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Wprowadzenie

Oddajemy do ragk Czytelnika trzeci numer Bilansu monitoringu prawa, podsumowu-
jacy kolejny rok monitoringu prowadzonego przez Instytut Spraw Publicznych (ISP),
dotyczacy uwarunkowan prawnych zwigzanych z uczestnictwem obywateli w proce-
sach decyzyjnych.

Publikacja ta zamyka trzeci rok dziatan prowadzonych przez ISP w ramach realizacji
systemowego projektu,Decydujmy razem. Wzmocnienie mechanizméw partycypa-
cyjnych w kreowaniu i wdrazaniu polityk publicznych oraz podejmowaniu decyzji
publicznych”. W 2012 roku zesp6t odpowiedzialny za realizacje tego zadania two-
rzyli: dr Grzegorz Makowski, dr Anna Krajewska — specjalisci ds. monitoringu prawa
oraz Joanna Grzeszczak - asystent ds. monitoringu prawa.

Partycypacja publiczna stata sie w ostatnich latach jednym z kluczowych poje¢ deba-
ty publicznej, obecnym szczegdlnie na szczeblu ogélnopolskim, ale tez coraz czesciej
na poziomie samorzadu terytorialnego. Méwi sie wiec o koniecznosci uspotecznienia
wtadzy publicznej na wszystkich etapach podejmowania decyzji publicznych - od
planowania przez wdrazanie polityk publicznych. Narasta takze przekonanie o po-
trzebie edukacji obywatelskiej spoteczenstwa i wyrabiania w nim nawyku biezgcego
uczestnictwa w zyciu publicznym, czemu ma stuzy¢ m.in. tworzenie ré6znych mecha-
nizmow i narzedzi umozliwiajacych wspoétudziat obywateli w sprawowaniu wtadzy.
W tym kontekscie rozwigzania prawno-instytucjonalne nalezy postrzegac jako jeden
z czynnikow wptywajacych na poziom i jako$¢ partycypacji, ktéry moze zaréwno
przyczyniac sie do jej rzeczywistego rozwoju, jak i skutecznie ten rozwéj ograniczac.
Ksztatt rozwigzan prawnych i ich propartycypacyjnosc stanowia takze dobry wskaz-
nik faktycznego zakorzeniania sie tej idei w polskiej demokracji. Tym bardziej powin-
nismy zwracac na nie uwage, albowiem - jak wskazuje wiele badan i analiz, w tym
takze prezentowanych w niniejszej publikacji — partycypacja stata sie co prawda po-
jeciem modnym w dyskursie publicznym, ale idea ta nadal ma w duzej mierze wymiar
postulatywny. Jak podkreslaja autorzy raportu o stanie samorzadnosci terytorialnej
w Polsce, wcigz daleko nam do obywatelskiego, partycypacyjnego modelu samo-
rzadnosci terytorialnej.,Obywatel jest w systemie samorzadowym traktowany przed-
miotowo — ma co 4 lata iS¢ na wybory i glosowa¢, za$ samorzad (administracja) jest
traktowany podmiotowo — samorzad to wtasnie ci, ktérzy na 4 lata sa wybranii moga
robi¢, co chca", co jest zwigzane m.in. z ugruntowanym postrzeganiem samorzadu
przede wszystkim jako elementu zdecentralizowanego systemu zarzadzania pan-
stwem, w mniejszym stopniu za$ samorzadnej wspdlnoty mieszkancéw? Problem
ten odzwierciedlajg réwniez projektowane na poziomie ogdlnopolskim i lokalnym

'J. Bober, J. Hausner,

H. Izdebski, W. Lachiewicz,
S. Mazur, A. Nelicki,

B. Nowotarski, W. Puzyna,
K. Suréwka, I. Zachariasz,
M. Zawicki, Narastajqgce
dysfunkcje, zasadnicze
dylematy, konieczne
dziatania. Raport o stanie
samorzqdnosci terytorialnej
w Polsce, Matopolska Szkota
Administracji Publicznej,
Krakéw 2013,5.92 -
http://www.msap.uek.
krakow.pl/doki/publ/
raport_dysfunkcje.pdf.

2Ibidem, s. 13.
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konkretne rozwigzania prawne dotyczace partycypacji. S one, jak bedzie sie mégt
przekona¢ Czytelnik niniejszej publikacji, czesto przygotowywane w duchu bra-
ku zrozumienia dla idei partycypacji i znaczenia angazowania obywateli w procesy
decyzyjne dla jakosci i poziomu demokracji. Tym wiekszego znaczenia nabiera wiec
prowadzenie dziatart monitorujacych. Sa one zreszta prowadzone nie tylko przez ISP
w ramach projektu ,Decydujmy razem’, ale rowniez przez wiele innych organizacji
spotecznych, jak na przyktad Stowarzyszenie Lideréw Lokalnych Grup Obywatel-
skich, ktére prowadzi m.in. monitoring stosowania prawa do informacji i funkcjono-
wania funduszy soteckich czy Ogdélnopolska Federacja Organizacji Pozarzagdowych,
podejmujgca wiele dziatai na rzecz tworzenia przyjaznych warunkéw dziatania dla
organizacji pozarzadowych.

Prowadzac monitoring uwarunkowan prawnych dotyczacych partycypacji w pro-
jekcie ,Decydujmy razem’, chcemy stworzy¢ mozliwie szeroka platforme informa-
cyjng, dzieki ktérej wszyscy zainteresowani beda mogli z jednej strony pozyskiwac
wiedze na temat aktualnych wydarzen prawnych, ktére moga wptywac na uczest-
nictwo obywateli w zyciu publicznym, z drugiej zas strony podejmowac dziatania
usprawniajace proponowane mechanizmy partycypacji.

Wiedze te budujemy przez dwa gtéwne rodzaje dziatan. Pierwszym z nich jest bie-
zgca wysytka newslettera, w ktérym regularnie publikujemy informacje i analizy na
temat najwazniejszych wydarzen prawnych zdiagnozowanych przez nas, przede
wszystkim na podstawie przegladu portali samorzadowych, regionalnych, prasy oraz
stron internetowych organéw wiadzy ustawodawczej i wykonawczej. Warto przy tym
doda¢, ze jest on wysytany do subskrybentéw dwutorowo — zaréwno przez strone
Instytutu Spraw Publicznych (www.isp.org.pl), jak i przez strone projektu,,Decydujmy
razem” (www.decydujmyrazem.pl). Na obu tych stronach mozna réwniez zapisywac
sie na biuletyn monitoringu prawa.

Drugim rodzajem dziatan, ktére prowadzimy, jest analiza wybranych lokalnych roz-
wigzan i praktyk partycypacyjnych w wybranej co pét roku prébie jednostek samo-
rzadu terytorialnego wszystkich szczebli.

Rezultaty obu prowadzonych przez nas w 2012 roku rodzajow dziatarnn Czytelnik
znajdzie w prezentowanym opracowaniu.

Podobnie jak poprzednie dwa numery Bilansu, niniejszy sktada sie z trzech czesci.

Pierwsza z nich zawiera piec tekstéw autorstwa Grzegorza Makowskiego i Anny Kra-
jewskiej, prezentujacych uregulowane w przepisach krajowych rozwigzania, mecha-
nizmy i zagadnienia prawne dotyczace partycypacji, a takze praktyke ich stosowania.

Grzegorz Makowski podejmuje problematyke istniejagcych miedzynarodowych
standardéw partycypacji publicznej w zakresie praw cudzoziemcéw, oséb niepetno-
sprawnych oraz dostepu do informacji publicznej, ktére z wyjatkiem Konwencji ONZ
o Prawach Osoéb Niepetnosprawnych wcigz nie zostaty jeszcze ratyfikowane przez
Polske. Analizuje réwniez kierunki zmian w prawie o stowarzyszeniach i ich wptywu
na partycypacyjny potencjat stowarzyszen, a takze dokonuje przegladu istniejacych



WPROWADZENIE

ram prawnych konsultacji spotecznych na poziomie lokalnym, wskazujagc m.in. na
nadmiar i niespdjnos¢, utrudniajace ich efektywne wykorzystanie.

Z kolei Anna Krajewska w jednym ze swoich tekstéw wraca do niezwykle istotne-
go watku dostepu do informacji publicznej, analizujac na bazie orzecznictwa naj-
wazniejsze rodzaje probleméw zwigzanych z korzystaniem z tego podstawowego
instrumentu partycypacji. W kolejnym z prezentowanych w publikacji opracowan
podejmuje natomiast temat wnoszenia przez mieszkancéw skarg na uchwaty orga-
now stanowiacych jednostek samorzadu terytorialnego.

W drugiej czesci publikacji Czytelnik znajdzie trzy opracowania prezentujace wy-
brane zagadnienia i praktyki zwigzane z partycypacjg na poziomie lokalnym. W tym
numerze Bilansu autorzy analizuja kwestie zwigzane z funkcjonowaniem inicjatywy
lokalnej, rolg i znaczeniem radnych w procesach partycypacji publicznej; zajmuja sie
rowniez tematem Programdéw Aktywnosci Lokalnej jako potencjalnych instrumen-
tow zwiekszania obywatelskiego zaangazowania w zycie publiczne.

Ostatnia - trzecia cze$¢ Bilansu zawiera wybor publikowanych w newsletterze tek-
stow informacyjnych i problemowych, ilustrujgcych najwazniejsze wydarzenia i zmia-
ny prawne zidentyfikowane w monitoringu w roku 2012. Catos¢ zamyka kalendarium
zmian i projektéw zmian prawnych, krétko podsumowujace najwazniejsze inicjatywy
legislacyjne zwigzane z partycypacja publiczng z ubiegtego roku.

Zapraszamy do lektury!

Paulina Sobiesiak-Penszko
Kierownik projektu ,,Decydujmy razem”
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Grzegorz Makowski

Miedzynarodowe
standardy partycypacji
publicznej na poziomie
lokalnym: analiza
wybranych aktow prawa
miedzynarodowego

Wprowadzenie

Gdy mowa o miedzynarodowych standardach partycypacji publicznej na poziomie
samorzadowym, zwykle przywotuje sie Europejska Karte Samorzadu Terytorialnego?®
czy tzw. Konwencje z Aarhus*. Wymienia sie owe dokumenty jako te, ktérymi powin-
ny sie kierowac kraje chcace uchodzi¢ za demokratyczne i szanujgce wole oraz chec
obywateli do bezposredniego wtaczania sie w sprawy publiczne.

Istotnie, Karta opisuje wiele podstawowych rozwiagzan. Paristwa-sygnatariusze tego
aktu prawa miedzynarodowego sg zobowigzane wdrozy¢ je, chcac odpowiednio
uksztattowac krajowe ramy partycypacji. Wspomnijmy chociazby o art. 3 Karty, ktory
definiuje, czym w istocie jest samorzad terytorialny — oznacza on mianowicie ,prawo
i zdolnos¢ spotecznosci lokalnych, w granicach okreslonych prawem, do kierowania
i zarzadzania zasadnicza czescia spraw publicznych na ich wtasng odpowiedzialnosc¢
i w interesie ich mieszkancow”. Tre$¢ tego przepisu jest niezwykle wazna, bowiem
w centrum struktury, jaka jest samorzad, umieszcza zdecydowanie mieszkancéw
i spotecznos¢ — podkresla, ze istotg samorzadu sa mieszkancy. Samorzad zatem z de-
finicji jest formg wspdlnoty, a nie siatka sztywniej czy luzniej powigzanych ze soba
organéw stanowigcych i wykonawczych, urzedéw czy instytucji podlegtych tym
organom, na tle ktérych mieszkaricy moga by¢ zaledwie odbiorcami ustug publicz-
nych czy petentami. Dodatkowo podkresla to art. 3 ust. 5 Karty, ktéry stanowi, ze
oprécz typowych sposoboéw realizacji owego prawa poprzez wybieralne ciata, takie
jak rady czy sejmiki nie mozna wykluczac¢ innych form bezposredniego uczestnictwa
obywateli w zyciu samorzadu, ktory jest, jak juz wspomniano, wspdlnota. W Karcie

3 Europejska Karta
Samorzadu Terytorialnego,
sporzadzona w Strasburgu
dnia 15 pazdziernika

1985 roku (Dz.U.z199%.,
Nr 124, poz. 607).

“Konwencja o dostepie
do informacji, udziale
spoteczenstwa

w podejmowaniu decyzji
oraz dostepie do wymiaru
sprawiedliwosci

w sprawach dotyczacych
srodowiska sporzadzona
w Aarhus, w Danii,

dnia 25 czerwca 1998 roku
(Dz.U.z2003r., Nr78,
poz. 706).
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5 Ustawa z dnia 27 kwietnia
2001 roku - Prawo ochrony
srodowiska (Dz.U.z 2001 .,
Nr 62, poz. 627).

¢ Ustawa z dnia

3 pazdziernika 2008 r.

o udostepnianiu
informacji o Srodowisku

i jego ochronie, udziale
spoteczenstwa w ochronie
Srodowiska oraz o ocenach
oddziatywania na
srodowisko (Dz.U.z 2008 r.,
Nr 199, poz. 1227).

7 Ustawa z dnia 18 lipca
2001 roku - Prawo wodne
(Dz.U.z2001r, Nr 115,
poz. 1229).

8 Por. G. Makowski, Przeglqd
prawno-instytucjonalnych
ram konsultacji

spotecznych na poziomie
samorzqdu terytorialnego
[w niniejszym tomie].

2 Zob. Wspétpraca
miedzysektorowa

przy tworzeniu polityk
publicznych dotyczqcych
spraw spotecznych i ochrony
Srodowiska. Raport koricowy,
red. M. Koziarek, P. Matczak,
MPiPS, Warszawa 2011.

19Zob. M. Ciszek,
Ekoterroryzm
zagrozeniem dla polityki
zréwnowazonego rozwoju.
Aspekt ideologiczny

i praktyczny,,Studia
Ecologiae et Bioethicae”
2010, t.8,2.2,s.107-119.

" European Governance.
A White Paper, European
Commission, Brussels
2001 - http://eur-lex.
europa.eu/LexUriServ/
site/en/com/2001/
com2001_0428en01.pdf.

12 Participatory Development
and Good Governance,
OECD, Paris 1995 -
http://www.oecd.org/
development/
governance-development/
31857685.pdf.
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odnajdziemy tez inne przepisy mowigce o potrzebie konsultowania z cztonkami spo-
tecznosci lokalnych decyzji podejmowanych przez wiadze publiczne czy o tworzeniu
odpowiednich ram, ktére umozliwiatyby obywatelom ochrone wiasnych intereséw,
wspotpracy, wspotkreowania lokalnego zycia publicznego.

Konwencja z Aarhus z kolei koncentruje sie (jak mozna zreszta wnosi¢ z petnej na-
zwy tego dokumentu: ,konwencja o dostepie do informacji, udziale spoteczenstwa
w podejmowaniu decyzji oraz dostepie do wymiaru sprawiedliwosci w sprawach
dotyczacych srodowiska”) na zagadnieniu partycypacji w sprawach dotyczacych $ro-
dowiska naturalnego. W wiekszosci przepisy tego dokumentu zostaty wdrozone do
polskiego systemu prawa. Zostaty uregulowane miedzy innymi w przepisach ustawy
prawo ochrony Srodowiska®, ustawy o udostepnianiu informacji o Srodowisku i jego
ochronie, udziale spoteczenstwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach oddziaty-
wania na $rodowisko® czy w ustawie prawo wodne’. Konwencja przyczynita sie do
stworzenia wielu rozwigzan utatwiajacych obywatelom bezposrednie uczestnictwo
w procesach decyzyjnych dotyczacych srodowiska naturalnego, a jednoczesnie ma-
jacych wptyw na zycie ich wtasnych spotecznosci. Konwencja data rowniez asumpt
do tworzenia rozbudowanych procedur konsultacyjnych - najczesciej obligatoryj-
nych®. Dzieki niej szczegdlng pozycje silnego partnera spotecznego zyskaty sobie
organizacje ekologiczne.

Realizacja uprawnien zyskanych dzieki konwencji i ustawom wyglada rézne®. Sta-
nowisko strony spotecznej nie zawsze jest brane pod uwage przez decydentéw. Ale
i che¢ angazowania sie po stronie obywateli i organizacji pozarzagdowych nie za-
wsze jest najsilniejsza, a forma nie zawsze konstruktywna (przepisy wspomnianych
ustaw niejednokrotnie byly naduzywane w celu blokowania r6znego rodzaju inwe-
stycji przez organizacje chcace pozyskac srodki na swojg dziatalnos¢ lub niebiorace
pod uwage potrzeb lokalnych spotecznosci'®). Niemniej jednak konwencja z Aarhus
i przepisy prawa krajowego, bedace realizacjg jej postanowien, stworzyty nowg ja-
kos¢, przynajmniej w sensie nadania ram prawnych partycypacji, w jakze istotnym
obszarze polityki publicznej, jakim sg kwestie srodowiska naturalnego. Z tego dorob-
ku mozna i powinno sie korzysta¢ dazac do rozwijania mechanizméw partycypacji
w innych obszarach zycia spotecznego.

Dwa opisane wyzej akty prawa miedzynarodowego w istocie kreujg podstawowe
standardy, ktérymi panstwa-sygnatariusze tych dokumentéw, w tym réwniez Polska,
powinny sie kierowac, tworzac ramy partycypacji publicznej na poziomie lokalnym.
Trzeba tez wspomnie¢, ze oprécz dokumentdw rangi konwengiji istnieje rowniez wie-
le programéw, rekomendacji oraz innego rodzaju miekkich zobowigzan, ktére Polska
podejmuje, bedac cztonkiem organizacji miedzynarodowych. Wspomnijmy tu na
przyktad Europejska Ksiege Dobrego Rzadzenia'' czy wytyczne OECD' w zakresie roz-
wijania partycypacji jako instrumentu zarzadzania publicznego, promowane wsréd
krajow cztonkowskich juz od potowy lat 90. ubiegtego wieku. Te dokumenty réwniez
powinny by¢ dla nas drogowskazem i stymulowac rozwdj ram prawnych partycypacji.
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Jednoczesnie istnieje tez wiele innych aktéw prawa miedzynarodowego poza Kar-
tg Samorzadu czy konwencja z Aarhus, ktére (jesli tylko polskim wtadzom zalezy na
rozwijaniu ram partycypacji publicznej) powinny zostac ratyfikowane i wdrozone do
polskiego systemu prawa. O trzech takich konwencjach bedzie mowa w dalszej czesci
niniejszego tekstu.

Konwencja Rady Europy o uczestnictwie cudzoziemcow
w zyciu publicznym na poziomie lokalnym'

To najstarsza z konwencji omawianych w tym tekscie, a tym samym czekajaca
najdtuzej na decyzje odnosnie mozliwosci ratyfikacji przez Polske. Dotad, mimo na-
ciskéw Rady Europy i polskich organizacji pozarzadowych specjalizujgcych sie w pro-
blematyce ochrony praw cudzoziemcéw, w tym zwtaszcza Helsinskiej Fundacji Praw
Cztowieka, polskie wtadze nie przeanalizowaty nawet mozliwosci implementacji tej
konwencji'*. Mimo deklaracji rzadu o tym, ze ratyfikacja tego dokumentu bedzie jed-
nym z punktéw w ramach powstajacej na przetomie lat 2011 i 2012 nowej polityki
migracyjnej, w ramowym programie Polityka migracyjna Polski — stan obecny i postu-
lowane dziatania', opublikowanym w potowie 2012 roku, pré6zno odnalez¢ chocby
wzmianke na temat wdrozenia konwencji. Tymczasem rzecz jest wazna, jakkolwiek
bowiem migranci do Polski z krajow Unii Europejskiej maja zagwarantowana wiek-
szo$¢ praw umozliwiajacych im aktywne uczestnictwo w zyciu publicznym na po-
ziomie samorzadow, to cudzoziemcy z tak zwanych panstw trzecich, przebywajacy
w naszym kraju legalnie, podobnych gwarancji sa juz pozbawieni'®.

W Polsce skala migracji nie jest tak duza jak w wiekszosci krajow Europy Zachodniej
(jak np. w Niemczech czy we Francji). Stad tez i problemy zwigzane z tym zjawiskiem
nie wystepuja w naszym kraju z takim natezeniem jak u naszych zachodnich sasia-
dow. Niestety, jednak takze swiadomos¢ potrzeby wiaczania cudzoziemcoéw w zycie
publiczne jest dos¢ niska.

Wedtug danych Urzedu ds. Cudzoziemcéw za rok 2011 w Polsce przebywato nieco
ponad 100 tys. cudzoziemcow - pracujacych, uczacych sie, wykonujacych wolonta-
riat, uchodzcoéw etc. - majacych wazng karte statego pobytu'. Potozenie wielu tych
0s0b (zwihaszcza uchodzZcéw) bywa w Polsce bardzo trudne, o czym czesto donosza
media (m.in. w trakcie prac nad tym tekstem prasa informowata o tragicznej sytu-
acji uchodzcow w osrodku w Lesznowoli, gdzie podopieczni tej instytucji na co dzien
spotykali sie z szykanami i zastraszaniem'®).

Cudzoziemcy przybywajacy do Polski spoza Unii Europejskiej nie majg prawa gto-
sowac ani startowa¢ w wyborach powszechnych, nie moga naleze¢ do partii poli-
tycznych, maja tez ograniczone prawo do zrzeszania sie i zaktadania stowarzyszen
(w szczegdlnosci gdy nie majg miejsca zamieszkania). W rezultacie, jak wykazaty ana-
lizy Instytutu Spraw Publicznych, organizacje imigrantéw, jedli juz takowe powstaja,
cechuja sie inercjg - zwykle nie wspotpracuja ze swoim otoczeniem, spotecznos$ciami

3 Konwencja Rady

Europy o uczestnictwie
cudzoziemcédw w zyciu
publicznym na poziomie
lokalnym, Strasburg,

5 lutego 1992 roku -
http://www.conventions.
coe.int/Treaty/EN/Treaties/
PDF/Polish/144-Polish.pdf.

" Por. m.in.:
http://pl.zpc.wpia.
uw.edu.pl/wystapienia/
dot-ratyfikacji-konwencji-
re-o-uczestnictwie-
cudzoziemcow-w-zyciu-
publicznym/.

'S http://bip.msw.gov.pl/
portal/bip/227/19529/
Polityka_migracyjna_
Polski.html.

'6 Karta Praw
Podstawowych Unii
Europejskiej (2007/C/
303/01) z dnia 14 grudnia
2007 roku.

'7 Karty pobytu statego sq
zréznicowane w zaleznosci
od sytuacji danej

osoby. Moga dotyczy¢
spraw z zakresu tzw.
ochrony uzupetniajacej,
osiedlenia sie, pobytu
dtugoterminowego,

tzw. pobyt tolerowanego,
uzyskania statusu
uchodzcy, zamieszkania
na czas okreslony.

'8 E. Lemondzawa,
Gruziniska dziennikarka:

,Opowiem catej Europie

o polskim piekle”,,Gazeta
Wyborcza’, 26 pazdziernika
2012 roku
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19 Por.: P. Kazmierkiewicz,
J. Frelak, Political
participation of third
country nationals on

a national and local
level, Instytut Spraw
Publicznych, Warszawa

2011 - http://www.isp.org.

pl/publikacje,25,495.html.
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lokalnymi, z wtadzami publicznymi (tak na szczeblu samorzadowym, jak i krajowym),
nie majac oczywiscie po temu specjalnej motywacji'.

Sama ratyfikacja konwencji oczywiscie nie zmobilizowataby jeszcze cudzoziem-
cow do czynnej obrony wiasnych praw czy wiaczania sie w zycie wspdlnot samo-
rzagdowych, w ktérych przebywaja. Niemniej jednak zmotywowataby decydentéw do
tworzenia rozwigzan prawnych i instytucjonalnych, ktére mogtyby podnies¢ poziom
aktywnosci tej grupy. PrzejdZzmy tymczasem do oméwienia kluczowych postanowien
konwencji Rady Europy o uczestnictwie cudzoziemcédw w zyciu publicznym na pozio-
mie lokalnym.

Na poczatek warto wspomniec o jednym z argumentow stojacych u podstawy kon-
wengji, na ktéry trafnie wskazali w preambule autorzy tego dokumentu. Zwracajg
oni mianowicie uwage na to, ze co do zasady obcokrajowcy legalnie przebywajacy
w danym kraju majg wobec swojego lokalnego srodowiska, spotecznosci, w ktorej
znalezli miejsce takie same obowiazki jak kazdy inny obywatel czy mieszkaniec lo-
kalnej wspolnoty. A skoro tak, to dlaczegéz nie mieliby mie¢ cho¢by zblizonych praw
w zakresie aktywnego uczestnictwa w zyciu swojego najblizszego otoczenia. Nie jest
to oczywiscie argument bezdyskusyjny. Niemniej jednak jest on istotny, zwtaszcza
biorac pod uwage wartosci, ktérymi powinno kierowa¢ sie demokratyczne spote-
czenstwo i panstwo — nakazujace dazenie do otwartosci i integracji tych, ktérzy chca
by¢ cztonkami demokratycznego spoteczenstwa i chcg aktywnie uczestniczy¢ w jego
zyciu.

Majac na wzgledzie zwiekszanie mozliwosci partycypacji obcokrajowcéw w lokal-
nym zyciu publicznym, niewatpliwie waznym przepisem jest art. 3, dotyczacy wol-
nosci wypowiedzi, zrzeszania sie i tworzenia stowarzyszen. Cho¢ przepis ten mowi
o bardzo podstawowym uprawnieniu, ktére powinno przystugiwaé cudzoziemcom,
warto go odnotowac, poniewaz, jak wspomniano, polskie prawo o stowarzyszeniach
nie zrbwnuje w prawach cudzoziemcéw i obywateli polskich. Jednocze$nie same
przepisy ustawy o stowarzyszeniach sg dos¢ skomplikowane i w rzeczywistosci stwa-
rzaja bariery réowniez dla polskich obywateli.

Prawdziwa innowacje wniostaby jednak implementacja art. 5 konwencji, ktéry zo-
bowiazuje kraje-sygnatariuszy do stworzenia mozliwosci powotywania do zycia ciat
konsultacyjnych na poziomie lokalnym. Miatyby one by¢ forami reprezentacji inte-
resow cudzoziemcoéw i publicznej debaty. Tego rodzaju ciata miatyby powstawac
zwlaszcza w regionach, gdzie wystepuja duze skupiska obcokrajowcéw. Konwencja
stanowi, ze bylyby one:

+ sposobem budowania wiezi miedzy cudzoziemcami a mieszkarncami danego

obszaru;

- platformami dialogu i kanatami artykulacji opinii, zyczen i trosk cudzoziemcéw
- takich, ktore maja istotny wptyw na ich relacje z mieszkaricami i udziat w zyciu
publicznym;

« instrumentem integracji cudzoziemcow.
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Konwencja podkresla réwniez, ze reprezentanci takich ciat z ramienia obcokrajow-
cow powinni by¢ wybierani przez ich wtasne $rodowiska — przez ogét takich spo-
tecznosci lub ich organizacje. tatwo sobie wyobrazi¢, ze tworzeniem tego rodzaju
instytucji mogtyby byc¢ zainteresowane spotecznosci zyjace w wiekszych diasporach
(np. Wietnamczycy), ale tez na przyktad zagraniczni studenci (wszak w niektérych
osrodkach akademickich ich liczba siega kilku tysiecy). Rady konsultacyjne mogtyby
wiec okazac sie dobrym narzedziem, pomagajacym obcokrajowcom na otwarcie sie
na lokalne srodowiska, w ktérych zyja.

Konwencja w artykutach 6 i 7 domaga sie réwniez przyznania czynnego i bierne-
go prawa wyborczego na poziomie lokalnym wszystkim cudzoziemcom z panstw
trzecich, przebywajacym legalnie na terenie danego panstwa co najmniej piec lat.
Warto przy tym zaznaczy¢, ze jednocze$nie panstwom, ktére moga sie obawia¢
z ré6znych wzgledéw zbyt duzych wptywoéw cudzoziemcdw, stworzono tutaj pewng
furtke. Podpisujgc konwencje mogg one zastrzec, ze na ich terenie cudzoziemcom
zostanie przyznane wytacznie prawo do gtosowania w wyborach lokalnych. Polska,
mimo to, przez blisko dziesiec lat nie zdecydowata sie przystapi¢ do konwencji, od-
mawiajgc w ten sposéb cudzoziemcom wielu wspomnianych praw, w tym réwniez
prawa do udziatu w wyborach lokalnych. Jednoczesnie kolejne rzady wstrzymywaty
sie z decyzja o ratyfikacji konwencji, argumentujac miedzy innymi, ze wiasnie przepis
dotyczacy wyboréw sprawiatby Polsce najwiecej probleméw i jego implementacja
wymagataby zmian w Konstytuc;ji®°.

Konwencja Rady Europy o dostepie do dokumentéw
urzedowych (Konwencja z Tromsg)*’

Konwencja z Tromsg jest $cisle zwigzana z innymi kluczowymi aktami prawa mie-
dzynarodowego, zaréwno z tymi natury ogdlnej, jak Powszechna Deklaracja Praw
Cztowieka, jak i tymi, ktdre koncentruja sie na specyficznych obszarach, na przykfad
wspomnianej we wstepie konwencji z Aarhus.

Tworcy konwencji z Tromsg wyszli z zatozenia, ze zapewnienie obywatelom swo-
bodnego dostepu do informacji publicznej jest kluczowe dla zachowania nie tylko
przejrzystosci funkcjonowania instytucji publicznych, ale tez pluralizmu opinii oraz
demokratycznego charakteru panstwa i spoteczenistwa. Te bowiem wymagaja ak-
tywnosci obywateli, ktéra z kolei nie moze sie realizowa¢ w informacyjnej prozni.
Aktywny obywatel musi mie¢ wiedze o sprawach publicznych - kierunkach polityki,
dziataniach wtadz i ich decyzjach.

Konwencja usciéla standardy miedzy innymi w zakresie uprawnien obywateli (oraz
zasad ograniczania tych uprawnien) do uzyskiwania informacji o tresci dokumentéw
wytwarzanych przez szeroko pojete podmioty publiczne. Definiuje tez pewne pod-
stawowe wymogi dotyczace trybu i form wystepowania o dokumenty, zasad udziela-
nia tego rodzaju informacji przez instytucje publiczne, prawa do odwotan od decyzji

2 Por.: http://pl.zpc.wpia.
uw.edu.pl/wystapienia/
dot-ratyfikacji-konwencji-
re-o-uczestnictwie-
cudzoziemcow-w-zyciu-
publicznym/.

2 Konwencja Rady Europy
o dostepie do dokumentow
urzedowych z 16 czerwca
2001 roku - http://
conventions.coe.int/Treaty/
en/Treaties/Html/205.htm.
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2 Por. G. Makowski,
Gwarancje dostepu

do informacji publicznej,
[w:] Prawo a partycypacja
publiczna. Bilans
monitoringu 2011, red.

P. Sobiesiak-Penszko,
Instytut Spraw Publicznych,
Warszawa 2012, s.23-39 -
http://www.isp.org.pl/
uploads/pdf/2116917468.
pdf; G. Sibiga, Opinia
prawna o projekcie ustawy
0 zmianie ustawy o dostepie
do informagji publicznej
oraz niektdrych innych
ustaw, Biuro Analiz
Sejmowych, Warszawa 2011,
druk sejmowy nr 4434;

J. Stefanowicz, Opinia

do ustawy o zmianie ustawy
o dostepie do informacji
publicznej, Senat RP,
Warszawa 2011, druk
senackinr 1352;
Dz.U.z2001r., Nr112,

poz. 1198.

# http://www.rti-rating.
org/home.php.

2. Osowski, Udostepnianie
akt sprawy stronie nie jest
udostepnianiem informacji
publicznej - http://
informacjapubliczna.org.
pl/2,170,udostepnianie_
akt_sprawy_stronie_nie_
jest_udostepnianiem_
informacji_publicznej.html.
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odmownych, edukacji w zakresie prawa dostepu do dokumentéw urzedowych oraz
miedzynarodowego nadzoru nad realizacja postanowien konwencji.
Ponizej skupimy sie na kilku kluczowych elementach konwencji, ktére (jesli tylko
zostataby ona ratyfikowana i wdrozona do polskiego systemu prawa) wptynetyby po-
zytywnie na przejrzystos¢ zycia publicznego w Polsce, a co za tym idzie, réwniez na
mozliwosci obywateli do wigczania sie w procesy decyzyjne.
Zakres podmiotowy konwencji z Tromsg okresla art. 1 ust. 2. Definiuje on pojecie
wiadz publicznych” (ang. public authorities), wymieniajac trzy podstawowe kategorie
podmiotéw zobowigzanych do udostepniania dokumentéw:
- administracja publiczna szczebla krajowego (centralna), regionalnego i lokalnego
(samorzadowa);

« organy stanowigce wszystkich szczebli (czyli np. sejm, senat czy rady gmin) i orga-
ny wymiaru sprawiedliwosci (w szczegélnosci organy scigania, sady, prokuratura)
w zakresie, w jakim wykonuja funkcje administracyjne;

- 0soby fizyczne i prawne w zakresie, w jakim ich dziatania s zwigzane z wykony-

waniem zadan administracji publicznej (np. organizacje pozarzadowe, eksperci).

Dodatkowo, przepisy konwencji pozwalaja sygnatariuszom na dobrowolne rozsze-
rzenie zakresu jej implementacji, wtgczajac do katalogu podmiotéw:

+ organy stanowigce — w zakresie funkgji innych niz administracyjne;

+ organy wymiaru sprawiedliwosci — w zakresie funkgji innych niz administracyjne;

- osoby fizyczne i prawne wykonujace funkcje publiczne lub dziatania finansowane

ze srodkéw publicznych (realizujgce wiec np. zadania zlecone im przez admini-
stracje publiczna);

Zwraca uwage duza elastyczno$¢ opisywanych przepisow. Konwencja nie naktada
na panstwa-sygnatariuszy sztywnego rygoru. W wersji minimum kraj podpisujacy
konwencje moze ograniczyc sie w zasadzie do natozenia odpowiednich obowigzkéw
w zakresie udostepniania dokumentéw wylacznie do wasko pojetej administracji
publicznej. Nie umniejsza to oczywiscie znaczenia konwencji. W wielu krajach repre-
zentowanych w Radzie Europy mamy do czynienia z niskimi standardami w zakresie
udostepnia informacji publicznej. Niestety, nalezy do nich réwniez Polska, co ujawni-
to sie z cata moca przy okazji prac nad nowelizacjg ustawy o dostepie do informacji
publicznej w latach 2010-2011%. Na naszg niekorzys¢ Swiadczy rowniez miejsce, ktore
zajmujemy w rankingu Global Right to Information Rating — zdobylismy w nim 61 punk-
téw na 100 mozliwych?.

Jesli jednak dany kraj stawia sobie ambitniejsze cele w zakresie otwartosci i wigczania
obywateli w procesy decyzyjne, powinien mozliwie szeroko wdrozy¢ postanowienia
konwencji, nie koncentrujac sie li i jedynie na administracji publicznej. W ten sposéb
mozna jg wykorzystac do poszerzenia swobody dostepu do dokumentéw opisujacych
na przyktad proces legislacyjny na poziomie parlamentu czy tez na poziomie lokalnym.
Poszerzajac zakres implementacji, mogtaby ona przyczynic sie tez do utatwienia doste-
pu do dokumentacji postepowan sagdowych, o co w Polsce wciaz jest bardzo trudno®.
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Drugi element, na ktory warto zwrdci¢ uwage, to wyrazne wskazanie, ze obowiazek
udostepniania dokumentéw urzedowych dotyczy tez podmiotéw niezaliczajacych
sie do administracji publicznej, w tym réwniez oséb fizycznych. Pod jednym wszakze
warunkiem: ze takie osoby (prawne badz fizyczne) wykonuja dziatania mieszczace sie
w zakresie funkcji administracji publiczne;j.

Przyktadowo, ustawa o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie® po no- ’”J_ﬁtakwa o glzia*a'noéci
pozytku publicznego
welizacji w 2010 roku pozwala urzedom na przekazanie pewnych funkgcji organiza-  iowolontariacie z dnia

. L . . - 23 kwietnia 2003 roku
cjom pozarzadowym. Na mocy art. 11 ust. 2a organ administracji publicznej (badz  (bzu.z2003, Nr o,
to centralnej, badZz samorzadowej) moze zleci¢ organizacji pozarzadowej obstuge po 873
konkurséw na wykonanie zadan publicznych. Taki operator konkursu przygotowu-
je zapytania konkursowe, powotuje komisje, dokonuje wyboru ofert, a takze pod-
pisuje umowy ze zleceniobiorcami. Wykonuje zatem wiele istotnych dziatan, ktére
tradycyjnie lezaty w gestii administracji publicznej. Konsekwencja tego jest réwniez
odpowiedzialnos¢ za zachowanie dyscypliny finanséw publicznych oraz obowiazek
dostosowania sie do standardéw dobrego rzadzenia, w tym réwniez zasady transpa-
rentnosci. Tymczasem polskie organizacje pozarzadowe, wykonujgc zadania publicz-
ne i korzystajac z publicznych pieniedzy, czesto ignorujg owe standardy (co przejawia
sie chociazby w nieprowadzeniu stron Biuletynu Informacji Publiczne;j).

To istotny watek, zwtaszcza w kontekscie coraz silniejszej swiatowej tendencji do
przekazywania réznego rodzaju funkgcji, tradycyjnie nalezacych do administracji pu-
blicznej, podmiotom spoza $cisle pojetego sektora publicznego?. Warto sobie uzmy- ~ *Por: C. Demmke, Ethics

in civil services of the

stowi¢, ze dzi$ coraz trudniej okresli¢, czym doktadnie jest administracja publiczna, =~ MemberStates of the
EU - Many Paradoxes but

kto jest urzednikiem czy funkcjonariuszem publicznym. Coraz wiekszy udziat w re-  noneed to be pessimistic,
referat wygtoszony na

alizacji zadan publicznych maja podmioty niepubliczne i osoby indywidulane — ze-  onferendji, Ethics and

. . TV . . . . . . integrity of governance:
wnetrzni eksperci, specjalisci zatrudniani na umowe o dzieto i zlecenia, pracownicy  1hcFirct Transatlantic

Dialogue (1 TAD)", Leuven,

kontraktowi. 2-5 czerwca 2005 roku.

Ow swoisty outsourcing powoduje rozmycie pojecia administracji publicznej (czy
nawet ogdlnie - sektora publicznego), a jednoczesénie kaze sobie postawié pytanie,
do jakiego rodzaju podmiotéw powinny znajdowac zastosowanie szeroko pojete
standardy dobrego rzadzenia, w tym réwniez zasada transparentnosci i otwartego
dostepu do informacji publicznej. Postanowienia konwencji z Tromsg wychodza
temu problemowi naprzeciw.

Przejdzmy jeszcze do omoéwienia jednego waznego punktu konwencji — definicji
dokumentu urzedowego. Nie jest to juz tak ztozona kwestia jak katalog podmiotéw,
niemniej jednak znéw warto zwrdci¢ uwage, ze definicja proponowana przez kon-
wencje jest bardzo pojemna. Dokumentem urzedowym jest wszelka informacja za-
rejestrowana w jakiejkolwiek postaci, wytworzona lub otrzymana i posiadana przez
interesujacy nas podmiot.

Dostep do dokumentéw urzedowych moze zosta¢ ograniczony, gdyby ich ujaw-
nienie stanowito grozbe dla bezpieczenstwa publicznego, obronnosci kraju, za-
grazato prawidlowemu wykonywaniu funkcji organéw wymiaru sprawiedliwosci,

17
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27 Ustawa z dnia 6 wrze$nia
2001 roku o dostepie

do informacji publicznej
(Dz.U.z2001r,Nr112,
poz. 1109).

2 Por.: Dostep do informacji
publicznej w Polsce w oczach
ekspertow. Komunikat
zbadan, SLLGO,

Warszawa 2010 - http://
informacjapubliczna.
org.pl/wwwdane/files/
dip_-_komunikat_z_
bada%C5%84.pdf; Raport
zbadania Omnibus na
temat satysfakcji z obstugi

i dostepu do informacji
publicznej w urzedach jst
(...) zrealizowanego (...)

na zlecenie Ministerstwa
Spraw Wewnetrznych

i Administracji, Warszawa
2010 - http://www.ip.mac.
gov.pl/download/57/3488/
Badanie_omnibus_na_
temat_satysfakcji_z_
obslugi_i_dostepu_do_
informacji_publiczne.pdf.
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czynnosciom kontrolnym i nadzorczym, prawu do prywatnosci lub innym, uzasad-
nionym interesom oséb prywatnych, w tym réwniez interesom gospodarczym pod-
miotéw prywatnych, polityce gospodarczej czy fiskalnej kraju, zasadzie réwnego
traktowania przed sadami, srodowisku naturalnemu, relacjom miedzy organami wta-
dzy publicznej. Dodatkowo panstwa-sygnatariusze przystepujac do konwencji moga
zaproponowac wiasne ograniczenia w jej stosowaniu.

Wydaje sie, ze ten katalog wylgczen to jeden z najstabszych elementéw konwen-
¢ji z Tromsga. Wspomniane kategorie sg bardzo ogdlne, co na etapie implementacji
do prawa krajowego zawsze bedzie tworzy¢ pokuse do tworzenia takich przepiséw
w zakresie dostepu do dokumentéw urzedowych, aby go utrudni¢, a nie ufatwic.
Pewnym pocieszeniem jest tres¢ art. 3 ust. 3 konwengji, ktéry narzuca obowiazek
okresdlenia ram czasowych ograniczen w dostepie do dokumentéw

Omawiajac z kolei kwestie form i trybu udostepniania konwencji, warto zwrécic¢
uwage na kilka wymogéw. Generalnie konwencja powtarza standardy udostepniania
informacji publicznej, ktére sg juz w Polsce uregulowane w ustawie o dostepie do
informacji publicznej?, jak na przykfad zasade nieodptatnego udostepniania doku-
mentéw urzedowych czy zakaz zadania, aby aplikujgcy ttumaczyt powdd, dla ktérego
domaga sie dostepu do informacji.

Pewng nowoscia jest jednak przepis zobowigzujacy panstwa-sygnatariuszy do ta-
kiego uregulowania procedury dostepu do dokumentéw urzedowych, aby starajacy
sie 0 to mieli zapewniong ze strony podmiotéw publicznych pomoc w formutowaniu
swoich zapytan. To bardzo istotny punkt, poniewaz urzedy i inne instytucje czesto-
kro¢ odmawiajg informacji, zastaniajac sie niemoznoscig ustalenia tego, czego zadaja
od nich obywatele - oddalaja prosby, jesli nie dotycza one konkretnych dokumentéw
lub po prostu ignorujac zapytania, wykorzystujac przy tym najmniejsze uchybienia
formalne - chociazby nieprecyzyjne podanie nazwy dokumentu. Konwencja zobo-
wigzuje urzednikéw do pomocy interesantom w dookresleniu przedmiotu ich poszu-
kiwan i dotarciu do zadanej przez nich informacji.

W konwencji zawarto jeszcze dwa warte odnotowania standardy dotyczace trybu
udostepniania dokumentéw urzedowych. Pierwszym jest zobowigzanie organow
wiadzy publicznej do przedstawiania interesantom wyczerpujacych (nieograni-
czajacych sie li i jedynie do podania podstawy prawnej) odpowiedzi w przypadku
odmowy dostepu do dokumentéw urzedowych. Drugim jest zapewnienie dostepu
do dokumentéw poprzez mozliwie szerokie zréznicowanie form — w wersjach druko-
wanych, elektronicznych, przez internet, w urzedzie, droga pocztowa etc. To wazne,
ze uwypuklono te dwie kwestie, poniewaz mimo iz ustawa o dostepie do informacji
publicznej obowigzuje od 2001 roku, to wciaz jest wiele przypadkéw odméw, ktd-
re nie sy wystarczajaco uzasadnione. Dostep do informacji publicznej jest réwniez
utrudniany poprzez ograniczanie mozliwosci uzyskania informacji*é.

Najwazniejszym by¢ moze jednak elementem konwencji z Tromse sa przepisy zo-
bowigzujace kraje-sygnatariuszy do propagowania wiedzy o prawie i mozliwosciach
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uzyskiwania dostepu do dokumentéw urzedowych. Przepis art. 9 dos¢ precyzyjnie
definiuje zakres niezbednych dziatan informacyjnych i edukacyjnych, skierowanych
przede wszystkim do przedstawicieli organéw wtadzy publicznej. Maja oni dyspono-
wac wyczerpujaca wiedza o obowigzkach dotyczacych udostepniania dokumentéw
urzedowych. Urzednicy musza tez wiedzie¢, w jaki sposéb informowa¢ obywateli
o ich uprawnieniach. Powinni tez umiejetnie i efektywnie zarzadza¢ zasobami, aby
dostep do nich byt fatwy i szybki. Organy wtadzy publicznej powinny tez dyspono-
wac przejrzystymi i precyzyjnymi procedurami w zakresie niszczenia dokumentow.
W tym punkcie warto réwniez wspomnie¢, ze konwencja powotuje do zycia spe-
cjalny miedzynarodowy zespdt nadzorujacy realizacje jej postanowien. W sktad
zespotu wchodzi od 10 do 15 cztonkdw reprezentujacych panstwa-sygnatariuszy, re-
krutujacych sie sposréd oséb majacych doswiadczenie i wiedze ekspercka w zakresie
problemoéw dostepu do informacji. Osoby te sg wybierane na czteroletnig kadencje
(zmozliwoscig jednokrotnej reelekgji). Oprécz nadzoru nad procesem wdrazania i wy-
konywania przepiséw konwencji w kompetencjach grupy lezy réwniez organizowa-
nie przeptywu informacji miedzy stronami konwencji w zakresie polityk publicznych
dotyczacych udostepniania dokumentéw urzedowych, rozwigzan prawnych i tech-
nologicznych oraz formutowanie zalecen co do ewentualnych poprawek konwencji.

Konwencja Organizacji Narodéw Zjednoczonych o prawach
0s6b niepetlnosprawnych®

Ostatnia zomawianych konwencji ma najogdélniejszy charakter, poniewaz, jak wska-
zuje sam tytut, wyznacza standardy gwarantowania podstawowych praw osobom
niepetnosprawnym. Jednoczesnie dotyczy zagwarantowania mozliwosci aktywnego
udziatu w zyciu publicznym kolejnej, specyficznej grupie obywateli, jakg sg osoby
niepetnosprawne. Specyficznej dlatego ze — podobnie jak cudzoziemcy - osoby nie-
petnosprawne sa narazone na rézne formy marginalizacji, w tym réwniez wyklucze-
nia z aktywnej partycypacji w procesach decyzyjnych.

O tym, ze ryzyko wykluczenia tej grupy jest realne, nie trzeba specjalnie przekony-
wa¢, wystarczy spojrze¢ na poziom aktywnosci zawodowej 0séb niepetnosprawnych,
czy udziat oséb niepetnosprawnych w wyborach powszechnych®. Jednoczesnie, jak
w zadnym innym obszarze tak w tym przypadku rzeczywistg zmiane mozna spowo-
dowac juz tylko poprzez zmiane prawa. Wspomnijmy chociazby, ze dopiero niedawno
udato sie tak zmodyfikowa¢ prawo wyborcze, aby niepetnosprawni mogli gtosowac
za posrednictwem petnomocnikéw lub korespondencyjnie. Dzieki wprowadzeniu
tego rozwigzania wiele 0s6b po raz pierwszy w zyciu miato mozliwos¢ udziatu w tak
podstawowej aktywnosci obywatelskiej, jaka jest glosowanie?'.

Stad tez nalezy mie¢ nadzieje, ze implementacja Konwencji o prawach oséb niepet-
nosprawnych stanie sie impulsem do kolejnych zmian w prawie, ktére — podobnie jak
przyjecie nowego kodeksu wyborczego — spowoduja, ze osoby niepetnosprawne stang

» Konwencja o prawach
0s6b niepetnosprawnych
z dnia 13 grudnia 2006
roku (Dz.U.z2012r, Nr O,
poz. 882).

30 Por.: J. Zbieranek,
Projekt wprowadzenia

w wyborach i referendach
instytucji pefnomocnika,
[w:] Aktywny obywatel,
nowoczesny system
wyborczy, red. L. Kolarska-
Bobinska, J. Kucharczyk,
J. Zbieranek, Instytut
Spraw Publicznych,
Warszawa 2006, s. 53-58.

31 Polacy o wyborach.
Raport z badan, oprac.

K. Grot, A. Nizynska,
Instytut Spraw Publicznych,
Warszawa 2010 - http://
www.isp.org.pl/
files/98007826905679
2001288274874.pdf.
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sie bardziej aktywne w zyciu publicznym. Nadzieja jest tym bardziej uzasadniona, ze
sposrod trzech konwencji omawianych w tym tekscie tylko ta doczekata sie ratyfikacji
- 6 wrzesnia 2012 roku uroczyscie podpisat ja Prezydent Bronistaw Komorowski. Nalezy
wiec liczy¢, ze decydenci nie bedg zwlekac zbytnio z implementacja jej przepisow.

Podobnie jak w przypadku poprzednich dwdch konwencji, nie bedziemy omawiaé
catosci przepiséw, a skupimy sie jedynie na kilku elementach, kluczowych z perspek-
tywy partycypacji publicznej. Juz w preambule odnajdziemy co najmniej dwa takie
istotne punkty.

Twdrcy tego dokumentu dostrzegli miedzy innymi problem istnienia barier unie-
mozliwiajagcych osobom niepetnosprawnym aktywny udziat w zyciu spotecznym
i publicznym na réwni z osobami petnosprawnymi, skutkujacy naruszeniami praw
cztowieka i rzeczywistym wykluczeniem. Dlatego w preambule zawarty jest ogdl-
ny postulat tworzenia polityk publicznych (strategii) zréwnowazonego rozwoju,
uwzgledniajacych znaczenie kwestii niepetnosprawnosci. W ostatnim punkcie pre-
ambuty odnajdziemy natomiast wezwanie do nieustawania w dziataniach na rzecz
poprawy niekorzystnej sytuacji oséb niepetnosprawnych i promowania ich udziatu
w sferze obywatelskiej, politycznej, gospodarczej i kulturalnej”

W tym kontekscie wymowna jest definicja pojecia dyskryminacji, zawarta w art. 2 kon-
wencji. Wedtug niej dyskryminacja bedzie jakiekolwiek ,(...) zréznicowanie, wyklucza-
nie lub ograniczanie ze wzgledu na niepetnosprawnos¢, ktérego celem lub skutkiem
jest naruszenie lub zniweczenie uznania, korzystania z lub wykonywania wszelkich
praw cziowieka i podstawowych wolnosci w dziedzinie polityki, gospodarki spo-
tecznej, kulturalnej, obywatelskiej lub jakiejkolwiek inngj (...). Obejmuje to wszelkie
przejawy dyskryminacji, w tym odmowe jego usprawnienia”. Uwage zwraca ostatnie
zdanie tej definicji, ktore jako dyskryminacje okresla réwniez zaniechanie dokony-
wania usprawnien umozliwiajacych osobom niepetnosprawnym udziat w zyciu pu-
blicznym. Kraje-sygnatariusze konwencji powinny zatem nie ustawa¢ w tworzeniu
rozwigzan sprzyjajacych aktywnosci tej grupy spoteczne;j.

W zwigzku z tym artykuty 4 i 9 obligujg panstwa-sygnatariuszy do przyjmowania
wiasciwych srodkéw administracyjnych i ustawodawczych poszerzajacych mozliwo-
$ci realizacji praw oséb niepetnosprawnych, w tym takze likwidowania barier admi-
nistracyjnych i legislacyjnych. Co wiecej, w tym samym artykule odnajdziemy takze
wezwanie do ,tworzenia oraz popierania dostepnosci i wykorzystywania nowych
technologii, w tym technologii informacyjno-komunikacyjnych’, jesli miatyby one
pomdc osobom niepetnosprawnym w petnym uczestnictwie w zyciu publicznym.
Skoro wiec, przyktadowo, zdecydowano sie na wprowadzenie gtosowania za posred-
nictwem petnomocnika czy gtosowania korespondencyjnego, to w duchu konwengji
powinno sie i$¢ dalej i przygotowac réwniez mozliwos¢ udziatu w wyborach czy refe-
rendach przez internet.

Na kwestie partycypacji publicznej oséb niepetnosprawnych trzeba tez patrzec sze-
rzej, nie ogranicza sie ona bowiem li i jedynie do udziatu w wyborach i referendach,
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ale obejmuje przede wszystkim mozliwo$¢ uczestnictwa w szeroko pojetym procesie
decyzyjnym. Osoby niepetnosprawne powinny miec¢ tez utatwiony dostep do infor-
macji publicznej, posiedzen organéw stanowiacych, do proceséw konsultacyjnych
etc. W Polsce wcigz nie dysponujemy wystarczajacymi srodkami, poczawszy od naj-
prostszej infrastruktury (budynki urzedéw czestokro¢ nie sa dostosowane do potrzeb
0s0b niepetnosprawnych), na zaawansowanych rozwigzaniach teleinformatycznych
skonczywszy. Mozna by w tym miejscu wspomnie¢ chociazby o stronach Biuletynu
Informacji Publicznej, ktére rzadko sa dostosowane do potrzeb oséb niedowidza-
cych, nie wspominajac juz o wcigz bardzo ograniczonym zakresie spraw urzedowych,
ktére mozna zatatwic¢ drogg internetowa, co czestokroc jest réowniez barierg dla pet-
nosprawnych obywateli.

W kontekscie zagadnienia partycypacji publicznej szczegdlnie istotnym przepi-
sem jest art. 19, traktujacy o niezaleznym zyciu i wigczaniu oséb niepetnosprawnych
w spoteczenstwo. Cho¢ w wiekszym stopniu opisuje on zasady dostepu oséb nie-
petnosprawnych do réznego rodzaju ustug publicznych (np. lokali socjalnych), to we
wstepie jest mowa o tym, ze panstwa-strony konwencji uznaja réwne prawo wszyst-
kich oséb niepetnosprawnych do zycia w spoteczenstwie oraz podejmuja odpo-
wiednie srodki w celu utatwienia petnego korzystania przez osoby niepetnosprawne
z tego prawa oraz ich petnego wiaczenia i udziatu w spoteczenstwie.

Kluczowy jest réwniez art. 21, méwiacy o gwarancjach wolnosci wypowiadania sie
i dostepu do informacji. Znowu przy tej okazji moéwi sie o koniecznosci tworzenia
mechanizméw utatwiajacych osobom niepetnosprawnym realizacje tego prawa, ko-
rzystajacych z najnowszych osiggnie¢ technologicznych. Jednoczesnie przepis ten
przypomina o istnieniu innych rozwigzan o bardziej tradycyjnym charakterze - je-
zykéw migowych, alfabetu Braille’a, komunikacji wspomaganej (argumentatywnej)

i alternatywnej, ktére sg niezbednym utatwieniem na przyktad w codziennych kon-

taktach oséb niepetnosprawnych z instytucjami publicznymi. W tym zakresie mamy

juz pewne osiggniecia. Wspomnie¢ mozna chociazby o ustawie z 2011 roku o jezyku

migowym i innych srodkach komunikowania sie®?, ktéra wprowadzita miedzy innymi ;Otﬁt?g/kauzocﬁr;izaylasierpnia
wymaég zapewnienia osobom gtuchoniemym tlumacza jezyka migowego w kontak- ~ migowymiinnych

tach z administracjg publiczna. Trudno jednak uzna¢, ze wprowadzenie tego aktu i.r;’?’okicu'”zki?ﬁ”lk%”figf
prawnego wyczerpuje wszystkie postulaty zawarte w Konwencji ONZ o prawach poz 1243
0s6b niepetnosprawnych.

Last but not least, nalezy wspomniec réwniez o art. 29 konwencji. Traktuje on o kwe-
stiach udziatu oséb niepetnosprawnych w zyciu publicznym i politycznym. Gtéwny
nacisk zostat potozony na zagwarantowanie niepetnosprawnym nieskrepowanego
udziatu w wyborach i referendach, w tym dostepu do pomocy w wykonywaniu swo-
ich uprawnien (co, jak juz wspomniano wczesniej, w duzym stopniu zostato w Polsce
dopetnione dzieki zmianom prawa wyborczego). W punkcie ,b” tego artykutu jest
jednak mowa réwniez o potrzebie aktywnego kreowania Srodowiska, w ktérym oso-
by niepetnosprawne beda mogty uczestniczy¢ w kierowaniu sprawami publicznymi.

21



PRAWO. PARTYCYPACJA PUBLICZNA. POLITYKA PANSTWA

MIEDZYNARODOWE STANDARDY PARTYCYPACJI PUBLICZNEJ NA POZIOMIE LOKALNYM:
ANALIZA WYBRANYCH AKTOW PRAWA MIEDZYNARODOWEGO

22

Mowa jest wiec wprost o pomaganiu niepetnosprawnym w uczestnictwie w proce-
sach decyzyjnych. Autorzy widza mozliwos¢ realizacji tego zobowiagzania takze mie-
dzy innymi przez zachecanie 0séb niepetnosprawnych do zrzeszania sie i tworzenia
organizacji pozarzadowych oraz prowadzenia dziatalnosci rzecznicze;j.

Konczac, a jednoczesnie nawigzujac do tego ostatniego watku, warto odnotowag, ze
konwencja naktada na panstwa-sygnatariuszy obowiazek stworzenia systemu monito-
ringu wdrazania jej postanowien, w ktory réwniez aktywnie maja zostac wiaczeni przed-
stawiciele srodowisk skupiajacych osoby niepetnosprawne — méwi o tym ust. 3 art. 33.

Podsumowanie

Celem niniejszego teksu byto przyblizenie trzech waznych aktéw prawa miedzyna-
rodowego, ktére zawierajg przepisy wyznaczajace miedzynarodowe standardy party-
cypacji publicznej w zakresie praw cudzoziemcéw, dostepu do informacji publicznej
oraz 0s6b niepetnosprawnych. Polskie wiadze wielokrotnie deklarowaty, ze ich za-
miarem jest zwiekszanie aktywnosci obywateli w sferze publicznej. Owe deklaracje
zostaty zawarte miedzy innymi w Strategii Rozwoju Kapitatu Spotecznego czy Stra-
tegii,,Sprawne Panstwo”. Moc tych strategii jest co prawda obnizona przez fakt, iz do
chwili, gdy powstawat niniejszy tekst, zadna z nich nie zostata przyjeta przez Rade Mi-
nistréw. Niemniej jednak nalezy podkresli¢, ze kierunki dziatania, wyznaczone w tych
dokumentach, z mniejsza lub wieksza determinacja sg juz realizowane (m.in. dzieki
funduszom unijnym, czego wyrazem jest np. projekt ,Decydujmy razem’, w ramach
ktérego powstat ten tekst). A jesli tak, to z punktu widzenia polityki publicznej, ukie-
runkowanej na rozwdj partycypacji publicznej, przystapienie do opisanych konwen-
¢ji i wdrozenie ich postanowien powinno by¢ w interesie panstwa.

Cechg wspodlng wszystkich trzech dokumentoéw jest to, ze dotad nie zostaty one ra-
tyfikowane badz - tak jak w przypadku Konwencji ONZ o Prawach Os6b Niepetno-
sprawnych - trudno dokonac juz oceny wdrozenia jej postanowien. Gtéwny postulat,
ktéry warto zawrze¢ w podsumowaniu, dotyczytby zatem potrzeby gruntownego
przeanalizowania zawartosci tych konwencji pod katem dostosowania do ich wymo-
gow przepiséw polskiego prawa i mozliwie szybkie rozpoczecie procesu ich ratyfika-
¢ji badz implementacji.

Kazdy z opisanych aktow prawa miedzynarodowego zawiera w sobie co najmniej
kilka elementéw, ktére jesliby zostaty wraz z jego ratyfikacja wdrozone do polskiego
porzadku prawnego, z pewnoscig przyczynityby sie nie tylko do podniesienia stan-
dardoéw partycypacji publicznej, ale takze do realizacji innych istotnych spotecznie
celéw. Przypomnijmy chociazby pierwszy z opisanych tu dokumentoéw, dotyczacy cu-
dzoziemcéw. Na tle wymogoéw sformutowanych w tym dokumencie gwarancje praw
do czynnego uczestnictwa w zyciu publicznym, aktualne w momencie powstawania
tego tekstu, byly mocno ograniczone. Tymczasem realizacja postanowien tej konwen-
¢ji nie tylko stanowitaby postep w zakresie rozwoju ram partycypacji publicznej, ale
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tez mogtaby okazac sie waznym instrumentem polityki migracyjnej, w tym zwtaszcza
integracji cudzoziemcoéw z panstw spoza Unii Europejskiej. W dalszej perspektywie
mogtby to by¢ rowniez instrument wspomagajacy korzystanie z ustug migrantéow
w ramach polityki rynku pracy.

Z kolei ratyfikacja konwencji z Tromsg mogtaby stac sie przyczynkiem do rozwigza-
nia wielu problemoéw, na ktdre dzi$ napotykaja obywatele chcac dotrze¢ do informacji
i danych pozostajagcych w gestii urzedéw, ktére odmawiajg udostepniania informa-
¢ji zastaniajac sie badz to twierdzeniami, ze taki a taki materiat nie jest w ich opinii
dokumentem urzedowym (np. umowa o dzieto z ekspertem pracujacym dla danej
instytucji*), badz to stosujgc uznaniowe kryteria oceny, czy ujawnienie danego doku-
mentu bytoby czy tez nie bytoby szkodliwe dla interesu publicznego®*. Ratyfikacja tej
konwencji z pewnoscig databy tez asumpt do kolejnej nowelizacji ustawy o dostepie
do informacji publicznej, ktéra wciaz odbiega od standardéw miedzynarodowych.

Dobrze jednak, ze przynajmniej jedna z opisanych konwencji doczekata sie ratyfi-
kacji w okresie, gdy powstawat ten tekst. Ratyfikacja tej konwencji byta potrzebna,
biorac pod uwage chociazby niedociggniecia w realizacji tzw. ustawy o jezyku migo-
wym. Przejawem tego jest na przykfad kuriozalna sytuacja zwigzana z powofaniem
przy ministrze pracy i polityki spotecznej Polskiej Rady Jezyka Migowego, w ktorej
nie znalazta sie zadna osoba gtuchoniema*®. Mozna sobie zada¢ pytanie, jak ocenic¢
te decyzje urzednikéw ministerstwa w kontekscie artykutéw 2, 9 i 33 Konwencji ONZ
o Prawach Oséb Niepetnosprawnych.

Na koniec trzeba odnotowa¢, ze wdrozenie przepiséw konwencji samo w sobie
moze by¢ punktem wyjscia do wiekszej aktywnosci obywateli i zacheta do udzia-
tu w zyciu publicznym. Fakt, ze Polska przystapita do tej czy innej konwencji, moze
bowiem zachecac¢ na przyktad do podejmowania dziataih rzeczniczych w kierunku
dostosowania aktualnych, niedoskonatych przepiséw do standardéw miedzynaro-
dowych narzucanych przez te dokumenty. Odnoszac sie do postanowien aktéw pra-
wa miedzynarodowego fatwiej tez protestowac przeciwko decyzjom naruszajagcym
wyrazone tam standardy czy sprzecznym z nim rozstrzygnieciom legislacyjnym badz
politycznym.

33 Por.: A. Krajewska,
Dostep do informacji
publicznej: wyrok Sqdu
Najwyzszego, tekst
informacyjny z dnia

15 listopada 2012 roku
- http://isp.org.pl/
decydujmyrazem/
aktualnosci,2,469.html.

34 Por. takze: A. Krajewska,

Odmowa udostepnienia
informacji publicznej:
wybrane problemy

[w niniejszym tomie].

3 Por. A. Sacha, Glusi
oburzeni! Rada jezyka
migowego bez gtuchych
- http://wiadomosci.
nieslyszacy.pl/info,3331.
html.
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3¢ Niniejsze opracowanie
zostato réwniez
zamieszczone w biuletynie
pt. Cele, granice, metody

i koszty lokalnych konsultacji
spofecznych, Forum Debaty
Publicznej, Kancelaria
Prezydenta RP, Warszawa
2012,5.36-62 - http:/
partycypacjaobywatelska.
pl/uploads/FDP.pdf.

37 Por. definicje konsultacji
spotecznych w Encyklopedii
samorzqdu terytorialnego,
red. K. Miaskowska-
-Daszkiewicz, B. Szmulik,
Wolters Kluwer Polska,
Warszawa 2010, s. 359.

38 Por. Lobbing

w samorzqdzie
wojewddztwa. Raport

z badar i monitoringu,
red. G. Makowski, Instytut
Spraw Publicznych,
Warszawa 2012.

% D. Dtugosz, J.J. Wygnariski,
Obywatele wspdtdecydujq.
Przewodnik po partycypacji
spofecznej, Stowarzyszenie
na rzecz Forum Inicjatyw
Pozarzadowych, Warszawa
2005.
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Grzegorz Makowski

Przeglad prawno-
-instytucjonalnych ram
konsultacji spotecznych
na poziomie samorzadu
terytorialnego*°

Celem niniejszego opracowania jest zwiezte przedstawienie prawnych i instytu-
cjonalnych ram konsultacji spotecznych na poziomie samorzadu terytorialnego oraz
zasygnalizowanie najwazniejszych probleméw zwigzanych z wykorzystaniem tego
instrumentu partycypacji publicznej. Nie bedziemy zatem wgtebiac sie w rozwazania
teoretyczne na temat samej idei konsultacji spotecznych, miejsca i roli tego mechani-
zmu w ramach demokratycznego sprawowania wiadzy w systemie demokratycznym
czy tez jego domniemanej i faktycznej adekwatnosci do koncepcji partycypacji oby-
watelskiej. Zdefiniujemy jednak w kilku akapitach, czym sa konsultacje spoteczne,
jakie sg ich podstawowe funkcje i dlaczego sg wazne w kontekscie funkcjonowania
wspdlnot samorzadowych.

Konsultacje spoteczne. Ustalenia terminologiczne

Najogélniej rzecz ujmujac konsultacje spoteczne to forma wigczania obywateli
w proces podejmowania decyzji przez organy wtadzy publicznej. Nie istnieje zbyt bo-
gata literatura naukowa, na podstawie ktérej moglibysmy scharakteryzowac doktad-
niej, czym w istocie sg konsultacje spoteczne®. Odwotujac sie jednak do istniejgcych
opracowan, mozna wskazac kilka specyficznych cech odrézniajacych konsultacje od
innych mechanizméw wigczania obywateli w procesy decyzyjne. Wszak lobbing czy
rzecznictwo réwniez sg formami partycypacji. Co wiecej, elementem czy tez sposo-
bem wykonywania lobbingu i rzecznictw mogga by¢ réwniez konsultacje®. Stad tez
warto doprecyzowac nieco, czym w istocie one sa.

Wskazuje sieg, ze jest to pewien proces®. Jakub Wygnanski i Dagmir Dtugosz pod-
kreslaja przy tym, ze jest to proces zorganizowany, to znaczy - celowy (konsultacje
nie sg forma debatowania, ktére moze, ale nie musi prowadzi¢ do konkluzji, ich celem
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jest wymiana opinii na okreslony temat, ktéra ma doprowadzi¢ do podjecia konkret-
nej, racjonalnej decyzji) oraz skoordynowany (zwykle koordynatorem bedzie organ
wiadzy publicznej, choc ta funkcja moze zosta¢ oddana na przyktad aktorom po stro-
nie spotecznej, organizacjom pozarzagdowym, ekspertom etc.) i uregulowany, tzn.
kierujacy sie pewnymi, z géry okreslonymi zasadami (czasem przepisami prawa).

Badacze tego zagadnienia podnoszg tez, ze konsultacje sa procesem pozyskiwania
przez organ wiadzy publicznej wiedzy i informacji, dzieki czemu ma on szanse za-
poznac sie ze stanowiskami tych, ktorych dana decyzja bedzie dotyczy¢. Nie jest to
jednak proces jednokierunkowy. Konsultacje co do idei sg forma dwustronnego ko-
munikowania sie, na co wskazuje chociazby etymologia tego stowa. tacinski termin
consultare oznacza nie tylko pozyskiwanie informacji, ale tez dyskutowanie w gronie
zainteresowanych oséb danej kwestii i wspodlne jej rozstrzyganie®.

Typowe etapy procesu konsultacji to: (1) informowanie interesariuszy o zamierze-
niach; (2) prezentacja planéw i argumentéw; (3) wymiana opinii miedzy decyden-
tami a interesariuszami (oraz ewentualnie ekspertami, ktérzy nie sg bezposrednio
zainteresowani danym rozstrzygnieciem, ale biorg w nim udziat, oferujac swoje kom-
petencje i wiedze); (4) préba zminimalizowania ewentualnych rozbieznosci miedzy
decydentami a interesariuszami; (5) podjecie decyzji i poinformowanie o niej wszyst-
kich zainteresowanych*'. Organy wtadzy publicznej w trakcie konsultacji zapoznaja
sie zatem ze stanowiskami i opiniami réznych interesariuszy, ale ci drudzy, jak wida¢
z krétkiego omoéwienia tego procesu, maja tez szanse poznac lepiej istote rozstrzy-
gniecia, ktdremu konsultacje towarzysza. | w tym lezy istota tego mechanizmu.

Podstawowe funkcje konsultacji spotecznych

Jesli odwotac sie do klasycznej koncepcji drabiny partycypacji Sherry’ego R. Arnsteina,
to konsultacje plasuja sie gdzies w potowie drogi miedzy catkowitym brakiem mozliwo-
$ci wspotudziatu w rzadzeniu a bezposrednim podejmowaniem decyzji przez ogét zain-
teresowanych obywateli*2. W prawidtowo przeprowadzanych konsultacjach zawiera sie
juz catkiem spory pierwiastek wspotrzadzenia. Stad tez na przyktad instytucja wystucha-
nia publicznego jest daleka od konsultacji sensu stricto, cho¢ bywa traktowana jako jed-
na z ich form. Jest to oczywiscie pewna forma partycypacji publicznej, ale co do idei ma
ona charakter jednokierunkowy i polega na zebraniu przez decydentéw mozliwie duzej
liczy opinii i stanowisk. Wystuchanie publiczne nie stuzy debatowaniu i aktywnemu wy-
mienianiu pogladéw®. Konsultacje tymczasem maja z definicji interaktywny charakter.

Spetniaja tez pewne okreslone funkcje, istotne nie tylko z perspektywy samego pro-
cesu podejmowania decyzji, ale tez z punktu widzenia charakteru danego rozstrzy-
gniecia czy tez ogdlnie — modelu funkcjonowania danego organu wiadzy publiczne;j.
W jednym z podrecznikéw konsultacji spotecznych dla samorzadéw autorzy stusznie
wskazujag na kilka podstawowych, spotecznych funkgji tej instytucji, ktére tutaj po-
zwolimy sobie wymieni¢, rozszerzajac nieco ich opis*:

“ http://dictionary.
cambridge.org/.

“1 Por. Przeprowadzanie
konsultacji spotecznych
w samorzqdzie, red.

Z. Zychowicz, Instytut
Rozwoju Regionalnego,
Szczecin 2011.

“2Sh.R. Arnstein, A Ladder
of Citizen Participation,
,Journal of the American
Planning Association”
1969, t. 35, nr 4,s.216-224;
por. T. Kazmierczak,
Partycypacja publiczna:
pojecie, ramy teoretyczne,
[w:] Partycypacja publiczna.
O uczestnictwie obywateli

w zyciu wspélnoty lokalnej,
red. A. Olech, Instytut
Spraw Publicznych,
Warszawa 2011, s. 83-99.

“ Istnieje oczywiscie wiele
odmian mechanizmu
wystuchan publicznych.

W tym miejscu mamy

na mysli ich oryginalng

i podstawowa formute.
Wiecej na temat instytucji
wystuchania publicznego
zob. w: G. Makowski,
Instytucja wystuchania
publicznego w Polsce jako
mechanizm partycypacji
obywateli w procesie
stanowienia prawa, [w:]
Organizacje pozarzqdowe.
Dialog obywatelski. Polityka
panstwa, red. M. Rymsza,
Instytut Spraw Publicznych,
Warszawa 2007.

 Przeprowadzanie

konsultacji spotecznych
w samorzqdzie, op. cit., s. 10.
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informacyjna - jest to forma powiadomienia obywateli o tym, jakie dziatania
maja zostac podjete przez dany organ wtadzy;

partycypacyjng - jest to forma dopuszczenia obywateli do udziatu w procesie
decyzyjnym;

identyfikacyjna — jest to mechanizm, dzieki ktéremu krystalizuja sie grupy (inte-
resu), prezentujace réznorodne stanowiska i poglady w zwigzku z okreslong sytu-
acja czy podejmowanym rozstrzygnieciem;

kreatywngq - jest to proces dwustronnej komunikacji, ktérego elementem jest
prezentacja opinii, wymiana pogladéw i argumentéw oraz préba uzgodnienia ta-
kiego ksztattu danego rozstrzygniecia, aby byto ono mozliwie satysfakcjonujace
dla wszystkich stron. Dzieki temu pierwotny ksztatt planowanych decyzji moze
zostac twdrczo rozwiniety. Moga tez pojawic sie zupetnie nowe propozycje dzia-
tan, lepsze od pierwotnie zaktadanych;

korygujaca — z punktu widzenia zaréwno decydenta, jak i uczestnika jest to
okazja do zweryfikowania zatozen dotyczacych nie tylko konkretnego rozstrzy-
gniecia, ale tez ogdlnie catosci danej polityki publicznej, w ramach ktérej dane
rozstrzygniecie jest podejmowane;

organizacyjng - jest to metoda na zorganizowanie catosci procesu decyzyjnego
w danym organie wtadzy — w sposdb bardziej otwarty i przejrzysty dla obywatela;
edukacyjng - dzieki otwartosci formuty konsultacji obywatele w nich uczestni-
czacy majg mozliwos¢ bezposredniego poznania zasad i procedur podejmowania
decyzji charakterystycznych dla danego organu witadzy publicznej. Konsultacje
to réwniez metoda urzeczywistniania i upowszechniania demokratycznych zasad
sprawowania wtadzy.

prewencyjna - jest to metoda na ograniczenie ryzyka podjecia decyzji, ktéra mo-
gtaby przynies¢ szkode interesowi publicznemu lub spowodowac¢ konflikty wyni-
kajace z braku akceptacji danego rozstrzygniecia przez interesariuszy.

Do tej listy nalezatoby dodac jeszcze jedng podstawowq funkcje, ktéra do pewnego

stopnia zawiera sie we wszystkich wyzej wymienionych punktach, niemniej jednak
warto ja uwypukli¢, zwtaszcza w kontekscie konsultacji zwigzanych z procesami pra-
wotwoérczymi — mianowicie funkcje legitymizacyjna. Prawidtowo przeprowadzone
konsultacje s3 bowiem formg wzmocnienia prawomocnosci i spotecznej recepcji
rozstrzygniecia.

Ogolne standardy konsultacji spotecznych

Zanim przejdziemy do zasadniczej czesci opracowania, oméwmy jeszcze krétko

kwestie standardow, wedtug ktérych powinny by¢ organizowane konsultacje spo-
teczne. Majac jednak do dyspozycji ograniczone miejsce, skupimy sie wytacznie na
wybranych watkach i dokumentach opisujacych, w jaki sposéb powinno sie pro-
wadzi¢ konsultacje spoteczne. Rzecz jest o tyle wazna, ze cho(, jak zaraz sie okaze,
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dysponujemy catkiem bogatym instrumentarium instytucjonalno-prawnym pozwa-
lajagcym na korzystanie z formuty konsultacji spotecznych, to jedna z najczestszych
przyczyn niedowtadu catego tego oprzyrzadowania jest nieumiejetnos¢, a czesto tez
brak woli do postugiwania sie nim zaréwno po stronie decydentdw, jak i tych, ktérych
procesy decyzyjne dotycza. Owe ramy prawne i instytucjonalne nie sg po prostu wy-
petniane przez dobre praktyki. Tych natomiast nie sposéb wymaéc srodkami prawny-
mi. Mozna je jednak opisac i upowszechni¢ wtasnie przez dokumenty wyznaczajace
pewne podstawowe zasady i standardy konsultacji spotecznych.

Po stronie sektora publicznego najwieksza prace odnosnie wyznaczenia standar-
dow konsultacji spotecznych wykonano na poziomie administracji rzadowej. Fakt
ten wigze sie w duzym stopniu z koniecznoscia realizacji zobowigzan wobec Komisji
Europejskiej i innych instytucji miedzynarodowych (w szczegdélnosci OECD). W ra-
mach wieloletniego Programu Reformy Regulacji** opracowano miedzy innymi do-
kument opisujgcy uwarunkowania prawidtowej organizacji konsultacji spotecznych
na okolicznos¢ prac nad projektami ustaw i rozporzadzen*. Sq one kierowane przede
wszystkim do urzedéw centralnych (gtéwnie resortéw), ale jednoczesnie mozna od-
nies¢ je do innych typdéw proceséw decyzyjnych i innych organéw wtadzy publicznej,
w tym samorzadéw poziomu lokalnego.

| tak na przyktad, konsultacje powinny miec jasno okreslony cel. Z géry powinno
sie zaplanowad i przedstawic¢ wszystkim zainteresowanym metody, jakie zostang uzy-
te (wazne jest, aby byto wiadomo, czy konsultacje beda polegac¢ na przyktad na orga-
nizacji paneli dyskusyjnych, warsztatow, czy tez beda miaty forme dyskusji na forach
internetowych etc.). Wiedza o tym pozwoli wszystkim stronom na oszacowanie moz-
liwosci udziatu w tym procesie. Organizator konsultacji powinien okresli¢ grupy
docelowe, zachowujac przy tym odpowiedni balans miedzy jego petng otwartoscia
(co z jednej strony zagwarantuje, ze wszyscy zainteresowani wezma w nich udziat
i pojawi sie wiele konstruktywnych stanowisk i opinii, ale z drugiej strony moze skut-
kowac dezorganizacjg i spowolnieniem catego procesu) i dopuszczeniem przede
wszystkim tych, co do ktérych jest nadzieja, ze wniosg mozliwie duzy merytoryczny
wkfad. W koncu ostatnim waznym elementem konsultacji powinno by¢ zaprojekto-
wanie i wdrozenie mechanizmu komunikowania sie nie tylko z interesariuszami,
ale tez z og6tem obywateli. Dzieki temu wszyscy zainteresowani beda mogli $ledzi¢
przebieg konsultacji i dowiedza sie o ich rezultacie. Przy czym 6w rezultat, ktérym be-
dzie konkretna decyzja, powinien tez zawiera¢ informacje o tym, dlaczego przybrata
ona taki a nie inny ksztatt, jakie argumenty, opinie i stanowiska zostaty wziete pod
uwage, a jakie zostaty odrzucone i dlaczego.

Standardy konsultacji o nieco bardziej ogélnym charakterze, ale nie mniej wazne,
opisujg wspominani juz wczeéniej Jakub Wygnanski i Dagmir Dtugosz*’. Ponizej, ba-
zujac na propozycjach tych autoréw, wymienmy kilka kluczowych zasad konsultaciji:

- dobra wiara - konsultacje musza by¢ inicjowane i prowadzone z jasng intencja

uzyskania dobrego rozstrzygniecia, a nie manipulacji interesariuszami;

4 http://www.mg.gov.pl/
NR/rdonlyres/8B7D02A4

-0E03-47D9-8A9E

-E0157C8F26A9/56451/
ProgramReformyRegulacji

_20062008.pdf.

4 Zasady konsultacji
przeprowadzanych

podczas przygotowywania
dokumentéw rzqdowych,
Ministerstwo Gospodarki,

Warszawa 2009.

4 D. Dtugosz, J.J. Wygnanski,
Obywatele wspétdecydujq.
Przewodnik po partycypacji

spofecznej, op. cit.
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* A. Ferens, R. Kondas,

I. Matysiak, G. Rzeznik,
M. Szyrski, Jak prowadzic¢
konsultacje spoteczne

w samorzqdach? Zasady
i najlepsze praktyki
wspdtpracy samorzqdow
z przedstawicielami
spotecznosci lokalnych.
Przewodnik dla
samorzqddéw, Fundacja
Rozwoju Demokracji

Lokalnej, Warszawa 2010.
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- poszanowanie interesu publicznego - konsultacje powinny uwzglednia¢ nie
tylko interesy ich bezposrednich uczestnikdéw, ale tez cele i wartosci ogolnospo-
teczne czy tez sytuacje konkretnej spotecznosci (np. wspolnoty samorzadowej);

- legalnos¢ - konsultacje z jednej strony powinny przebiegac zgodnie z prawem,
ale tez i w ramach prawa; powinno sie tez bra¢ pod uwage, ze przepisy prawa za-
wsze pozostawiajg pewien margines do interpretacji, stad tez powinno sie z nich
korzystac w taki sposob, zeby rozszerzaé, a nie zawezacé sama formute konsultacji;

+ reprezentatywnosc¢ i rownos¢ — wszyscy interesariusze powinni mie¢ réwne
szanse w dostepie do udziatu w konsultacjach, a gtéwnym kryterium ewentualnej
selekcji uczestnikdw powinna by¢ ich zdolnos¢ do reprezentowania badz to grup
zainteresowanych konkretnymi rozstrzygnieciami, badz to interesu publicznego;

+ rzetelnos¢ - stanowiska, opinie i argumenty uczestnikdw konsultacji powinny
by¢ przedstawiane w sposéb merytoryczny i zrozumiaty, a sam proces powinien
by¢ zorganizowany w taki sposéb, aby uczestnicy mieli szanse na petng prezenta-
cje swoich stanowisk, ale tez i Swiadomos¢ tego, ze stajq sie wspdttworcami dane-
go rozstrzygniecia, przyjmujac za nie wspotodpowiedzialnos¢;

. przejrzystos¢ - konsultacje powinny byc¢ jawne, a dostep do informacji o ich
przebiegu otwarty dla ogétu obywateli;

- dokumentowanie - konsultacje powinny znalez¢ odzwierciedlenie w dokumen-
tach, nagraniach, wszelkiego rodzaju zrédtach, dzieki ktérym mozna bytoby prze-
$ledzi¢ caty proces, wymiane argumentéw, zmiany stanowisk etc.;

- koordynacja - konsultacje powinny by¢ procesem skoordynowanym i efektyw-
nie zarzadzanym przez organ wtadzy publicznej w taki sposéb, aby rozstrzygnie-
cie zostato ocenione jako dobre i zadowalajace dla wszystkich interesariuszy.

Opisane wyzej zasady s3 na tyle uniwersalne, ze moga z powodzeniem stanowi¢

punkt odniesienia rowniez w przypadku konsultacji na poziomie samorzadowym.

Warto jednoczesnie odnotowac, ze jesli chodzi o szczebel samorzadowy, to do-

tychczas nie pojawity sie zadne powszechnie uznawane i propagowane dokumen-
ty opisujace standardy konsultacji samorzadowych. Istnieje natomiast pewien zbiér
podrecznikéw i poradnikéw na temat konsultacji spotecznych, ktérych autorzy po-
Swiecaja tez uwage miedzy innymi kwestii standaryzacji. W duzym stopniu sg one
zbiezne z tym, o czym byta juz mowa. Czasem zestaw zasad konsultacji spotecznych
jest uzupetniany o specyficzne elementy, jak na przyktad wymaog kierowania sie ogél-
nymi zasadami wspotpracy miedzy organizacjami pozarzadowymi a administracja
publiczng, wyptywajacymi z ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolon-
tariacie — zasadami subsydiarnosci, partnerstwa, suwerennosci stron, efektywnosci,
jawnosci i uczciwej konkurencji®®. Inni autorzy stusznie skadinad uszczegétawiaja
zestaw standardéw o konieczno$¢ zapewnienia nie tylko odpowiedniej metody pro-
wadzenia konsultacji, ale takze miejsca, gdzie interesariusze beda mogli sie spotkac
twarza w twarz, miejsca przyjaznego i dostepnego dla wszystkich, lub tez wymogu
zagwarantowania odpowiednich ram czasowych, tak zeby kazdy zainteresowany
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mogt wigczyc sie w ten proces. Nawiasem mowiac ten ostatni wymaog wecale nie jest
btahy, zwazywszy ze jedng z najczestszych przyczyn fiaska konsultacji spotecznych
jest praktyka polegajgca na tym, Ze s organizowane w czasie, w ktérym nikt z zainte-
resowanych nie moze sie w nie wtgczy¢ - na przyktad wytacznie w godzinach pracy
urzedow.

Po tym krétkim wstepie przyblizajacym instytucje konsultacji spotecznych oraz ich
ogolne znaczenie dla procesu decyzyjnego przejdzmy do omdwienia ram prawnych
i instytucjonalnych umozliwiajacych wykorzystanie tego mechanizmu na poziomie
samorzadowym.

Instytucjonalno-prawne ramy konsultacji spotecznych
w samorzadach. Kluczowe rozwigzania ustrojowe i ustawowe

Zacznijmy od wskazania pewnych ogolnych przestanek uprawomocniajacych sto-
sowanie konsultacji spotecznych na poziomie samorzagdowym, wynikajacych mniej
lub bardziej wprost z Konstytucji RP. Przede wszystkim w ustawie zasadniczej zawar-
tych jest kilka zasad ustrojowych, ktére uzasadniajg stosowanie konsultacji spotecz-
nych. Jest to zasada demokratycznego panstwa prawnego, ktéra zaktada miedzy
innymi bezposredni udziat obywateli w procesach podejmowania decyzji przez orga-
ny wiadzy publicznej. Inng istotng przestankg jest zasada dialogu spotecznego, wy-
razona w preambule Konstytucji, wedtug ktérej ustrdj panstwa powinien opierac sie
na wspotdziataniu wtadz i wspotpracy z partnerami spotecznymi, do ktérych zalicza
sie miedzy innymi organizacje spoteczne, zwigzki zawodowe czy koscioty.

W preambule odnajdziemy tez zasade pomocniczosci, ktora, ujmujac rzecz w skro-
cie, sprowadza sie do tego, ze problemy czy potrzeby obywateli powinny by¢ rozwia-
zywane i zaspokajane na jak najnizszym szczeblu organizacji spotecznej*. Jesli co$
moze by¢ zapewnione przez rodzine, wtadza nie powinna odbierac jej tej mozliwosci,
podobnie jesli jakis problem lub potrzebe moze zaspokoi¢ organizacja spoteczna czy
wspoélnota samorzadowa. Whadza publiczna wyzszego szczebla powinna rozpozna-
wac mozliwosci dziatania samych obywateli i wspierac ich, a nie wyreczad. Realizacja
zasady pomocniczosci powinna umacnia¢ uprawnienia obywateli i ich wspélnot. Jed-
na z drog realizacji tej zasady jest tez podnoszenie poziomu partycypacji publicznej,
rowniez poprzez praktykowanie konsultacji spotecznych.

Wspomnie¢ mozna jeszcze o dwdch innych zasadach - spoteczenstwa obywa-
telskiego i zaufania obywateli do panstwa®. Pierwsza oznacza miedzy innymi, ze
obywatele majg prawo do zrzeszania sie, tworzenia organizacji spotecznych, prowa-
dzenia dziatalnosci politycznej, samodzielnego definiowania, czym jest interes pu-
bliczny i dazenia do jego realizacji, artykutowania wobec organéw wtadzy wtasnych
interesow i dgzen etc. Zasada ta lezy u podstaw idei samorzadu lokalnego. | to wia-
$nie w ramach lokalnej wspdélnoty samorzadowej najpetniej ma szanse wyrazi¢ sie
podmiotowos¢ obywatela, ktéry powinien, przynajmniej co do idei, by¢ jej aktywnym
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cztonkiem i bra¢ czynny udziat w jej funkcjonowaniu, na przyktad przez uczestnic-
two w konsultacjach spotecznych. Zasada zaufania obywateli do panstwa z kolei
zobowigzuje miedzy innymi organy wiadzy publicznej do dziatania w sposéb jawny
i otwarty wobec obywatela. Nie pozwala na podejmowanie decyzji, a w szczegdlno-
$ci rozstrzygniec¢ legislacyjnych w sposob, ktory bedzie zastawiat na nas ,putapki’.
Obywatel bowiem powinien mie¢ mozliwos¢ dziatania i realizacji swoich uprawnien
w zaufaniu, Ze nie narazi sie na negatywne skutki, ktérych nie byt w stanie uprzednio
przewidzie¢ (dotyczy to na przyktad sytuacji, gdy z powodu niejasnych przepiséw po-
datkowych podatnik naraza sie na grzywny lub odpowiedzialno$¢ karng)®'. Budowa-
nie owego zaufania obywatela do panstwa moze sie natomiast dokonywac poprzez
dopuszczenie go do uczestnictwa w procesach decyzyjnych (zwtaszcza do udziatu
w procesach stanowienia prawa), a to moze sie dokona¢ miedzy innymi poprzez kon-
sultacje spoteczne.

W Konstytucji odnajdziemy zatem solidne podstawy konsultacji spotecznych na
poziomie pryncypidw. Istnieja jednak tez konkretne przepisy, do ktérych pdzniej
nawigzuja badz to rozwigzania aktéw nizszego rzedu, badz to praktyka. Kluczowy,
podobnie jak w przypadku wszelkich mechanizméw partycypacyjnych, jest
art. 4 Konstytugji, ktory stanowi, ze wiadza zwierzchnia w Rzeczypospolitej Polskiej
nalezy do Narodu i to On jg wykonuje, badzZ to przez przedstawicieli wybieranych
w wyborach powszechnych, badz to bezposrednio. Odwotujac sie do tego przepisu
mozna argumentowa¢, ze konsultacje spoteczne (obok takich typowych zachowan,
jak uczestnictwo w wyborach czy referendach) sg wtasnie jednym ze sposobdéw bez-
posredniego sprawowania wiadzy przez obywateli.

W kontekscie funkcjonowania samorzadu warto réwniez wspomniec o art. 16
Konstytucji, ktory precyzuje, ze to ogét mieszkancéw stanowi wspélnote samorza-
dowa, a nie wytacznie instytucje witadzy lokalnej. Samorzad jest zatem co do idei
wspolnotg organiczng (w Durkheimowskim rozumieniu tego stowa*?), ktérej cztonko-
wie maja zagwarantowane prawo do aktywnego uczestnictwa w zyciu publicznym,
ainstytucje lokalnej wtadzy powinny tworzy¢ takie warunki, aby to uprawnienie moz-
na byto wykonywac.

Wspomnie¢ mozna jeszcze o nieco innym typie konstytucyjnego uprawomoc-
nienia konsultacji spotecznych. Odnosi sie on do przepisow gwarantujacych
jawnos¢ zycia publicznego, w tym zwlaszcza artykulow 54, 61 i 74 Konstytucji,
ktére reguluja kwestie dostepu do informacji publicznej, swobody uczestnictwa
w pracach kolegialnych organéw wtadzy pochodzacych z wyboru czy informacji
o ochronie $rodowiska. W tym kontekscie nalezy postrzega¢ konsultacje spoteczne
nie tylko jako mechanizm partycypacyjny, ale tez sposéb zapewniania jawnosci pro-
cesu decyzyjnego i forme dostepu do informacji publiczne;j.

Przejdzmy tymczasem do ustawowych ram konsultacji spotecznych, ktére moga
byc¢ przeprowadzane na poziomie samorzadu. W tej czesci wymienimy jedynie i scha-
rakteryzujemy kluczowe regulacje dotyczace badz to konsultacji sensu stricto, badz
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to tworzace konkretne instytucjonalne rozwiazania (np. réznego rodzaju rady czy
zespoty, w ramach ktérych mozna prowadzi¢ konsultacje z réznymi grupami inte-
resariuszy). Jakkolwiek bowiem konsultacje spoteczne pojawiaja sie w réznych ak-
tach prawnych, to na potrzeby niniejszej analizy wychodzimy poza dostowna tres¢
przepiséw, ktore zaraz oméwimy. Staramy sie przedstawi¢ zagadnienie konsultagji
spotecznych w szerszej perspektywie, opisujac rowniez takie regulacje, ktére chocby
posrednio pozwalajg na praktyczna realizacje tej procedury.

1. Ustawa z 8 marca 1990 roku o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2012 r., Nr O,
poz. 567). Przepisy art. 4a, art. 5, art. 5a, art. 5b, art. 35 tej ustawy przewiduja
mozliwos$¢ przeprowadzenia dwéch typow konsultacji — obligatoryjnych i fakul-
tatywnych. Wtadze samorzadu gminnego sa zobowigzane do zorganizowania
konsultacji spotecznych w przypadku: (1) tworzenia, taczenia, podziatu i znosze-
nia gmin oraz ustalania ich granic; (2) nadania gminie lub miejscowosci statusu
miasta i ustalenia jego granic; (3) ustalenia lub zmiany nazw gmin oraz siedzib
ich wtadz; (4) utworzenia jednostki pomocniczej (np. sotectwa, osiedla etc.) i na-
dania jej statutu. Gminy moga tez organizowac konsultacje w innych przypad-
kach przewidzianych ustawg oraz w sprawach waznych dla wspodlnoty. W celu
upowszechniania idei samorzadnosci moga réwniez tworzy¢ mlodziezowe rady
gminy, ktére petniag funkcje konsultacyjne. Co ciekawe, przepis art. 4a wytacza
mozliwos¢ przeprowadzenia konsultacji w sprawach utworzenia, potaczenia, po-
dziatu i zniesienia gminy oraz ustalenia jej granic, jesli wczesniej odbyty sie na te
okolicznos$¢ referenda. W tych sprawach mieszkancy nie maja wiec szansy na szer-
sze uczestnictwo procesie decyzyjnym. Na mocy art. 5 ustawy samorzady szcze-
bla gminnego moga rowniez tworzy¢ jednostki pomocnicze (sotectwa, kolonie,
osiedla etc.). Te, bedac same w sobie forma organizacji mieszkancéw, petnia takze
role platformy konsultacyjnej.

2. Ustawa z 5 czerwca 1998 roku o samorzadzie powiatowym (Dz.U. z 1998
r., Nr 91, poz. 578). Przepisy art. 3a, 3b, 3¢, 3d, podobnie jak w przypadku sa-
morzadu gminnego, przewiduja mozliwos$¢ przeprowadzania konsultacji obli-
gatoryjnych i fakultatywnych. Te pierwsze dotyczg kwestii tworzenia powiatéw,
wiaczania don lub wytaczania gmin, zmian granic powiatu lub uzyskania, ewen-
tualnie przywrdécenia statusu miasta na prawach powiatu. Powiaty moga réwniez
organizowac konsultacje spoteczne w innych sprawach, zwigzanych z realizacjg
przepiséw ustawy badz tez istotnych z punktu widzenia spotecznosci powiatu.
Ponadto, na podstawie art. 38a starosta tworzy komisje bezpieczenstwa i po-
rzadku, ktérej zadaniem jest miedzy innymi analizowanie zagrozen dla porzadku
publicznego na terenie powiatu, opiniowanie pracy policji i innych stuzb powia-
towych, przygotowywanie programu zapobiegania przestepczosci, opiniowanie
budzetu powiatu w zakresie, w jakim dotyczy probleméw bezpieczenstwa pu-
blicznego. W sktad tego ciata oprécz przedstawicieli samorzadu wchodza tez mie-
dzy innymi eksperci, osoby cieszace sie autorytetem i zaufaniem, przedstawiciele
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organizacji pozarzagdowych. Jest to zatem organ odpowiedzialny za wspéttwo-
rzenie istotnej czesci lokalnej polityki publicznej, a jednoczesnie potencjalna
platforma konsultacyjna.

. Ustawa z 5 czerwca 1998 roku o samorzadzie wojewédztwa (Dz.U.z 1998 r.,

Nr 91, poz. 576). Przepisy regulujace bezposrednio funkcjonowanie samorzadu
wojewddzkiego zawierajg tylko jeden punkt odnoszacy sie bezposrednio do wy-
korzystania formuty konsultacji spotecznych. Artykut 10a stanowi, ze samorzad
moze zorganizowac konsultacje spoteczne w sprawach, ktére zostang uznane
za wazne lub w sytuacjach, w ktérych uzycie tego mechanizmu przewiduje inna
ustawa.

. Ustawa z 24 kwietnia 2003 roku o dziatalnosci pozytku publicznego i o wo-

lontariacie (Dz.U. z 2003 r., Nr 96, poz. 873). Jest to akt prawny, ktéry zawiera
chyba najwiecej przepiséw stymulujacych wtadze samorzadowe i mieszkancow
(przynajmniej tych dziatajacych w organizacjach spotecznych) do stosowania
procedur konsultacji spotecznych.

Artykut 5 nakfada na samorzady obowigzek konsultowania z organizacjami po-
zarzadowymi (tak jak zostaty one zdefiniowane w art. 3 ust 3 ustawy) projektow
aktéw normatywnych dotyczacych sfer dziatalnosci pozytku publicznego oraz
zwigzanych z dziedzinami, w ktérych one dziatajg. W tym samym artykule ust. 5
stanowi rowniez, ze jedng z form wspotpracy miedzy samorzadem a organizacja-
mi pozarzagdowymi moze by¢ tworzenie zespotéw o charakterze doradczym
i konsultacyjnym.

Przepisy art. 5a ust. 1 z kolei zobowigzuja samorzady wszystkich szczebli do opra-
cowania i po uprzednich konsultacjach uchwalenia rocznego programu wspot-
pracy miedzy dana jednostka a organizacjami pozarzadowymi dziatajagcymi na
jej terenie. Na mocy art. 5b samorzady moga rowniez ustanawiac wieloletnie pro-
gramy wspotpracy z organizacjami, réwniez po uprzednich konsultacjach.

Z kolei Rozdziat 6 ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie
opisuje dos$¢ szczegdtowo procedure tworzenia i funkcjonowania samorzado-
wych rad dziatalnosci pozytku publicznego. Moga one by¢ powotywane na
wszystkich szczeblach samorzadu terytorialnego, a ich gtéwne funkcje maja cha-
rakter konsultacyjno-doradczy w sprawach zwigzanych z funkcjonowaniem orga-
nizacji pozarzagdowych i stanowieniem aktéw prawa miejscowego, wéwczas gdy
ma ono dotyczy¢ organizacji i ich dziatalnosci.

. Ustawa z 15 wrzesnia 2000 roku o referendum lokalnym (Dz.U. z 2000 r., Nr

88, poz. 985). Cho¢ ustawa ta reguluje odrebny od konsultacji mechanizm bez-
posredniego udziatu obywateli w procesie sprawowania wtadzy, to w powigzaniu
z art. 170 Konstytucji mozemy wyodrebni¢ specyficzny rodzaj referendéw lokal-
nych — o charakterze opiniodawczym. Wspomniany przepis ustawy zasadniczej
stanowi, ze mieszkarncy mogg decydowaé, w drodze referendum, o sprawach
dotyczacych tej wspolnoty. Jest tu powiedziane wprost, ze referendum lokalne
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jest forma wspoétdecydowania o sprawach lokalnych i moze by¢ inicjowane ile-
kro¢ zajdzie taka potrzeba. Nie musi mie¢ przy tym charakteru rozstrzygajacego
i moze by¢ stosowane wtasnie jako formuta konsultacji, niezaleznie od tego, czy
w danej sprawie odpowiednie kompetencje majg organy samorzadowe czy tez
nie (np. gdy chodzi o wniosek do prezesa rady ministréw o zmiane statusu gmi-
ny z wiejska na miejska). Mieszkaricy moga wiec wnioskowac o przeprowadzenie
referendum opiniodawczego na przyktad wtedy, gdy nie sg zadowoleni z konsul-
tacji przeprowadzanych w innym trybie®3.

Ustawa z 6 lipca 2001 roku o Tréjstronnej Komisji do Spraw Spoteczno-Go-
spodarczych i wojewodzkich komisjach dialogu spotecznego (Dz.U. z 2001 r.,
Nr 100, poz. 1080). Tworzy wojewodzkie komisje dialogu spotecznego. Sa
one regionalnymi odpowiednikami Komisji Tréjstronnej — forum dialogu gtéw-
nie miedzy organizacjami pracodawcoéw i pracownikéw oraz przedstawicielami
wojewddzkiej administracji rzadowej. Komisje sg tworzone przez wojewode na
whniosek co najmniej jednej organizacji pracownikéw i jednej organizacji praco-
dawcow. Do ich gtéwnych zadan nalezy wyrazanie opinii w sprawach, ktérymi zaj-
muja sie zwiagzki zawodowe i organizacje pracodawcéw (np. problemy stosunkéw
pracy). Jednoczesnie komisje moga tez zabierac¢ gtos w sprawach spotecznych
i gospodarczych, powodujacych konflikty miedzy pracodawcami a pracownika-
mi, a do ich prac oprécz wspomnianych juz kategorii uczestnikédw zapraszani sg
reprezentanci marszatkdw wojewddztw. Komisje mogg réwniez zapraszac repre-
zentantow gmin i powiatéw danego wojewddztwa, stajac sie w ten sposdb szero-
kim forum, na ktérym moga by¢ konsultowane sprawy istotne dla catego regionu,
zwiazane z polityka rynku pracy i rozwojem przedsiebiorczosci.

Ustawa z 3 pazdziernika 2008 roku o udostepnianiu informacji o srodo-
wisku i jego ochronie, udziale spoteczenistwa w ochronie srodowiska oraz
o ocenach oddziatywania na srodowisko (Dz.U. z 2008 r., Nr 199, poz. 1227).
Dziat trzeci tej ustawy reguluje kwestie zwigzane z uczestnictwem spoteczerstwa
w tworzeniu polityk publicznych dotyczacych ochrony srodowiska na poziomie
wszystkich szczebli samorzadu terytorialnego. Przepisy szczegétowo okredlajag
tryb informowania i sposoéb, w jaki obywatele moga wzig¢ udziat w podejmowa-
niu decyzji dotyczacych srodowiska (w tym w szczegdlnosci udziat organizacji
ekologicznych). | cho¢ udziat ten polega¢ ma przede wszystkim na przedktadaniu
skarg i wnioskow, to jednak w tym przypadku procedury sa na tyle rozbudowa-
ne, iz mozna uznad, ze stanowig one jeszcze jedng forme organizacji konsultacji
spotecznych. Rozdziat czwarty z kolei reguluje funkcjonowanie regionalnych
komisji do spraw ocen oddziatlywania na srodowisko, w skfad ktérych oprécz
przedstawicieli instytucji publicznych i ekspertéw wchodza réwniez reprezentan-
ci organizacji ekologicznych.

Ustawa z 27 kwietnia 2001 roku Prawo ochrony srodowiska (Dz.U. z 2001 r.,
Nr 62, poz. 627). Ustawa ta zobowigzuje (art. 17) jednostki samorzadu
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10.

11.

terytorialnego wszystkich szczebli do zapewnienia mozliwosci udziatu spote-
czenstwa w przygotowywaniu lokalnych programéw ochrony srodowiska - na
przykfad przez wykorzystanie trybu konsultacji. Czy interesujgce nas mechanizmy
zostana wykorzystane, zalezy od otwartosci samorzadu i interpretacji przepiséw
omawianej juz ustawy o udostepnianiu informacji o srodowisku i jego ochronie,
udziale spoteczenstwa w ochronie Srodowiska oraz o ocenach oddziatywania
na srodowisko. Wigczajac bowiem spoteczenstwo do prac nad rzeczonymi pro-
gramami, jednostki samorzadowe powinny stosowac sie do przepiséw tej usta-
wy. Podobny wymég zostat sformutowany odnosnie przygotowan programéw
ochrony $rodowiska przed hatasem, o czym méwi art. 119 omawianej ustawy.
Ustawa z dnia 18 lipca 2001 roku Prawo wodne (Dz.U. z 2001 r., Nr 115, poz.
1229). To kolejny akt ustawowy dajacy podstawe prowadzenia konsultacji spo-
tecznych na poziomie samorzadu wojewddzkiego. Ustawa ta jest dos¢ specyficzna
z tego wzgledu, ze w wiekszym stopniu jej wykonawcami jest administracja rza-
dowa, w mniejszym stopniu natomiast urzedy marszatkowskie. Niemniej jednak
tworzy ona istotny obszar konsultacji spotecznych angazujacych mieszkancow
konkretnych wojewddztw. Przepis art. 100 stanowi o utworzeniu rad gospodarki
wodnej, w sktad ktérych wchodzg miedzy innymi przedstawiciele samorzadow
i organizacji spotecznych, ktérych dziatalnos¢ zwigzana jest z gospodarka wodna.
Jest to ciato o charakterze opiniodawczo-konsultacyjnym, wspierajace dyrekcje
regionalnego zarzadu gospodarki wodnej w tworzeniu programéw wodno-$ro-
dowiskowych, planéw zarzadzania ryzykiem powodziowym etc. Dokumenty te
z kolei muszg by¢ tworzone miedzy innymi w ramach konsultacji spotecznych
z mieszkarncami konkretnych regionow“.

Ustawa z 6 grudnia 2006 roku o zasadach prowadzenia polityki rozwoju
(Dz.U.z2006r., Nr 227, poz. 1658). Ustawa zobowigzuje podmioty przygotowu-
jace projekty strategii rozwoju do konsultowania tych dokumentéw z partnerami
spotecznymi i gospodarczymi (w tym miedzy innymi z samorzadami i organiza-
cjami spotecznymi). Z kolei ksztatt i realizacja programoéw operacyjnych na pozio-
mie regionéw jest nadzorowana przez komitety monitorujace tworzone przez
zarzady wojewddztw na mocy art. 36 ustawy. W ciatach tych zasiadaja przedsta-
wiciele partneréw spotecznych i tworza one kolejng platforme, w ramach ktoérej
mozliwe jest prowadzenie konsultacji spotecznych odnosnie niezwykle istotnych
kwestii, jak na przyktad wydatkowanie funduszy unijnych.

Ustawa z 12 marca 2004 roku o pomocy spotecznej (Dz.U. z 2004 r., Nr 64,
poz. 593). Co prawda nie bezposrednio, ale jednak przez struktury samorzadu
gminnego mieszkancy moga wziag¢ udziat w projektowaniu powiatowych strate-
gii rozwigzywania probleméw spotecznych. Przepis art. 19 zobowiazuje powiat,
aby ten w ramach zadan wtasnych tworzyt tego rodzaju dokumenty po uprzed-
nich konsultacjach z wiasciwymi terytorialnie gminami. Przepis art. 21 z kolei
zobowigzuje wojewddztwa do przygotowania regionalnej strategii polityki
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spotecznej, ktéra ma by¢ konsultowana z wtasciwymi wtadzami powiatow. Co cie-
kawe, wedle art. 17 gminy w ramach zadan wiasnych opracowuja lokalne progra-
my pomocy spotecznej, profilaktyki i rozwigzywania probleméw alkoholowych
i innych, ktérych celem jest integracja oséb i rodzin z grup szczegdlnego ryzyka.
Ustawa nie naktada jednak na samorzady obowigzku konsultowania ksztattu tych
dokumentow z mieszkaricami.

Ustawa z 20 kwietnia 2004 roku o promocji zatrudnienia i instytucjach ryn-
ku pracy (Dz.U.z2004r., Nr 99, poz. 1001). Wedtug przepisoéw art. 23 tej ustawy
organy wykonawcze samorzaddéw powotujg do zycia wojewodzkie i powiatowe
rady zatrudnienia, ktére sg ciatami o charakterze konsultacyjnym, wspierajacy-
mi tworzenie lokalnych polityk rynku pracy (opiniuja na przyktad podziat srod-
kéw z Funduszu Pracy). W ramach prac tych ciat moga réwniez by¢ organizowane
konsultacje spoteczne dotyczace probleméw rynku pracy.

Ustawa z 27 marca 2003 roku o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym (Dz.U. z 2003 r., Nr 80, poz. 717). W tym akcie prawnym odnajdziemy roz-
rzucone w kilku miejscach ogdlne przepisy, na ktérych podstawie samorzady
(w czym biorg udziat zaréwno organy stanowiace, jak i wykonawcze) moga uru-
chamia¢ procesy konsultacyjne dotyczace dokumentéw okreslajacych warunki
zagospodarowania przestrzennego, np. studium uwarunkowan i kierunkéw zago-
spodarowania przestrzennego gminy. Do tych przepiséw naleza miedzy innymi
artykuty 11 - 27 (dotyczace szczebla gminnego) oraz artykuty 41 — 45 (dotyczace
szczebla wojewddzkiego). Na ile jednak bedg one wykorzystywane w celu prze-
prowadzania konsultacji spotecznych w przyjetym na potrzeby niniejszej analizy
rozumieniu — w duzym stopniu zalezy od otwartosci samego samorzadu.
Ustawa z 25 czerwca 2010 roku o sporcie (Dz.U.z 2010 r., Nr 127, poz. 857).
Na mocy art. 30 organy wykonawcze samorzadu terytorialnego wszystkich szcze-
bli moga powotywac do zycia rady sportu. Tak jak inne podobne ciata, celem
dziatania tych rad jest opiniowanie strategii rozwoju kultury fizycznej, progra-
moéw rozwoju bazy sportowej, opiniowanie projektéw aktéow prawa lokalnego
zwigzanych merytorycznie z funkcjonowaniem rad. W sktad tych organéw moga
wchodzi¢ miedzy innymi eksperci i przedstawiciele organizacji pozarzadowych.
Moga one zatem petni¢ role lokalnych ciat konsultacyjnych w zakresie rozwoju
sportu i kultury fizycznej.

Ustawa z 27 sierpnia 1997 roku o rehabilitacji zawodowej i spotecznej oraz
zatrudnianiu oséb niepeilnosprawnych (Dz.U. z 1997 r., Nr 123, poz. 776).
Przepisy art. 44a i 44b naktadajg na samorzady (organy wykonawcze) szczebla
wojewddzkiego i powiatowego obowigzek tworzenia spotecznych rad do spraw
os6b niepelnosprawnych. To kolejne ciato o charakterze opiniodawczo-dorad-
czym, w sktad ktérego wchodzg przedstawiciele lokalnych organéw wtadzy oraz
partneréw spotecznych (w tym m.in. organizacji pozarzadowych), ktére moze
by¢ wykorzystywane jako platforma konsultacji dotyczacych lokalnych polityk
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5 Europejska Karta

Samorzadu Terytorialnego,

sporzadzona w Strasburgu
dnia 15 pazdziernika

1985 roku (Dz.U.z19% .,
Nr 124, poz. 607).
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publicznych wobec 0séb niepetnosprawnych. Tak jak wczesniej opisywane rady
sportu, tak tez i w zakres zadan tego ciata wchodzi opiniowanie lokalnych pro-
gramoéw skierowanych do oséb niepetnosprawnych, decyzji czy projektéw aktow
prawa lokalnego adekwatnych do specjalizacji rady.

16. Ustawa z 7 wrzesnia 1991 roku o systemie oswiaty (Dz.U. z 1991 r., Nr 95,
poz. 425). Jest to kolejna ustawa, ktéra daje samorzadom (organom stanowia-
cym) podstawe do tworzenia ciat, w ramach ktérych potencjalnie mozna orga-
nizowac konsultacje spoteczne. Przepis art. 48 stanowi, ze organy stanowigce
samorzadu terytorialnego wszystkich szczebli moga tworzy¢ lokalne rady
oswiatowe. Maja one charakter opiniodawczo-doradczy i wykonujg podobne
funkcje co powiatowa rada zatrudnienia czy rady sportu, z tg réznicg oczywiscie,
ze robig to wytacznie w obszarze lokalnej polityki oswiatowej.

Jak widac z powyzszego wyliczenia, w ramach systemu prawa mamy do czynienia
z catkiem bogatym zestawem rozwiagzan, w ktorych istnieje mozliwos¢ stosowania
konsultacji. Nie jest to jednocze$nie zestawienie wyczerpujace, a jedynie wyliczenie
i omoéwienie kluczowych aktéw rangi ustawowej, ktére badz to naktadaja obowia-
zek prowadzenia konsultacji, bgdz to dajg takg mozliwosc¢ lub tez mniej lub bardziej
bezposrednio stymuluja do stosowania przez samorzady tej formy partycypacji pu-
blicznej. Nie ma tu juz miejsca, zeby poddac analizie rozwigzania, ktére czesto sg za-
warte w aktach wykonawczych do ustaw czy w aktach prawa lokalnego (odnotujmy
przy tym, ze w duzej czesci tam, gdzie ustawa mowi o obowigzku lub mozliwosci
przeprowadzania konsultacji, zobowiazuje tez samorzady do uregulowania trybu
tych konsultacji w formie uchwaty - nie jest to jednak zasada). Wiadomo jedynie, ze
jakos¢ tych regulacji (zwtaszcza aktéw prawa miejscowego dotyczacych konsultacji)
bywa rézna, ale zeby méc wypowiedziec sie na ich temat, nalezatoby przeprowadzi¢
szczegdtowe badania.

Zanim przejdziemy do podsumowania, warto réwniez wspomnieé, ze oprocz
przepisdw prawa krajowego istniejg tez miedzynarodowe rozwigzania, ktére takze
stawiajg pewne wymogi (réwniez bezposrednio wobec jednostek samorzadu tery-
torialnego) lub przynajmniej stymulujg do korzystania z mechanizméw konsultacji
spotecznych na poziomie samorzadowym.

Wymieni¢ nalezy w tym miejscu co najmniej trzy dokumenty rangi miedzynaro-
dowej. Pierwszym jest Europejska Karta Samorzadu Lokalnego®. Oprécz zobo-
wigzania krajow sygnatariuszy do zachowywania na poziomie samorzadu ducha
demokracji i obywatelskosci zawiera tez konkretne wskazéwki odnosnie uzywania
mechanizmu konsultacji spotecznych — na przyktad wymaog uregulowania obowiaz-
ku przeprowadzania konsultacji spotecznych w zwigzku ze zmianami granic wspol-
not samorzadowych czy postulat, aby obywatele byli konsultowani z zastosowaniem
odpowiedniego trybu, terminéw i z dbatoscig o odpowiednie miejsce konsultacji.
Mozna doda¢ w tym miejscu, ze jednym z efektéw oddziatywania Karty byty rezo-
lucje i inne dokumenty postulujgce czestsze i bardziej efektywne wykorzystywanie
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mechanizmow konsultacyjnych na poziomie wspélnot samorzadowych przez kraje
reprezentowane w Radzie Europy (np. rezolucja nr 91 z 2000 roku o odpowiedzial-
nym obywatelstwie i partycypacji w zyciu publicznym).

Drugim, bardzo istotnym dokumentem, jest Konwencja o dostepie do Informa-
¢ji, udziale spoleczenstwa w podejmowaniu decyzji oraz dostepie do wymiaru
sprawiedliwosci w sprawach srodowiska (tzw. Konwencja z Aarhus)*®. Wyznacza
ona wiele standardow, jak fatwo sie domysli¢ z samego tytutu w zakresie form party-
cypacji publicznej (w tym konsultacji), zwtaszcza w kwestiach zwigzanych z procesa-
mi decyzyjnymi dotyczacymi srodowiska naturalnego®.

W koncu istnieje wiele dokumentéw unijnych o charakterze rekomendacyjnym
i eksperckim, promujacych stosowanie mechanizmoéw partycypacyjnych (np. Eu-
ropejska Biata Ksiega Rzadzenia®®). Ich znaczenie nie polega jednak tylko na tym, ze
buduja korzystny klimat dla stosowania konsultacji spotecznych. Zawarte w nich postu-
laty znajduja odzwierciedlenie na poziomie unijnych aktéw prawnych i przektadaja sie
tez na rozwiazania krajowe (czego przykladem moga by¢ chociazby opisywane wyzej
przepisy ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju, wymuszajace stosowanie
partycypacyjnego modelu planowania i wydatkowania srodkéw z funduszy unijnych).

Konkluzje

Ten krétki przeglad ram instytucjonalno-prawnych konsultacji pokazuje z jednej
strony, z jak duza ré6znorodnoscig mamy w tej kwestii do czynienia. Z drugiej strony
natomiast jest to obraz pewnego chaosu. Czes¢ opisanych regulacji prawnych i me-
chanizmow instytucjonalnych musi by¢ stosowana obowigzkowo, inne sg jedynie fa-
kultatywne. W niektoérych przypadkach juz na poziomie ustawy mamy do czynienia
z catkiem precyzyjnym opisem trybu konsultacji, w innych zaledwie wzmianke o tym,
ze moga one zostac przeprowadzone, bez jakichkolwiek wskazéwek, jak nalezatoby
to zrobic. Czes¢ ustaw stanowi jednoznacznie, ze tryb przeprowadzania konsultacji
powinien zosta¢ uregulowany przez samorzady w specjalnych uchwatach, inne usta-
wy nie zawierajg takiej delegacji.

Widac réwniez ogromne zréznicowanie w relacji do obszaréw polityk publicznych,
ktérych tworzenie mogtoby by¢ przedmiotem konsultacji spotecznych. Do problema-
tyki, nazwijmy to, ekologicznej i zwigzanych z nia konsultacji odnosi sie kilka ustaw.
Jednoczesnie kwestie konsultacji dotyczacych szeroko pojetej polityki edukacyjnej
czy o$wiatowej sg przedmiotem tylko jednej ustawy.

Kolejne zréznicowanie dotyczy ewentualnych uczestnikéw konsultacji. Niektére
ustawy narzucaja, kto moze by¢ konsultowany, inne nie okreslaja grup docelowych
konsultacji. Daje sie tez zauwazy¢, ze przepisy regulujace tryb i zakres konsultacji sa
zwykle bardziej precyzyjne, gdy ich potencjalnymi beneficjentami maja by¢ organi-
zacje spoteczne niz indywidualni obywatele.

%6 Konwencja o dostepie
do informacji, udziale
spoteczenstwa

w podejmowaniu

decyzji oraz dostepie

do wymiaru sprawiedliwosci
w sprawach dotyczacych
Srodowiska, sporzadzona
w Aarhus dnia 25 czerwca
1998 roku (Dz.U.z 2003 r,,
Nr 78, poz. 706).

7 Szerzej na temat
Europejskiej Karty
Samorzadu Lokalnego
oraz Konwencji

o dostepie do informacji,
udziale spoteczenstwa

w podejmowaniu decyzji
oraz dostepie

do wymiaru sprawiedliwosci
w sprawach srodowiska
por. G. Makowski,
Miedzynarodowe standardy
partycypacji publicznej

na poziomie lokalnym:
analiza wybranych aktéw
prawa miedzynarodowego
[w niniejszym tomie].

*8 European Governance.
A white paper - http://
eurlex.europa.eu/
LexUriServ/site/
en/com/2001/
com2001_0428en01.pdf.
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z analizy przepiséw prawa
polskiego dotyczqcych
konsultacji spotecznych

w zakresie stanowienia
prawa ze szczegdlnym
uwzglednieniem
konsultacji z organizacjami
pozarzqgdowymi, MPiPS,
Warszawa 2010.
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Istniejace przepisy w zakresie stosowania konsultacji spotecznych w samorzadach
nie tworza zatem spéjnych ram prawnych i instytucjonalnych. Sa rozproszone i zr6z-
nicowane przede wszystkim ze wzgledu na zakres przedmiotowy i podmiotowy oraz
szczegotowosc. Wszystko to czyni je trudnymi do wykorzystania przez przecietnego
obywatela, chcacego zainicjowac lub wigczy¢ sie w procesy konsultacyjne.

Stad tez pierwszy wniosek, jaki nasuwa sie jest taki, ze w zasadzie nie mamy pro-
blemu z niedostatkiem ram prawnych konsultacji spotecznych. Raczej mamy do czy-
nienia z ich nadmiarem, niespdjnoscia i zbytnig komplikacja. Stad tez postulowane
czasem tworzenie nowych regulacji w tym obszarze wcale nie musi przetozy¢ sie
na bardziej efektywne wykorzystanie mechanizmu konsultacji. Tymczasem jednym
z pomystéw pojawiajacych sie w debacie na ten temat jest opracowanie ogdlnej usta-
wy o konsultacjach spotecznych, ktéra miataby wyznacza¢ minimalne standardy ich
przeprowadzania. Wejscie takiej ustawy w zycie miatoby jednak pozytywny skutek
tylko wtedy, gdyby zostata ona wprowadzona na zasadzie one in one out, to znaczy
musiataby ona uchyla¢ czes¢ tych przepiséw, ktére obowiagzujg dzis*. Jednoczesnie
takie rozwiagzanie budzi inne zasadnicze watpliwosci.

Czy za sprawg jednej ogdlnej ustawy rzeczywiscie jest szansa na wyznaczenie jed-
nolitych standardéw konsultacji spotecznych w wielu bardzo jednak odmiennych
obszarach tworzenia polityk publicznych? Ksztatt obowigzujacych przepiséw jest
wynikiem naciskéw, czesto nawet uzasadnionych, réznych grup interesu. Przykta-
dowo przyczyna, dla ktérej obowiazuje tak wiele regulacji dotyczacych konsultacji
spotecznych w zakresie spraw zwigzanych z ochrong srodowiska, a tak niewiele jest
przepiséw dotyczacych na przyktad sportu i kultury fizycznej, lezy miedzy innymi
w tym, ze organizacje ekologiczne sa bardziej skuteczne w walce o zapewnienie so-
bie whasciwego miejsca w procesie decyzyjnym i wyzszego poziomu standaryzacji.
Inng kwestig jest to, ze kwestie ochrony srodowiska sg newralgiczne dla tak silnych
organizacji miedzynarodowych, jak Unia Europejska, ktéra stawia rowniez bardziej
skomplikowane wymogi wzgledem regulacji uczestnictwa spoteczeristwa w proce-
sach decyzyjnych w tym obszarze. W koncu natura tych przyktadowych obszaréw
polityk publicznych jest po prostu na tyle odmienna, ze wymusza réznorodne formy
regulacji konsultacji spotecznych.

Uwspolnienie przepiséw dotyczacych konsultacji w ramach jednej regulacji, nawet
gdyby miata ona wyznacza¢ jedynie pewne minimum, moze wiec okazac sie niewy-
konalne. By¢ moze lepszym zabiegiem legislacyjnym, utatwiajagcym recepcje i bar-
dziej efektywne korzystanie z przepiséw regulujacych konsultacje spoteczne, bytaby
redukcja liczby przepiséw i ich uwspadlnienie w ramach konkretnych obszaréw polity-
ki publicznej (np. w przypadku rzeczonych kwestii ochrony srodowiska).

Jednak najistotniejszym pozostaje pytanie, czy dziataniami legislacyjnymi rzeczy-
wiscie mozna sprawi¢, aby konsultacje spoteczne byty wykorzystywane czesciej i bar-
dziej efektywnie, to znaczy podnosity jako$¢ decyzji i prawa miejscowego, sprawiaty,
ze poziom spotecznej recepcji tych decyzji bedzie wyzszy, ze dzieki nim mieszkancy
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samorzaddéw beda mieli silniejsze poczucie sprawstwa i odpowiedzialnosci za ksztatt
i jako$¢ zycia publicznego w ich wspdlnotach - krétko méwiac, ze konsultacje spo-
teczne beda realizowac funkcje, o ktérych byta mowa na poczatku tego opracowania.
Niestety, istnieje wiele przestanek wskazujacych na to, ze zasadnicze problemy ni-
skiej efektywnosci konsultacji spotecznych wcale nie leza w (moze niedoskonatych,
ale jednak dos¢ rozbudowanych) ramach instytucjonalno-prawnych.

Analiza tego zagadnienia wykracza poza ramy niniejszego opracowania, kon-
czac wspomnijmy jednak o wynikach dwéch badan poswieconych konsultacjom
spotecznym, ktére pokazuja, ze problemy z funkcjonowaniem tego mechanizmu
lezg raczej w braku swego rodzaju kultury konsultacji niz jego oprzyrzadowaniu
instytucjonalno-prawnym.

Pierwsze z badan zostato zrealizowane na zlecenie Departamentu Pozytku Publicz-
nego Ministerstwa Pracy i Polityki Spotecznej w 2011 roku i koncentrowato sie na
kompleksowej ocenie efektywnosci konsultacji spotecznych na wszystkich szcze-
blach sprawowania wtadzy, w tym réwniez w samorzadach. Badania miaty charak-
ter ogdlnopolski, wykorzystano w nich zaréwno techniki ilosciowe, jak i jakosciowe.  “Raportkoricowy

| ) 3 z badania efektywnosci
Przytoczmy tylko klika gtéwnych wnioskéw sformutowanych przez autoréw tego  mechanizméw konsultagji
. spotecznych, MPiPS,
badania®: Warszawa 2011 —
.. L, . , . .. . . http://www.efs.gov.pl/
+ ,W zdecydowanej wiekszosci urzedéw nie ma dedykowanej jednostki organiza- An;iZyRaporwg ?
Podsumowania/baza
_projektow_badawczych

. . . . , . _ . _efs/Documents/zam
[Na poziomie samorzadu wojewddzkiego — przyp. G.M.] konsultacje spoteczne “372. druk07122011.pdf

cyjnej, ktéra przeprowadza konsultacje spoteczne. [...]

traktowane sa zazwyczaj jako obowiazek, ktéry nalezy spetnic, a nie jak proba bu-
dowania trwatych ram wspotpracy z organizacjami i obywatelami. Efektem takie-
go podejscia bywa prowadzenie fasadowych pozbawionych wptywu na proces
decyzyjny konsultacji.

- Konsultacje prowadzone sg najczesciej w przypadkach, w ktérych wprost wyma-

gaja tego przepisy prawa.

« Zazwyczaj konsultacje spoteczne dotyczg ostatecznej wersji dokumentéw lub

prowadzone sg w konicowej fazie projektowania inwestycji.

+ Najczesciej wykorzystywane sg pasywne metody zasiegania opinii”

Drugie badanie, ktére warto przywota¢ w tym miejscu, byto elementem projektu
systemowego ,Model wspétpracy administracji publicznej i organizacji pozarzado-
wych - wypracowanie i upowszechnienie standardéw wspotpracy”, realizowanego
w latach 2010-2012. Dotyczyto ono wspotpracy miedzy organizacjami obywatelski-
mi a administracjg samorzadowa przy tworzeniu polityk publicznych dotyczacych
spraw spotecznych i ochrony srodowiska. Sitg rzeczy w jego zakresie miescity sie row-
niez kwestie zwigzane ze stosowaniem konsultacji spotecznych. Oto kilka wyimkow
z ekspertyzy konsumujacej wyniki tego przedsiewziecia:

- Jesli wspotpraca jest sankcjonowana w przepisach i ma obligatoryjny charakter,

rodzi to zjawisko fasadowych konsultacji. Jednak nieche¢ do wspotpracy nale-
zy traktowac jako pochodng innych czynnikéw, niekorzystnie wptywajacych na

39



PRAWO. PARTYCYPACJA PUBLICZNA. POLITYKA PANSTWA

PRZEGLAD PRAWNO-INSTYTUCJONALNYCH RAM KONSULTACJI SPOLECZNYCH NA POZIOMIE SAMORZADU TERYTORIALNEGO

" M. Arczewska,
Wspétpraca
miedzysektorowa

przy tworzeniu polityk
publicznych dotyczqcych
spraw spotecznych i ochrony
Srodowiska, MPiPS,
Warszawa 2011.

wspottworzenie polityki przez podmioty sfery pozarzadowej i samorzadowej. Do
istotnych przeszkdd lezacych po stronie administracji nalezy zaliczy¢ brak przy-
gotowania administracji terytorialnej do wypetniania obowigzkéw zwigzanych ze
wspotpracg miedzysektorowa, tak w aspekcie organizacyjnym, jak i kadrowym.

+ Poziom gminny jest najstabiej przygotowany do tworzenia polityk publicznych
pod wzgledem organizacyjnym i zasobéw ludzkich. W wielu matych miastach
i wiejskich gminach powstajg wymagane ustawowo programy, lecz w praktyce
nikt ich nie wdraza, a politykéw lokalnych i przedstawicieli organizacji nie intere-
suja kwestie harmonogramow i planowanych dziatan.

+ Z kolei do przeszkdd, ktére nazwac mozna systemowymi, zaliczy¢ trzeba niedo-
stateczny przeptyw informacji i brak ptaszczyzn komunikacyjnych miedzy strona-
mi. Wynika to czesto z braku kompetencji i wiedzy (organizacje nie wiedza, do
ktérego urzednika nalezy zwrdécic sie z problemem, nie znajg zakresu uprawnien
i odpowiedzialnosci urzedéw administracyjnych, natomiast samorzadowcy nie
znaja Srodowiska pozarzadowego), zbyt duzej liczby obowigzkéw, a takze wy-
korzystywania kanatéw komunikacji niedostosowanych do specyfiki organizacji
pozarzadowych (np. przesyiki listowe)”¢'.

Sa to ustalenia opierajace sie na badaniach, ktére ewidentnie swiadczg o niedostat-
ku swoistego ,treningu obywatelskiego” przede wszystkim po stronie potencjalnych
i faktycznych organizatoréw konsultacji, jak réwniez po stronie uczestnikéw tych
proceséw, ktérzy nie sg w stanie wymusi¢ bardziej efektywnego stosowania tego
mechanizmu.

Zatem wysitki zmierzajace do poprawy efektywnosci konsultacji spotecznych na-
lezatoby skoncentrowa¢ przede wszystkim na budowaniu kultury partycypacji, cze-
go istotnym elementem powinno by¢ state informowanie obywateli i promowanie
istniejacych rozwigzaniach prawnych i instytucjonalnych. Jest to przede wszystkim
zadanie samej administracji samorzadowej, organizacji zrzeszajacych jednost-
ki samorzadowe (np. Zwigzku Miast Polskich czy Zwigzku Powiatéw Polskich) oraz
organizacji pozarzadowych, zwtaszcza tych, ktérych misja jest propagowanie idei de-
mokracji lokalnej i partycypaciji.
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2 Por. m.in.: A. Krajewska,
Problemy z dostepem

do informagji publicznej:
Polska na tle innych paristw,
tekst informacyjny

z 31 pazdziernika 2011
roku, opublikowany

na stronie: http://www.isp.
org.pl/kompas.

6 Za: Urzedy ukrywajq
za duzo informadji, tekst
informacyjny

z 10 pazdziernika 2011,
dostepny na stronie:

www.portalsamorzadowy.pl.

Anna Krajewska

Odmowa udostepnienia
informacji publicznej:
wybrane problemy

Wprowadzenie

Partycypacja publiczna nie jest mozliwa bez informacji — a dostep do informacji pu-
blicznej w Polsce wiaze sie z rozmaitymi trudnosciami i watpliwosciami®. Zrédtem pro-
blemoéw sa przy tym nie tylko nieprecyzyjne czy niejasne przepisy regulujgce dostep do
informacji publicznej, ale takze praktyka ich stosowania. Urzedy niechetnie udostep-
niaja zwilaszcza dane o liczbie zatrudnionych, premiach i nagrodach, faktury, opinie
prawne, rozmaite dane statystyczne. Z roku na rok ros$nie liczba kierowanych do sa-
dow skarg na bezczynnos¢ urzednikéw ignorujacych trafiajgce do nich wnioski o udo-
stepnienie tego typu informacji: w roku 2007 naptyneto do sadéw 183 takich skarg,
a w roku 2010 — 512. Wzrasta tez - cho¢ mniej dynamicznie - liczba skarg na odmowe
udzielenia dostepu do informacji; w roku 2007 do sadéw administracyjnych skierowa-
no 118 skarg tego rodzaju, w roku 2010 natomiast — 214%. Polski prawodawca ma wiec
jeszcze sporo do zrobienia w zakresie udostepniania informacji publicznej, nie mniej
wazne jest jednak wdrazanie dobrych praktyk wiazacych sie z udostepnianiem infor-
macji. W niniejszym tekscie przyjrzymy sie wybranym przypadkom, w ktérych organy
administracji odmoéwity obywatelom udostepnienia okreslonych tresci w trybie prze-
widzianym w ustawie o dostepie do informacji publicznej i spor musiat rozstrzygac sad;
do analizy zostaly wybrane charakterystyczne orzeczenia wydane w ostatnich latach.
Jakiego rodzaju informacji nie chciaty udostepnia¢ urzedy? Jak wygladata argumen-
tacja obu stron sporu? Na jakie przestanki powotywaty sie organy wtadzy publicznej
odmawiajac ujawnienia informacji? | wreszcie - jak odnosity sie do tych sytuacji sady?
Analiza wybranych orzeczen sgdowych pozwoli odpowiedzie¢ na te pytania, dotyczace
praktycznych probleméw obywateli z dostepem do informacji publiczne;j.

Jakie informacje podlegaja udostepnieniu?

Jednym z gtéwnych powodéw odmowy udostepnienia informacji publicznej jest —
jak sie wydaje — niejasna definicja tego pojecia. Gros probleméw pojawiajacych sie



PRAWO. PARTYCYPACJA PUBLICZNA. POLITYKA PANSTWA

ODMOWA UDOSTEPNIENIA INFORMACJI PUBLICZNEJ: WYBRANE PROBLEMY

w praktyce dotyczy wtasnie kwestii tego, czy zadana przez obywatela informacja jest
- czy tez nie jest — informacja publiczng. Watpliwosci tego rodzaju powoduja czesto,
ze spér miedzy organem administracyjnym i domagajacym sie ujawnienia okreslo-
nej informacji obywatelem trafia do sgdu. Rozwigzywanie dylematéw dotyczacych
uznania danej tresci za informacje publiczng odbywa sie wiec kazuistycznie, poprzez
odniesienie do konkretnych sytuacji. Warto przyjrze¢ sie wybranym orzeczeniom ilu-
strujgcym problemy tego typu; dotycza one kwestii szczegdlnie kontrowersyjnych,
a niektore z nich stanowig rozstrzygniecia o charakterze precedensowym.

Dokumenty wytworzone przez podmioty zewnetrzne wobec
administracji publicznej

Naczelny Sad Administracyjny (NSA) wydat 3 marca 2012 roku wyrok dotyczacy
skargi pewnej spétki na bezczynnos¢ Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji
(MSWiA)®. W 2009 roku spotka skierowata do MSWIA wniosek o udostepnienie kse-
rokopii wszystkich ekspertyz wykonywanych na rzecz Ministerstwa Spraw Wewnetrz-
nych i Administracji w okresie od 1 stycznia 2008 roku do dnia otrzymania przez organ
whniosku. W odpowiedzi ministerstwo wskazato, ze zostaty sporzadzone trzy takie eks-
pertyzy, stanowig one jednak ,utwory w znaczeniu ustawy (...) o prawie autorskim
i prawach pokrewnych (...) i jako takie podlegaja ochronie przewidzianej w przepi-
sach tej ustawy. W konsekwencji przedmiotowe ekspertyzy (...), jako przedmioty
prawa autorskiego, nie sg informacjg publiczng w rozumieniu ustawy (...) o dostepie
do informacji publicznej, a zatem nie podlegaja udostepnieniu w trybie przepiséw
tej ustawy. W ocenie organu powyzszych ekspertyz, sporzadzanych przez podmioty
zewnetrzne, nie mozna nadto uzna¢ za dokumenty urzedowe w rozumieniu ustawy
o dostepie do informacji publicznej”®.

Wojewddzki Sad Administracyjny (WSA), do ktérego trafita skarga na bezczynnos¢
ministra, uznat, ze zagdana przez spétke informacja ma jednak charakter informacji pu-
blicznej i powinna zosta¢ udostepniona, o ile nie zawiera danych objetych tajemnica
ustawowo chroniona. Ten wyrok zostat jednak uchylony w efekcie skargi kasacyjnej
przez Naczelny Sad Administracyjny NSA, ktéry wskazat, ze sad | instancji nie odnidst
sie do podstawowego problemu - nie wskazat powodéw, na podstawie ktérych uznat,
Ze organ pozostawat w bezczynnosci. W wyniku ponownego rozpoznania sprawy
WSA oddalit skarge spotki na bezczynnos¢ ministra, uzasadniajac, ze byta on ztozona
zbyt wczesnie — jeszcze przed terminem, w jakim organ administracyjny miat obowia-
zek odnies¢ sie do wniosku o udostepnienie informacji publicznej. Spotka ponownie
whiosta sprawe do WSA i po licznych perturbacjach, nieistotnych z punktu widzenia
problematyki niniejszego opracowania, skarga spétki zostata uznana za zasadna.

Argumentacja WSA byta nastepujaca: zgodnie z art. 1 ust. 1 i art. 6 ustawy o doste-
pie do informacji publicznej® i w kontekscie art. 61 Konstytucji®” informacjg publicz-
na jest,kazda wiadomos¢ wytworzona lub odnoszona do wiadz publicznych, a takze

54 Sygnatura akt: | OSK
2265/11.
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wytworzona lub odnoszona do innych podmiotéw wykonujacych funkcje publiczne
w zakresie wykonywania przez nie zadan wtadzy publicznej i gospodarowania mie-
niem komunalnym lub mieniem Skarbu Panstwa. (...) informacje publiczng stanowi
tres¢ wszelkiego rodzaju dokumentéw odnoszacych sie do organu wiadzy publicz-
nej, zwigzanych z nim badz w jakikolwiek sposdb dotyczacych go. Sa nig zaréwno
tresci dokumentéw bezposrednio przez organ wytworzonych, jak i te, ktérych uzywa
sie przy realizacji przewidzianych prawem zadan (takze te, ktére tylko w czesci go
dotyczg), nawet gdy nie pochodzg wprost od niego”®. Dlatego tez - jak uznat sad -
ekspertyzy przygotowywane dla organu administracji rOwniez stanowig informacje
publiczng, poniewaz zostaty wykonane na potrzeby realizacji okreslonych zadan pu-
blicznych i na zlecenie organu administracji publicznej. Jezeli jednak organ uwazat, ze
na mocy przepisdéw o ochronie informacji niejawnych lub o ochronie innych tajemnic
ustawowo chronionych nie nalezato ujawnia¢ informacji o ekspertyzach, powinien
byt wydac w tej sprawie decyzje o odmowie udzielenia informacji. A poniewaz mi-
nister ani nie udzielit spotce zadanych informacji, ani nie wydat decyzji odmownej
- pozostawat w bezczynnosci.

Ministerstwo Spraw Wewnetrznych i Administracji skierowato do Naczelnego Sadu
Administracyjnego skarge kasacyjng na wyrok sadu | instancji. Minister argumen-
towat m.in., Zze na gruncie przepiséw ustawy o dostepie do informacji publicznej
informacjg taka jest,tres¢ oswiadczenia woli lub wiedzy, utrwalona i podpisana w do-
wolnej formie przez funkcjonariusza publicznego w rozumieniu przepiséw Kodeksu
karnego, w ramach jego kompetencji, skierowana do innego podmiotu lub ztozona
do akt sprawy”®. A zatem ekspertyzy sporzadzone przez podmioty zewnetrzne nie
stanowig informacji publicznej w rozumieniu przepiséw ustawy.

Naczelny Sad Administracyjny oddali skarge kasacyjng ministra, podtrzymujac ar-
gumentacje, jaka przedstawit sad | instancji. Sad uznat wiec, ze ,informacje publiczng
stanowi wiec tre$¢ wszelkiego rodzaju dokumentéw odnoszacych sie do organu wia-
dzy publicznej. Sg to zaréwno dokumenty wytworzone przez organy administracji,
jak i te, ktérych uzywa sie przy realizacji prawem przewidzianych zadan, nawet gdy
nie pochodza one wprost od organéw administracji”’®. Ekspertyzy zostaty sporzadzo-
ne na zamowienie i na uzytek organu administracji publicznej, dotyczyly projektu
informatyzacji sfery publicznej i wiazaty sie z wydatkowaniem srodkéw publicznych
- 53 wiec one materiatami urzedowymi i nie podlegaja w zwigzku z tym ochronie na
gruncie przepiséw prawa autorskiego. Tym samym powinny one zosta¢ ujawnione
spoétce w trybie udostepniania informacji publicznej.

Podobny tok rozumowania przyjat NSA w sprawie, ktéra dotyczyta opinii praw-
nych sporzadzanych na rzecz organéw administracyjnych. W wydanym 13 stycznia
2011 roku wyroku sad musiat rozstrzygna¢ o charakterze prawnym opinii sporza-
dzanych na uzytek administracji, bedacych podstawa podejmowanych przez organy
rozstrzygnie¢’'. Skarge kasacyjng od wyroku sadu | instancji wnidst do sadu rektor
wyzszej uczelni, ktéry odmowit udostepnienia Zaktadowej Organizacji Zwigzkowej
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uniwersytetu opinii prawnej dotyczacej wyboru cztonkéw komisji konkursowej po-
wotanej dla przeprowadzenia konkursu na stanowisko kierownika jednej z uniwer-
syteckich klinik. Rada wydziatu dokonata wyboru piecioosobowej komisji, wtadze
uczelni uniewaznity jednak wybory, opierajac sie na opinii prawnej sporzadzonej
przez prawnikéw swiadczacych pomoc prawng dla uniwersytetu. Rektor odmowit
udostepnienia tej informacji, w zwigzku z czym organizacja zwigzkowa skierowata do
WSA skarge na jego bezczynnosc.

Rektor argumentowat m.in., ze zadana przez organizacje opinia prawna nie stanowi
informacji publicznej: ,nie zostata sporzadzona przez organ administracji publicznej,
ale przez podmiot zewnetrzny w stosunku do uczelni (Kancelarie Prawng), a jej wy-
danie stuzyto do wykorzystania przez organ, a nie przez osoby trzecie. Na podstawie
tych opinii zostato sprecyzowane stanowisko organu, co znalazto odzwierciedlenie
w pismie z dnia (...) stycznia 2010 roku, stanowigcym odpowiedz dla skarzacego.
Dopiero tak wytworzone pismo stanowi informacje publiczng”’? Rektor wskazywat
przy tym, ze opinia zawiera dane osobowe pracownikéw uczelni, sposéb gtosowania
i liczbe otrzymanych przez poszczegoélnych kandydatéw gtoséw, co dodatkowo unie-
mozliwia jej ujawnienie.

Sad | instancji uznat jednak, ze ,zadana opinia prawna stanowi informacje publicz-
na. Jest nig wszelkiego rodzaju tres¢ dokumentéw odnoszacych sie do organu wia-
dzy publicznej, zwigzanych z nim, badz w jakikolwiek sposéb dotyczacych go. Sa
nig zardbwno tresci dokumentéw bezposrednio przez organ wytworzonych, jak i te,
ktérych organ uzywa do zrealizowania przewidzianych prawem zadan, nawet gdy
nie pochodza wprost od niego i nawet, gdy prawa autorskie naleza do innego pod-
miotu”’3. Stanowisko WSA podtrzymat réwniez Naczelny Sad Administracyjny roz-
poznajac skarge kasacyjna rektora. Jak czytamy w uzasadnieniu wyroku NSA, opinia
prawna sporzadzona na rzecz rektora uczelni wyzszej (ktory jest podmiotem repre-
zentujacym osobe prawng) w celu wykonania nalezacych do jego kompetencji zadan
publicznych stanowi informacje publiczna.,Konkurs prowadzony w celu obsadzenia
stanowisk kierowniczych w panstwowej szkole wyzszej nalezy do sfery publicznej,
za$ udziat rektora w tej procedurze jest zadaniem publicznym””*. Tym samym opinie
prawne tego rodzaju podlegajg udostepnieniu w trybie ustawy o dostepie do infor-
macji publiczne;j.

Faktury VAT

Charakter informacji publicznej maja rowniez faktury VAT dokumentujace wydatki
administracji publicznej. Tak uznat Wojewddzki Sagd Administracyjny w todzi w wy-
danym 8 lutego 2012 roku wyroku’. Sprawa dotyczyta skargi na bezczynnos¢ wojta
gminy, wniesionej przez stowarzyszenie, ktére domagato sie od wdjta udostepnienia
informacji na temat funduszu soteckiego. Chodzito m.in. o uchwaty rady gminy o wy-
odrebnieniu takiego funduszu oraz dokumenty potwierdzajace wydatki ze Srodkow

72 Uzasadnienie
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Sadu Administracyjnego
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funduszu w 2010 roku (faktury, rachunki itp.). Wéjt udostepnit wiekszos$¢ zadanych
przez stowarzyszenie danych poza dokumentami potwierdzajagcymi wydatki z fun-
duszu. Argumentowat przy tym, ze faktury VAT nie stanowig informacji publiczne;j.
W opinii wéjta dokumenty potwierdzajgce wydatki ze srodkéw funduszu soteckiego
nie s3 dokumentem urzedowym, nie niosa komunikatéw w sprawach publicznych -
stad tez zadanie wgladu w nie jest nieuprawnione’s.

Rozpoznajac skarge, Wojewddzki Sad Administracyjny wskazat, ze na gruncie
orzecznictwa sagdowego oraz doktryny przyjmuje sie - na podstawie dos¢ ogdélnych
sformutowan ustawowych - szerokie rozumienie pojecia ,informacji publicznej”.,Za
taka uznaje sie wszelkie informacje wytworzone przez wiadze publiczne oraz osoby
petniagce funkcje publiczne, a takze inne podmioty, ktére wykonuja funkcje publiczne
lub gospodarujg mieniem publicznym (komunalnym badz Skarbu Panstwa), jak row-
niez informacje odnoszace sie do wspomnianych wtadz, oséb i innych podmiotdw,
niezaleznie od tego, przez kogo zostaty wytworzone””’. Co wiecej, zgodnie z art. 6 ust.
1 pkt 5 lit. ) ustawy o dostepie do informacji publicznej’®, udostepnieniu podlega
informacja dotyczaca majatku publicznego — w tym majatku jednostek samorzadu
terytorialnego. Wojewddzki Sad Administracyjny stwierdzit zatem, ze zawarta w fak-
turach informacja o wydatkach z funduszu soteckiego wyodrebnionego z budzetu
gminy jest bez watpienia informacjg publiczng, a argumentacja woéjta odmawiajace-
go jej udostepnienia byfa btedna.

Problemem, ktéry wiazat sie z opisywanga sprawg, byta kwestia ujawnienia danych
osobowych kontrahentéw, zawartych w fakturach dokumentujacych wydatki z fun-
duszu soteckiego. Wojewddzki Sad Administracyjny uznat jednak, ze udostepnienie
faktur nie oznacza automatycznie koniecznosci przekazania wnioskodawcom danych
osobowych. Wéjt mogt w tej sytuacji rozwazy¢ ewentualnie odmowe udzielenia in-
formacji publicznej z uwagi na ochrone danych osobowych kontrahentéw albo dane
te utajni¢, w zwigzku z czym niezbedne bytoby odpowiednie przetworzenie infor-
macji. Nie skorzystat jednak z Zzadnej z tych mozliwosci, przez co nalezy uzna¢, ze
pozostawat w bezczynnosci. W konsekwencji sad zobowigzat wéjta do udostepnienia
informacji publicznej zgodnie z tresciag wniosku stowarzyszenia w czesci, w jakiej in-
formacja ta nie zostata udzielona, w terminie 14 dni od dnia doreczenia prawomoc-
nego wyroku.

Dane osobowe

Problem ujawniania informacji o kontrahentach urzedu byt z kolei przedmiotem in-
nej gtosnej sprawy sadowej’®. Udostepniania personaliéw oséb, z ktérymi warszawski
magistrat zawart cztery umowy, domagat sie w 2009 roku warszawski radny Jarostaw
Krajewski®. Ratusz odmowit ujawnienia zadanych przez radnego informacji o kontra-
hentach, powotujac sie na sie na przepis art. 5 ust. 2 prawa do informacji publicznej,
zgodnie z ktérym dostep do informacji publicznej podlega ograniczeniu ze wzgledu
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na prywatnos¢ osoby fizycznej lub tajemnice przedsiebiorcy. Orzeczenie wydane
przez Sad Najwyzszy zakonczyto spér sadowy, ktéry nastapit po odmowie udostep-
nienia radnemu zadanych przez niego tresci. Radny wygrat wprawdzie sprawe przed
sadem Il instancji, wiadze miasta wniosty jednak skarge kasacyjng na ten wyrok.

Rozpoznajac sprawe, sgd musiat odniesc sie do problemu konfliktu dwoch upraw-
nien: prawa do prywatnosci oséb fizycznych (w tym przypadku kontrahentéw urzedu
miasta) i prawa do informacji publicznej. Petnomocnik miasta wskazat, ze najistot-
niejsze dane dotyczace uméw, jakich udostepnienia zadat radny — a wiec o kwotach
i zadaniach realizowanych na podstawie umoéw - zostaly mu przekazane. Argumen-
towat tez, ze ograniczenie dostepu do informacji publicznej ze wzgledu na ochro-
ne prywatnosci osoby fizycznej lub tajemnice przedsiebiorcy nie dotyczy jedynie
informacji o osobach petnigcych funkcje publiczne, majacych zwigzek z petnieniem
tych funkcji oraz przypadkéw, w ktérych osoba fizyczna lub przedsiebiorca rezygnuja
z przystugujacego im prawa. Zadna z tych sytuacji nie miata miejsca w opisywane;j
sprawie. Petnomocnik wtadz miejskich przekonywat wiec, ze personalia kontrahen-
tow urzedu - jako 0séb prywatnych — muszg podlegac¢ ochronie, a ustawa o dostepie
do informacji publicznej nie powinna by¢ traktowana jako ,furtka” do naruszania ich
prawa do prywatnosci.

Sadu Najwyzszego nie przekonata jednak ta argumentacja. Sad uznat, ze prawo
do prywatnosci nie obejmuje personaliéw osoby, ktéra zawarta umowe z urzedem
i korzysta na jej mocy ze Srodkéw publicznych. Jak podkreslit sad, bez ujawniania
tych danych dostep do informacji publicznej miatby wrecz iluzoryczny charakter, po-
niewaz to, z kim zostata podpisana umowa finansowana przez urzad, nierzadko jest
wazniejsze od ustalonej w niej kwoty. Mozna doda¢, ze mozliwos¢ zatajenia takich
informacji otwiera furtke dla rozmaitych naduzy¢, np. nepotyzmu. Jak wynika z pre-
cedensowego wyroku Sadu Najwyzszego, zgoda kontrahenta zawierajgcego umowe
cywilng z urzedem na ujawnienie jego danych nie jest potrzebna. Urzedy publiczne
sg zatem zobowiazane do ujawniania imion i nazwisk 0séb, z ktéry zawarty umowy
za wynagrodzeniem.

Ujawnieniu majg podlegac zreszta nie tylko informacje o kontrahentach urzedéw
pobierajagcych wynagrodzenia z publicznych pieniedzy, ale takze o uczestnikach
zebran organizowanych przez jednostki samorzadowe, w trakcie ktérych zapadaja
istotne dla lokalnych spotecznosci decyzje. Takg zasade uznat Naczelny Sad Admi- ¢ Sygnatura akt: I SA/OI
nistracyjny na poczatku grudnia 2012 roku, odnoszac sie do zaskarzonego wyroku e
wydanego przez Wojewddzki Sad Administracyjny w Olsztynie®'. :apr?;cfp:l\jl;ckﬁe\:fel:

. .. . . osobq publiczng - wazny
Sprawa dotyczy’fa skargl whniesionej przez pewne stowarzyszeme na odmowe wyrok Naczelnego Sqdu

Administracyjnego
w sprawie dostepu

do urzedu gminy K. o udostepnienie informacji publicznej obejmujacej dane doty- f:k’;'lfﬁ]’gfg;f;z’;cz”ef'

czace wyodrebnienia, realizacji i sposobu wydatkowania funduszu soteckiego oraz 214 grudnia 2012 roky,
ENIRT . . . . . opublikowany na stronach:

zebran wiejskich przeprowadzonych w kazdym sotectwie. Wniosek obejmowat m.in.  http/www.isp.org.pl/
T , . . . . . decydujmyrazem/ i http://
udostepnienie list obecnosci 0s6b uczestniczacych w zebraniach wiejskich w latach  www. decydujmy razem.pi.

udzielenia informacji publicznej przez wéjta gminy K.2? Stowarzyszenie zwrdcito sie
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2009 2010. Uzasadniajac odmowe udzielenia tych informacji, wéjt powotat sie m.in.
na ustawe o ochronie danych osobowych.

W swojej skardze stowarzyszenie argumentowato, ze ,wyfaczenie jawnosci list obec-
nosci 0séb obecnych na zebraniu wiejskim narusza prawo obywatela do kontroli spo-
tecznej. Skoro sotectwo, jako jednostka pomocnicza gminy, petni zadania publiczne,
zarzadza i korzysta z mienia komunalnego, to mieszkancy sotectwa sg uprawnieni do
kontroli, czy zebranie to, jako organ uchwatodawczy sotectwa, odbyto sie zgodnie ze
statutem sotectwa. Prawo do tej kontroli nie moze by¢ ograniczone (...) przez ochro-
ne praw osobistych lub prawo do prywatnosci, ktére nie sg w zaden sposéb zagrozo-
ne. Ochrong tg objeta jest dziedzina zycia prywatnego, rodzinnego, towarzyskiego.
Nie obejmuje ona za$ dziatalnosci publicznej osoby ani sfery dziatan, ktére wigza sie
z dziatalnoscig publiczng”®.

Wojewddzki Sagd Administracyjny, rozpoznajac skarge stowarzyszenia na decyzje
Samorzadowego Kolegium Odwotawczego, podtrzymujgca stanowisko wojta, przy-
jal, ze zadana przez stowarzyszenie informacja miata charakter informacji publicz-
nej. W uzasadnieniu wyroku WSA wskazat, ze cho¢ wprawdzie ,zebranie wiegjskie nie
pochodzi z wyboréw, a osobom biorgcym w nim udziat nie mozna przypisac¢ cech
funkcjonariusza publicznego, to w ocenie Sadu, z uwagi na powierzenie zebraniu
wiejskiemu funkcji uchwatodawczej w sprawach publicznych dotyczacych jednostki
pomocniczej gminy, kwestie zwigzane ze zwotaniem i przebiegiem zebran wiejskich
stanowia informacje publiczng”®. Sad uznat jednak, ze w opisywanej sprawie pra-
wo dostepu do informacji publicznej podlega ograniczeniu ze wzgledu na ochrone
danych osobowych uczestnikow zebran wiejskich. Osoby te nie wyrazity zgody na
ujawnienie ich personalidéw, poza tym informacja tego rodzaju nie ma — w ocenie
sadu - znaczenia dla mozliwosci sprawowania spotecznej kontroli nad dziatalnosciag
organu uchwatodawczego sotectwa. W konsekwencji WSA orzekt, ze nieudzielenie
zadanej przez stowarzyszenie informacji byto zasadne.

Naczelny Sad Administracyjny nie podzielit jednak tego stanowiska. Sad potwier-
dzit wprawdzie, ze prawo do informacji publicznej podlega ograniczeniu ze wzgledu
na prywatnosc¢ osoby fizycznej lub tajemnice przedsiebiorcy, jednak uznat, ze w tym
przypadku sytuacja byfa inna. Jak uznat NSA, ,osoba decydujac sie na udziat w ze-
braniu wiejskim, ktére jest organem stanowigcym sotectwa — podmiotu prawa pu-
blicznego, staje sie osoba petnigca funkcje publiczng (nie myli¢ z funkcjonariuszem
publicznym). Wspotdecyduje bowiem o sprawach istotnych tak dla sotectwa, jako
komorki instytucjonalnej, jak i dla spotecznosci, ktéra te organizacje tworzy"®. A za-
tem, ,chcac bra¢ udziat w podejmowaniu decyzji publicznych, musimy sie zgodzi¢ na
wspétodpowiedzialnosé za te decyzje i na to, ze kto$ bedzie i nas chciat za nie rozli-
czy¢. Partycypujac nie jestesmy juz tylko osobami prywatnymi”.
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Inne przyczyny odmowy udostepnienia
informacji publicznej

Forma wniosku o udostepnienie informacji publicznej

Powodem odmowy udostepnienia informacji publicznej bywa niekiedy forma,
w jakiej domaga sie tego wnioskodawca. Organy administracji probujg narzuca¢ oby-
watelom okre$lone sposoby, jakimi majg oni sktada¢ wnioski w sprawie uzyskania
informacji publicznej. Czy takie zabiegi sa uprawnione?

Tego problemu dotyczyt wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwi-
cach, wydany 2 sierpnia 2011 roku®. Sprawa, w ktérej zapadto orzeczenie, wygladata
nastepujaco®: skarzaca drogg mailowg zwrdécita sie do burmistrza swojego miasta
z prosba o udzielenie jej informacji na temat liczby remontéw wykonanych w urze-
dzie miasta we wskazanym przez nig okresie, kosztu tych remontdéw oraz firm, jakie je
wykonaty. Wniosek wystata na adres mailowy dostepny na stronie urzedu i zamiesz-
czany w oficjalnych pismach wysytanych przez urzad. Jej prosba nie zostata jednak
spetniona, w zwigzku z czym wniosta ona do WSA skarge na bezczynnos¢ burmistrza
miasta.

Burmistrz wnidst o oddalenie skargi argumentujac (miedzy innymi), ze w interne-
towym Biuletynie Informacji Publicznej miasta znajduje sie zarzadzenie burmistrza
w sprawie realizacji przez urzad zasad udostepniania informacji publicznych oraz
wzdr wniosku, jaki powinna wypetni¢ osoba chcaca uzyskac tego rodzaju informacje.
Podniost, ze skarzaca nie dochowata okreslonej przez urzad formy, w jakiej nalezy
sktada¢ wniosek o udostepnienie informacji publicznej oraz wystata go na niewta-
$ciwy adres mailowy. Skarzaca utrzymywata natomiast, ze burmistrz miat obowigzek
udostepnic jej zadane informacje niezaleznie od formy, w jakiej ztozyta wniosek;
wskazywata tez, ze adres mailowy, na jaki wystata swoje pismo, byt jedynym adresem
udostepnionym na stronie internetowej urzedu miasta.

Wojewddzki Sagd Administracyjny uznat, ze racje w sporze ma skarzaca. Sad wska-
zat, ze ,przepisy Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej stanowig, iz kazdy ma prawo do
informacji o dziatalnosci wiadzy publicznej, a ograniczenie tego prawa moze nasta-
pi¢ jedynie w wyjatkowych przypadkach ze wzgledu na ustawowo chronione dobra.
Réwniez przepisy ustawy o dostepie do informacji publicznej zakazuja ograniczania
prawa do informacji poprzez uzaleznianie jej udzielenia od ztozenia wniosku w sto-
sownej formie czy o odpowiedniej tresci”®. Mozliwe jest nawet udostepnienie takiej
informacji na ustny wniosek, jezeli jest mozliwe jej niezwtoczne udostepnienie. Jak
podkreslit WSA, ,dla utatwienia wnioskodawcom mozliwosci sktadania wnioskow
organ moze opracowac pewne formularze, lecz samo juz udzielenie informacji nie
moze zostac uzaleznione od tego, czy na takim formularzu wniosek zostanie ztozony
czy tez nie"®. Mail wystany do urzedu powinien wiec zosta¢ potraktowany jako ,pet-
noprawny”wniosek o udostepnienie informacji publicznej i na jego podstawie organ

8 Sygnatura akt: IV SAB/
Gl 36/11.

8 Por. A. Krajewska, Forma
wniosku o udostepnienie
informacji publicznej:
wyrok wojewddzkiego sqdu
administracyjnego, tekst
informacyjny z 28 wrzesnia
2011 roku, opublikowany
na stronie: http://www.isp.
org.pl/kompas.

8 Uzasadnienie do
wyroku Wojewodzkiego
Sadu Administracyjnego
w Gliwicach z dnia

2 sierpnia 2011 roku,
sygnatura akt: IV SAB/
Gl 36/11.

% Ibidem.
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! Ustawa z dnia 6 wrze$nia
2001 roku o dostepie

do informacji publicznej
(Dz.U. 2001 r,,Nr 112, poz.
1198 ze zm.).

2 Sygnatura akt: [l SA/Go
667/11.

% Por. A. Krajewska,
Odmowa udostepnienia
informacji publicznej:
wyrok wojewddzkiego sqdu
administracyjnego, tekst
informacyjny z 20 stycznia
2012 roku, opublikowany
na stronie: http://www.isp.
org.pl/kompas/.
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administracyjny ma obowigzek podja¢ stosowne czynnosci zwigzane z udostepnia-
niem zadanych informacji.

Problem interesu publicznego uzasadniajacego udostepnienie
informacji przetworzonej

Zgodnie z art. 3 ust. 1 ustawy o dostepie do informacji publicznej®’ obywatele maja
prawo do uzyskania informacji publicznej, w tym uzyskania informacji przetworzonej
w takim zakresie, w jakim jest to szczegdlnie istotne dla interesu publicznego, a takze
prawo wgladu do dokumentéw urzedowych i dostepu do posiedzen kolegialnych or-
ganow wiadzy publicznej pochodzacych z powszechnych wyboréw. W przywotanym
przepisie uzyte zostato pojecie ,interesu publicznego”, ustawa nie przesadza jednak
jednoznacznie, kto i w jaki sposéb powinien wykazac istnienie takiego interesu. Kontro-
wersji odnoszacych sie do tego zagadnienia dotyczyt wydany 24 listopada 2011 roku
wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gorzowie Wielkopolskim?2,

Orzeczenie miato zwiagzek ze sprawa mezczyzny, ktéremu wojt gminy G. odmoéwit
udzielenia informacji dotyczacej zaopatrzenia urzedu gminy G. i podlegtych mu jed-
nostek w opat w latach 2006-2009, w tym informacji o tym, kto realizowat dostawe,
o jakiej wartosci, na jakiej podstawie i w jakiej formie (czy przetargowej, czy bez prze-
targu)®. Wéjt argumentowat, ze — z uwagi na to, ze zagdana informacja jest informacja
przetworzong w rozumieniu przepiséw ustawy o dostepie do informacji publicznej
- niezbednym warunkiem jej udostepnienia jest wykazanie przez wnioskodawce
uzasadniajacego to interesu publicznego. Wnioskodawca wyjasnit wiec, ze odbywa-
jac spotkania z mieszkaricami gminy, musiat wystuchiwac rozmaitych plotek i po-
mowien na temat sposobu zakupu opatu przez urzad gminy. Sam jest urzednikiem
panstwowym i nie chciat dopusci¢ do szerzenia szkodliwych dla urzedu pogtosek
- stad wniosek o udostepnienie stosownych informacji. W odpowiedzi wojt gminy
G. argumentowat m.in,, ze nie jest ,interesem publicznym” che¢ potozenia kresu roz-
przestrzenianiu sie niepopartych zadnymi faktami szkodliwych plotek.

Sprawa trafita do Samorzadowego Kolegium Odwotawczego, a nastepnie do Wo-
jewdédzkiego Sadu Administracyjnego i Naczelnego Sadu Administracyjnego, ktory
uchylit wyrok sadu | instancji i przekazat sprawe do ponownego rozpatrzenia przez
WSA. Ten orzekt, ze — mimo braku jednoznacznej regulacji ustawowej w tym zakresie
- istnienie interesu publicznego w udostepnieniu okreslonej informacji publicznej
powinien wykaza¢ wnioskodawca. Jezeli jednak tego nie zrobi, organ dysponujacy
zadang informacjg powinien we wtasnym zakresie zbadac¢, czy taki interes publiczny
wystepuje. W razie ustalenia przez organ, ze nie istnieje interes publiczny, ze wzgledu
na ktéry szczegdlnie istotne bytoby udostepnienie informacji, powinien on wyda¢
decyzje odmowna, szczegdtowo przy tym uzasadniajac podstawy nieudzielenia in-
formacji publicznej. W opisywanej sprawie zaden z organéw administracyjnych tego
nie zrobit - stad tez ich decyzje sad uznat za btedne.
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Forma odmowy udostepnienia informacji publicznej

Zgodnie z art. 16 ustawy o dostepie do informacji publicznej** odmowa udzielenia jo‘éfawk“dg‘afw_rzes'“‘a
roku o dostepie

takiej informacji (a takze umorzenie postepowania o udostepnienie informacji) przez ?Do iEformach pt:ublicznej
z.U.z2001r,Nr112,
organ wiadzy publicznej nastepuje w drodze decyzji. Daje to wnioskodawcy mozli-  poz 1198 ze zm)).
wos¢ odwotania sie od decyzji organu, przy czym odwotanie od decyzji musi zostac
rozpoznane w terminie 14 dni. Nie zawsze jednak organy administracyjne stosuja
sie do tych wymogow. Przyktadem takiej sytuacji jest sprawa, ktéra rozpoznat Wo-
jewddzki Sad Administracyjny w Olsztynie w wyroku z 16 pazdziernika 2012 roku®. zlsgg/r;azﬂ”a akt: | SAB/
Skarga zostata wniesiona do sadu przez J. B, ktéry wczedniej zwrdcit sie do burmi-
strza M. o udostepnienie informacji publicznej, obejmujacej m.in. tres¢ umow o telefo-
nie komérkowa i uméw o obstuge prawna, zawartych przez urzad®®. W odpowiedzi na ~ * Por. A Krajewska,
Co stanowi informacje
whniosek J. B. burmistrz wyjasnit, ze umowy z telefoniag komdrkowa sg standardowymi  publiczng: wyrok wsa,
tekst informacyjny

umowami o $wiadczenie ustug telekomunikacyjnych i stanowig tajemnice przedsie- 230 pazdziernika 2012

. . , . . roku, opublikowan
biorstwa, dlatego nie moga by¢ udostepnione osobom trzecim; to samo dotyczy umo- . stronie: http://wyvvw‘isp.

wy o obstuge prawng urzedu. W skierowanej do WSA skardze J. B. zarzucit burmistrzowi ~ ©9°/<ompas
bezczynnos¢, polegajaca na nieudostepnieniu mu wspomnianych uméw. Argumento-
wat tez, ze organ postapit niezgodnie z prawem, poniewaz odmowa udzielenia infor-
macji publicznej powinna nastgpi¢ w formie decyzji administracyjne;j.
Zgodnie z przepisami ustawy o dostepie do informacji publicznej mozliwe jest
wprawdzie ograniczenie dostepu do okreslonych informacji publicznych ze wzgle-
du na prywatnos¢ osoby fizycznej lub z uwagi na ochrone informacji niejawnych
lub innych tajemnic ustawowo chronionych. Burmistrz, uzasadniajac nieudzielenie
informacji o umowach z telefonig komorkowa i o obstuge prawng ochrong tajemnicy
przedsiebiorstwa, powinien jednak odmaoéwic udzielenia tych informacji w drodze de-
cyzji administracyjnej. Jak wskazat sad, ,niewydanie decyzji w takiej sprawie jest bez-
czynnoscig, ktéra musi prowadzi¢ do uwzglednienia skargi i zobowigzania organu
do dziatania przewidzianego prawem. Bowiem dopiero wydanie decyzji administra-
cyjnej i uzasadnienie jej (...) daje stronie gwarancje kontroli sgdowej prawidtowosci
odmowy udostepnienia informacji publicznej”’. W konsekwencji skarga J. B. zostata 7 Uzasadnienie do wyroku

Wojewodzkiego Sadu

uwzgledniona i burmistrz zostat zobowigzany do rozpatrzenia jego wniosku o udzie-  Administracyjnego z dnia
16 pazdziernika 2012 roku,

lenie informacji publicznej w terminie 14 dni od dnia doreczenia mu prawomocnego  sygnatura akt: Il SAB/OI
. . 67/12.
orzeczenia z aktami sprawy.

Podsumowanie

Jak wynika z zaprezentowanego przegladu wybranych orzeczen sadowych doty-
czacych przypadkow odmowy udostepnienia obywatelom informacji publicznej,
Zzrédtem tego typu sytuacji jest czesto waska i niewtfasciwa interpretacja regulujacych
te kwestie przepiséw przez organy administracyjne. Trudno przy tym okresli¢, na ile
tego typu problemy sg efektem nieprecyzyjnych, Zle skonstruowanych przepisow,
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% Warsztat w MAC

o dostepie do informacji
publicznej, tekst
informacyjny z dnia

5 listopada 2012 roku,
zamieszczony pod

adresem: http://mac.gov.

pl/dzialania/warsztat-
w-mac-o-dostepie-do-
informacji-publicznej/.
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a na ile na taka praktyke wptywa po prostu nieche¢ wtadz do udostepniania obywa-
telom danych na temat ich dziatalnosci. Warto jednak wspomnie¢, ze w Ministerstwie
Administracji i Cyfryzacji tocza sie prace nad kolejng nowelizacjg ustawy o dostepie
do informacji publiczne;j.

Jak czytamy na stronie resortu, ,w ciggu ostatnich kilku miesiecy minister Boni or-
ganizowat nieformalne dyskusje — okragte stoty dotyczace funkcjonowania systemu
dostepu do informacji publicznej. W czasie tych spotkan pytat ekspertéw i interesa-
riuszy o opinie o dobrych i ztych stronach obecnej sytuacji. Celem spotkan byto zi-
dentyfikowanie najwazniejszych dylematéw zwigzanych z funkcjonowaniem ustawy
o dostepie do informacji publicznej i najskuteczniejszych i najszybszych praktykach,
jakie moga usprawnic system udostepniania informacji w administracji publicznej”®,
W toku spotkan ustalono, ze najwazniejszymi zagadnieniami wymagajacymi ulep-
szenia w ramach nowelizacji sa: definicja informacji publicznej, katalog ograniczen
dostepu do informacji publicznej, regulacja trybow dostepu do informacji publicznej
oraz rozdziat dotyczacy powtérnego wykorzystania informacji publicznej. Jak wida¢,
planowane przez ministerstwo modyfikacje beda dotyczyty przepisow, ktére — jak
wynika z opisywanych kazuséw - stanowia gtéwne zrédto probleméw z dostepem
obywateli do informacji publicznej. W czasie, gdy powstawat niniejszy tekst, projekt
nowelizacji nie byt jednak jeszcze dostepny nawet w formie zatozen.



Anna Krajewska

Skarga obywateli

na uchwate organu jednostki
samorzadu terytorialnego:

wybrane orzeczenia sadow

administracyjnych

Wprowadzenie

Jednym z podstawowych instrumentéw, jakimi dysponuja mieszkancy jednostek
samorzadu terytorialnego, gdy chca wptynaé na tres¢ tworzonego w ich jednost-
ce prawa, jest mozliwosc¢ zaskarzania uchwat podejmowanych przez samorzadowe
organy stanowiace. Inne dostepne na gruncie prawa drogi wptywania na ksztatt
przyjmowanych przez organy samorzadowe regulacji na ogét nie daja obywatelom
mozliwosci bezposredniego decydowania o tresci prawa. Ich udziat w procesie two-
rzenia prawa miejscowego przewaznie sprowadza sie do opiniowania projektow
aktéw normatywnych lub przedstawiania wiadzom propozycji okreslonych rozwia-
zan; opinie i postulaty nie sg jednak wigzgce dla organéw stanowigcych. Zaskarzenie
podjetej przez wiadze samorzadowe uchwaly bedzie wiec czesto jedynym sposo-
bem, w jaki mieszkaricy moga zapobiec wprowadzeniu i obowigzywaniu przepisow,
ktorych tresc z jakichs powoddw im nie odpowiada. Oczywiscie, mozliwos¢ skorzy-
stania z drogi sagdowej jest w takich sytuacjach obwarowana pewnymi wymogami.
W niniejszym tekscie zostana zaprezentowane regulacje prawne odnoszace sie do
zaskarzania uchwat samorzadowych organéw stanowiacych przez obywateli oraz
wybrane kontrowersje i niejasnosci dotyczace tej problematyki, rozstrzygniete na
gruncie pochodzacego z ostatnich lat orzecznictwa. Do analizy wybrano orzeczenia
dotyczace zagadnien majacych istotne praktyczne znaczenie dla mieszkancéw zain-
teresowanych skorzystaniem z mozliwosci zaskarzenia do sadu uchwaty samorzado-
wego organu stanowigcego.
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% Ustawa z dnia 30
sierpnia 2002 roku Prawo
o postepowaniu przed
sgdami administracyjnymi
(Dz.U.z2002r., Nr 153,
poz. 1270 ze zm.).

1% Ustawa z dnia 8 marca
1990 roku o samorzadzie
gminnym (Dz.U.z 1990 .,
Nr 16, poz. 95 ze zm.).

01 G. Jyz, Z. Ptawecki,

A. Szewc, Ustawa

0 samorzqdzie gminnym.

Komentarz, 3. wyd. zm.

i zaktualizowane, Wolters
Kluwer Polska, Warszawa
2010.

192 [bidem.

193 bidem.

1% Ustawa z dnia 5 czerwca
1998 roku o samorzadzie
powiatowym (Dz.U.

21998 r., Nr 91, poz. 578).

195 Ustawa z dnia 5 czerwca
1998 roku o samorzadzie
wojewddztwa (Dz.U.
21998 r., Nr 91, poz. 576).

19 B, Dauter, B. Gruszczynski,

A. Kabat, M. Niezgddka-
-Medek, Prawo

o postepowaniu przed
sqdami administracyjnymi.
Komentarz, 4. wyd., Wolters
Kluwer Polska, Warszawa
2011.
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Regulacja prawna zaskarzania uchwat organow
samorzadowych przez obywateli

Przepisy normujace mozliwos$¢ zaskarzania uchwat organéw samorzadowych przez
obywateli znajduja sie w ustawach ustrojowych regulujgcych funkcjonowanie jedno-
stek poszczegdlnych szczebli oraz w ustawie z dnia 30 sierpnia 2002 roku Prawo o po-
stepowaniu przed sagdami administracyjnymi®. Artykut 101 ustawy o samorzadzie
gminnym'® stanowi, ze kazdy, czyj interes prawny lub uprawnienie zostaty naruszo-
ne uchwata lub zarzadzeniem podjetymi przez organ gminy w sprawie z zakresu ad-
ministracji publicznej, moze — po bezskutecznym wezwaniu do usuniecia naruszenia
- zaskarzy¢ uchwate do sadu administracyjnego. W przywotywanym przepisie , legity-
macja skargowa zostata oparta na subiektywnym przekonaniu danej osoby, iz zostat
naruszony jej interes prawny lub uprawnienie”’®'. Chodzi przy tym o, takie naruszenie
subiektywnie pojmowanego przez skarzacego jego interesu, ktore obiektywnie pole-
ga na nieprzestrzeganiu przez organ norm prawnych powszechnie obowiazujacych.
Interes prawny osoby wnoszacej skarge powszechng do sadu administracyjnego
moze wynikac zaréwno z jej uprawnien indywidualnych, jak tez z jej uprawnien jako
cztonka wspolnoty mieszkarncow”®2. Uprawnieni do wniesienia skargi sa przy tym nie
tylko mieszkancy gminy, ktérej organ wydat uchwate; prawo to ,obejmuje kazdego,
kto uwaza, ze jego interes prawny lub uprawnienie zostato naruszone uchwatg rady
lub zarzadzeniem wéjta gminy. Natomiast nie stanowi podstawy do wniesienia skargi
samo zagrozenie naruszeniem praw chronionych”'®, Skarge mozna wnies$¢ w imieniu
wiasnym lub reprezentujgc grupe mieszkancéw gminy, ktdrzy na to wyraza pisem-
ng zgode. W odniesieniu do wezwania do usuniecia naruszenia stosuje sie przepi-
sy o terminach zafatwiania spraw w postepowaniu administracyjnym. Analogiczne
rozwigzania mozna znalez¢ réwniez w pozostatych ustawach ustrojowych: w ustawie
0 samorzadzie powiatowym'* oraz ustawie o samorzadzie wojewddztwa'®.

Zgodnie z przepisami regulujgcymi postepowanie przed sadami administracyj-
nymi prawo do wniesienia skargi do saqdu ma kazdy, kto ma w tym interes prawny,
prokurator, Rzecznik Praw Obywatelskich oraz organizacja spoteczna w zakresie jej
statutowej dziatalnosci, w sprawach dotyczacych intereséw prawnych innych oséb,
jezeli brata udziat w postepowaniu administracyjnym. ,Interes prawny” osoby upraw-
nionej do wniesienia skargi musi mie¢ oparcie w przepisach prawa.,Najczesciej beda
to przepisy prawa materialnego; jednakze moga to by¢ réwniez przepisy procesowe
lub ustrojowe”'%. Skarzacy musi wykazac zwigzek miedzy chronionym przez przepisy
prawa interesem prawnym a aktem lub czynnoscig organu administracji publiczne;j.

Dopuszczalne jest wystapienie kilku oséb w roli skarzacych, jezeli ich skargi doty-
cz3 tej samej decyzji, postanowienia, innego aktu lub czynnosci albo bezczynnosci
organu. Skarge na uchwate mozna wnies¢ po uprzednim wezwaniu organu, ktéry
wydat uchwate, do usuniecia naruszenia prawa. Termin na wniesienie skargi wynosi
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trzydziesci dni od dnia doreczenia odpowiedzi organu na wezwanie do usuniecia na-
ruszenia prawa, a jezeli organ nie udzielit odpowiedzi na wezwanie, skarge nalezy
whnies¢ w terminie szes¢dziesieciu dni od dnia wniesienia wezwania o usuniecie naru-
szenia prawa. Skarge kieruje sie do sadu za posrednictwem organu, ktérego dziatanie
lub bezczynnos¢ s przedmiotem skargi.

Co do zasady, wniesienie skargi do sagdu administracyjnego nie wstrzymuje wyko-
nania zaskarzonego aktu lub czynnosci. Jednak w przypadku skarg na uchwaty or-
ganéw jednostek samorzadu terytorialnego i ich zwigzkéw oraz na akty terenowych
organdéw administracji rzagdowej wtasciwy organ moze, z urzedu lub na wniosek skar-
z3cego, wstrzymac wykonanie uchwaty lub aktu w catosci lub w czesci, z wyjatkiem
przepisdw prawa miejscowego, ktore juz weszty w zycie. Wstrzymanie wykonania
zaskarzonych uchwat lub aktéw jest dokonywane przez organy w ramach uznania
administracyjnego.

W przypadku uwzglednienia skargi sad administracyjny stwierdza niewaznos¢
uchwaty lub aktu w catosci lub w czesci albo stwierdza, ze zostaty one wydane z naru-
szeniem prawa, jezeli przepis szczegdlny wylacza stwierdzenie ich niewaznosci. Roz-
strzygniecia w sprawach indywidualnych, wydane na podstawie uchylonej uchwaty
lub aktu, podlegajg wzruszeniu w trybie okreslonym w postepowaniu administracyj-
nym albo w postepowaniu szczegélnym. Od wyrokéw wydanych przez wojewoédzkie
sady administracyjne przystuguje skarga kasacyjna do Naczelnego Sadu Administra-
cyjnego (NSA). Moze ja wnies¢ kazda ze stron, prokurator lub Rzecznik Praw Oby-
watelskich po doreczeniu im odpisu orzeczenia z uzasadnieniem. Skarge kasacyjna
mozna oprzec tylko na dwdch podstawach: naruszeniu prawa materialnego przez
btedna jego wyktadnie lub niewtasciwe zastosowanie lub naruszeniu przepiséw po-
stepowania, jezeli uchybienie to mogto mie¢ istotny wptyw na wynik sprawy. W ra-
zie uwzglednienia skargi kasacyjnej NSA uchyla zaskarzone orzeczenie w catosci lub
w czesci i przekazuje sprawe do ponownego rozpoznania sgdowi, ktéry wydat orze-
czenie, a gdyby sad ten nie mégt rozpoznac jej w innym sktadzie — innemu sadowi.

Zarysowana pokrotce regulacja prawna zaskarzania uchwat organéw stanowigcych
jednostek samorzadu terytorialnego nie jest jednak wolna od niejasnosci, czego do-
wodem s3 stosunkowo liczne orzeczenia sadéw administracyjnych, stuzace dopre-
cyzowaniu ustawowych unormowan. Znaczna czes¢ tych orzeczen dotyczy dwéch
podstawowych zagadnien: warunkéw wstepnych wniesienia skargi do sadu oraz
podmiotéw uprawnionych do zaskarzenia uchwaty. W niniejszym tekscie przyjrzymy
sie wybranym problemom dotyczacym tych dwéch kwestii, do ktérych odnosity sie
wydane w ostatnich latach orzeczenia sadéw administracyjnych.

Warunki wstepne skargi

Jak stanowi art. 101 ustawy o samorzadzie gminnym, wniesienie do wojewddzkie-
go sadu administracyjnego skargi na podjeta przez rade gminy uchwate wymaga od
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skarzacego uprzedniego wezwania rady do usuniecia naruszenia prawa; brak we-
zwania bedzie skutkowat odrzuceniem skargi przez Wojewddzki Sagd Administracyjny
(WSA). Zrédtem probleméw dotyczacych tego wymogu bywa regulacja odnoszaca
sie do termindéw zwiagzanych z wezwaniem do usuniecia naruszenia. Tego zagadnie-
nia dotyczy postanowienie NSA z 9 czerwca 2011 roku (sygn. Il OSK 1108/11)'%’.

Postanowienie zapadto w sprawie skargi wniesionej do Wojewddzkiego Sadu Ad-
ministracyjnego we Wroctawiu przez pewna spoétke na uchwate rady miasta w przed-
miocie uchwalenia zmian miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
dzielnicy. Wojewddzki Sad Administracyjny skarge odrzucit, wskazujac, ze zostata ona
whniesiona po terminie. Sytuacja wygladata nastepujgco: przed wniesieniem skargi
do WSA spétka — zgodnie z wymogami okreslonymi w art. 101 ustawy o samorzadzie
gminnym — wezwata rade miasta do usuniecia naruszenia. Artykut 101 precyzuje, ze
w sprawie wezwania do usuniecia naruszenia stosuje sie przepisy o terminach zatat-
wiania spraw w postepowaniu administracyjnym. Ze wzgledu na brak odpowiedzi
na wezwanie, sze$¢dziesieciodniowy termin do wniesienia skargi do sadu admini-
stracyjnego uptynat w dniu 7 grudnia 2010 roku. Skarga do WSA zostata natomiast
whiesiona przez petnomocnika spotki 17 grudnia 2010 roku. Wprawdzie pismem z 19
listopada 2010 roku burmistrz poinformowat spétke o wyznaczeniu terminu rozpat-
rywania jej wezwania na 31 stycznia 2011 roku (z uwagi na zawitos$¢ sprawy oraz fakt,
Ze nie zostat jeszcze wytoniony nowy sktad rady miasta), WSA stwierdzit jednak, ze
pismo burmistrza nie stanowito odpowiedzi na wezwanie do usuniecia naruszenia
prawa. W zwigzku z tym skarga wniesiona do sadu przez spotke zostata uznana za
niedopuszczalng. Spétka wniosta skarge kasacyjng do NSA.

Naczelny Sad Administracyjny wskazat, ze bieg terminu sze$¢dziesieciu dni na wnie-
sienie skargi do sadu rozpoczyna sie z dniem wniesienia wezwania do usuniecia na-
ruszenia prawa — mimo ze sprawa udzielenia odpowiedzi na to pytanie jest otwarta.
Z przepiséw ustawy o samorzadzie gminnym wynika, ze ,organ gminy powinien za-
fatwi¢ wezwanie bezzwilocznie, ewentualnie nie p6zniej niz w terminie okreslonym
w art. 35 k.p.a. Przeciwko takiemu stanowisku nie moze przemawiac to, ze zatatwienie
wezwania przez rade gminy wymaga zwotania posiedzenia rady, na co potrzeba sto-
sownego czasu”'%,

Jezeli organ udzieli odpowiedzi na wezwanie, od dnia doreczenia odpowiedzi roz-
poczyna bieg (okreslony w przepisach o postepowaniu przed sgdami administracyj-
nymi) termin trzydziestu dni na wniesienie skargi. Jesli natomiast organ nie udzieli
odpowiedzi na wezwanie, to nieprzerwanie biegnie termin szesc¢dziesieciu dni, liczo-
ny od dnia wniesienia wezwania do usuniecia naruszenia prawa. Naczelny Sad Admi-
nistracyjny zwrocit réwniez uwage, ze jedynym warunkiem, jaki musi by¢ spetniony
przed wniesieniem skargi na uchwate do sagdu administracyjnego, jest uprzednie bez-
skuteczne wezwanie organu do usuniecia naruszenia prawa.,O bezskutecznosci tego
wezwania mozna moéwic zaréwno wowczas, gdy organ nie uwzglednit wezwania i to
stanowisko przedstawi w odpowiedzi na wezwanie, jak i wtedy, gdy wiasciwy organ
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gminy nie zajat stanowiska w sprawie wezwania i nie udzielit odpowiedzi skarzace-
mu”'%®. Naczelny Sad Administracyjny podtrzymat wiec stanowisko WSA i uznat, ze ' /bidem.
skarga spotki zostata wniesiona do WSA po wyznaczonym prawem terminie. Skarga
kasacyjna zostata oddalona.
Drugie postanowienie wigzace sie z tematyka wezwania organu do usuniecia prawa
zostato wydane przez NSA 11 maja 2011 roku (sygn. akt Il OSK 744/11). W tym przy-
padku sad rozstrzygat dwie kwestie: pytanie dotyczace tego, ile razy mozna wezwac
organ, ktéry wydat uchwate, do usuniecia naruszenia oraz problem tego, ile razy moz-
na wnosi¢ skarge na uchwate, w przypadku gdy jej postanowienia naruszaja interes
prawny wielu podmiotéw.
Sprawa dotyczyta podjetej przez rade miasta uchwaty w sprawie uchwalenia miej-
scowego planu zagospodarowania przestrzennego jednej z dzielnic''®. Wiasciciele "’ Por.A Krajewska,

Zaskarzanie uchwat rad)
dziatek objetych uchwata zaskarzyli ja do sadu administracyjnego; skarga dotyczyta  gminy: dwa orzeczenia ’

Naczelnego Sqdu
catosci uchwalty, ze szczeg6lnym uwzglednieniem dziatek nalezacych do poszczegdl-  administracyjnego, tekst
nych autoréw skargi. Wojewddzki Sad Administracyjny skarge odrzucit, wskazujac, ze 'znof?;r?;ﬁ’ %ij grudnie
wszystkie osoby skarzace wnosity juz skargi WSA na te sama uchwate rady, zaskarza-
jac ja rowniez w catosci, ze szczeg6lnym uwzglednieniem nalezacych do nich dziatek;
w sprawie tych skarg zostaty juz wydane prawomocne orzeczenia. W obu przypad-
kach wniesienie skargi do sagdu zostato poprzedzone wezwaniem rady do usuniecia
naruszenia prawa. Jeden ze skarzacych witascicieli dziatek wnidést skarge kasacyjna
do Naczelnego Sadu Administracyjnego, wskazujac m.in., ze przeszkoda do orzeka-
nia przez sad administracyjny mogtaby by¢ jedynie powaga rzeczy osadzonej, ktéra
istniataby wowczas, gdyby o catosci jego zadania merytorycznie rozstrzygnat Woje-
wodzki Sgd Administracyjny.
Naczelny Sad Administracyjny zauwazyt, ze w sprawie zaskarzonej przez wtascicieli
dziatek uchwaty zapadto juz prawomocne orzeczenie; po pierwszym jej wniesieniu
skarga zostata oddalona przez WSA. Sad wydat réwniez inny wyrok dotyczacy tejze
uchwaty, w ktérym stwierdzit niewaznos¢ jednego z jej postanowien; autorem skargi
w tym przypadku byt S. L. - ten sam wiasciciel dziatki, ktory pdzniej wnidst skarge ka-
sacyjna do NSA. W tej sytuacji NSA uznat, ze ponowne wniesienie skargi na uchwate
rady przez wiascicieli dziatek byto niedopuszczalne, poniewaz sprawa miedzy tymi
samymi stronami zostata juz prawomocnie osgdzona. Jak czytamy w uzasadnieniu,
,bez znaczenia jest w tym zakresie podniesiona w skardze kasacyjnej okolicznos¢,
ze Sad nie uwzglednit zadania skarzacego o stwierdzenie niewaznosci zaskarzonej
uchwaty w catosci, stwierdzajac jej niewaznos¢ jedynie w czesci wskazanej w sen-
tencji wyroku. Istotne jest bowiem, ze Sad rozpoznat skarge S. L. na przedmiotowg
uchwate Rady m. (...) w przedmiocie miejscowego planu zagospodarowania przes-
trzennego, co powoduje w stosunku do niej stan rzeczy osagdzonej”'"". Naczelny Sad dotézoa:taa:r;mila
Administracyjny podkreslit, ze wezwanie do usuniecia naruszenia interesu prawne- /’\\l(aj:nzfr::;isai;ii:o

go lub uprawnienia, okreslone w art. 101 ust. 1 ustawy z o samorzadzie gminnym,  zdnia 11 maja 2011 roku

jest czynnoscig prawna, ktéra przystuguje danemu podmiotowi w stosunku do SN kO
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okreslonej uchwalty tylko jednokrotnie. W zwigzku z tym skarga kasacyjna S. L. zo-
stata oddalona.

Podmioty uprawnione do wniesienia skargi

Krag podmiotéw uprawnionych do zaskarzania uchwat organéw stanowiacych jed-
nostek samorzadu terytorialnego jest okreslony dosc¢ szeroko. Na tle tych przepisow
pojawiaja sie jednak w praktyce rozmaite watpliwosci, dotyczace m.in. takich zagad-
nien, jak: kwestia zdolnosci sadowej, wykazanie interesu prawnego uzasadniajace-
go whniesienie skargi czy tez mozliwos¢ reprezentowania uprawnionych podmiotéw
przed sadem. Orzeczenia sadéw administracyjnych, ktére zostang zaprezentowane,
odnoszg sie do tego rodzaju kontrowersji.

Wojewddzki Sagd Administracyjny w Lublinie w postanowieniu wydanym 3 lutego
2011 roku (sygn. akt Il SA/Lu 17/11) wypowiedziat sie na temat zdolnosci sadowej
w zakresie wystapienia ze skarga na uchwate gminy''2. Skarge wniést do sagdu zarzad
osiedla — jednostki pomocniczej miasta. Dotyczyta ona uchwaty rady miasta, w ktérej
rada wyrazita swoja opinie na temat budowy elektrowni biometanowej. Sad admini-
stracyjny uznat skarge za niedopuszczalng; powodem jej odrzucenia byt brak zdolno-
$ci sadowej strony skarzacej.

Jak wskazat WSA, krag podmiotéw, ktérym taka zdolnos¢ przystuguje, zostat okre-
$lony w art. 25 ustawy Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi, kto-
ry przesadza, ze maja jg osoby fizyczne i osoby prawne, panstwowe i samorzadowe
jednostki organizacyjne nieposiadajace osobowosci prawnej, a takze organizacje
spoteczne nieposiadajace osobowosci prawnej. Zdolnos¢ sagdowa przystuguje row-
niez innym jednostkom organizacyjnym nieposiadajagcym osobowosci prawnej, jezeli
przepisy prawa dopuszczaja mozliwos¢ natozenia na te jednostki obowigzkéw lub
przyznania uprawnien lub skierowania do nich nakazéw i zakazéw, a takze stwierdze-
nia albo uznania uprawnienia lub obowigzku wynikajacych z przepiséw prawa. Jak
wida¢, ustawowy katalog podmiotéw wyposazonych w zdolnos$¢ sadowa w poste-
powaniu sgdowoadministracyjnym, a wiec uprawnionych m.in. do wystepowania ze
skargami na uchwaty samorzadowych organéw stanowigcych, nie obejmuje samo-
rzagdowych jednostek pomocniczych. Jak zauwazyt WSA, powierzenie przez gmine
czesci swoich kompetencji jednostkom pomocniczym oznacza, ze dziatajg one jako
JJjednostka macierzysta’, czyli de facto jako gmina. Wytacza to mozliwos¢ ich wyste-
powania przeciwko gminie w postepowaniu administracyjnym i sgdowoadministra-
cyjnym. Sad dodat jednak, ze ,skarge w trybie art. 101 ust. 2a moga natomiast wnosic¢
mieszkancy skarzacych Osiedli badz w imieniu wtasnym, badz reprezentujac grupe
mieszkancéw gminy, ktérzy na to wyraza pisemna zgode”'"3.

Problemu reprezentacji mieszkancéw gminy przed sadem w sprawie dotycza-
cej skargi na uchwate rady gminy dotyczyto réwniez postanowienie Naczelne-
go Sadu Administracyjnego z dnia 7 lipca 2010 roku (sygn. akt Il OSK 1267/2010).
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Rozpatrywana przez NSA skarga kasacyjna zostata wniesiona przez stowarzyszenie,
ktére reprezentowato grupe mieszkancéw pewnej gminy. Mieszkancy zaskarzyli do
sadu administracyjnego uchwate rady gminy, dotyczaca studium uwarunkowan i kie-
runkéw zagospodarowania przestrzennego. Skarzacy skorzystali w tym przypadku
z uprawnienia uregulowanego w art. 101 ust. 2a ustawy o samorzadzie gminnym,
ktéry stanowi, ze skargi na uchwaty organdéw gminy mozna wnies¢ do sadu w imie-
niu wiasnym badz reprezentujac grupe mieszkancéw, ktérzy na to wyrazg pisemna
zgode.

Sad | instancji odrzucit wniesiong przez stowarzyszenie skarge, argumentujac, ze
reprezentowana przez nie ,grupa mieszkancoéw gminy” powinna udzieli¢ stowarzy-
szeniu pisemnego upowaznienia do reprezentacji przed sgdem, a upowaznienie na-
lezy dotaczy¢ do skargi — czego wnoszacy skarge nie zrobit. Brak takiego pisemnego
upowaznienia WSA ocenit jako brak formalny skargi, uniemozliwiajacy nadanie spra-
wie dalszego biegu. Braki mozna wprawdzie uzupetni¢ w terminie siedmiu dni od
wezwania, w tym przypadku jednak we wskazanym terminie usuniety zostat jedynie
brak w postaci przedtozenia imiennej listy mieszkarncow gminy, natomiast dotagczone
upowaznienia nie obejmowaty zaskarzonej uchwaty.

Naczelny Sad Administracyjny, rozpoznajac skarge kasacyjna, przychylit sie do ar-
gumentacji sadu | instancji, stwierdzajac, ze ,nie ulega (...) watpliwosci, ze przepis
art. 101 ust. 2a ustawy o samorzadzie gminnym daje podstawe do reprezentowania
mieszkancéw gminy przez inny podmiot, ale warunkiem skutecznosci tej reprezen-
tacji jest udzielenie pisemnej zgody. Jest to (...) warunek formalny, od ktérego spet-
nienia ustawa uzaleznia nadanie sprawie biegu, a w konsekwencji, w przypadku jego
nieuzupetnienia, zastosowanie znajdzie przepis o odrzuceniu skargi”''*. Naczelny  '*Uzasadnienie

do postanowienia

Sad Administracyjny wskazat, ze strona skarzaca byta zobowiagzana ztozy¢ pisemne /’?\‘3:nz|enl|nsisaz ysﬁ]de:o
upowaznienia mieszkancow gminy, ktorych reprezentuje w postepowaniu sado-  zdnia7lipca 2010 roku -
wym, a brak tego dokumentu stanowi brak formalny skargi. Warto jednak dodag¢, ze N et OsKe72010
w omawianej sprawie NSA uchylit zaskarzone przez stowarzyszenie postanowienie
WSA. Stwierdzit bowiem, ze w tym przypadku sad | instancji nie byt uprawniony do
odrzucenia skargi, poniewaz nie doszto do skutecznego doreczenia stronie skarzacej
wezwania do uzupetnienia brakéw formalnych skargi.

Uprawnienie do zaskarzania uchwat, okreslone na gruncie art. 101 ustawy o sa-
morzadzie gminnym, dotyczy oczywiscie nie tylko oséb fizycznych; moga z niego
skorzystac takze osoby prawne i inne podmioty, o ile spetniajg okreslone w tym prze-
pisie warunki. Chcac wptynac na tresc¢ stanowionego w jednostkach samorzadowych
prawa, mieszkancy moga zatem dziata¢ réwniez za posrednictwem rozmaitych or-
ganizacji obywatelskich. Do problemu mozliwosci zaskarzenia do sagdu administra-
cyjnego uchwaty organu stanowigcego jednostki samorzadu terytorialnego przez
organizacje spoteczng odnosi sie kolejne orzeczenie, jakie zostanie zaprezentowane

w ramach niniejszego przegladu.
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poz.717 ze zm.).

17 Uzasadnienie

do wyroku Naczelnego
Sadu Administracyjnego
zdnia 1 grudnia 2010 roku
- sygn. akt Il OSK 1919/10.

Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 1 grudnia 2010 roku (sygn. akt Il
OSK 1919/10) dotyczyt prawa do zaskarzania uchwat rady gminy przez organizacje,
ktére prowadza dziatalnos¢ statutowa w obszarze ochrony srodowiska'>. Naczelny
Sad Administracyjny rozpoznat skarge kasacyjng wniesiong przez stowarzyszenie
bedace organizacja ekologiczna. Organizacja kwestionowata niekorzystny dla niej
wyrok wydany przez Wojewddzki Sagd Administracyjny. Sprawa dotyczyta nastepu-
jacego problemu: stowarzyszenie zgtosito uwagi do przygotowanego w gminie pro-
jektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, ktéry przewidywat
utworzenie na jej terenie elektrowni wiatrowej. Elektrownia sasiadowataby m.in.
z obszarem Natura 2000, co — w opinii przedstawicieli organizacji — mogtoby mie¢
negatywny wptyw na znajdujace sie tam siedliska przyrodnicze. Uwagi stowarzysze-
nia do planu nie zostaty jednak rozpatrzone; zanim ztozyto ono do WSA skarge na
podjeta przez rade miasta uchwate w przedmiocie miejscowego planu zagospodaro-
wania przestrzennego, wezwato rade do usuniecia naruszenia prawa, na co rada nie
zareagowata. Wojewddzki Sagd Administracyjny oddalit skarge, organizacja skierowa-
ta wiec sprawe do NSA.

Rozstrzygajac skarge stowarzyszenia, sad musiat m.in. odpowiedzie¢ na pytanie, czy
w takiej sytuacji, jak opisana wyzej, organizacja ma prawo zaskarzy¢ uchwate organu
stanowigcego jednostki samorzadu terytorialnego do sagdu administracyjnego? Jak
czytamy w uzasadnieniu wyroku NSA, uprawnienie do zgtaszania uwag do przygo-
towywanych w gminach planéw zagospodarowania przestrzennego wynika z art. 18
ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym''¢, Zgodnie z tym przepi-
sem uwagi do projektu planu miejscowego moze wnies¢ kazdy, kto kwestionuje usta-
lenia przyjete w projekcie planu, wytozonym do publicznego wgladu. Uprawnienie
do zaskarzenia uchwaty rady gminy jest natomiast uregulowane w art. 101 ustawy
0 samorzadzie gminnym, stanowigcym, ze kazdy, czyj interes prawny lub uprawnie-
nie zostaty naruszone uchwata lub zarzagdzeniem podjetymi przez organ administra-
¢ji publicznej, moze po bezskutecznym wezwaniu do usuniecia naruszenia prawa
zaskarzyc je do sgdu administracyjnego. Stowarzyszenie skorzystato wiec z obu tych
przepisow.

Zaréwno WSA, jak i NSA zakwestionowaty jednak mozliwo$¢ zastosowania w jego
przypadku regulacji art. 101 ustawy samorzadowej. Zgodnie z tym przepisem legi-
tymacja do whniesienia skargi do sagdu administracyjnego przystuguje jedynie takim
podmiotom, ktérych interes prawny lub uprawnienie zostaly naruszone zaskarza-
na uchwata. Jak podkreslit przy tym NSA, ,owo naruszenie winno (...) by¢ wyrazne,
bezposrednie, realne i indywidualne, odnoszace sie do okre$lonej normy prawne;j
i konkretnego podmiotu (...) oraz wykazane przez strone”'"”. To, ze organizacja mog-
ta ztozy¢ uwagi do projektu planu zagospodarowania przestrzennego - czego sad
nie kwestionowat — nie oznacza automatycznie, ze bedzie mogta zaskarzy¢ uchwa-
te o przyjeciu tego planu. Stowarzyszenie nie wykazato swojego interesu prawne-
go ani przystugujagcego mu uprawnienia, co pozwolitoby mu skorzysta¢ z prawa do
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skargi, requlowanego w art. 101 ustawy o samorzadzie gminnym. Skarga unormo-
wana w tym przepisie nie ma charakteru skargi obywatelskiej, tj. takiej, ktérag moze
wnie$¢ dowolny obywatel — nawet jezeli nie jest bezposrednio dotkniety sprawa -
bo przemawia za tym wazny interes publiczny. Aby dany podmiot mogt skorzystac
z uprawnienia normowanego art. 101 ustawy samorzadowej, musi wykazac¢, ze ist-
nieje ,bezposredni zwigzek pomiedzy zaskarzong uchwatg a wtasng, indywidualna
i prawnie gwarantowang sytuacja, na ktérg wptyw ma zaskarzona uchwata. Sama
sprzeczno$¢ uchwaty z prawem, jak tez zagrozenie interesu spotecznego, nie upraw-
nia do wniesienia skargi do sgdu administracyjnego”''®. Zgtaszajac uwagi do projektu
planu zagospodarowania przestrzennego, stowarzyszenie miato na celu zapobieze-
nie naruszeniu zasad ochrony srodowiska, nie rodzi to jednak po jego stronie ,inte-
resu prawnego” czy ,uprawnienia”. Kwestie poruszane przez organizacje sg,ogoélne”
i — jak ujat to sad —,naleza do materii interesu faktycznego’, nie prawnego.

Naczelny Sad Administracyjny podkredlit, ze uprawnienie do zaskarzania uchwat
rady gminy nie moze wynikac ,z ogdélnych regut dziatania organizacji ekologicznych
i ich celéw funkcjonowania, gdyz jest to niewystarczajace”''®. Realizowanie zadan
z zakresu dziatalnosci statutowej organizacji nie oznacza wiec automatycznie, ze
bedzie ona mogta zaskarza¢ uchwaty organéw stanowigcych jednostek samorzadu
terytorialnego dotyczace obszaru, w jakim miesci sie jej dziatalnos¢. W konsekwencji
skarga kasacyjna wniesiona przez stowarzyszenie ekologiczne zostata oddalona.

Konkluzje

Przystugujace obywatelom uprawnienie do wnoszenia skarg na uchwaty organéw
stanowiagcych jednostek samorzadu terytorialnego jest instrumentem partycypacji,
ktéry mozna okresli¢ jako ,wyjscie ostateczne” W praktyce skarga stosowana jest
w przypadkach, w ktérych przyjeta uchwata godzi w interesy mieszkancow danej
jednostki samorzadowej - jest wiec $rodkiem wykorzystywanym do obalania ,zte-
go prawa"” na szczeblu lokalnym. W tym wiec sensie — jako narzedzie umozliwiajace
wyeliminowanie niekorzystnych rozwigzan - stuzy ,poprawianiu” jakosci aktéw nor-
matywnych tworzonych na poziomie samorzagdowym réwniez wtedy, gdy juz weszty
one w zycie.

W tym kontekscie pojawia sie jednak pytanie: czy mieszkaricy — poza mozliwosciag
obalania we wspomniany sposéb niechcianych przez nich regulacji - moga zmusic¢
organy stanowigce jednostek samorzadowych do przyjecia okreslonych, pozada-
nych rozwigzan? Instrumentem, ktéry umozliwia proponowanie organom regulacji
prawnych o okreslonej tresci, jest oczywiscie lokalna inicjatywa uchwatodawcza;
tutaj jednak decyzja o przyjeciu uchwaty o stosownej tresci pozostaje ostatecznie
w gestii wtadz publicznych. Srodkiem bezposredniego wptywania na treé¢ podejmo-
wanych decyzji wtadczych jest referendum lokalne, w ktérym mieszkancy wyrazaja
w drodze gtosowania swoja wole co do sposobu rozstrzygania sprawy dotyczacej tej

18 Ibidem.

" Ibidem.
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wspolnoty, mieszczacej sie w zakresie zadan i kompetencji organéw danej jednostki.
Czy jednak cztonkowie wspdlnoty samorzadowej moga zada¢ od organéw wydania
uchwaty o okreslonej tresci, kierujac do sadu skarge w zwigzku z brakiem takiego
uregulowania?

Tego problemu dotyczyt wyrok wojewddzkiego sadu administracyjnego z dnia
13 grudnia 2011 roku (sygn. akt Il SAB/Lu 34/11)'%°. Orzeczenie zapadto w sprawie
whniesionej przez pewne stowarzyszenie, ktérego celem statutowym jest m.in. po-
moc ludziom poszkodowanym i pokrzywdzonym oraz osobom biednym. Za po-
Srednictwem swojego przedstawiciela stowarzyszenie zwrécito sie do rady miasta P.
o podjecie uchwaty wprowadzajacej w tym miescie,Karte Duzej Rodziny” - akt prawa
miejscowego przewidujacy rozmaite przywileje dla rodzin wielodzietnych. Nie do-
czekawszy sie jednak przyjecia zadanej uchwaty, stowarzyszenie skierowato do sadu
administracyjnego skarge na bezczynnosc rady.

Wojewddzki Sad Administracyjny uznat, ze skarga stowarzyszenia nie zastuguje na
uwzglednienie. Wskazat, ze aby wnies¢ skarge na organ, ktéry nie wykonuje czynno-
$ci nakazanych prawem — w tym nie podejmuje nakazanej prawem dziatalnosci pra-
wotworczej — konieczne jest wskazanie regulacji prawnej, z ktérej wynika obowigzek
uchwatodawczy tego organu. Jednoczesnie trzeba wykaza¢ zwiazek przyczynowy
miedzy bezczynnoscig organu w wykonaniu tego obowigzku a naruszeniem interesu
prawnego czy uprawnienia skarzagcego. W ustawie o pomocy spotecznej, w katalogu
zadan wiasnych gminy o charakterze obowigzkowym nie wymieniono spraw, ktérych
regulacji domagato sie stowarzyszenie. Wojewddzki Sad Administracyjny uznat za-
tem, ze nie jest dopuszczalne uwzglednienie skargi w sytuacji, gdy organ stanowigcy
nie podejmuje czynnosci wynikajacych z przepisu okres$lajacego jedynie mozliwosc,
a nie obowiazek okreslonego dziatania. Dodatkowo, stowarzyszenie nie wykazato, by
brak uchwaty wprowadzajacej,Karte Duzej Rodziny” naruszat jego interes prawny lub
uprawnienie. Sam fakt, ze cele statutowe stowarzyszenia obejmuja pomoc osobom
ubogim, nie przesadza jeszcze o tym, ze doszto do takiego naruszenia.,Wymuszenie”
na organie samorzagdowym wydania regulacji na podstawie orzeczenia sadowego
wymaga wiec spetnienia scisle okreslonych przepisami prawa przestanek; w prak-
tyce bedzie to dotyczyto przypadkéw jednoznacznego niedopetnienia przez organ
natozonych prawem obowigzkéw. W innych sytuacjach pozostaja wiec obywatelom
~miekkie” instrumenty partycypacyjne, polegajace na przedstawianiu wiadzom pro-
pozycji okreslonych rozwiazan, niemajacych jednak wigzgcego charakteru.



Grzegorz Makowski

Prawo o stowarzyszeniach
— wazny instrument
partycypacji publicznej.
Oczekiwanie na zmiane
przepisow

Gdy mowa o udziale obywateli w zyciu publicznym, podejmowanie wspdlnych dzia-
tarn w tym kierunku jest jedng z kluczowych kwestii. Te z kolei najlatwiej prowadzic¢
poprzez organizacje spoteczne. Partycypacja nie musi sie oczywiscie odbywac w ten
sposéb. Moze by¢ podejmowana przez indywidualnych obywateli lub mniej lub bar-
dziej sformalizowane grupy. Niemniej jednak oczywistym jest, ze obywatele dziata-
jac wspolnie moga bra¢ udziat w procesach decyzyjnych efektywniej. Poczawszy od
tak prozaicznych rzeczy, jak mozliwos¢ dzielenia sie uczestnictwem w spotkaniach,
konsultacjach, konferencjach etc. (w pojedynke trudno jest bra¢ udziat we wszyst-
kich wydarzeniach zwigzanych z danym procesem decyzyjnym, zwlaszcza gdy trzeba
dzieli¢ czas miedzy prace, sprawy rodzinne i dziatalnos¢ publiczng), a skoficzywszy na
tym, ze uczestnictwo w procesach decyzyjnych nierzadko wymaga rozlegtych kom-
petencji, znajomosci prawa, a czasem dogtebnej wiedzy na temat dyskutowanego
zagadnienia. Ten ostatni problem wida¢ chociazby na przyktadzie ochrony srodowi-
ska, gdzie obywatele i organizacje pozarzagdowe z mocy prawa maja wiele mozliwosci
wiaczenia sie w procesy decyzyjne, ale czestokro¢ nie sg w stanie z nich skorzysta¢
wiasnie miedzy innymi z powodu braku odpowiednich kwalifikacji'?'. Pojedyncze ™' Por.Wspdipraca

miedzysektorowa

osoby rzadko sg wystarczajgco wszechstronne. Jest natomiast wieksza szansa, ze gru-  przy tworzeniu polityk
. . . . .. . . . publicznych dotyczqcych
pa obywateli, zrzeszona lub dziatajaca w organizacji, wspotpracujac ze soba, bedzie  spraw spolecznychiochrony

. . . , . . . . Srodowiska. Raport
aktywnie i kompetentnie uczestniczy¢ w dialogu z wtadzg i ostatecznie przyczyni  joscowy, red. M. Koziarek,

P. Matczak, MPiPS,
Warszawa 2011.

sie do tego, ze podejmowane decyzje beda lepsze - korzystniejsze dla lokalnej spo-
tecznosci czy dla spoteczenstwa, a jednoczesnie wzmacniajace legitymizacje i prestiz
tych, ktdrzy je ostatecznie podejmuja.

Najlepsza forma organizacji spotecznej, poprzez ktérg obywatele mogliby brac
udziat w szeroko rozumianych procesach podejmowania decyzji publicznych, jest
stowarzyszenie. Jest to zarazem najbardziej demokratyczna w swojej istocie struktura
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122Trzeba w tym miejscu
jednoczednie zaznaczyc,

Ze w Polsce, przynajmniej

z perspektywy przepiséw
Konstytugji, fundacje majg
doktadnie taki sam mandat
jak stowarzyszenia. Zgodnie
zart. 12 Konstytugji fundacje
sg zaliczane do organizacji
spotecznych. | cho¢ wciaz
owo zréwnanie w prawach
fundacji ze stowarzyszeniami
budzi pewne kontrowersje
- niektore urzedy i sady
kwestionuja prawo
przedstawicieli fundacji do
udziatu w postepowaniach
administracyjnych, to jednak
w doktrynie prawnej coraz
silniej utrwala sie poglad,
ze fundacja réwniez jest
organizacja spoteczna.
Kluczowa w tej kwestii

jest uchwata Naczelnego
Sadu Administracyjnego
212 grudnia 2012 roku

(I OPS 4/05). Sad uznat
wowczas, ze w obliczu
braku ustawowej definicji
organizacji spotecznej
nalezy odnie$c sie wprost
do przepiséw Konstytucji.
Wedtug tych z kolei
fundacje nie przypadkiem
wymieniono w art. 12 wraz
ze stowarzyszeniami czy
zwigzkami zawodowymi.
Tak jak tamte sa
organizacjami tworzonymi
dobrowolnie przez osoby
fizyczne lub prawne, ich
struktura i forma dziatalnosci
s3 uregulowane w prawie,
ich cele i dziatalnos$¢ sg
okreslane statutem i muszg
pozostawac w zgodzie

z celami panstwa jako
takiego, organy pochodza
zwyboru tych, ktérzy je
tworza, w korcu pozostaja
pod nadzorem organéw
wiadzy publicznej.

12 W 2011 roku sytuacja
stowarzyszen zainteresowata
sie Kancelaria Prezydenta,

z nadzieja na kontynuacje
prac legislacyjnych nad
Zmianami w prawie

o stowarzyszeniach,
zainicjowanych jakis

czas wczesniej. W celu
ustrukturyzowania debaty
wokot sytuacji stowarzyszen
i mozliwosci wprowadzenia
zmian w obowigzujacym
prawie stworzono

w Kancelarii zespét. W jego
sktad weszli miedzy innymi
przedstawiciele trzeciego
sektora, parlamentu,
urzednicy, prawnicy. Na
potrzeby tego gremium

w 2011 roku przygotowano
specjalne opracowanie na
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zinstytucjonalizowanego spoteczenstwa obywatelskiego. Stowarzyszenia sg wyra-
zem mobilizacji obywateli i checi do podejmowania wspdlnych dziatan. Zwykle s
tworzone przez ludzi o zblizonych pogladach, ktérzy chca je publicznie wyraza¢; da-
zacych do osiggniecia jakiegos celu, rozwigzania problemu czy zaspokojenia jakiej$
potrzeby. Opieraja sie gtdéwnie na spotecznej pracy swoich cztonkéw, chcacych zrobic
co$ w imie dobra wspdlnego. Stad tez sg potencjalnie najlepszym Zrédtem kapitatu
spotecznego i same w sobie petnia funkcje ,szkét” partycypacji. Biorac to pod uwage,
stowarzyszenia bedg tez naturalnymi platformami reprezentacji roznorakich spotecz-
nych intereséw. Ich korporacyjna natura daje im silniejsza legitymacje do wtaczania
sie w procesy decyzyjne niz innego rodzaju organizacjom spotecznym - fundacjom,
spoétkom non-profit, czy nawet spotdzielniom'?2 Dlatego, dazac do zwiekszenia
aktywnosci obywateli w sferze publicznej i wzmocnienia ich roli w procesie podej-
mowania decyzji przez organy wtadzy, powinno sie tworzy¢ im odpowiednie ramy
dziatalnosci w tej wtasnie formie.

Sytuacja stowarzyszen AD 2012

Sytuacja stowarzyszen w Polsce nie jest najlepsza, a w tym i ramy prawne ich dzia-
falnosci pozostawiaja wiele do zyczenia'?. Zacznijmy od omoéwienia najwazniejszych
problemow, z jakimi borykaja sie te organizacje.

W 2011 roku w rejestrze REGON figurowato blisko 90 tys. stowarzyszen. W liczbie tej
zawiera sie réwniez okoto 16 tys. ochotniczych strazy pozarnych, ktére ze wzgledu
na swoja specyfike (w tym zwtaszcza bezposrednie powigzanie z samorzadami) nie
sg brane w tej analizie pod uwage'?*. Jednoczesnie trzeba odnotowac, ze nie dyspo-
nujemy zadnymi wiarygodnymi szacunkami co do liczby istniejacych stowarzyszen
zwyktych. Sg one zobowigzane do zgtoszenia rozpoczecia swojej dziatalnosci jedynie
do starostéw, a ci nie zawsze maja aktualne dane. Dotychczas nie prowadzono tez
zadnych przekrojowych badan na temat stowarzyszen zwyktych, stad tez réwniez
i ich nie bedziemy bra¢ pod uwage'.

Juz od drugiej potowy lat 90. ubiegtego wieku obserwuje sie stagnacje, a nawet
spadek liczby nowo rejestrowanych stowarzyszen. Jednocze$nie wedtug szacunkéw
Stowarzyszenia Klon/Jawor, organizacji, ktéra od lat prowadzi badania poswiecone
kondycji trzeciego sektora, prawdopodobnie jedna czwarta (a wiec okoto 50 tys.) za-
rejestrowanych stowarzyszen faktycznie prowadzi jakakolwiek dziatalnos¢'.

Stowarzyszenia sg aktywne w bardzo réznych obszarach zycia spotecznego. Wiek-
szo$¢ z nich to mate organizacje - kluby sportowe, ,towarzystwa przyjaciét” etc.,
skupiajace sie na sprawach konkretnej, lokalnej spotecznosci w gminie czy miescie.
Jedna trzecia stowarzyszen dziata w duzych miastach badz aglomeracjach, wiekszos¢
(42%) w mniejszych osrodkach miejskich i na wsi (25%). Gtéwny obszar specjalizacji
to kultura fizyczna — wedtug danych za 2010 rok na tej dziatalnosci koncentrowato sie
42% stowarzyszen. Dalej, kolejnymi istotnymi sferami dziatalnosci sg kultura i sztuka
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oraz edukacja (po 13% wskazan jako gtéwny obszar dziatalnosci). Wiele stowarzy-
szen jest tez aktywnych w obszarze pomocy spotecznej, ochronie zdrowia i ochronie
$rodowiska.

Jak fatwo sie domysli¢ gtéwnym problemem, jaki zgtaszaja stowarzyszenia, jest brak
srodkow finansowych. W badaniu trzeciego sektora, przeprowadzonym na przetomie
2010i2011 roku wspdlnie przez Instytut Spraw Publicznych i Stowarzyszenie Klon/Ja-
wor, az 61% stowarzyszen wskazato trudnosci w pozyskiwaniu srodkéw finansowych
badz sprzetu jako gtéwny problem'?. Ale juz na drugim miejscu w rankingu proble-
mow podniesiono brak oséb gotowych bezinteresownie angazowac sie w dziatania
organizacji (52% wskazan). | w rzeczywistosci te drugg kwestie nalezatoby uzna¢ za
najwazniejszy problem stowarzyszen, zwazywszy ze ,stowarzyszenia to ludzie’, kt6-
rzy jesli zdecydowali sie utworzy¢ organizacje, powinni przynajmniej teoretycznie
aktywnie jg wspiera¢ i angazowac sie w jej dziatania. Wrécimy do tej kwestii jeszcze
w dalszej czesci tekstu.

Tymczasem wspomnijmy o innych problemach wskazywanych przez stowarzysze-
nia jako wazne, ale juz nie tak bardzo jak dwie kwestie wspomniane wyzej. Kolejno
zatem jako istotne problemy stowarzyszen wskazywano: trudnosci we wspétpracy
z administracja publiczna, wypalenie dziataczy, trudnosci w utrzymaniu wolontariu-
szy i personelu (co jest $cisle zwigzane z kwestig finansowa i brakiem zaplecza spo-
tecznego). Co ciekawe, na kategorie ,niedoskonatos¢ lub brak przepiséw regulujacych
funkcjonowanie organizacji” wskazato jedynie 24% przedstawicieli stowarzyszen.
Widac¢ zatem, ze mozliwosci ,ozywienia” tych organizacji jako formuty spotecznego
dziatania i partycypacji publicznej poprzez zmiany legislacyjne sg ograniczone. | sg
tego Swiadomi réwniez sami ich przedstawiciele.

Gtéwnym problemem, jak juz wspomniano, jest bowiem niska zdolno$¢ mobiliza-
cyjna samych stowarzyszen, jako pewnej struktury podejmowania zorganizowanego
dziatania przez obywateli, partycypacji publicznej i reprezentacji okreslonych dazen
czy intereséw spotecznych. Ten problem ma bardziej ogélne Zrodta.

Zwigzany jest miedzy innymi z ogdlnie niska aktywnoscig Polakow w sferze publicz-
nej. Nie bedziemy sie w tym miejscu zagtebia¢ w analize tego watku. Wspomnijmy
jednak chocby o kilku wskaznikach potwierdzajacych owa teze. Wezmy pod uwage
chociazby frekwencje w wyborach powszechnych, a zwfaszcza w wyborach samo-
rzagdowych, ktéra w ponad dwudziestoletniej historii demokratycznej i obywatelskiej
Il Rzeczpospolitej nigdy nie przekroczyta pie¢dziesieciu procent'?. Inny wskaznik,
pokazujgcy niestety niekorzystny obrazzaangazowania spoteczenstwaw sprawy pub-
liczne, to wyniki sondazy CBOS, ilustrujace wiare Polakéw w to, ze majg wptyw na tok
spraw publicznych. Odkad w 1992 roku CBOS po raz pierwszy zapytat o te kwestie,
przez ponad dwadziescia lat odsetek respondentéw przekonanych o tym, ze maja
wptyw na to, co dzieje sie w ich gminie czy miescie, nie byt wiekszy niz 52%'*. Za-
tem blisko potowa mieszkaricdw gmin i miast ma poczucie bezradnosci wobec spraw
publicznych, ktére dziejg sie w ich najblizszym otoczeniu. W korcu warto przytoczyc

temat sytuacji stowarzyszen
w Polsce i najwazniejszych
problemoéw, z jakimi sie
one borykaja (opracowanie
miato charakter dokumentu
roboczego, nie byto
upowszechniane na
zewnatrz). Na nim miedzy
innymi opiera sie ta cze$¢
tekstu.
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Warszawa 2012, s. 17.
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dane z badan przeprowadzonych w ramach projektu ,Decydujmy razem”, z ktérych
wynika, ze od 53% do 65% mieszkancéw jest gotowych wiaczad sie w procesy decy-
zyjne w gminach w jakiejkolwiek formie'®. Moze sie to wydawac duzo. Bioragc jednak
pod uwage inny wynik, pokazujacy, ze w skali kraju tylko 25% Polakéw jest sktonnych
poszukiwac informacji na temat decyzji podejmowanych przez lokalne wiadze, a nie-
spetna 2% miata w 2011 roku jakiekolwiek doswiadczenie w pracach grupy miesz-
kancow uczestniczacych w tworzeniu lokalnej polityki publicznej, trudno twierdzic,
Ze zaangazowanie spoteczenstwa w sprawy publiczne rozgrywajace sie w ich najbliz-
szym otoczeniu jest bardzo silne.

Oczywiscie mozna bytoby wskazac jeszcze wiele innych danych, wnioskéw zawar-
tych w analizach, raportach czy artykutach naukowych, ktére swiadczg az nadto do-
sadnie o niskim poziomie partycypatywnosci polskiego spoteczeristwa czy ogdlniej
- o niedojrzatosci kultury obywatelskiej, ktéra koniec koncéw przektada sie réwniez
na stabos¢ zaplecza spotecznego stowarzyszen. Jednoczes$nie istnieja tego przyczy-
ny, tkwigce w samych stowarzyszeniach.

Ich kluczowi cztonkowie - zatozyciele, a przede wszystkim osoby wchodzace w sktad
zarzaddw - samemu bedac niewatpliwie bardzo aktywnymi jednostkami, czestokro¢
nie potrafiag zaraza¢ owa aktywnoscia innych — nawet tych, ktérzy juz zdazyli sie zapi-
sa¢ do organizacji, nie wspominajac juz o powiekszaniu bazy cztonkowskiej. Najcze-
Sciej jest to rezultat braku umiejetnosci liderskich, niezdolnosci definiowania misji,
a w tym przede wszystkim niedoceniania funkgji rzeczniczej, jaka maja do spetniania
wszystkie organizacje spoteczne, a wirdd nich zwilaszcza stowarzyszenia. Wszak jedna
zich gtéwnych funkgji jest wtasnie reprezentowanie, wobec wiadz i innych obywateli,
konkretnych interesow, dazen czy problemdw, wokét ktérych skupiaja sie ci, ktérzy
tworza stowarzyszenia. Ten istotny element misji czesto porzuca sie, koncentrujac sie
gtéwnie na dziatalnosci ustugowej (nawet nie bezposrednio wobec spoteczenstwa,
ale czesciej wobec organéw wiadzy). Stowarzyszenia, tak jak i inne organizacje, prze-
jawiaja silna tendencje do przeksztatcania sie w wykonawcéw zadan zlecanych im
przez administracje publiczng czy to na poziomie lokalnym, czy krajowym?™".

Stad tez nie powinny dziwic rezultaty badan Stowarzyszenia Klon/Jawor, z ktorych
wynika, Ze potowa stowarzyszen nie zrzesza wiecej niz trzydziestu cztonkéw, a tylko
co szesnaste ma ich wiecej niz sto. Nie powinny dziwi¢ tez deklaracje dwoch trzecich
stowarzyszen, iz jedynie potowa ich cztonkéw aktywnie witacza sie w ich dziatalno$¢
(jednoczednie 32% twierdzi, ze aktywnych jest nie wiecej niz jedna czwarta)'®. Az
43% organizacji w ogodle (tym razem nie tylko stowarzyszen) nie podejmuje zadnych
dziatan zmierzajacych do zdobycia nowych pracownikéw czy wolontariuszy.

Na tle probleméw opisanych powyzej trudnosci wynikajace z niedostatkéw praw-
nej regulacji dziatalnosci stowarzyszen rzeczywiscie moga przedstawiac sie mniej po-
waznie. Mimo to réowniez i jakos¢ ram prawnych funkcjonowania stowarzyszen jest
daleka od optimum. Powstaje jedynie pytanie, na ile i jakie zmiany w prawie moga
sprawi¢, ze obywatele bedg chetniej sie stowarzysza¢ i angazowac sie w sprawy
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publiczne w tej formule? Na ile poprzez interwencje legislacyjng mozna sktonic¢ sto-
warzyszenia do wiekszego zaangazowania w wykonywanie funkgji rzeczniczej, do
lepszego zarzadzania wtasnymi zasobami ludzkimi, do aktywnego poszukiwania no-
wych cztonkéw, wolontariuszy czy wsparcia spotecznego?

Krotka historia najnowszych wysitkow w kierunku
polepszenia ram prawnych dziatalnosci stowarzyszen

Jak stusznie odnotowat Hubert I1zdebski w ekspertyzie przygotowanej w 2009 roku
dla Kancelarii Senatu, ustawa z 1989 roku prawo o stowarzyszeniach jest niezwykle
stabilnym aktem prawnym'*3, Odkad zostata uchwalona do momentu, w ktérym po-
wstat niniejszy tekst, doczekata sie zaledwie jedenastu zmian, sposréd ktérych tylko
jedna (pierwsza wprowadzona ustawg z 1990 roku o zmianie ustawy — Prawo o sto-
warzyszeniach i ustawy o szkolnictwie wyzszym™*) byta bezposrednig nowelizacjg
tego aktu prawnego. Reszta byta pochodna przyjecia innych aktéw prawnych i miata
charakter dostosowawczy. Przez ponad dwadziescia lat prawo o stowarzyszeniach
nie doczekato sie zatem zadnej wiekszej reformy. Z jednej strony mozna traktowac
ow fakt jako oznake wysokiej jakosci tego aktu prawnego. Jakkolwiek by go dzi$ nie
krytykowa¢, nie ulega watpliwosci, ze spetnit swoja role przynajmniej w pierwszych
latach transformacji ustrojowej. Na bazie przepiséw tej ustawy w pierwszej potowie
lat 90. jej obowigzywania zarejestrowano okoto 23 tys. stowarzyszen'>.

Z drugiej jednak strony brak jakichkolwiek gtebszych zmian przez tyle lat w jednym
z kluczowych dla stymulowania aktywnosci obywatelskiej akcie prawnym moze by¢
tez przejawem braku zainteresowania decydentéw czy wrecz ich niecheci do zajmo-
wania sie tg sferg zycia publicznego. Faktem jest, ze obecnie obowiagzujaca ustawa
w wielu punktach nie przystaje do standardéw europejskich. Jest tez dos¢ restryk-
cyjna i przez to moze wptywac negatywnie na poziom mobilizacji i aktywnosci oby-
watelskiej polskiego spoteczenstwa. Ustawa prawo o stowarzyszeniach, uchwalona
w 1989 roku, zawierata (i wcigz zawiera) wiele elementéw, réwniez tych negatywnych
(jak na przykfad ograniczenia w zakresie prawa do zrzeszania sie cudzoziemcéw),
z rozporzadzenia Prezydenta RP z 1932 roku ,Prawo o stowarzyszeniach”'*. Nie przy-
padkiem rozporzadzenie to obowigzywato réwniez w okresie PRL, dawato bowiem
organom panstwa wzglednie szerokie kompetencje w zakresie kontroli i nadzoru
nad zrzeszeniami obywateli. W ustawie z 1989 roku owo skrzywienie w kierunku $ci-
stej kontroli wcigz byto obecne. Przejawiato sie na przyktad w uprawnieniu organu
nadzoru (starosty) do udziatu w postepowaniu rejestracyjnym. Uprawniona jest wiec
takze i teza mowigca o tym, ze decydenci byli i sg zainteresowani utrzymaniem status
quo w sprawie regulacji funkcjonowania stowarzyszen, poniewaz nie chca rozluznic¢
kontroli nad dziatalnoscig obywatelskg'’.

Z tego badz innego powodu faktem jest, ze ustawa prawo o stowarzyszeniach
z 1989 roku przetrwata w niemal niezmienionej postaci przez ponad dwadziescia lat
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od chwili wejscia w zycie. W tym czasie pojawito sie az nadto argumentow, zeby ja
zmienic.

Pierwsze proby nowelizacji podejmowano juz w 1995 roku. Uchwalono wéwczas
przepisy dotyczace ujednolicenia zasad cztonkostwa oséb prawnych w stowarzysze-
niach oraz kosztow likwidacji'*. Niestety, byta to zaledwie zmiana kosmetyczna. Nie
uelastycznita ona specjalnie ram prawnych funkcjonowania stowarzyszen. Rok wczes-
niej pojawit sie poselski projekt nowelizacji, w ktérym proponowano miedzy innymi
zniesienie prawa organu nadzorczego do wypowiadania sie o wniosku o rejestracje
stowarzyszenia (jeden z postulatow, ktéry wciaz jest aktualny). Ten projekt jednak
odrzucono w pierwszym czytaniu'®. Hubert Izdebski wspomina rowniez o projekcie
zmian z 1998 roku, zmierzajagcym do umozliwienia swobodnego zrzeszenia sie 0séb
prawnych. Nie trafit on jednak nawet pod obrady Sejmu'*. Kolejny, poselski projekt
nowelizacji ustawy prawo o stowarzyszeniach przedtozono w 2003 roku i dotyczyt
on gtéwnie kwestii odpowiedzialnosci za zobowigzania jednostek terenowych oraz
dysponowania majatkiem likwidowanych jednostek''. Ten projekt réwniez nie prze-
ksztatcit sie w ustawe.

Pod koniec 2010 roku z inicjatywy senatoréw skupionych w Parlamentarnym Zes-
pole ds. Wspétpracy z Organizacjami Pozarzadowymi zapoczatkowano prace nad
gtebsza reforma prawa o stowarzyszeniach. Zatrzymajmy sie przy tym watku na chwi-
le, poniewaz chociaz ostatecznie projektu senackiego takze nie uchwalono, to prace
nad nim daty impet do dyskusji nad potrzeba zmiany obowigzujacych przepiséw.

Inicjatywa ta byta prébg zastapienia obecnie obowigzujacej ustawy nowym aktem
prawnym — ustawg o zrzeszeniach' Jej autorzy przyjeli za punkt wyjscia zatozenie, iz
obecny stan prawny nie tylko utrudnia realizacje konstytucyjnego prawa do zrzesza-
nia sie i podejmowania wspoélnych dziatan, ale wrecz ja uniemozliwia. W uzasadnieniu
stwierdzono miedzy innymi, ze:,Polskie doswiadczenia zwigzane z funkcjonowaniem
spoteczenstwa obywatelskiego wskazuja na rozbieznosci pomiedzy deklaracja poli-
tyczng a rzeczywistoscia, w szczegdlnosci dotyczy to matej aktywnosci (uczestnic-
twa) obywateli w: procesie stanowienia prawa powszechnie obowiazujgcego, w tym
miejscowego, procesach planowania spoteczno-gospodarczego, dziatalnosci socjal-
nej i ustugach spotecznych. W ocenie projektodawcéw wynika to w znacznej mierze
z braku petnej swobody zrzeszania sie zaréwno oséb fizycznych, jak i prawnych”.

Interesujace, ze wtasnie w zwigzku z niedowtadem w wypetnianiu funkcji rzeczniczej
dostrzegano palaca potrzebe stworzenia nowych ram prawnych funkcjonowania sto-
warzyszen. Zaproponowano catkowita przebudowe istniejacych regulacji w zakre-
sie funkcjonowania stowarzyszen. Wedtug nowej ustawy stowarzysza¢ mogtby sie
,kazdy z kazdym” - osoby fizyczne i prawne — w ramach wiasnego grona i miedzy
soba. Przewidywano mozliwos¢ tworzenia nowych typéw stowarzyszen (zrzeszen)
- stowarzyszenia, stowarzyszenia zwykle, zrzeszenia nierejestrowe i porozumienia
partnerskie. Te nowe byty prawne miatyby wytoni¢ sie z mieszanki réznych prze-
pisébw - odziedziczonych po poprzedniej ustawie prawo o stowarzyszeniach oraz
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zapozyczen miedzy innymi z przepiséw kodeksu cywilnego czy prawa spotek han-
dlowych. Inng istotng innowacjg proponowang w omawianym projekcie byto opisa-
nie mechanizmow faczenia sie, dzielenia i przeksztatcania sie zrzeszen z jednej formy
w drugg (np. ze stowarzyszenia zwyktego w zrzeszenie nierejestrowe). Projektodaw-
cy zaproponowali réwniez wiele urozmaicen (niestety nie zawsze oznaczajacych
uproszczenie) w procedurach rejestracyjnych. Jednym z najbardziej interesujacych
rozwigzan byfa na przyktad formuta ,stowarzyszenia w organizacji. Miata ona umoz-
liwiac¢ rozpoczecie dziatalnosci przez zrzeszenie zobowigzane do rejestracji juz od
momentu uchwalenia statutu i powotania zarzadu. Proponowano tez wiele innowa-
¢ji dotyczacych wewnetrznego tadu w stowarzyszeniach. Te majace powyzej dziesie-
ciu cztonkéw bytyby zobowigzane do tworzenia wewnetrznego organu badajacego
prawidtowos$¢ sprawozdan. Kazdy cztonek zrzeszenia miatby ustawowo gwaranto-
wane prawo wgladu we wszelkie dokumenty zwigzane z dziatalnoscig organizacji
oraz prawo zadania od organéw zarzadzajacych wyjasnien dotyczacych dziatalnosci
stowarzyszenia'.

Dla wielu propozycje senatoréw okazaty sie zbyt daleko idace. Projekt od samego
poczatku zderzyt sie z fala krytyki i trzeba przyznac, ze byta ona w duzym stopniu uza-
sadniona. Najsilniej protestowali sami przedstawiciele srodowiska pozarzadowego.
Wskazywano miedzy innymi na to, iz twierdzenie, ze w Polsce nie ma swobody stowa-
rzyszania sie i reprezentowania swoich intereséw, jest zupetnie nietrafione i nie moze
byc¢ punktem wyjscia do tak radykalnych zmian, jakie zaproponowano. Owszem, obo-
wigzujace przepisy pozostawiaja wiele do zyczenia, ale tylko niewielu z tych, ktérzy
zatozyli stowarzyszenia i juz w nich dziataja, bytoby sktonnych zgodzi¢ sie catkowitg
przebudowag prawa o stowarzyszeniach. Inny istotny argument przeciwko projektowi
przedstawionemu przez senatoréw wskazywat, ze gdyby stat sie on ustawa, to prze-
kreslitby ogromny dorobek prawny wynikajacy z ponad dwudziestoletniego obowia-
zywania dotychczasowych przepiséw, w szczegdlnosci orzecznictwo sadow. Wbrew
temu, co w uzasadnieniu twierdzili projektodawcy, wejscie w zycie nowych przepi-
séw oznaczatoby tez ogromne koszty tak dla panstwa, jak i dla istniejgcych stowa-
rzyszen, zwigzane miedzy innymi z koniecznoscia wprowadzenia zmian w statutach
i uaktualniania danych w Krajowym Rejestrze Sgdowym'*. Ostatecznie projekt upadt,
cho¢ senatorowie byli juz gotowi przeforsowaé go w Sejmie, tuz przed wyborami
w 2011 roku'®. O fiasku tej inicjatywy zdecydowat takze brak poparcia politycznego
wewnatrz Platformy Obywatelskiej. Mimo wielu wad projektu senackiego i napietej
debaty, ktéra wytworzyta sie wokot niego, jak juz wspomniano, zwrdcit on uwage
decydentéw na problemy funkcjonowania stowarzyszen. Co wiecej, sytuacja ta zmo-
bilizowata do dziatania takze same srodowiska pozarzadowe. Trzeci sektor przygo-
towat wiasne zatozenia do projektu zmian w przepisach dotyczacych stowarzyszen.
W jakim kierunku one zmierzaja i czy maja szanse przynie$¢ oczekiwane rezultaty?
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informacyjny z 14 marca
2011 roku - http://
www.isp.org.pl/
decydujmyrazem/
aktualnosci, 1,340.html.
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146 Por. G. Makowski,
Miedzynarodowe standardy
partycypacji publicznej

na poziomie lokalnym:
analiza wybranych aktéw
prawa miedzynarodowego
[w niniejszym tomie].
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Kierunki zmian w prawie o stowarzyszeniach - stan na koniec
2012 roku. Czy moga zmienic sytuacje stowarzyszen?

Najnowsza odstona propozycji zmian w przepisach regulujgcych funkcjonowanie sto-
warzyszen bazuje w duzym stopniu na postulatach wypracowanych przez sam sektor
pozarzadowy, w reakcji na oméwiony wczesniej projekt autorstwa senatoréw. W chwi-
li gdy powstawat niniejszy tekst, miata ona postac juz nie tylko zatozeh do projektu
ustawy, ale takze konkretnych przepiséw. W tym miejscu skupimy sie na oméwieniu
jedynie tych najwazniejszych, ktére moga mie¢ wptyw na partycypacyjny potencjat
stowarzyszen.

Przede wszystkim koncepcja zmian prezentowana przez srodowiska pozarzadowe
nie ma charakteru rewolucyjnego. Proponuje sie zachowanie dotychczas obowigzuja-
cej ustawy, dzieki czemu mozna bytoby bezposrednio odwotywac sie do istniejacej juz
doktryny prawnej, orzecznictwa sagdéw i pozostatego dorobku prawnego, powstatego
na bazie ustawy prawo o stowarzyszeniach z 1989 roku.

Pierwsza kluczowa zmiang jest umozliwienie zrzeszania sie w formie stowarzyszen
wszystkim zainteresowanym, a nie tylko obywatelom polskim. Bytoby to wyjscie
naprzeciw postulatowi dostosowania polskich przepiséw do standardéw miedzy-
narodowych. Zmiana artykutéw 1, 3 i 4 ustawy (tam bowiem zdefiniowano prawo
do stowarzyszania jako uprawnienie wylacznie obywateli polskich) w tym zakresie
pozwolitaby miedzy innymi na realizacje prawa do stowarzyszenia cudzoziemcom
panstw trzecich (tzn. spoza panstw Unii Europejskiej), przebywajgcym na terenie Pol-
ski, i zblizytaby nas tym samym do wymogow Konwencji Rady Europy o uczestnic-
twie cudzoziemcow w zyciu publicznym na poziomie lokalnym™,

Kolejna istotng propozycja, ktéra moze uczyni¢ stowarzyszenia bardziej skutecz-
nym instrumentem partycypacji, jest obnizenie liczby oséb niezbednych do zatoze-
nia stowarzyszenia rejestrowego z pietnastu do dziewieciu i wprowadzenie pewnych
ufatwien w postepowaniu rejestracyjnym. Zaproponowano rowniez inne rozwigzania
ufatwiajgce tworzenie stowarzyszen. Przyktadowo, na etapie rejestrowania stowarzy-
szenia nie zawigzywano by komitetu zatozycielskiego, a jedynie powotywano wtadze
tymczasowe. Oprdcz paru innych mniejszej lub wiekszej wagi korekt dotyczacych
procedury zaktadania stowarzyszenia, wazng zmiang jest wylaczenie udziatu organu
sprawujacego nadzor (starosty) z postepowania przed sadem, dzieki czemu proces
rejestracji ma szanse znacznie sie skréci¢. Sady nie bedg bowiem musiaty juz usto-
sunkowywac sie do stanowisk i opinii zajmowanych przez urzedy starostow. Dzieki
tej zmianie zniktoby réwniez rozwigzanie nawigzujace do poprzedniej epoki, w ktérej
wiadze chetniej kontrolowaty aktywnos¢ obywateli niz jg stymulowaty.

Kolejne propozycje zmian, o ktérych warto wspomnie¢ w kontekscie partycypaciji,
reguluja kwestie taczenia sie stowarzyszen w izby. Struktury te na wzér izb gospo-
darczych miatyby petni¢ funkcje ciat reprezentujacych interesy sektora stowarzyszen
wobec spoteczenstwa, organéw wtadzy publicznej i politykdéw. Do zadan izb miatoby
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naleze¢ wypracowywanie i upowszechnianie standardéw dziatania stowarzyszen.
Moglyby one pehi¢ tez funkcje instytucji lustracyjnych wobec swoich cztonkéw.
Obok izb funkcjonowatyby takze inne ciata - zwiazki organizacji pozarzadowych. Te
ostatnie mogtyby zrzesza¢ wszystkie podmioty kwalifikowane na podstawie art. 3
ust. 3 ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie, jako organizacje
pozarzadowe'. Dzi$ na rownych prawach moga sie zrzesza¢ jedynie stowarzyszenia, " Por.Ustawaz dnia

24 kwietnia 2003
Inne podmioty moga by¢ jedynie cztonkami wspierajgcymi. Nie dyskutujac w tym  rokuo dzialalnosci

miejscu z sensownoscia tych rozwigzan zaznaczmy jedynie, ze ich wyrazng intencja szngsn?::lalcinego
jest wsparcie procesu federalizacji stowarzyszen (i catego sektora pozarzadowego), LDOZZU by e
tak aby zorganizowani obywatele mieli szanse stac sie znaczacymi partnerami wobec

decydentow.

Jednak z punktu widzenia stymulowania aktywnosci obywatelskiej i uczestnictwa
w procesach podejmowania decyzji naprawde kluczowa jest propozycja przydania
stowarzyszeniom zwyktym utomnej osobowosci prawnej (formy prawnej, ktéra po-
woduje, ze podmiot moze pozywac i by¢ pozywanym, moze réwniez nabywac prawa
i zaciggac zobowigzania, za ktére cztonkowie takiego podmiotu ponosza odpowie-
dzialnos¢ subsydiarna). Jest to postulat zgtaszany juz od wielu lat, z nadzieja, ze jego
realizacja zacheci obywateli do wspotpracy i formalizowania jej w postaci mikrosto-
warzyszen. Dzi$ stowarzyszenia zwykte, z uwagi na bardzo ograniczone mozliwosci
dziatania, a zwtaszcza pozyskiwania srodkéw na dziatalnos$¢ (w zasadzie mogg one
pochodzi¢ wytacznie ze sktadek), nie naleza do popularnych form samoorganizacji
i dziatalnosci. Po ewentualnych zmianach stowarzyszenia zwykte mogtyby zaciggac
zobowigzania, by¢ strong umdw, przyjmowac darowizny i organizowac zbiorki pub-
liczne. Nowe przepisy uregulowatyby réwniez kwestie reprezentacji i odpowiedzial-
nosci majatkowej. Obowiagzki zostatyby natozone po prostu na wszystkich cztonkéw
tworzacych stowarzyszenie. Jednoczesnie, jesli taka bytaby wola zatozycieli, mogliby
oni powofa¢ zarzad. Odpowiadatby on za prowadzenie biezacych spraw organizacji
i reprezentowanie jej na zewnatrz. Odpowiedzialno$¢ za zobowiazania dalej spoczy-
wataby na wszystkich cztonkach.

Interesujaca jest rowniez propozycja utworzenia centralnej ewidencji stowarzyszen
zwyktych. Zatozyciele tych podmiotéw mieliby obowiazek wpisaé stowarzyszenie do
tego rejestru za posrednictwem organu nadzorujacego (starosty). Procedura miataby
by¢ prosta i mozliwa do realizacji drogg elektroniczna. Rejestr zas bytby cennym zréd-
tem informacji nie tylko o liczbie stowarzyszen zwyktych (dzi$ tego rodzaju operat
nie istnieje, co bardzo utrudnia jakiekolwiek analizy w tym obszarze), ale i o aktyw-
nosci obywateli i ich sktonnosci do zrzeszania sie i podejmowania wspodlnych dziatan.
Wszak liczba i dystrybucja stowarzyszen zwyktych bytaby dobrym wskaznikiem zaan-
gazowania w sprawy publiczne, kapitatu spotecznego czy partycypatywnosci.

Wszystkie oméwione powyzej propozycje zmian w prawie o stowarzyszeniach
niewatpliwie sg godne rozwazenia. Wiekszos¢ z nich zapewne ufatwitaby zorganizo-
wang aktywnos¢ obywateli. Wr6¢my jednak do drugiej czesdci tego artykutu, gdzie
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omawialismy sytuacje stowarzyszen i problemy, z ktérymi borykaja sie one na co
dzien. Dwie gtéwne kwestie to: brak zasobéw ludzkich (przy jednoczesnym wypa-
leniu tych, ktérzy juz dziatajg w ramach tych organizacji) oraz $cisle powigzany z tym
brak srodkéw finansowych na dziatalnos¢. Oba te problemy maja, jak to juz wyka-
zalismy, charakter systemowy — wiaza sie ogdlnie z niskim zainteresowaniem spote-
czenstwa sprawami publicznymi i matym potencjatem partycypacyjnym. Sama tylko
korekta ram prawnych funkcjonowania stowarzyszen niestety nie rozwigze tych prob-
leméw. Nawet najprostsze i najbardziej przyjazne przepisy nie przekonaja bowiem
do czestszego zaktadania stowarzyszen i aktywnego dziatania w tej formule na are-
nie publicznej — wiaczania sie w dialog z organami wiadzy, artykutowania intereséw
lokalnych spotecznosci, rozwigzywania problemow czy zaspakajania potrzeb miesz-
kancéw samorzadoéw. Przepisy dotyczace stowarzyszeh mozna i nawet powinno sie
zmieni¢, ale zarbwno one same, jak i ogdlnie — idea wspdlnego dziatania i partycypa-
Cji — wymagaja jeszcze wiele wysitku edukacyjnego i promocyjnego, zebysmy mogli
osiggnac zmiane.
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Anna Krajewska

Uchwaty w sprawie
inicjatywy lokalnej:
studia przypadku

Regulacja prawna inicjatywy lokalnej w ustawie
o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie'*®

Instytucja inicjatywy lokalnej, w ramach ktérej mieszkancy okreslonej jednostki sa-
morzadowe]j bezposrednio lub za posrednictwem organizacji pozarzadowych moga
ztozy¢ do wtadz danej jednostki wniosek o realizacje zadania publicznego, pojawita
sie w polskim prawie stosunkowo niedawno. Jako nowa forma wspétpracy miesz-
kancow jednostek samorzadowych z organami administracji, zostata uregulowana
w nowelizacji ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie (UDPPiW)
z 2010 roku'®. Podstawowym celem, jakiemu stuzy ta instytucja, jest pobudzenie
dziatan obywateli w kierunku wspdélnego rozwigzywania waznych spraw spoteczno-
$ci lokalnych; pozwala ona na realizowanie spontanicznie pojawiajacych sie, okreso-
wych zadan dotyczacych m.in.: infrastruktury, dziatalnosci charytatywnej, edukacji
itp. Dostepne wczedniej na gruncie prawa formy organizowania sie mieszkancéow
jednostek samorzadowych w celu zrealizowania przedsiewziecia na rzecz lokalnej
spotecznosci byly mato przydatne w przypadku krétkofalowych zadarn zwigzanych
z zaspokajaniem biezacych potrzeb mieszkancéw. Forma prawna stowarzyszenia czy
fundacji ma charakter trwaty — potrzebne byto wiec stosunkowo proste rozwiazanie,
umozliwiajace wygodng i szybka realizacje krétkookresowych przedsiewzie€. Inicja-
tywa lokalna zostata uregulowana w dodanym do UDPPiW rozdziale 2a; poczatkowo
instytucja ta miata miec zastosowanie wytacznie na poziomie gminy, w toku prac nad
projektem nowelizacji zrezygnowano jednak z tego ograniczenia.

W ramach inicjatywy mieszkancy jednostki samorzadu terytorialnego bezposred-
nio albo za posrednictwem organizacji pozarzagdowych moga ztozy¢ wniosek o reali-
zacje zadania publicznego do jednostki samorzadu terytorialnego, na terenie ktorej
maja miejsce zamieszkania lub siedzibe. Zadania realizowane w ramach inicjatywy
lokalnej moga dotyczy¢ obszaréw wskazanych w art. 19 b ustawy. Sg to m.in. przed-
siewziecia dotyczgce: lokalnej infrastruktury (drég, kanalizacji, sieci wodociggowej,

148 Ustawa z dnia

23 kwietnia 2003 roku

o dziatalnosci pozytku
publicznego

i o wolontariacie (Dz.U.
72003 r., Nr 96, poz. 873).

49 Ustawa z dnia

22 stycznia 2010 roku

0 zmianie ustawy

o dziatalnosci

pozytku publicznego

i o wolontariacie oraz
niektoérych innych ustaw
(Dz.U. Nr 28, poz. 146).
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publicznego

i o wolontariacie. Ustawa

o spétdzielniach socjalnych.
Komentarz, Wolters Kluwer
Polska, Warszawa 2012.

151 Ustawa z dnia

14 czerwca 1960 roku
Kodeks postepowania
administracyjnego
(Dz.U.z2000r., Nr 98,
poz. 1071).

152 |bidem.

133 Ibidem.
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budynkow i obiektow architektury stanowigcych wtasno$¢ jednostki samorzadu te-
rytorialnego), dziatalnosci charytatywnej, podtrzymywania i upowszechniania trady-
¢ji narodowych, dziatalnosci na rzecz mniejszosci narodowych i etnicznych, kultury,
sztuki i dziedzictwa narodowego czy tez edukacji, oswiaty i wychowania. ,Nowos¢
wprowadzona do ustawy polega na tym, ze w ramach inicjatywy lokalnej mieszkani-
cy przychodza nie tylko z pomystem na realizacje konkretnego przedsiewziecia, ale
deklarujg wspotudziat w jego realizacji. Wspotudziat moze polega¢ na swiadczeniu
pracy spotecznej, na swiadczeniach pienieznych lub rzeczowych”*°. Wniosek skfa-
dany przez obywateli podlega unormowaniom zawartym w Kodeksie postepowania
administracyjnego™'.

Zgodnie z przepisami ustawy, organ stanowigcy jednostki samorzadu terytorialne-
go okresla tryb i kryteria oceny wnioskéw o realizacje zadania publicznego w ramach
inicjatywy lokalnej. Ustawa zezwala na sporg elastycznos¢ w uregulowaniu kwestii
dotyczacych inicjatywy w poszczegdlnych samorzadach. Organ stanowigcy moze
przyjac np. rézne rozwigzania w zakresie $wiadczen akceptowanych jako wktad wia-
sny ze strony mieszkancow (przesadzajac np., czy dopuszczalne beda $wiadczenia
pieniezne), terminéw skfadania wnioskéw (czy bedzie to staty nabdr, czy tez wy-
znaczony zostanie jeden termin dla wszystkich inicjatyw itp.). W gestii wtadz samo-
rzadowych pozostawiono tez okreslenie formy, jaka powinien przyja¢ wniosek'?2
Szczegobtowe kryteria oceny wniosku powinny przede wszystkim uwzglednia¢ wktad
pracy spotecznej w realizacje planowanego przedsiewziecia, jednak i tutaj organ sta-
nowigcy ma pewnga swobode w decydowaniu o tym, co konkretnie bedzie brane pod
uwage przy ocenie propozycji mieszkancéw. Kryterium moze by¢ np. ,wielkos¢ wkta-
du mieszkancéw w realizacje inicjatywy, liczebnos¢ grupy wnioskujacej o realizacje
inicjatywy czy liczba beneficjentéw realizowanego zadania. Kryterium oceny moze
byc¢ réwniez sfera, w ktérej zadanie jest realizowane”'*3; w tym przypadku pierwszen-
stwo mogtyby miec inicjatywy zgodne z priorytetami danej jednostki samorzadowe;j.
Oceniajac wniosek, organ bierze pod uwage nie tylko poszczegélne kryteria okre-
Slone w uchwale, ale takze jego celowos¢ z punktu widzenia potrzeb spotecznosci
lokalnej.

Po uwzglednieniu wniosku organ wykonawczy jednostki samorzadu terytorialnego
zawiera na czas okreslony umowe o wykonanie inicjatywy lokalnej z wnioskodaw-
ca. Ustawa nie okresla formy tej umowy, strony ustalaja ja wiec swobodnie zgodnie
z przepisami Kodeksu cywilnego. Umowa powinna zawiera¢ postanowienia dotycza-
ce podziatu obowiazkéw miedzy wnioskodawca a strong samorzadowa i precyzowac,
do jakich $wiadczen zobowiazuja sie obie strony. Organ wykonawczy jednostki samo-
rzadu terytorialnego wspdlnie z wnioskodawca opracowuje dokumenty niezbedne
do przeprowadzenia inicjatywy lokalnej, w tym harmonogram i kosztorys.

Organy administracji moga uzycza¢ wnioskodawcy na czas trwania umowy rze-
czy niezbednych do wykonania inicjatywy; udzielane przez nich wsparcie nie pole-
ga jednak w zadnym wypadku na przyznaniu mieszkaricom dotacji na wykonanie
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zadania, ale na pomocy rzeczowej lub organizacyjnej™. Jolanta Blicharz zwraca uwa- " /bidem.
ge, ze — w zwiazku z potrzeba wspierania realizacji zadarn w ramach inicjatyw lokal-
nych — wiadze samorzadowe powinny wypracowac¢ mechanizm, ktéry umozliwiatby
zaplanowanie srodkéw na ten cel w budzecie jednostki. Rozwigzaniem moze tu by¢
np. takie ustalenie terminu na sktadanie wnioskéw dotyczacych inicjatywy, by ich fi-
nansowe konsekwencje mozna byto uwzgledni¢ w budzecie. Mozna tez zaplanowac
srodki na ewentualne przedsiewziecia realizowane w ramach inicjatywy w poszcze-
golnych dziatach budzetu; inng mozliwoscia jest wydzielenie w budzecie rezerwy
celowej na wspieranie inicjatyw lokalnych'>. Jezeli natomiast chodzi o wkfad wnio- ™ /bidem.
skodawcy w wykonanie zadania w ramach inicjatywy, moze on polegac na $wiadcze-
niu pracy spotecznej, Swiadczeniach rzeczowych lub pienieznych.
Jak juz zostato wspomniane, UDPPiW dopuszcza spory zakres swobody w precyzo-
waniu przez organ stanowigcy trybu i kryteriéw oceny wnioskéw dotyczacych inicja-
tywy lokalnej. Majac to na uwadze, w kolejnej czesci niniejszego tekstu przyjrzymy sie
kilku uchwatom dotyczacym inicjatywy lokalnej, przyjetym przez jednostki samorza-
dowe wybrane do monitoringu w ramach projektu ,Decydujmy razem”. Interesowac
nas bedzie nie tylko zgodnos¢ tych aktow z zakre$lonymi wyzej wymogami prawa,
ale takze zréznicowanie przyjetych na ich gruncie rozwigzan.

Uchwaty w sprawie inicjatywy lokalnej:
analiza przypadkow

Analiza, ktérej wyniki zostang przedstawione, objefa 20 samorzadéw réznych szcze-
bli: cztery samorzady wojewdédzkie (wojewddztwo warminisko-mazurskie, pomorskie,
Swietokrzyskie oraz dolnoslaskie), osiem samorzadéw powiatowych (etcki, olsztynski,
kwidzynski, sztumski, kielecki, skarzyski, otawski i ztotoryjski), cztery gminy miejskie
(Etk, Kwidzyn, Skarzysko-Kamienna i Otawe) oraz cztery gminy wiejskie (Swigtki,
Sztum, Morawice i Zagrodno). Pierwszym, co zwraca uwage, jest fakt, ze wiekszos¢
objetych analizg jednostek nie podjeta jeszcze w potowie 2012 roku uchwaty okresla-
jacej tryb i kryteria oceny wnioskow dotyczacych inicjatywy lokalnej, mimo ze - jak
wynika z art. 19c ust. 1 UDPPIW - przyjecie takiego aktu jest obligatoryjne. W efek-
cie, analizie zostato poddanych jedynie 6 dokumentéw (1 pochodzacy z samorzadu
powiatowego, 3 zgminy miejskiej, 2 zgminy wiejskiej), z ktérych jeden miat wciaz po-
stac zatozen do projektu. Zatozenia nie zawieraty jednak zadnej propozycji kryteriéw
i trybu oceniania wnioskéw w sprawie inicjatywy lokalnej, a byty tylko dos¢ skréto-
wym powtdrzeniem regulacji dotyczacej tej instytucji, zawartej w rozdziale 2a UDPPiW.
Bardzo skromna liczba uchwat podjetych przez objete monitoringiem jednostki sa-
morzadowe ujawnia jednak pewne zréznicowanie zawartych w nich regulacji.

W pierwszym rzedzie trzeba zauwazy¢, ze nie wszystkie te akty ograniczajg sie
wytgcznie do opisania trybu i sformutowania szczegétowych kryteriéw oceny wnio-
skéw dotyczacych inicjatywy lokalnej, jak wynikatoby z upowaznienia zawartego
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w ustawie. W dwodch uchwatach zamieszczono definicje inicjatywy (inicjowanie
i wspétudziat w realizacji przedsiewzie¢ w dziedzinach nalezacych do réznych sfer
funkcjonowania jednostki samorzadowej, forma wspétpracy jednostki samorzadu te-
rytorialnego z jej mieszkaricami w celu wspolnego realizowania zadania publicznego
na rzecz spotecznosci lokalnej), ktérych tres¢ odpowiada regulacji zawartej w UDPPIW.
Uchwaty powtarzajg rowniez unormowanie ustawy, dotyczace kregu podmiotéw
uprawnionych do wystgpienia z inicjatywa; jedna z uchwat doprecyzowuje, ze or-
ganizacja pozarzagdowa (lub utworzona przez kosciét badz zwigzek wyznaniowy), za
ktérej posrednictwem mieszkancy sktadajg wniosek w sprawie inicjatywy lokalnej,
musi mie¢ siedzibe na terenie danej jednostki samorzadowe;j.

W czesci uchwat (4 przypadki) mozna réwniez znalez¢ (wykraczajace poza zakres
okreslony w upowaznieniu ustawowym) postanowienia dotyczace umowy, jaka or-
gan administracji zawiera z inicjatorem przedsiewziecia realizowanego w ramach
inicjatywy lokalnej. Organ stanowigcy dookreslit w uchwatach zakres zagadnien, ja-
kie ma regulowac taka umowa; sg to m.in.: kwestie dotyczace zakresu i przedmiotu
zadania publicznego realizowanego w ramach inicjatywy oraz termin jego realizacji,
okreslenie udziatu wnioskodawcy i administracji w przedsiewzieciu, zagadnienie fi-
nansowania wykonania zadania, sposéb kontroli nad jego realizacjg. Dwie uchwaty
dodatkowo zawierajg zastrzezenie dotyczace mozliwosci odstapienia przez organy
administracyjne od umowy w przypadku, gdy po jej zawarciu zostang ujawnione
okolicznosci uniemozliwiajace realizacje inicjatywy lokalnej badZ gdy wnioskodawca
nie wywiaze sie ze swoich obowigzkéw w ramach inicjatywy.

We wszystkich analizowanych uchwatach zamieszczono réwniez przepis okresla-
jacy rodzaje zadan, w ktorych dopuszczalne jest wystepowanie przez mieszkancéw
z inicjatywa lokalna. Postanowienia takie na ogét zawierajg powtdrzenie katalogu
zadan zawartego w art. 19b UDPPIW (niekiedy poprzez proste odestanie do przepi-
su ustawy). Wyjatkiem jest uchwata przyjeta przez jedng z gmin w 2008 roku, a wiec
przed pojawieniem sie ustawowego uregulowania instytucji inicjatywy lokalnej; roz-
wigzaniom zawartym w tej uchwale przyjrzymy sie w dalszej czesci analizy. W uchwa-
tach znalez¢ mozna tez postanowienia dotyczace form wktadéw wnoszonych przez
obie strony do realizacji zadania w ramach inicjatywy; i tutaj organy stanowiace za-
stosowaty powtdrzenia rozwigzan zapisanych w UDPPiW.

Regulacje dotyczace samej procedury sktadania wniosku w poszczegdlnych uchwa-
tach réznig sie nie tylko trescia, ale tez stopniem szczegétowosci. Uchwaty precyzuja,
jak powinna wyglada¢ zawarto$¢ wniosku (w dwdch objetych analiza jednostkach
samorzadowych wprowadzono formularz wniosku) oraz jakie dokumenty maja by¢
do niego dofagczone. Przyjmowaniem wnioskdéw zajmuija sie rézne podmioty i komor-
ki organizacyjne urzedéw: wajt, Biuro Obstugi Ludnosci, kancelaria Urzedu Gminy lub
odpowiednia komdrka merytoryczna urzedu wtasciwa ze wzgledu na przedmiot ini-
cjatywy. Zréznicowane sg tez rozwigzania dotyczgce oceniania ztozonych wnioskow:
cze$¢ uchwat (zgodnie z unormowaniem UDPPiW) jako podmiot dokonujacy oceny
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wskazuje organ wykonawczy jednostki (wojta, prezydenta), niekiedy zastrzegajac, ze
ocena jest wydawana na podstawie opinii sformutowanej przez odpowiednia komor-
ke merytoryczna (whasciwg ze wzgledu na rodzaj zadania realizowanego w ramach
inicjatywy). W jednej z uchwat przyjeto, ze komérka merytoryczna dokonuje ,wstep-
nej oceny” wniosku - decyzje o jego przyjeciu podejmuje natomiast na jej podsta-
wie organ wykonawczy. De facto wiec kompetencje do oceniania zgtoszonych przez
mieszkancéw inicjatyw przekazuje sie w takiej formule wydziatlom merytorycznym
urzedu. W jednym z urzedéw komorka organizacyjna dokonuje nie tyle ,wstepnej’,
ale petnej oceny wniosku z wykorzystaniem sformalizowanej ,karty oceny”; wypet-
niona karta jest przekazywana nastepnie organowi wykonawczemu, ktéry podej-
muje oficjalng decyzje o przyjeciu lub odrzuceniu wniosku. Warto doda¢, ze cze$c
jednostek samorzadowych natozyta na organ wykonawczy obowigzek uzasadnienia
decyzji o odrzuceniu wniosku dotyczacego inicjatywy lokalnej. Takie rozwigzanie
sprzyja niewatpliwie transparentnosci catej procedury.

Rozwigzania dotyczace ,sedna” analizowanych uchwat - a wiec szczegétowych kryte-
riow oceny wnioskéw — sg relatywnie zblizone. Odwotujg sie one do regulacji zawartych
w UDPPiW; ocena jest dokonywana na podstawie wysokosci wkiadéw (w postaci pra-
cy spotecznej, rzeczowych lub pienieznych) zadeklarowanych przez wnioskodawcow,
stopnia zaawansowania przygotowan do realizacji zadania objetego inicjatywa, do-
$wiadczenia wnioskodawcédw w realizowaniu tego rodzaju zadan, zgodnosci inicjatywy
z potrzebami spotecznosci lokalnej czy tez liczby beneficjentéw okreslonego zadania
publicznego. W ocenie brane sg takze pod uwage mozliwosci budzetowe jednostki sa-
morzadowej. Przy tej okazji warto wspomnie¢, ze zadna z objetych analiza uchwat nie
przewiduje rozwigzania polegajacego na ustaleniu terminu sktadania wnioskéw, tak by
poprzedzat on termin uchwalania budzetu (co umozliwitoby uwzglednienie zaakcepto-
wanych do realizacji inicjatyw w planach finansowych jednostki).

Jedna z objetych monitoringiem jednostek samorzadowych przyjeta wysoce sfor-
malizowany sposéb oceniania wnioskdw dotyczacych inicjatywy lokalnej: zatagcznik
do uchwaty w tej sprawie stanowi majgca postac tabeli karta, zawierajgca szczego-
towe kryteria oceniania wnioskéw. Kazde z drobiazgowo rozpisanych kryteridw jest
oceniane w skali punktowej; najwyzej ocenianym kryterium ,po stronie” wniosko-
dawcy jest jego ,wkfad wtasny w formie pracy spotecznej’, najwieksza liczbe punk-
tow jednak przypisano kryterium ,zaangazowania srodkéw budzetowych”. Zgodnie
z postanowieniem zawartym w uchwale, ,podstawg do ustalania priorytetéw przed-
siewzie¢ beda wnioski, ktérym przyznano najwieksza liczbe punktéw”'*¢, Chociaz
mozna z pewnoscia argumentowad, ze sam proces przyznawania punktéw moze
przebiega¢ w znacznym stopniu uznaniowo, jednak karta oceny wnioskéw daje
mieszkancom zainteresowanym zgtoszeniem inicjatywy jasne wyobrazenie na temat
tego, czego oczekuje od nich administracja i jaka wage organ oceniajacy bedzie przy-
wigzywat do poszczegdlnych kryteriéw. To z kolei powinno utatwi¢ przygotowanie
whniosku w sprawie inicjatywy.

156 Por. Uchwata

Nr LIV/105/2010 Rady
Miasta Skarzyska-
Kamiennej z dnia

4 listopada 2010 roku
w sprawie ustalenia
trybu i szczegotowych

kryteriéw oceny wnioskow

o realizacje zadania

publicznego w ramach

inicjatywy lokalnej.
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157 Uchwata Nr
XVII1/112/2008 Rady Gminy
Swiatki z dnia 30 wrzesnia
2008 roku w sprawie
regulaminu finansowania
inicjatyw lokalnych.

158 [bidem.
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Postanowienia dotyczace wejscia w zycie uchwat nie sg jednolite. W wiekszosci
przypadkéw organ stanowiacy stusznie uznat uchwate w sprawie inicjatywy za akt
prawa miejscowego, co znalazto odzwierciedlenie w regulacji dotyczacej jej opubli-
kowania w dzienniku urzedowym i zachowania odpowiedniego terminu vacatio le-
gis. W dwoch sposréd analizowanych uchwat znajdujemy jednak postanowienie o ich
wejsciu w zycie z dniem podjecia, co - przypomnijmy — zgodnie ze stanowiskiem
prezentowanym przez organy nadzoru stanowi podstawe do stwierdzenia niewaz-
nosci catego aktu.

Interesujagcym — i w zwigzku z tym wartym osobnego krétkiego omoéwienia - przy-
padkiem jest jedna z analizowanych uchwal, przyjeta w 2008 roku przez gmine
wiejska, a wiec zanim jeszcze instytucja inicjatywy lokalnej zostata usankcjonowana
w nowelizacji UDPPiIW z 2010 roku. Jest to uchwata ,w sprawie regulaminu finanso-
wania inicjatyw lokalnych”™. Inicjatywa na gruncie tego dokumentu oznacza reali-
zacje zadan wiasnych gminy, dotyczacych przede wszystkim jej infrastruktury, ale
takze ,innych spraw zwigzanych z warunkami zycia mieszkancéw” w jednej z trzech
form: poprzez realizacje robdt w imieniu i na rachunek gminy przy wsparciu innych
podmiotéw, w imieniu i na rachunek podmiotu niezaleznego od gminy, ale przy jej
wsparciu albo poprzez inwestycje wspdlng gminy i podmiotu od niej niezaleznego.
,Podmioty niezalezne” przy tym to osoby prawne, organizacje spoteczne, podmioty
gospodarcze, co najmniej pieciu wiascicieli nieruchomosci objetych inicjatywa, rady
sofeckie oraz osoby fizyczne — mieszkancy gminy, ktérych siedliska utracity z przy-
czyn obiektywnych dostep do wody pitnej. Celem inicjatyw ma by¢ ,przy$pieszenie
realizacji zadan wptywajacych na poprawe warunkoéw zycia mieszkancéw gminy lub
zadan umozliwiajacych realizacje innych inwestycji niezbednych na terenie gmi-
ny”'*8 Uchwata doprecyzowuje tres¢ wniosku, jaki powinni skfada¢ zainteresowani
realizacja zadania w ramach inicjatywy, procedure jego akceptacji (ktérej dokonuje
wojt) oraz zasady zawierania porozumien i umoéw z podmiotami, z ktérymi gmina
wspétdziata przy wykonywaniu przedsiewziecia objetego inicjatywa. Przyjecie po-
szczegoblnych typdéw zadan do realizacji wymaga wniesienia przez zainteresowanych
mieszkancéw minimalnego (okreslonego na gruncie uchwaty) wkfadu finansowego;
przyktadowo, w przypadku zadan dotyczacych budowy i modernizacji chodnikéw
i drog, wkiad ten nie moze by¢ mniejszy niz 30% ogdlnych kosztéw, w odniesieniu do
zadan zwiazanych z budowa kanalizacji sanitarnej — nie mniejszy niz 10% ogdélnych
kosztow itp. Srodki deklarowane przez mieszkancéw bioracych udziat w inicjatywie
s gromadzone na rachunku prowadzonym przez gmine. Uczestnicy inwestycji re-
alizowanej w ramach inicjatywy lokalnej moga utworzyc¢ ,Komitet Spoteczny’, kto-
ry dziata w ich imieniu na podstawie udzielonego petnomocnictwa; w przypadku
utworzenia komitetu to z nim wspotpracuje gmina przy realizacji objetego inicjatywa
przedsiewziecia.

Przywotana uchwata to ciekawy przyktad tego, jak regulowano instytucje inicja-
tywy lokalnej, kiedy jeszcze funkcjonowata ona jako spontaniczne rozwigzanie
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przyjmowane przez niektére samorzady. Postanowienia uchwaly pod wieloma
wzgledami odbiegaja od ,ducha” tej instytucji, okreslonego na gruncie przepiséw
UDPPiW: wyraznie dominuje finansowy wymiar wspo6tpracy mieszkancéw i admini-
stracji, krag uprawnionych do uczestniczenia w inicjatywie jest okreslony inaczej niz
w ustawie, katalog zadan objetych inicjatywa jest otwarty, a wiec z zatozenia szerszy
niz katalog ustawowy. Trzeba dodac przy tym, ze po wejsciu w zycie przepiséw no-
welizacji UDPPiW z 2010 roku organ stanowiacy gminy nie przyjat nowej uchwaty
w sprawie inicjatywy lokalnej, w potowie roku 2012 (kiedy realizowano monitoring)
nadal wiec obowigzywaty w wielu punktach niezgodne z unormowaniem ustawo-
wym rozwigzania z 2008 roku.

W kolejnej czesci tekstu przyjrzymy sie orzeczeniom dotyczacym instytucji inicjaty-
wy lokalnej. Analiza orzecznictwa dostarczy dodatkowych wskazéwek, ktére umoz-
liwig ocene objetych monitoringiem uchwat pod katem ich zgodnosci z wymogami
formalnymi i zidentyfikowanie najwazniejszych problemoéw wigzacych sie z praktyka
regulowania inicjatywy lokalnej przez samorzadowe organy stanowiace.

Inicjatywa lokalna w orzecznictwie sadowym
i administracyjnym

Poniewaz prawna regulacja inicjatywy lokalnej jest rozwigzaniem relatywnie no-
wym, orzecznictwo jej dotyczace jest na razie skromne. Warto jednak przyjrzeé
sie blizej wigzacym sie z nig kwestiom, ktére do tej pory wzbudzity watpliwosci
i zastrzezenia.

Kontrowersje wywotato na przyktad zagadnienie kregu uprawnionych do wystepo-
wania z wnioskiem o realizacje zadania w ramach inicjatywy lokalnej’*®. Rada mia-
sta M. wydata uchwate dotyczacag procedury skfadania takich wnioskéw, w ktorej
okredlita m.in., ze uprawnieni do wystepowania z inicjatywa sa wytacznie ,petnolet-
ni” mieszkancy gminy. Uchwata w tej wiasnie czesci zostata zakwestionowana przez
wojewode, ktory podkreslit, ze rada miejska, tak formutujac postanowienie uchwaty,
zmodyfikowata unormowanie zawarte w UDPPiW. To z kolei jest istotnym narusze-
niem prawa i uzasadnia wniosek o stwierdzenie niewaznosci tego fragmentu aktu.
Organ nadzoru wskazat, ze ustawa o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolon-
tariacie nie zawiera delegacji, na mocy ktérej rada miejska bytaby uprawniona do
stanowienia o elementach tresci wniosku - a zostaty one okreslone w zataczniku do
uchwaty. Wojewoda argumentowat, ze zgodnie z przepisami UDPPiW, ,wniosek o re-
alizacje zadania publicznego jest wnioskiem w rozumieniu Kodeksu postepowania
administracyjnego. (...) Przepisy regulujgce procedure administracyjna nie zawieraja
natomiast zadnych szczegélnych wymagan dotyczacych sktadnikdédw wniosku. Wnio-
sek nalezy wiec traktowac niezwykle szeroko”'¢,

W odpowiedzi na zarzuty wojewody rada miasta bronita sie, argumentujac, ze uzy-
cie sformutowania ,petnoletni” w postanowieniu uchwaty nie modyfikuje przepiséw

5% Por. A. Krajewska,

Inicjatywa lokalna: wyrok

Wojewddzkiego Sqdu

Administracyjnego, tekst
informacyjny z 11 kwietnia
2012 roku, opublikowany
na stronie: http://www.isp.

org.pl/kompas/.

160 Por, Uzasadnienie

do wyroku Wojewddzkiego
Sadu Administracyjnego

we Wroctawiu z dnia
15 grudnia 2011 roku,

sygnatura akt Ill SA/Wr

570/11.
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161 Ibidem.

192 |bidem.

163 Rozstrzygniecie
nadzorcze Wojewody
Lubelskiego z dnia
15 marca 2012

roku, sygnatura akt
NK-11.4131.62.12.

164 Por. Uzasadnienie

do rozstrzygniecia
nadzorczego Wojewody
Lubelskiego z dnia

15 marca 2012

roku, sygnatura akt
NK-11.4131.62.12.
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ustawy ani nie prowadzi do ich interpretacji niezgodnej z intencjami ustawodawcy.
,Realizacja zadania publicznego w ramach inicjatywy lokalnej nastapi po podpisaniu
umowy cywilnoprawnej, z ktérej wynikaja okreslone obowiazki i sankcje”'®'. Zgodnie
z prawem cywilnym petng zdolnos¢ do czynnosci prawnych nabywa sie z momen-
tem osiggniecia petnoletnosci; dookreslenie na gruncie uchwaty wieku mieszkancow
uprawnionych do wystepowania z inicjatywa lokalna sprzyja wiec jedynie czytelnosci
przyjetych rozwiagzan. Rada nie zgodzita sie rdwniez z zarzutem przekroczenia de-
legacji ustawowej i wskazata, ze ,zostata upowazniona do uregulowania trybu oce-
ny wnioskéw, przez co nalezy rozumie¢ rowniez kompetencje do okreslenia wzoru
whniosku i jego czesci skladowych”'62,

Wojewodzki Sad Administracyjny we Wroctawiu, do ktérego trafita skarga wojewo-
dy, to jemu przyznat racje w sporze. W ocenie sagdu organ nadzoru trafnie przyjat, ze
akty prawa miejscowego powinny by¢ stanowione w taki sposoéb, by jedynie uzu-
petniaty przepisy powszechnie obowiazujace, wydawane przez inne podmioty. Nie-
dopuszczalne jest wiec regulowanie przez organy stanowigce jednostek samorzadu
terytorialnego tego, co juz zostato uregulowane ustawowo albo przekraczanie za-
kresu upowaznienia ustawowego. Przepisy UDPPiW mowig jedynie o,mieszkarncach
jednostki samorzadu terytorialnego” jako uprawnionych do wystepowania z wnio-
skiem w sprawie inicjatywy lokalnej - i organy samorzadowe nie sg uprawnione do
Ldookreslania” kregu uprawnionych w ramach wydawanych przez nie uchwat.

Kwestig, ktora rowniez wywotata watpliwosci w praktyce, okazato sie zagadnienie
kwalifikacji prawnej uchwaty dotyczacej inicjatywy lokalnej. Rada gminy L. przyje-
ta uchwate w sprawie okreslenia trybu i szczegétowych kryteriéw oceny wnioskéw
o realizacje zadania publicznego w ramach inicjatywy lokalnej, w ktérej okreslita, ze
uchwata wchodzi w zycie z dniem podjecia. Wojewoda lubelski w rozstrzygnieciu
nadzorczym'®® stwierdzit jej niewaznos¢, wskazujac, ze rada gminy btednie przyjefa,
iz uchwata dotyczaca inicjatywy nie jest aktem prawa miejscowego - a wiec nie wy-
maga publikacji w dzienniku urzedowym i zachowania czternastodniowego okresu
vacatio legis. Jak argumentowat organ nadzoru, przyjeta przez rade gminy t. uchwata
jest aktem prawa lokalnego, o czym przesadza generalny i abstrakcyjny charakter za-
wartych w niej unormowan. ,O generalnosci uchwaty decyduje bowiem fakt, ze na
brzmienie jej przepiséw beda mogli powotac sie w szczegdlnosci mieszkancy jed-
nostki samorzadu terytorialnego oraz organizacje pozarzagdowe dziatajace na terenie
gminy i podmioty prowadzace dziatalnos¢ pozytku publicznego, za posrednictwem
ktérych mieszkancy beda mogli ztozy¢ wniosek o realizacje zadania publicznego
do jednostki samorzadu terytorialnego”'®*. Na abstrakcyjny charakter postanowien
uchwaty wskazuje natomiast mozliwosc¢ ich wielokrotnego stosowania. Jako akt pra-
wa miejscowego, uchwata powinna zatem wejs¢ w zycie po uptywie 14 dni od dnia
jej opublikowania w wojewo6dzkim dzienniku urzedowym. Nieprawidtowe okreslenie
sposobu i terminu jej wejscia w zycie skutkuje niewaznoscia catego aktu.
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W tej samej uchwale rady gminy L. pojawit sie rowniez inny problem, na ktéry zwro-
cit uwage organ nadzoru. Zastrzezenia wojewody lubelskiego wzbudzita regulacja
dotyczaca termindw rozpatrywania wnioskédw o wykonanie zadania w ramach ini-
cjatywy lokalnej. W uchwale przyjeto, ze rozpatrzenie wniosku nastepuje w terminie
miesigca, a wniosku szczegodlnie skomplikowanego w terminie dwdch miesiecy od
dnia wptywu. Wojewoda wskazat, ze zgodnie z przepisami Kodeksu postepowania
administracyjnego (ktére — przypomnijmy - majg zastosowanie w odniesieniu do
takiego wniosku) organy administracyjne winny zatatwia¢ sprawy bez zbednej zwto-
ki — i taka wiasnie regulacja powinna znalez¢ sie w uchwale rady gminy t. Dopiero
zatatwienie sprawy wymagajacej postepowania wyjasniajacego moze nastgpic nie
pozniej niz w ciggu miesigca, a sprawy szczegodlnie skomplikowanej — nie pozniej
niz w ciaggu dwdch miesiecy od dnia wszczecia postepowania. Okreslajac te terminy
inaczej niz ujeto to w Kodeksie postepowania administracyjnego (k.p.a.), rada gminy
w ocenie organu nadzoru przekroczyta swoje kompetencje i tym samym naruszyta
art. 7 Konstytucji RP, stanowiacy, ze organy wiadzy publicznej dziatajg na podstawie
i w granicach prawa.

Nadmierna ingerencja organu stanowigcego w regulacje dotyczace wniosku
w sprawie inicjatywy lokalnej byta powodem zakwestionowania przez organ nad-
zoru réwniez innej uchwaty — przyjetej przez rade miejskg w gminie L. W zafgczniku
do uchwaty rada miejska szczegdtowo okreslita, jak powinna wygladac tres¢ wniosku
o wykonanie zadania publicznego w ramach inicjatywy lokalnej. Wojewoda dolnosla-
ski w rozstrzygnieciu nadzorczym'®® przypomniat, ze zgodnie z wola ustawodawcy,
wyrazong w UDPPiW, do wniosku maja zastosowanie odpowiednie przepisy Kodek-
su postepowania administracyjnego. ,Nie ma zatem podstaw do podejmowania
szczegotowej regulacji w tym zakresie przez rade gminy. Taka regulacja wydana bez
podstawy prawnej narusza w sposéb istotny prawo”'. Postugujac sie taka samg ar-
gumentacjg, za niewazne organ nadzoru uznat réwniez inne postanowienie uchwaty,
na mocy ktérego burmistrz zostat zobowigzany do wydania zarzadzenia w sprawie
wzoru wniosku o realizacje zadania publicznego w ramach inicjatywy lokalnej. Or-
ganowi stanowigcemu jednostki samorzadu terytorialnego nie przystuguje zatem
prawo ograniczania mozliwosci wystapienia z wnioskiem w sprawie inicjatywy lokal-
nej poprzez wprowadzenie wymogu skorzystania z okreslonego wzoru formularza
takiego wniosku i podania w nim zgdanych przez organ tresci.

Jako niedopuszczalne w $wietle obowigzujacych regulacji ustawowych wojewoda
dolnoslaski ocenit takze zawarte we wspomnianej uchwale rady miejskiej w L. rozwia-
zanie, w ktérym okreslono sposéb wnoszenia wnioskéw — osobiscie lub przesytka na
adres urzedu gminy. Organ nadzoru ponownie podkreslit, ze i w tym zakresie obowia-
zuja regulacje k.p.a. (i wydanych na jego podstawie rozporzadzen), odnoszace sie do
whniosku, a zgodnie z nimi wnioski moga by¢ wnoszone pisemnie, telegraficznie lub
za pomocg dalekopisu, telefaksu, poczty elektronicznej, a takze ustnie do protokotu.

165 Por. Rozstrzygniecie
nadzorcze Wojewody
Dolnoslaskiego z dnia
14 lutego 2012 roku,
sygnatura akt NK-
-N13.4131.91.2012.JT1-1.

166 Uzasadnienie

do rozstrzygniecia
nadzorczego Wojewody
Dolnoslaskiego z dnia
14 lutego 2012 roku,
sygnatura akt NK-
-N13.4131.91.2012.JT1-1.
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167 [bidem. Podobnie

w rozstrzygnieciu
nadzorczym Wojewody
Dolnoslaskiego z dnia
23 grudnia 2011 roku,
sygnatura akt NK-

-N.4131.1049.2011.MW?2.

1% Rozstrzygniecie
nadzorcze Wojewody
Dolnoslaskiego z dnia
23 grudnia 2011 roku,
op. cit.

1% Por. Uzasadnienie

do rozstrzygniecia
nadzorczego Wojewody
Dolnoslaskiego z dnia
23 grudnia 2011 roku,
sygnatura akt NK-

-N.4131.1049.2011.MW?2.

70 Ustawa z dnia

23 kwietnia 1964 roku —
Kodeks cywilny

(Dz.U.z 1964 r., Nr 16,
poz. 93 ze zm.).

171 Por. Uzasadnienie

do rozstrzygniecia
nadzorczego Wojewody
Dolnoslaskiego z dnia
23 grudnia 2011

roku — sygnatura akt
NK-N.4131.1049.2011.
MW?2; podobnie

W rozstrzygnieciu
nadzorczym Wojewody
Dolnoslaskiego z dnia
14 lutego 2012 roku,
sygnatura akt NK-
-N13.4131.91.2012.JT1-1
72 Uchwata Regionalnej
I1zby Obrachunkowej

w Rzeszowie z dnia

21 wrzes$nia 2010

roku — sygnatura akt
XXI111/4365/10.
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Organ stanowiacy jednostki samorzadowej nie jest wiec uprawniony do modyfiko-
wania tych unormowan w uchwale'®’.

Watpliwosci organu nadzoru wzbudzito réwniez postanowienie zawarte w przyje-
tej przez rade miasta B. uchwale w sprawie trybu i szczegétowych kryteriéw oceny
whnioskow o realizacje zadan publicznych w ramach inicjatywy lokalnej'®. Rada mia-
sta powotata uchwalg zespét wyposazony w uprawnienia do oceniania wnioskéw,
przyjmowania ich do realizacji badZ odrzucania. W sktad zespotu mieli wchodzi¢
przedstawiciele rady miejskiej oraz pracownicy urzedu miasta. Wojewoda uznat, ze
powotanie takiego zespotu i przyznanie mu wspomnianych kompetencji w sposéb
istotny modyfikuje obowigzujacy porzadek prawny. Artykut 19c UDPPiW przesadza,
ze do oceny wniosku (a nastepnie, po jego przyjeciu, zawarcia umowy z wniosko-
dawca) jest upowazniony organ wykonawczy gminy. Organ nadzoru wskazat przy
tym, ze,,powotanie jakiegokolwiek zespotu, komisji czy innego organu musi miec (...)
wyrazne umocowanie w ustawie. Nie ma przy tym zadnego znaczenia, czy powotany
organ wyposazony zostat w kompetencje wtadcze czy tez tylko opiniodawcze. Inny-
mi stowy, kazdy powotany organ, bez wzgledu na przyznane kompetencje, musi mie¢
podstawy w obowigzujacym prawie”'®°. Poniewaz nie istnieje przepis ustawowy, kté-
ry upowazniatby organy samorzadowe do tworzenia zespotu zajmujacego sie analiza
whniosku o realizacje zadania publicznego w ramach inicjatywy lokalnej, dokonywa-
niem jego oceny czy podejmujacego decyzje o przyjeciu wniosku do realizacji lub
odrzuceniu go - a jednoczes$nie ustawa wyraznie wskazuje, ze kompetencje te naleza
do organu wykonawczego jednostki samorzadowej — powotywanie takich podmio-
tow nie jest dopuszczalne.

W omawianej uchwale rady miasta B. znalazto sie jeszcze jedno postanowienie, kt6-
re wojewoda uznat za nieuprawnione. Okreslono w nim okolicznosci, w jakich gmina
moze odstgpic¢ od wykonania zawartej z wnioskodawcg umowy w sprawie inicjatywy
lokalnej. Organ nadzoru podkreslit, Ze zgodnie z przepisami UDPPiW do tego rodza-
ju umowy maja zastosowanie przepisy Kodeksu cywilnego'°. W ocenie wojewody
taka regulacja,wyklucza automatycznie kompetencje Rady Miasta do zamieszczania
w przyjetej przez siebie uchwale takich zapiséw, ktére odnosza sie do wad ztozonego
os$wiadczenia woli, wptywajaca na jego skutecznos¢ prawna, mozliwosci uchylenia
sie od jego skutkéw, wykonania zobowigzania i skutkdéw ich niewykonania. Oczywi-
cie istnieje mozliwos¢ przyjecia przez strony umowy odpowiednich warunkéw, na
jakich umowa bedzie wykonana, jednak jest to mozliwe wytacznie w drodze czyn-
nosci cywilnoprawnej””!. Rada miasta nie jest strong takiej umowy (przypomnijmy,
ze kompetencje do jej zawierania ma organ wykonawczy jednostki samorzadowej),
dlatego tez nie przystuguje jej (jako podmiotowi niebedgcemu strong stosunku cy-
wilnoprawnego) prawo do okreslania sktadnikow umowy.

Rozstrzygniecie podjete przez Regionalna Izbe Obrachunkowa (RIO) w Rzeszowie'”?
wskazuje z kolei, ze innym problematycznym obszarem dotyczacym uregulowania
inicjatywy lokalnej jest kwestia tego, czego moze dotyczy¢ wniosek mieszkancow
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w zakresie inicjatywy. Rada miejska w L. przyjeta uchwate w sprawie okreslenia trybu
i szczegotowych kryteriow oceny wnioskéw o realizacje zadania publicznego w ra-
mach inicjatywy lokalnej, w ktorej okreslita m.in.,,podmioty, ktére moga ubiegac sie
o dotacje na realizacje zadania publicznego w ramach inicjatywy lokalnej, podstawe
otrzymania dofinansowania zadania publicznego realizowanego w ramach inicja-
tywy lokalnej, elementy wniosku o realizacje inicjatywy lokalnej, w tym planowanga
wysokos¢ dofinansowania oraz planowany sposéb wydatkowania tego dofinansowa-
nia"'’3. Regionalna lzba Obrachunkowa uznata uchwate za niewazng, argumentujac,
ze mieszkancy jednostki samorzadowej moga w ramach inicjatywy lokalnej ztozy¢ do
jednostki samorzadu terytorialnego, na ktérej terenie maja miejsce zamieszkania lub
siedzibe, wniosek o realizacje zadania publicznego - a nie o dotacje. Wsparcie realiza-
¢ji zadania w ramach inicjatywy ze strony organu administracyjnego moze przybrac
postac uzyczenia na czas trwania umowy rzeczy niezbednych do wykonania inicja-
tywy — nie nalezy jednak myli¢ tego z dofinansowaniem realizacji zadania. Wniosek
dotyczacy inicjatywy lokalnej nie moze wiec by¢ wnioskiem o dotacje na realizacje
zadania publicznego do jednostki samorzadu terytorialnego. Te dwa rozwigzania -
co podkreslali juz autorzy projektu nowelizacji UDPPiW wprowadzajacego instytucje
inicjatywy lokalnej — maja by¢ traktowane roztgcznie'”*.

Jak wynika z przywotanych orzeczen sagdowych i administracyjnych, gtéwnym prob-
lemem pojawiajacym sie w odniesieniu do bedacych ich przedmiotem uchwat jest
wykraczanie poza zakres spraw, jakie organom wolno w takich uchwatach unor-
mowac. Na gruncie skromnego na razie orzecznictwa dotyczacego tej instytucji
wyraznie podkresla sie, ze organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego
»dysponuje wylacznie upowaznieniem do okreslenia trybu i szczegétowych kryte-
riow oceny wnioskéw o realizacje zadania publicznego w ramach inicjatywy lokalnej,
a wiec dokonania opisu procedury, przy pomocy ktérej nastepuje ocena ztozonego
whniosku o realizacje zadania publicznego oraz wskazania, jakie kryteria beda miaty
zastosowanie przy tej ocenie”'’®. Jak zatem jasno wynika z orzecznictwa, zakres za-
gadnien, ktére wolno regulowac witadzom lokalnym w uchwatach dotyczacych ini-
cjatywy lokalnej, jest de facto dos¢ skromny.

Konkluzje

Analiza nielicznych na razie orzeczen dotyczacych inicjatywy lokalnej oraz blizsze
przyjrzenie sie uchwatom przyjetym przez objete monitoringiem jednostki samo-
rzadu terytorialnego pokazuja, ze funkcjonowanie regulacji odnoszacych sie do tej
wzglednie nowej instytucji nie jest wolne od probleméw. Zwraca uwage i niepokoi
to, ze w wiekszos$ci monitorowanych samorzaddw nie podjeto jeszcze — mimo upty-
wu ponad dwdch lat od wejscia w zycie ustawowego obowigzku - uchwat normu-
jacych tryb i szczegétowe kryteria oceny wnioskéw o realizacje zadania w ramach
inicjatywy lokalnej. Z jednej strony oznacza to istnienie istotnego problemu po

173 Por. Uzasadnienie
faktyczne do uchwaty
Regionalnej I1zby
Obrachunkowej

w Rzeszowie z dnia

21 wrzesnia 2010 roku,
sygn. akt XXI11/4365/10.

174 Por. Uzasadnienie

do projektu ustawy

0 zmianie ustawy

o dziatalnosci

pozytku publicznego

i o wolontariacie oraz
niektérych innych ustaw,
druk sejmowy nr 1727,
Sejm VI kadencji, s. 6.

175 Por. Uzasadnienie

do rozstrzygniecia
nadzorczego Wojewody
Dolnoslaskiego z dnia
23 grudnia 2011 roku,
op. cit.
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stronie organéw administracyjnych, ktore z jakichs powoddw ignoruja natozony na
nie ustawa obowiazek, z drugiej strony natomiast - brak takiej regulacji moze stano-
wic bariere w podejmowaniu inicjatyw przez mieszkancéw. To z kolei sprawi, ze jeden
z gtéwnych celdw wprowadzenia tej instytucji — aktywizowanie lokalnej spotecznosci
- nie zostanie osiggniety.

Innym charakterystycznym zjawiskiem, widocznym w odniesieniu do skromnej
prébki oméwionych uchwal, jest czeste wykraczanie organéw stanowigcych jed-
nostek samorzadowych poza zakres upowaznienia ustawowego i regulowanie
w uchwatach kwestii, ktérych — zgodnie z zatozeniami ustawy - regulowa¢ w nich nie
nalezy. Mozna odnies¢ wrazenie, ze do instytucji inicjatywy lokalnej, ,partnerskiej” ze
swojej istoty, niektére z wtadz samorzadowych podchodza ,niepartnersko’, narzuca-
jac mieszkancom rozwigzania, ktére powinny pozosta¢ niedookreslone i elastyczne.
Warto podkresdli¢, ze projektodawcy nowelizacji UDPPiW, wprowadzajacej instytucje
inicjatywy lokalnej, zakfadali, ze bedzie ona przejawem realizacji zasady pomocni-
czosci:,,esencjg” inicjatywy ma by¢ aktywno$¢ samych mieszkancéw jako tych, ktérzy
najlepiej rozpoznaja potrzeby lokalnej spotecznosci i podejmuja dziatania w celu ich
optymalnego zaspokojenia. Nadmierna,administratywizacja” inicjatywy lokalnej wy-
daje sie wiec niezgodna z,duchem” tej instytucji w ksztatcie, jaki ma ona na gruncie
przepisdw ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolonatariacie. W praktyce
wiec, potencjat partycypacyjny” inicjatywy lokalnej — z zatozenia majacy stuzy¢ inklu-
zji obywatelskiej — bedzie istotnie ostabiony.



Anna Krajewska

Radni i partycypacja
publiczna: studium
przypadkow

Wprowadzenie: rola radnych we wspdlnotach
samorzadowych

Status radnego oraz prawa i obowigzki radnych zostaty uregulowane w poszcze-
golnych ustawach ustrojowych: ustawie o samorzadzie gminnym, ustawie o samo-
rzadzie powiatu oraz ustawie o samorzadzie wojewddztwa. Kluczowe z perspektywy
tematyki partycypacji publicznej znaczenie ma art. 23 ust. 1 ustawy o samorzadzie
gminnym'® i analogiczne art. 21 ust. 1 ustawy o samorzadzie powiatowym'” oraz
art. 23 ust. 1 ustawy o samorzadzie wojewddztwa'’8, zgodnie z ktérymi radny jest
zobligowany kierowac¢ sie dobrem wspdlnoty samorzadowej gminy (powiatu, woje-
woédztwa), ma obowigzek utrzymywac statg wiez z mieszkaricami oraz ich organiza-
cjami, a w szczegdlnosci przyjmowac zgtaszane przez mieszkanncéw gminy postulaty
i przedstawiac je organom jednostki samorzadowej do rozpatrzenia. Zgodnie z unor-
mowaniami przyjetymi w ustawach ustrojowych radny petni wiec role posrednika
miedzy mieszkarncami jednostki samorzadowej a jej wtadzami.

Tak zdefiniowana rola wydaje sie o tyle istotna z punktu widzenia partycypacji pu-
blicznej, ze w wielu jednostkach samorzagdowych mozliwosci bezposredniego wpty-
wania przez mieszkancow na tre$¢ tworzonego przez wtadze samorzadowe prawa sg
bardzo znikome. Statuty jednostek samorzadu terytorialnego czesto nie przewiduja
mozliwosci wystepowania przez mieszkancéw z inicjatywa uchwatodawcza. Ten-
dencja ta jest dodatkowo wzmacniana przez organy nadzoru i sagdy administracyjne,
wydajace kontrowersyjne orzeczenia, w ktérych kwestionowana jest dopuszczalnos¢
inicjatywy uchwatodawczej obywateli w jednostkach samorzadowych'”. Role kon-
sultacyjno-opiniodawcze w samorzadach sg natomiast czestokro¢ zarezerwowane
dla organizacji pozarzadowych, ktérych dziatalnos¢ koncentruje sie na okre$lonych
obszarach tematycznych, nie stanowig wiec one de facto reprezentacji lokalnej
wspolnoty. Radni — jako gtéwni ,prawodawcy” w samorzadzie lokalnym — s3 zatem
kluczowymi rzecznikami intereséw i postulatéw mieszkancéw jednostki samorzado-
wej w gremiach decyzyjnych. W tym kontekscie interesujaca jest kwestia mozliwosci

176 Ustawa z dnia 8 marca
1990 roku o samorzadzie
gminnym (Dz.U.z1990r,,
Nr 16, poz. 95 ze zm.).

77 Ustawa z dnia 5 czerwca
1998 roku o samorzadzie
powiatowym (Dz.U. z 1998
r, Nr91, poz. 578 ze zm.).

178 Ustawa z dnia 5 czerwca
1998 roku o samorzadzie
wojewodztwa (Dz.U.z 1998
r, Nr91, poz. 576 ze zm.).

7% Por. np. wyrok
Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego we
Wroctawiu z dnia

3 kwietnia 2006 roku,
sygn. akt Il SA/Wr 584/05
lub wyrok Wojewodzkiego
Sadu Administracyjnego
w Olsztynie z dnia

28 pazdziernika 2008 roku,
sygn. akt [| SA/Ol 737/08.
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180 @G, Jyz, Z. Ptawecki,

A. Szewc, Ustawa

0 samorzqdzie gminnym.
Komentarz, 4. wyd., Wolters
Kluwer Polska, Warszawa
2012.

'8! Por. Dz.Urz. z dnia
21 stycznia 2013 roku,
poz. 299.

182 Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej
z dnia 2 kwietnia 1997
roku (Dz.U.z 1997 r., Nr 78,
poz. 483).
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wptywania mieszkancéw na dziatania podejmowane przez radnych. Analize tych
mozliwosci wypada rozpocza¢ od krétkiego oméwienia regulacji ustawowych obo-
wigzujgcych w tym zakresie.

Ustawowe regulacje dotyczace radnych

Unormowania dotyczace radnych poszczegdlnych szczebli samorzadu terytorial-
nego zawarte we wspomnianych przepisach ustaw ustrojowych sg sformutowane
dos¢ ogdlnikowo; z zatozenia podlegaja one konkretyzacji w praktyce dziatalnosci
poszczegdlnych jednostek samorzadowych. Jakie podstawowe prawa i obowigzki
radnych w zwigzku z petnieniem przez nich funkcji posrednikéw miedzy samorzado-
wymi wtadzami a mieszkaricami mozna jednak wyinterpretowac z regulacji ustawo-
wych? Chociaz na gruncie przepiséw ustaw ustrojowych rola radnych nie jest ujeta
jako ,reprezentowanie wyborcéw” - a mandat radnego ma cechy mandatu wolnego
- to jednak zadania radnego w znacznym stopniu obejmuja obowiazki wigzace sie
wiasnie z reprezentowaniem mieszkancéw jednostki samorzadowej. Realizowaniu
tej roli stuzy m.in. obowigzek utrzymywania statej wiezi z mieszkaricami. Ustawy nie
reguluja kwestii zasad i form tych kontaktéw, ,pozostawiajac to unormowaniom sta-
tutowym, jako sprawe z zakresu organizacji wewnetrznej oraz trybu pracy rady i jej
organéw"1e,

W tym miejscu wypada zaznaczy¢, ze problem dopuszczalnosci uregulowania form
kontaktéw radnych z mieszkaricami w statucie nie jest wolny od kontrowersji. Wo-
jewoda zachodniopomorski w rozstrzygnieciu nadzorczym z dnia 21 stycznia 2013
roku'®' uznat na przyktad, ze okreslanie takich kwestii w statucie gminy stanowi istot-
ne naruszenie prawa. Rozstrzygniecie dotyczyto uchwaty pewnej zachodniopomor-
skiej gminy nowelizujacej statut gminy. W uchwale przewidziano m.in., ze radni maja
obowiazek przynajmniej raz na kwartat odbywac dyzur w swoim okregu wyborczym
w celu przyjmowania postulatéw od mieszkarncéw okregu oraz uczestniczy¢ w zebra-
niach samorzadu mieszkancéw. To wiasnie postanowienie byto jednym z zakwestio-
nowanych przez organ nadzoru. Jak uzasadnit on swoje stanowisko?

Przywotujac art. 23 ustawy o samorzadzie gminnym, nakazujacy radnym utrzymy-
wac statg wiez z mieszkaricami, wojewoda podkreslit, ze ,ustawodawca nie okreslit
zasad, form ani metod tych kontaktéw, nie upowaznit do tego takze organu stano-
wigcego gminy, w zwigzku z czym organ ten nie ma mozliwosci wprowadzania takich
regulacji w podejmowanych przez siebie aktach - w tym w uchwale w przedmiocie
przyjecia statutu gminy”. Zgodnie z art. 94 Konstytucji'® organy samorzadu teryto-
rialnego moga tworzy¢ akty prawa miejscowego jedynie na podstawie i w granicach
upowaznien zawartych w ustawach. Przepisy ustawy o samorzadzie gminnym sta-
nowig z kolei, ze gminy sg uprawnione do wydawania aktéw prawa miejscowego
w zakresie wewnetrznego ustroju gminy oraz jednostek pomocniczych. Na podsta-
wie tych regulacji wojewoda uznat, Zze rada gminy nowelizujac statut przekroczyta
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granice upowaznienia ustawowego, a tym samym w istotny sposéb naruszyta prawo.
Dlatego tez przywotane postanowienia uchwaty zostaty przez wojewode uchylone.
Podobnej argumentacji uzyt Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroctawiu w uza-
sadnieniu wyroku z dnia 8 maja 2008 roku'®. Rozpoznawana przez sad sprawa doty- ﬁ%;awraakt: I SA/Wr
czyfa przepiséw zawartych w statucie pewnej gminy, na mocy ktérych natozono na
radnych obowigzek spotykania sie z wyborcami nie rzadziej niz dwa razy w roku i -
nie rzadziej niz raz na kwartat - przyjmowania wyborcéw w swoich okregach wybor-
czych, w terminie i miejscu podanym uprzednio do wiadomosci mieszkaricéw. W tym
czasie wyborcy mieliby mozliwos¢ sktada¢ skargi, wnioski i postulaty. Przepis statutu
wprowadzajacy te regulacje zostat zakwestionowany przez organ nadzoru; w efekcie
sporu z gming wojewoda skierowat sprawe do sagdu administracyjnego. Wojewédzki
Sad Administracyjny uznat, ze racje w sporze ma organ nadzoru. Sad przypomniat, ze
rada gminy jest zobowigzana do przestrzegania przepisdw ustaw i niewykraczania
poza okreslone w nich upowaznienia; w tym przypadku granice swobody prawodaw-
czej rady okresla ustawa o samorzadzie gminnym. Jak czytamy w uzasadnieniu wyro-
ku, ,ustawa ta, zgodnie z przyjetym modelem wolego mandatu radnego, nie zawiera
(...) przepisu, ktéry mogtby stanowi¢ podstawe normatywnej regulacji w tym za-
kresie o charakterze wykonawczym. Takze w innych ustawach, regulujacych kwestie
zwigzane z mandatem radnego, w szczegdlnosci w ustawie (...) Ordynacja wyborcza
do rad gmin, rad powiatéw i sejmikéw wojewddztw (...), brak jest takiego przepisu.
Sad zatem stwierdza, ze w sytuacji braku stosownego upowaznienia ustawowego za-
skarzone przepisy zostaty wydane w warunkach niewaznosci”'®, ** Uzasadnienie do wyroku

Wojewodzkiego Sadu
Niezaleznie jednak od tego, w jaki sposéb (i w jakim akcie) zostang okreslone obo-  Administracyjnego

. . . . o X ; . . we Wroctawiu z dnia dnia
wiazki radnych zwigzane z utrzymywaniem wiezi z mieszkaricami, musza one umozli- 8 maja 2008 roky, sygnatura

.. . . . . , . akt: Il SA/Wr 119/08.
wiac realizacje kilku podstawowych celéw'®. | tak, w ramach kontaktéw z wyborcami,

85 Za: G. Jyz, Z. Pk ki,
radni musza mie¢ mozliwos¢ przyjmowania ich postulatow, wnioskéw, skarg i zazalen s;ewc,ﬁtawaawec I
. .. .. . ; _z . o samorzqdzie gminnym.

oraz uwag i propozycji. Uwagi i postulaty mieszkancéw radny przekazuje organom ;. entarz, op. it
samorzadowym; moze to przybierac¢ forme interpelacji lub zapytan kierowanych do
przedstawicieli wtadz (te zagadnienia reguluja statuty poszczegdlnych jednostek).
Do obowiazkéw radnych nalezy réwniez informowanie wyborcéw o aktualnej sy-
tuacji gminy oraz celach, kierunkach i formach dziatania jej organéw; w doktrynie
przyjmuje sig, ze jest to podstawowy obowigzek radnego, ktéremu odpowiada — po
stronie wyborcéw — prawo do ,bycia poinformowanym”'®. Radni sg tez zobligowani ' /bidem.
do konsultowania z mieszkancami wazniejszych zamierzonych przez rade i zarzad
przedsiewzie¢ oraz informowania o juz podjetych uchwatach i decyzjach, ich wyja-
$niania i propagowania. Kontakty z wyborcami maja poza tym stuzy¢ zachecaniu ich
do wspotdziatania w przedsiewzieciach podejmowanych w jednostce samorzadowe;j.
Radni powinni tez informowaé mieszkancéw o swojej dziatalnosci w radzie i innych
organach samorzadowych, do ktérych zostali wybrani lub desygnowani'®’. " Ibidem.

W praktyce obowigzek utrzymywania przez radnych wiezi z mieszkaricami jest naj-

czesciej realizowany poprzez, okresowe bezposrednie spotkania zogétem wyborcéw
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(niektdre statuty i regulaminy rad ustalajg nawet minimalng liczbe tych spotkan
w ciggu roku), udziat radnego w zebraniach réznych gremiéw samorzadowych (ze-
braniach wiejskich, zebraniach samorzadu mieszkancéw itp.), petnienie dyzuréw
w okregu wyborczym lub w siedzibie organéw gminy, w ustalonych i podanych do
wiadomosci wyborcéw terminach, jak réwniez — na zaproszenie stosownych wtadz
- uczestnictwo w zebraniach organizacji spotecznych, zawodowych i politycznych
dziatajacych na terenie gminy”'®, Skargi i wnioski mieszkaricow moga by¢ zgtasza-
ne radnym zaréwno bezposrednio, podczas spotkan czy dyzuréw, ale réwniez droga
korespondencyjna; radni powinni takze reagowac na problemy zgtaszane przez wy-
borcow za posrednictwem srodkéw masowego przekazu'®.

W doktrynie podkresla sie jednak, ze radny nie jest zwigzany instrukcjami wybor-
cow - jego mandat ma charakter mandatu wolnego - nie moze zatem by¢ przez nich
zobowigzany do reprezentowania okreslonego stanowiska wobec organéw samo-
rzagdowych. Jak wynika z odpowiednich przepiséw ustaw ustrojowych, radny w swo-
jej dziatalnosci ma kierowac sie dobrem wspdlnoty samorzadowej, co oznacza, ze
powinien mie¢ na wzgledzie rozwdj i lepsze zaspokajanie potrzeb catej wspolnoty
oraz poprawe warunkow zycia wszystkich jej cztonkéw, a nie partykularne interesy
grupy wyborcéw'. Jak wiec pogodzi¢ te zasade z rolg ,rzecznika” wyborcéw? Kon-
strukcja prawna przyjeta w ustawach ustrojowych powoduje, ze w praktyce spra-
wowania funkgcji radnego mozliwa jest ,kolizja pomiedzy zasadg wolnego mandatu
a wptywami politycznymi, wynikajacymi z faktu przynaleznosci do okreslonej partii
politycznej oraz utworzonego wedtug klucza partyjnego klubu radnych”®' oraz po-
$redniczenia miedzy samorzadowymi wtadzami a konkretna grupa wyborcow. W ta-
kich sytuacjach ,czesto radny, uczestniczac w podejmowaniu uchwat, bedzie musiat
rozstrzygac takie dylematy we wiasnym sumieniu. Zgodnie jednak z ustawa winien
w takim przypadku kierowa¢ sie zawsze dobrem nadrzednym, ktérym jest dobro
gminnej wspoélnoty samorzadowej. Wszelkie jednak postulaty zgtaszane radnemu
przez wyborcéw radny winien przedstawia¢ wiasciwym organom gminy do rozpa-
trzenia, zgodnie z ich wtasciwoscia”'®2.

Ogodlnikowos¢ ustawowych rozwigzan dotyczacych kontaktow radnych z miesz-
karncami nie jest oczywiscie przypadkowa. Dzieki ramowemu charakterowi tych
unormowan mozliwe jest elastyczne dopasowywanie konkretnych rozwigzan obo-
wigzujacych w poszczegdlnych samorzadach do panujacych w nich zwyczajow
i lokalnej praktyki. Jak zatem wygladaja te rozwigzania w wybranych jednostkach
samorzadu terytorialnego? Analizie tego problemu poswiecona jest kolejna czes¢
niniejszego tekstu.
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Studium przypadkow: wyniki

Informacje o monitoringu

Monitoring, ktérego wyniki zostang zaprezentowane, miat na celu znalezienie od-
powiedzi na kilka podstawowych pytan dotyczacych mozliwosci wptywania przez
mieszkancéw na dziatania podejmowane przez radnych. Czy radni sa dostepni dla
mieszkancéw? W jaki sposéb sie z nimi kontaktuja? Czy mieszkancy majg mozliwosc
zasiegania informacji o dziataniach poszczegdlnych radnych? Jak regulowane sg
uprawnienia i obowiazki radnych w aktach prawa miejscowego?

Analiza objeta regulacje zawarte w aktach prawa lokalnego oraz dostepne na stro-
nach internetowych i w Biuletynach Informacji Publicznej informacje dotyczace
radnych 10 jednostek samorzadu terytorialnego: 2 samorzadéw wojewddzkich (lu-
buskiego i opolskiego), 4 powiatéw (nowosolskiego, gtogowskiego, kluczborskiego
i prudnickiego) oraz 4 gmin (Bytom Odrzanski, Kluczbork, Zukowice, Lubrza). Istnieja-
ce w poszczegolnych jednostkach rozwigzania prawne i praktyczne zostaty ocenione
pod katem ich ,propartycypacyjnego” charakteru.

Informacje o radnych i ich dziatalnosci

Podstawowsg informacja, jakiej potrzebujg mieszkancy, gdy chca skontaktowac sie
ze swoimi reprezentantami w samorzadowym organie stanowigcym, sg oczywiscie
dane dotyczace personaliéw poszczegdlnych radnych. Tego rodzaju informacje sg
dostepne we wszystkich objetych analizg jednostkach, najczesciej w prostej formie
list imiennych, z reguty z zaznaczeniem 0séb petnigcych funkcje przewodniczacych
i wiceprzewodniczacych rady lub sejmiku. Na stronach internetowych jednostek lub
ich Biuletynach Informacji Publicznej mozna réwniez znalez¢ dane na temat sktadu
poszczegdlnych komisji statych rady, co pozwala zorientowac sie w obszarach zain-
teresowan i dziatalnosci konkretnych radnych. W dwdch analizowanych jednostkach
(szczebla wojewddzkiego) obok informacji o poszczegdlnych radnych zamieszczono
réwniez ich zdjecia. Warto jednak zauwazy¢, ze taka praktyka bytaby pewnie bardziej
przydatna w mniejszych jednostkach samorzadowych, gdzie mieszkancy maja ze
soba czestszy i blizszy kontakt; zamieszczenie na stronie internetowej urzedu zdjec
radnych gminy spowodowatoby, ze byliby oni bardziej rozpoznawalni dla wyborcow.

Dla mieszkancow, chcacych zgtosi¢ radnemu jakis problem czy oczekujacych od
nich interwencji w okreslonej sprawie, istotne moze by¢ réwniez zagadnienie opcji
politycznej i Swiatopogladowej, jaka reprezentujg poszczegdlni cztonkowie organu
stanowigcego. W wiekszych jednostkach samorzadowych (wojewddztwach, po-
wiatach) wazng informacja dla mieszkancéw moze byc¢ réwniez kwestia pochodze-
nia radnego z okreslonej miejscowosci czy okregu wyborczego. Dane dotyczace
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przynaleznosci politycznej (tj. do okreslonych klubow) byty dostepne na stronach
obu samorzadéw szczebla wojewddzkiego; w jednej z gmin na liscie imiennej skta-
du rady podano réwniez informacje o komitetach wyborczych poszczegélnych rad-
nych. W innych jednostkach tego rodzaju dane nie zostaty opublikowane. Informacja
o tym, z jakiej miejscowosci pochodzi radny, byta dostepna na stronach obu urzedéw
marszatkowskich oraz jednego powiatu. Jeden z urzedéw marszatkowskich udostep-
nit réwniez dane na temat wyksztatcenia radnych, co moze stanowi¢ dodatkowa
wskazowke co do ich zainteresowan i kompetengji.

W wyrobieniu pogladu na temat tego, jakimi sprawami interesuje sie radny i jak
wyglada jego aktywnos¢, pomocne moga by¢ réwniez informacje na temat indywi-
dualnie podejmowanych przez niego lub nig dziatan. Wgladu w te sfery mogg do-
starczy¢ dane na temat interpelacji i zapytan kierowanych przez poszczegélnych
radnych do przedstawicieli wladz samorzadowych. W jednostkach samorzadowych
objetych analizg informacje takie (obejmujace przedmiot zapytania lub interpelacji,
ich adresata oraz autora) byly dostepne na stronach obu urzedéw marszatkowskich;
w jednym z nich zainteresowani mogli pobra¢ ze strony skany oryginalnego doku-
mentu interpelacji. Na stronie drugiego urzedu z kolei udostepniono formularz inter-
pelacji i zapytania do pobrania przez uzytkownikéw strony. W pozostatych objetych
monitoringiem samorzadach informacje tego rodzaju nie byty dostepne na stronach
internetowych.

Informacje o dziataniach organu stanowiacego

Innym Zrédtem informacji pomocnych w wyrobieniu sobie opinii na temat aktyw-
nosci radnego i obszaréw jego czy jej zainteresowan sg dane na temat dziatalnosci
organu stanowigcego jednostki. Informacje tego typu umozliwiajg réwniez zainte-
resowanym $ledzenie dziatalnosci wtadz samorzadowych i wigczanie sie w nig lub
interweniowanie (np. poprzez kontakt z radnymi i ,uczulanie” ich na okreslone za-
gadnienia), gdy uznaja to za potrzebne. Istotny w tym konteksécie bedzie dostep
mieszkancéw do informacji na temat planowanych sesji rady czy sejmiku oraz prze-
widywanego porzadku obrad, dostep do protokotéw z posiedzen rad lub sejmikéw
oraz komisji, a takze dostepnos¢ informacji na temat planéw ,prawodawczych” orga-
nu stanowigcego - czyli projektéw uchwat.

Wszystkie te informacje sg publikowane na stronach obu objetych analiza urze-
doéw marszatkowskich; gorzej jest z ich dostepnoscig w analizowanych samorzadach
nizszych szczebli. O ile zawiadomienia o planowanych sesjach rady sa publikowane
na stronach wszystkich jednostek, o tyle juz nie wszedzie mozna znalez¢ informa-
cje na temat planowanego porzadku obrad; mieszkancy 3 objetych analizg jedno-
stek nie maja mozliwosci zorientowania sie (przez prosty dostep drogg internetowa)
w tematyce, jaka bedzie poruszana podczas nadchodzacej sesji rady. Nie wszystkie
jednostki publikujg réwniez projekty uchwat, jakie majg by¢ podejmowane w trakcie
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planowanych sesji rady. W rezultacie mieszkancy sa pozbawieni informacji ,wstep-
nych”, mogacych zainspirowa¢ ich ewentualny kontakt z radnym i przekazanie in-
formacji, ktére mogty by¢ istotne w podejmowaniu decyzji o poparciu okreslonych
projektéw. To z kolei moze wydatnie ostabia¢ mozliwosci realizowania roli ,rzeczni-
czej" przez radnych.

Dostepnosc radnych

Kluczowe znaczenie w odniesieniu do utrzymywania przez radnych wiezi z miesz-
karicami maja tez kwestie czysto techniczne: rozwigzania, ktére umozliwig mieszkan-
com dotarcie do konkretnych radnych i przekazanie im wnioskéw, postulatéw czy
skarg. Czy dane zawarte na stronach internetowych i w Biuletynach Informacji Pu-
blicznej objetych monitoringiem jednostek samorzadowych umozliwiajg bezposred-
nie kontaktowanie sie z radnymi?

Na stronach obu samorzadéw szczebla wojewddzkiego mozna znalez¢ dane kon-
taktowe do wszystkich radnych sejmiku: adresy ich poczty elektronicznej i telefony.
W pozostatych jednostkach (a wiec wszystkich objetych analiza powiatach i gmi-
nach) takie informacje nie sg udostepniane. Na wiekszosci analizowanych stron nie
ma réwniez informacji dotyczacych dyzuréw radnych, kwestia ta nie pojawia sie tak-
ze w statutach analizowanych jednostek (poza dwoma wyjatkami, przy czym w jed-
nym z nich statut stanowi, iz radny ,moze” prowadzi¢ dyzury). Na stronach urzedéw
marszatkowskich mozna znalez¢ dane na temat dyzuréw pojedynczych oséb: dwéch
0sO6b w jednej z analizowanych jednostek szczebla wojewddzkiego (dyzury odbywaja
sie raz w miesiacu), jednej radnej w drugim przypadku (dyzurujacej trzy razy w ty-
godniu). W jednym z powiatéw dyzurujg wszyscy radni, po dwie osoby co wtorek
(rozpiska planowanych dyzuréw poszczegdlnych radnych jest dostepna na stronie).
W pozostatych monitorowanych jednostkach samorzadowych dostepne sg ewentu-
alnie informacje o terminie, w jakim przyjmuje mieszkancéw przewodniczacy rady.
W czterech jednostkach (jednym powiecie, trzech gminach) w ogdle nie ma informa-
¢ji na temat dyzuréw czy termindw przyjec jakichkolwiek cztonkéw rady, w tym takze
przewodniczacych. W dwéch przypadkach (jednym samorzadzie wojewddzkim i jed-
nym powiecie) mozliwe jest umdwienie sie na spotkanie z radnym za posrednictwem
biura obstugujacego organ stanowiacy.

Z praktycznego punktu widzenia istotne jest réwniez to, w jakich godzinach do-
stepni sa dyzurujacy radni (lub przewodniczacy rady). W analizowanych przypadkach
—tam, gdzie taka informacja w ogdle zostata podana (w jednym z samorzadéw, mimo
przewidzianych dyzuréw radnych, nie zamieszczono informacji o miejscu i godzinach
przyjec) — byly to godziny pomiedzy 14:00 a 15:30 lub (w jednym przypadku) 16:00.
Jak zatem wida¢, radni objetych analizag jednostek sg dostepniw porze, w ktérej na og6t
mieszkancy sa w pracy, co w praktyce uniemozliwia wielu z nich spotkanie ze swoim
przedstawicielem w organie stanowigcym.
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Inne zagadnienia dotyczace kontaktéw radnych z mieszkancami

Regulacje dotyczace utrzymywania przez radnych wiezi z mieszkaricami znalazty
sie w statutach szesciu analizowanych jednostek samorzadowych. Tylko jeden ze sta-
tutéw (samorzadu powiatowego) przewiduje koniecznos¢ petnienia przez radnych
dyzuréw w siedzibie starostwa; pozostate rozwigzania sg przewaznie sformutowane
dos¢ ogolnie. Zgodnie z nimi radni majg obowigzek utrzymywania wiezi z miesz-
karncami i przyjmowania ich wnioskéw, postulatow i uwag. W dwoch jednostkach
(jednym powiecie i jednej gminie) lista obowiazkédw wiazacych sie z utrzymywaniem
kontaktow z mieszkaricami jest bardziej rozbudowana i obejmuje takie dziatania, jak:
informowanie mieszkancéw o stanie jednostki samorzgdowej i o dziatalnosci radne-
go w radzie, konsultowanie z nimi spraw wnoszonych pod obrady, propagowanie
zamierzen i dokonan rady, przyjmowanie postulatéw, wnioskéw i skarg mieszkancow
(oraz — w jednej jednostce — dodatkowo nadzér nad ich wykonaniem, a takze przyj-
mowanie mieszkancéw w siedzibie urzedu). W czterech sposréd jednostek objetych
monitoringiem zagadnienie kontaktowania sie radnych z mieszkaricami w ogéle nie
zostato poruszone, a dotyczace radnych regulacje skupiajg sie na ich obowigzkach
zwigzanych z udziatem w pracach organoéw, do ktérych zostali wybrani, oraz na okre-
$leniu zasad funkcjonowania klubéw radnych.

Radni i partycypacja publiczna: konkluzje

Analiza stron internetowych i Biuletynéw Informacji Publicznej oraz statutéw ob-
jetych monitoringiem jednostek samorzadowych prowadzi do wniosku, ze rola rad-
nych w zakresie,posredniczacej partycypacji publicznej”nie jest mocno akcentowana
w wiekszosci z nich. W wielu jednostkach — w tym, co szczegdlnie znaczace, ,podsta-
wowego” szczebla gminnego - juz samo ustalenie tego, ktéry z radnych (ze wzgledu
na swoje zainteresowania, kwalifikacje i dotychczasowa aktywnos¢) moégtby petni¢
funkcje ,rzecznika” mieszkancéw zgtaszajacych okreslony problem, nie bedzie fatwe.
Utrudnione bedzie rowniez dotarcie do radnego ze wzgledu na brak jakichkolwiek
danych kontaktowych i informacji o terminach ich ewentualnych dyzuréw. Gtéwnym
sposobem na zobaczenie sie z radnymi bedzie wiec udziat mieszkancéw w posie-
dzeniach rady (o ktérych planowanym porzadku, nota bene, nie wszedzie mozna sie
dowiedzie¢). W praktyce oznacza to, ze to mieszkancy sg zmuszeni wychodzic¢ z ini-
cjatywa ,utrzymywania statej wiezi” ze swoimi reprezentantami, mimo ze przeciez
to radni majg taki ustawowy obowigzek. W efekcie skromnych lub wrecz szczatko-
wych rozwigzan dotyczacych petnienia przez radnych funkcji posrednikéw miedzy
wyborcami a samorzadowymi wtadzami ich znaczenie dla mozliwosci partycypacji
publicznej mieszkancéw w objetych analizg samorzadach jest znikome. Co cieka-
we, rozwigzania dotyczace dostepnosci radnych i informacji o ich dziatalnosci oka-
ZUja sie znaczaco staranniej wypracowane w objetych monitoringiem samorzadach
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marszatkowskich niz w analizowanych jednostkach nizszych szczebli. Prowadzi¢ to
moze to pesymistycznego wniosku, ze im (teoretycznie) ,blizej” wkadzom do miesz-
kancow, paradoksalnie tym mniej dbaja one o kontakty z nimi.

Trzeba podkresli¢, ze analiza, ktérej wyniki zostaty zaprezentowane, objeta jedynie
drobng probke samorzaddéw i z pewnoscig nie uprawnia do uogdlnien, jednak pro-
blem roli i znaczenia radnych potwierdzajg réwniez inne badania'. Radni — mimo
ze powinni petni¢ funkcje ,wytacznych twércéw agendy legislacyjnej” - pozostajg
de facto w cieniu urzednikéw, a ich dziatalnos¢ toczy sie ,na uboczu” przedsiewziec
dominujacej wtadzy wykonawczej.,Dramatycznie zostata zdeprecjonowana pozycja
rad gmin i samych radnych jako «narzedzi» kontrolnych nad gminnymi zarzadami
i urzednikami. Komisje rad nie maja zdolnosci kontrolnych, a sami radni nie sa w sta-
nie sprosta¢ merytorycznie dominujacym urzednikom. (...) Czesto na sesjach rady
nie ma czasu na sprawy wnoszone przez radnych, a miedzy sesjami radni nie sg ak-
tywni”%, Trudnosci z realizacja ,rzeczniczej” roli radnych i ich niewielkie znaczenie dla
mozliwosci wptywania przez mieszkarncédw na toczace sie w jednostce samorzadowej
procesy decyzyjne sg wiec nie tylko kwestig niekorzystnej praktyki, ale problemem
o systemowych zrédtach.

193 Zob. wyniki analiz
opisane w raporcie
autorstwa J. Bobera,

J. Hausnera, H. Izdebskiego,
W. Lachiewicza, S. Mazura,
A. Nelickiego,

B. Nowotarskiego,

W. Puzyny, K. Suréwki,

|. Zachariasza,

M. Zawickiego pt.
Narastajqce dysfunkcje,
zasadnicze dylematy,
konieczne dziatania. Raport
o stanie samorzqdnosci
terytorialnej w Polsce, MSAP,
Krakdéw 2013 - http://www.
msap.uek.krakow.pl/doki/
publ/raport_dysfunkcje.pdf.

94 Ibidem, s. 29.
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Grzegorz Makowski

Programy aktywnosci
lokalnej - czy moga
pobudzi¢ partycypacje
publiczng?

Jeszcze kilka lat przed powstaniem tego artykutu partycypacja wcale nie byta modnym
hastem. W czasie, gdy byt publikowany, w mediach, wydawnictwach naukowych, w de-
bacie publicznej niemal codziennie mozna byto sie natkna¢ na informacje o nowych
projektach poswieconych temu zagadnieniu, inicjatywach, rozwigzaniach, mechaniz-
mach. Wigczanie obywateli w procesy decyzyjne stato sie standardowym elementem
wszelakich strategii rzadowych i dokumentéw planistycznych opracowywanych przez
samorzady (co nie oznacza oczywiscie, ze stato sie rowniez standardowa praktyka).

Co i raz proponowane s3 réznego rodzaju, mniej lub bardziej innowacyjne, instru-
menty partycypacyjne — najczesciej wykorzystujace internet. Od kilku lat rzad bu-
duje ogdlnopolski system Swiadczenia ustug przez administracje publiczng - ePUAP
(Elektroniczng Platforme Ustug Administracji Publicznej), ktory, jesli tylko uzy¢ go
kreatywnie, mogtby dostarcza¢ obywatelom biezacych informacji o funkcjonowa-
niu najblizszych im urzedéw, a tym samym zacheca¢ ich do bardziej aktywnego
wiaczania sie w sprawy publiczne. Tworzone sa portale konsultacyjne, na przyktad
pozarzadowy portal Fundacji Pracownia Badan i Innowacji Spotecznych ,Stocznia”
- mamzdanie.org.pl. W pierwszych miesigcach 2013 roku bedzie uruchomiony rza-
dowy ogdlnopolski portal konsultacji on-line. Pojawiajg sie nowe zasoby wiedzy
i narzedzia zachecajace obywateli do wiaczania sie w zycie publiczne i pomagajace
im w zdobyciu niezbednego minimum informacji, ktére pozwolitoby im angazowac
sie rozwaznie i kompetentnie. Jako przyktady mozna by tutaj wymieni¢ chociazby
opracowany w ramach projektu,Decydujmy razem”,Licznik partycypacji’, stuzacy do
pomiaru poziomu partycypacji w gminach, czy portal naszakasa.org.pl, dostarczajacy
podstawowych informacji o budzetach samorzadéw.

Na tym tle tradycyjne instrumenty pobudzania aktywnosci — rozwigzania prawne
(np. regulacja tzw. inicjatywy lokalnej w ustawie o dziatalnosci pozytku publicznego
i o0 wolontariacie) czy r6znego rodzaju dokumenty strategiczne (plany, programy etc.)
wydaja sie mato atrakcyjne. Nie powinno sie jednak ich ignorowa¢. Czesto bowiem
faktyczna lub domniemana niska skuteczno$¢ tego rodzaju mechanizméw wynika
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z braku wiedzy o tym, ze w ogédle istnieja. Nierzadko jest to nieumiejetnos¢ uzycia ich
w taki sposdb, aby rzeczywiscie przyczyniaty sie do zwiekszenia poziomu partycypaciji.
Jednak w rekach sprawnych i kreatywnych obywateli i decydentéw litera prawa czy
zapisy programu lub strategii moga przynies¢ rzeczywistg zmiane i stac sie impulsem
do pobudzania partycypacji publicznej, podobnie jak dobry portal konsultacyjny czy
inne nowatorskie rozwigzania. Przyktadem moze by¢ tu chociazby opisywana w jednej
z poprzednich edycji Bilansu monitoringu prawa instytucja obywatelskiej inicjatywy
uchwatodawczej'®, ktéra mimo réznego rodzaju kontrowersji natury prawnej czesto-
kroc jest regulowana w statutach samorzaddw i coraz czesciej promowana i wykorzy-
stywana przez mieszkancéw do przedstawiania wtasnych propozycji ksztattowania
lokalnego zycia publicznego. Do tego rodzaju rozwigzan naleza (lub mogtyby naleze¢)
rowniez programy aktywnosci lokalnej (PAL), ktérym poswiecony jest niniejszy tekst.

Ramy prawne programow aktywnosci lokalnej

Z formalnego punktu widzenia status programéw aktywnosci lokalnej nie jest do
konca jasny. Jako podstawa prawna przyjmowania PAL stuzy co najmniej kilka prze-
piséw réznych ustaw. Za punkt wyjscia podaje sie na przyktad przepisy ustawy z 1982
roku o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi'® czy tez ustawy
o przeciwdziataniu narkomanii'”’. Zobowigzuja one samorzady do opracowywania
i wdrazania programéw profilaktyki w zakresie przeciwdziatania uzaleznieniom. A po-
niewaz ogdlnie idea programu aktywnosci lokalnej koncentruje sie gtéwnie na proble-
mie biernosci grup zagrozonych marginalizacja (do ktérych niewatpliwie zaliczajg sie
osoby uzaleznione i ich rodziny), samorzady czasem wykorzystujg wiasnie te przepisy
i na ich bazie przygotowujg dokumenty nazywane,programami aktywnosci lokalnej".

Najczesciej jednak autorzy programéw przywotujg art. 110 ust. 10 lub art. 112 ust.
13 ustawy z 2004 roku o pomocy spotecznej'®. Przepisy te nakazuja gminom, powia-
tom i wojewddztwom opracowywanie i wdrazanie programéw pomocy spotecznej.
W ustawie (podobnie jak i w tych wczedniej wspomnianych) nigdzie nie pojawia sie
pojecie,,programu aktywnosci lokalnej”. Nalezatoby zatem uznac, ze PAL jest tozsamy
z lokalnym programem polityki spotecznej. Istniejg jednoczesnie samorzady, w kto-
rych réwnolegle funkcjonuja oba te dokumenty lub obowigzuje swego rodzaju hy-
bryda - ,lokalny program pomocy spotecznej i aktywnosci lokalnej” (np. w Brzegu).

Programy aktywnosci lokalnej a paradygmat aktywnej
polityki spotecznej

Przepisy ustawy o pomocy spotecznej nie precyzujg, co powinny zawierac lokalne
programy polityki spotecznej. Nie do konca wiadomo wiec, jak ma by¢ rozumiane
w tym kontekscie pojecie ,aktywnosci”i na ile ma ono spaja¢ pomoc spoteczng (czy
nawet szerzej - polityke spoteczna) zideg partycypacji publicznej. Z innych przepiséw

19 Por. G. Makowski,
Lokalna inicjatywa ludowa.
Pomyst na aktywizacje
obywateli?, [w:] Prawo

a partycypacja publiczna.
Bilans monitoringu prawa
2010, red. G. Makowski,

P. Sobiesiak, Instytut Spraw
Publicznych, Warszawa
2011.

1% Ustawa z dnia

26 pazdziernika 1982
roku o wychowaniu
w trzezwosci

i przeciwdziataniu
alkoholizmowi
(Dz.U.z1982r., Nr 35,
poz. 230 ze zm.).

197 Ustawa z dnia

29 lipca 2005 roku

o przeciwdziataniu
narkomanii (Dz.U.z 2005 r.,
Nr 179, poz. 1485 ze zm.).

1% Ustawa z dnia 12 marca
2004 roku o pomocy
spotecznej (Dz.U.z 2013,
poz. 182 ze zm.).
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19 Green Paper. European
Social Policy. Options for
the Union, listopad 1993,
Komisja Europejska, COM
93/551,s.18.

200 M. Rymsza,

T. Kazmierczak, Aktywna
polityka spoteczna.

Stan obecny i szanse
upowszechnienia koncepdji,
»Analizy i Opinie ISP” 2005,
nr48.

21 Por.: Elastyczny rynek
pracy i bezpieczeristwo
socjalne. Flexicurity

po polsku?, red.

M. Rymsza, Instytut Spraw
Publicznych, Warszawa
2005.

22 Por.: R. Szarfenberg,
Modele polityki spotecznej
w teorii i praktyce, 2009
(maszynopis); idem,

Aktywna polityka spoteczna,

2006 (maszynopis).

203 M. Rymsza, Aktywna
polityka spoteczna w teorii
i praktyce, [w:] W strone

aktywnej polityki spotecznej,

red. T. Kazmierczak,
M. Rymsza, Instytut Spraw

Publicznych, Warszawa 2003.
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ustawy o pomocy spotecznej wynika jednak, ze dziatania w tej dziedzinie maja by¢
ukierunkowane miedzy innymi na wzmacnianie aktywnosci spotecznej oséb i rodzin.
Praca socjalna na przykfad ma by¢ wykonywana we wspotpracy ze spotecznoscia
lokalng. Do zadan pracownikéw socjalnych ma naleze¢ miedzy innymi ,pobudza-
nie spofecznej aktywnosci i inspirowanie dziatarh samopomocowych”. Trudno zatem
wyobrazi¢ sobie spetnienie tych wymogoéw bez uwzglednienia szerszego kontekstu,
a w tym bez stymulowania (w ramach lokalnej polityki spotecznej) takze partycypacji
publicznej - nie tylko tych oséb, do ktérych kierowana jest pomoc spoteczna, ale ca-
tej spotecznosci, w ktdrej one funkcjonuja.

Ustawa o pomocy spotecznej w ograniczonym stopniu co prawda, ale jednak
dazy do realizacji postulatu aktywnej polityki spotecznej. Jest to kierunek, ktoéry juz
w pierwszej potowie lat 90. ubiegtego wieku obrata Unia Europejska’®. Debata wokot
realizacji tego postulatu w Polsce jeszcze do niedawna koncentrowata sie gtéwnie na
problemach rynku pracy. Tam przede wszystkim widziano mozliwo$¢ realizacji tej idei,
poprzez tworzenie zachet dla obywateli, aby podejmowali lub kontynuowali szeroko
pojeta aktywnos¢ ekonomiczng®®. Na tym tle probowano stworzy¢ warunki rozwoju
takich narzedzi, jak flexicurity — modelu zatrudnienia, w ktérym z jednej strony utatwia
sie pracodawcom zwalnianie i zatrudnianie pracownikéw (ang. flexibility - elastycz-
nosc), ale z drugiej strony zapewnia sie duze bezpieczenstwo socjalne pracownikom
(ang. security — bezpieczenstwo) w okresach, w ktorych pozostaja bez pracy, stymulu-
jacich jednocze$nie do poszukiwania nowych zajeé¢ i mozliwosci rozwoju'.

Aktywna polityka spoteczna nie odnosi sie jednak wytacznie do ryku pracy. Caty
system pomocy spotecznej powinien by¢ podporzadkowany tej logice. Przewage
powinny mie¢ w nim wiec nie mechanizmy ,bierne” (np. zasitki), ale ,aktywizujace”
- mobilizujace na przyktad bezrobotnych do poszukiwania pracy, podnoszenia kwa-
lifikacji, mobilnosci, a osoby zagrozone z réznych wzgledéw marginalizacja (np. uza-
leznione) do przezwyciezania tego problemu przez wieksza integracje z otoczeniem.

Nie ma tu miejsca, aby dokfadnie omoéwi¢ idee aktywnej polityki spotecznej, war-
to jednak podkresli¢, ze zasadza sie ona na statej wspotpracy - obywateli, aparatu
panstwa, pracodawcow, srodowisk lokalnych i organizacji spotecznych. Jak stusznie
swego czasu podkreslat Ryszard Szarfenberg, powotujac sie na dokumenty Komisji
Europejskiej, aktywna polityka spoteczne polega mniej na utrzymywaniu poziomu
dochodu, a bardziej na pomaganiu stabszym jednostkom w integracji z gospodarka
i spoteczenstwem?®,

U podstaw wspoétczesnej aktywnej polityki spotecznej lezg takze idee decentraliza-
¢ji i subsydiarnosci. To z kolei oznacza, ze podmiotami owej polityki staja sie lokalne
wspdlnoty, organizacje spoteczne i ogdlniej — obywatele?®. To ci aktorzy, w miare
moznosci, powinni (a najlepiej samodzielnie) rozwigzywac problemy w swoim oto-
czeniu i wedle zasady subsydiarnosci powinni robi¢ to na mozliwie jak najnizszym po-
ziomie organizacji - w ramach lokalnej wspdélnoty czy przez organizacje spoteczne.
Natomiast struktury organizacyjne wyzszego rzedu (np. administracja samorzadowa
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czy instytucje panstwa) powinny im w tym pomagag, ale nie wyreczac¢ ich. Dlatego
w tej perspektywie rosnie znaczenie aktywnosci obywatelskiej, partycypacji czy or-
ganizacji pozarzadowych.

Skupmy sie na chwile na organizacjach.To one, co do idei, powstaja jako rezultat spo-
tecznej mobilizacji. S blizej obywateli i ich problemdw niz administracja publiczna.
Z tego tytutu moga bardziej efektywnie tym problemom przeciwdziata¢, rozpozna-
wac potrzeby danej spotecznosci i reagowac na nie szybciej. Podobnie przedsiebior-
stwa spoteczne (czesto tworzone zreszta przez organizacje pozarzadowe lub na ich
bazie) s3 wymieniane jako jedno z gtéwnych narzedzi aktywnej polityki spoteczne;j.
To one bowiem faktycznie majg szanse utrzymac osoby wychodzace z bezrobocia lub
zagrozone wykluczeniem (np. niepetnosprawni) nie tylko na rynku pracy, ale i zinte-
growac z otoczeniem. Takze wolontariat moze by¢ waznym instrumentem aktywnej
polityki spotecznej. Nie tylko dlatego, ze wolontariusze czesto stanowig site robocza
organizacji pozarzadowych. Wolontariat sam w sobie jest forma pracy spotecznie
uzytecznej, jest wykonywany nie tylko z pobudek ideologicznych, ale tez moze by¢
sposobem zdobywania kwalifikacji przydatnych do podjecia pracy zarobkowej. W ra-
mach paradygmatu aktywnej polityki spotecznej wolontariat jest zatem traktowany
jako instrument aktywizujacy (i tak zreszta zostat uregulowany w ustawie z 2003 roku
o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie?®). 2% Por. U progu zmian.

Piec lat ustawy
Stad tez i partycypacja — aktywnos¢ cztonkéw spotecznosci lokalnych, ich chec wia- odziakfa/nozc/i
. . . . . . , ) pozytku publicznego
czania sie w sprawy publiczne, jest waznym czynnikiem, bez ktérego prowadzenie  iowolontariacie,

. . . .. . R . . red. G. Makowski, Instytut
aktywnej polityki spotecznej jest niemozliwe. Organizacje pozarzadowe czy przed-  spraw publicznych,

siebiorstwa spoteczne - jedne z kluczowych instrumentéw tej polityki nie bedg """ 2%
przeciez powstawac, jesli obywatele nie beda chcieli ich tworzy¢. Jak prawidtowo
rozpoznawac problemy spoteczne, jak projektowac konkretne dziatania, jesli nie be-
dzie aktywnosci po stronie samych obywateli, jesli nie beda oni sygnalizowac¢ swo-
ich probleméw i potrzeb? Trudno tez sobie wyobrazi¢, ze pracownicy socjalni beda
w stanie wykonywac¢ swoje dziatania efektywnie — dobrze pracowac¢ w srodowisku
spotecznym, animowac je w taki sposob, zeby sprzyjato rozwigzywaniu probleméw
0s6b wykluczonych czy marginalizowanych z najrézniejszych powodow, jesli beda
stykac sie z biernoscia tegoz srodowiska.

Programy aktywnosci lokalnej a fundusze unijne

Jak wspomniano, ustawa o pomocy spotecznej ani nie definiuje, czym sg progra-
my aktywnosci lokalnej, ani nawet nie uwypukla dostatecznie idei aktywnej polityki
spotecznej. Stad tez ustalenie na tej podstawie, czym wilasciwie sa PAL-e, wymaga
odwotania sie do szerszego kontekstu, w jakim ustawa i ten konkretny instrument sg
osadzone.

Bardziej konkretne w tym zakresie s wymogi Europejskiego Funduszu Spotecz-
nego (EFS). W ramach priorytetu VIl Programu Operacyjnego Kapitat Ludzki (PO KL),
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25 Por. |. Rybka, Programy
Aktywnosci Lokalnej
w gminach miejskich

(matych, $rednich, duzych),

CAL, Warszawa 2011
(maszynopis).

26 Program Operacyjny
Kapitat Ludzki. Narodowe
Strategiczne Ramy
Odniesienia 2007-2013,
Ministerstwo Rozwoju
Regionalnego, Warszawa
2009.

207 Zasady przygotowania,
realizacji i rozliczania
projektéw systemowych
Osrodkéw Pomocy
Spotecznej, Powiatowych
Centréw Pomocy Rodzinie
oraz Regionalnego
Osrodka Polityki Spotecznej
w ramach Programu
Operacyjnego Kapitat
Ludzki 2007-2013,
Ministerstwo Rozwoju
Regionalnego, Warszawa
2009.
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finansowanego ze srodkéw EFS, ktéry dotyczy dziatan w zakresie promocji integra-
¢ji spotecznej, jednym z wymogoéw natozonych na wnioskodawcéw (a doktadniej —
na samorzady) starajacych sie o dofinansowanie projektéw dotyczacych rozwijania
i promocji metod aktywnej integracji spotecznej, jest wtasnie przyjmowanie progra-
mow aktywnosci lokalnej?®.

Dokumenty dotyczace wydatkowania srodkéw z Europejskiego Funduszu Spotecz-
nego w nieco techniczny, ale tez konkretny sposéb, okreslajg PAL-e jako jeden z pod-
stawowych instrumentéw aktywnej polityki spotecznej (obok kontraktéw socjalnych
czy programow integracji spotecznej i zawodowej 0séb niepetnosprawnych)?,

W dokumentacji PO KL odnajdziemy tez definicje programéw aktywnosci lokalnej?®’
- jest to dokument przyjmowany przez samorzadowy organ stanowiacy: ,[...] w celu
realizacji dziatan na rzecz aktywizacji spotecznej i rozwigzywania probleméw spotecz-
nosci lokalnej oraz w celu zapewnienia wspotpracy i koordynacji dziatan instytugji
i organizadji istotnych dla zaspokajania potrzeb cztonkéw spotecznosci lokalnej [...]"

Ponadto cecha PAL-i ma by¢ to, ze sa one skierowane do konkretnych srodowisk lub
cztonkéw spotecznosci (np. konkretnych rodzin). R6znia sie zatem co do idei od pro-
graméw pomocy spotecznej, ktore zwykle sg dos¢ ogdlne i dotycza catej wspdlnoty
samorzadowej. Dokument Zasady przygotowania, realizacji i rozliczania projektéw sys-
temowych Osrodkdéw Pomocy Spotecznej, Powiatowych Centréw Pomocy Rodzinie oraz
Regionalnego Osrodka Polityki Spotecznej (...) okresla takze wymogi, jakie powinny
spetniac PAL-e.

Przede wszystkim powinny korespondowac nie tylko z dokumentami strategiczny-
mi dotyczacymi rozwoju i przeciwdziatania problemom spotecznym w danej jedno-
stce samorzadowej, ale takze ich elementy powinny wprost nawigzywac do strategii
szczebla wojewddzkiego i krajowego (np. do Narodowej Strategii Spdjnosci). Jest to
wymog o tyle niebagatelny, ze zmusza autoréw tych programéw do spojrzenia na
problemy w ich lokalnych spotecznosciach z punktu widzenia szerszych priorytetow,
ktérymi kieruje sie panstwo czy dany region.

Oprocz standardowych cech, takich jak: celowos¢, szczegdtowy opis dziatan, budzet
czy harmonogram i elementéw typowych dla pomocy spotecznej (jak Srodowiskowa
praca socjalna czy prace spotecznie uzyteczne) warto podkresli¢, co w naszym przy-
padku jest szczegodlnie istotne, ze program aktywnosci lokalnej ma obejmowac dzia-
fania propartycypacyjne. Powinny one mie¢ charakter sSrodowiskowy, miedzy innymi
z zakresu edukacji obywatelskiej, organizacji spotkan, konsultacji, debat spotecznych
dla mieszkancow. Gtéwne pytanie zatem, ktére chcieliby$Smy postawi¢ w niniejszym
tekscie, brzmi: na ile programy aktywnosci lokalnej uwzgledniajg ten ostatni aspekt
- cho¢by formalnie, na poziomie dokumentéw. Oczywiscie interesujagcym bytoby
podjecie proby oceny, na ile w praktyce PAL-e rzeczywiscie sg instrumentami sty-
mulujacymi aktywnos¢ i partycypacje cztonkéw lokalnych spotecznosci. Ustalenie
tego wymagatoby jednak nie tylko analizy materiatow zastanych, ale i przeprowa-
dzenia badan terenowych.
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Programy aktywnosci lokalnej jako narzedzie
stymulowania partycypacji

Dotychczas programy aktywnosci lokalnej nie byty czestym przedmiotem analiz.
Bodaj na najszersza skale badato je Stowarzyszenie Centrum Wspierania Aktyw-
nosci Lokalnej (CAL). Ta organizacja w 2011 roku zlecita wykonanie kilku ekspertyz
poswieconych PAL-om. Jednocze$nie byly one réwniez studiami przypadku, jedy-
nie wzbogaconymi o komponent badarn terenowych. Wycinkowe dane dotyczace
poszczegolnych wojewddztw lub samorzaddw, na ktérych terenie realizowano pro-
gramy aktywnosci lokalnej, pochodza réwniez z badan ewaluacyjnych dotyczacych
wydatkowania srodkéw w ramach priorytetu VII PO KL, rzadziej dotycza konkretnie
interesujacych nas dokumentéw. Stad tez w tej czesci tekstu skupimy sie przede
wszystkim na skrétowym przedstawieniu gtéwnych wnioskow z ekspertyz CAL
i przejdziemy do oméwienia danych (w tym dwéch przypadkéw), ktére analizowali-
$my w ramach monitoringu prawa w projekcie ,Decydujmy razem”.

Eksperci CAL przebadali kilkanascie programéw aktywnosci lokalnej funkcjonu-
jacych gtéwnie na poziomie gminnym w réznych czedciach kraju. Przynajmniej
w warstwie deklaratywnej w wiekszosci przypadkéw odpowiadaty one wymogom
okreslonym w dokumentach Europejskiego Funduszu Spotecznego. Jerzy Krzysz-
kowski, autor jednej z analiz*®, stwierdzit, Ze badane przez niego programy w mniej- ™). Krzyszkowski,

Ekspertyza dotyczaca
szym badz wiekszym stopniu odwotywaty sie do takich wartosci, jak: samopomoc,  programéw aktywnosci

lokalnej (PAL) w gminach
wzajemnos¢, dobro wspdlne. W ich tresci byta mowa o potrzebie wspotpracy whadz — wiejskich, CAL £6dz 2011
z organizacjami pozarzagdowymi, mieszkaricami. Krzyszkowski uznat, ze generalnie: masEnOPEE)
+~Analizowane programy kfada duzy nacisk na stymulowanie aktywnosci i samopo-
mocy mieszkancow objetych zaprogramowanymi dziataniami. Gtéwna ideg takiego
podejsécia jest wyzwalanie i wykorzystanie endogenicznych zasobdéw spotecznosci
lokalnej, zwtaszcza w sferze kapitatu ludzkiego i spotecznego”. W programach zobo-
wigzywano sie ponadto do uzycia szerokiego wachlarza metod i technik aktywizacji,
od srodowiskowej pracy socjalnej, przez instrumenty aktywizacji zawodowej organi-
zowanej w ramach centrow i klubéw integracji spotecznej, po aktywizacje zdrowotng
(np. programy korekcyjno-edukacyjne).

Na poziomie dokumentacji wszystko zatem prezentuje sie bardzo obiecujaco.
W praktyce jednak z realizacjg programéw bywa réznie, co pokazuje druga z eksper-
tyz CAL, autorstwa Izabeli Rybki. Generalnie w przypadkach analizowanych w tym
opracowaniu PAL-e okazywaty sie catkiem udanym instrumentem polityki spotecz-
nej. Na przyktad gminne osrodki pomocy spotecznej, uwzglednione w ekspertyzie,
ktére dotad nie realizowaty programéw i w zaden inny sposob nie préobowaty roz-
szerza¢ swojej dziatalnosci na prace srodowiskowa, dzieki PAL-om zaczety w ogdle
wykorzystywac instrumenty aktywnej integracji (np. streetworkeréw czy lokalnych
animatoréw). Dziatanie w nowej formule dla pracownikéw socjalnych czestokro¢
okazywato sie o wiele bardziej atrakcyjne i angazujace (autorka pisze wrecz o pasji,
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209 Por.: http://www.pokl541.
pozytek.gov.pl/Projekt,
Model,wspolpracy,
administracji,publicznej,
z,0rganizacjami,
pozarzadowymi,20.html.

21 Wspétpraca
miedzysektorowa

przy tworzeniu polityk
publicznych dotyczqcych
spraw spotecznych i ochrony
Srodowiska. Raport
koricowy z badan,

red. M. Koziarek, P. Matczak,
Instytut Spraw
Publicznych, Ministerstwo
Pracy i Polityki Spotecznej,
Warszawa 2011.
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ktdéra odkryta w sobie cze$¢ pracownikéw) niz wykonywanie tradycyjnych czynnosci
wchodzacych w zakres ich kompetencji.

Jednoczesnie z ustalenn Rybki wynika, Ze w wymiarze partycypacyjnym znaczenie
programoéw aktywnosci lokalnej jest niewielkie. Ograniczajg sie one gtéwnie do sfery
wasko pojetej pracy socjalnej z klientami pomocy spotecznej — konkretnymi osoba-
mi, rodzinami lub co najwyzej grupami. Praca z szerszym otoczeniem (np. sasiedz-
twem czy catg spotecznoscig danej jednostki samorzadowej) byta spychana na dalszy
plan. Sam proces tworzenia PAL-i byt raczej mato partycypacyjny. W raporcie mozemy
przeczytac, ze konsultacje programoéw z reguty ograniczaty sie wytgcznie do grona
pracownikéw socjalnych, bez kontaktu z grupami, do ktérych PAL-e miatyby by¢
kierowane, czy z podmiotami realizujgcymi inne programy aktywizujace. Przy czym
w procesie tworzenia PAL-i ignorowano nie tylko podmioty zewnetrzne, w szczegdl-
nosci organizacje pozarzadowe, ale takze inne instytucje samorzadowe. Warto pod-
kresli¢ to ustalenie, poniewaz zamkniecie procesu tworzenia PAL-i na udziat innych
aktoréw samo w sobie jest oczywiscie ograniczeniem pola udziatu obywateli w istot-
nych procesach decyzyjnych, ale tez obniza warto$¢ programéw jako instrumentu
stymulujagcego aktywnosc¢ obywatelska w lokalnych srodowiskach. Jest to tym bar-
dziej niezrozumiate, ze sam program ostatecznie jest przyjmowany w formie uchwaty
samorzadowego organu stanowigcego. Jest to zatem réwniez proces prawotworczy
(jakkolwiek sama uchwata o przyjeciu programu aktywnosci lokalnej nie musi by¢ ak-
tem prawa miejscowego), ktory, jesli tylko naszym celem jest podnoszenie poziomu
partycypacji, powinien by¢ szeroko dostepny dla mieszkancéw.

Whnioski z raportu Rybki przywodza na mysl konkluzje projektu,Model wspétpracy
administracji publicznej i organizacji pozarzadowych — wypracowanie i upowszech-
nienie standardéw wspotpracy”®. Jednym z komponentéw tego przedsiewziecia
byty badania poswiecone udziatowi organizacji pozarzagdowych w tworzeniu lokal-
nych polityk publicznych dotyczacych spraw spotecznych, w tym przede wszystkim
polityki spotecznej?'®. Autorzy raportu z tych badan wskazali miedzy innymi, ze cho¢
wiele organizacji pozarzadowych specjalizuje sie w pomocy spotecznej lub realizu-
je dziatania aktywizujace lokalne srodowiska, to najczesciej ich rola sprowadza sie
jednak do realizatora konkretnych dziatan z zakresu szeroko pojetej polityki spotecz-
nej, a nie wspottworcy planéw, strategii czy programow, takich jak na przyktad PAL.
Niemniej jednak, w poréwnaniu na przyktad do proceséw tworzenia polityk z zakre-
su ochrony $rodowiska, w obszarze polityki spotecznej i tak czesciej zetkniemy sie
z partnerskim podejsciem po stronie lokalnych wiadz. Skoro wiec istnieje juz poten-
cjat, mozemy zidentyfikowac wiele dobrych praktyk w zakresie wtgczania organizacji
pozarzadowych i obywateli w procesy decyzyjne, dobrze bytoby, gdyby jednym z kie-
runkéw poszerzania pola partycypacji publicznej w samorzadach staty sie tez procesy
tworzenia programéw aktywnosci lokalnej.

Przejdzmy tymczasem do omodwienia informacji na temat programéw aktywno-
$ci lokalnej, ktére zgromadziliSmy w ramach monitoringu prawa prowadzonego na
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potrzeby projektu ,Decydujmy razem”. Wojewodztwo podlaskie jest tu szczegdlnie
interesujace, poniewaz na jego terenie przeprowadzono ewaluacje tych programéw?'"".
Raport moze budzi¢ pewne zastrzezenia metodologiczne, niemniej jest cenny, ponie-
waz, jak juz wspomniano, dane na temat wykorzystania PAL-i s3 wycinkowe, a bada-
nia poswiecone specyficznie temu wtasnie instrumentowi sg poki co rzadkoscia.

Na badania bedace podstawag wspomnianego raportu skfadaty sie 132 wywiady
telefoniczne (CATI) z przedstawicielami osrodkéw pomocy spotecznej (OPS) i powia-
towych centréw pomocy rodzinie (PCPR), seria 22 wywiadéw indywidualnych i jeden
grupowy wywiad zogniskowany (FGI) - réwniez z przedstawicielami OPS i PCPR (stad
tez jednym z gtéwnych zarzutdw, ktére mozna wysunaé wobec tego badania, jest to,
ze nie uwzglednito ono w zaden sposdéb opinii 0sdb czy grup objetych programami
aktywnoscilokalnej). Nie bedziemy w tym miejscu streszczac catosci wynikdw wspom-
nianych badan. Skupimy sie jedynie na ustaleniach, ktére sg interesujace w kontekscie
wykorzystania PAL-i w charakterze instrumentéw stymulujacych aktywnos¢ obywateli
i ich partycypacje w lokalnych procesach decyzyjnych.

Warto przede wszystkim zwrdci¢ uwage, ze w wojewddztwie podlaskim tylko 21% po-
wiatow i zaledwie 7% samorzadow szczebla gminnego zdecydowato sie na realizacje
PAL. Zwazywszy, ze na przyktad w wojewddztwie warminsko-mazurskim w 2009 roku
ponad trzy czwarte samorzaddw szczebla gminnego wdrozyto programy, nie jest to wy-
soki wynik?'?. Ogélny wniosek, ktéry mozna w tym miejscu sformutowac, bytby zatem
taki, ze w skali kraju mamy do czynienia z do$¢ duzym zréznicowaniem w wykorzystaniu
PAL. Warto by wiec zastanowic sie nad jaka$ forma zmotywowania samorzadéw czy to
poprzez zachety na szczeblu krajowym, czy wojewddzkim, aby programy byty uchwa-
lane i realizowane czesciej. W ten sposéb skala ich zastosowania rozkfadataby sie tez
bardziej rownomiernie na regiony.

Drugi wniosek, o ktéorym warto wspomnie¢, dotyczy wykorzystania w ramach PAL
rozwigzan o charakterze aktywizujagcym srodowiska, przy czym nie tylko w wymiarze
pracy socjalnej, ale ogdlniej - zaangazowania obywatelskiego i partycypacji. Wedtug
deklaracji respondentéw bioracych udziat w sondazu CATI wszystkie PCPR-ry i dwie
trzecie OPS-6w stosowaty w ramach programéw dziatania o charakterze Srodowisko-
wym. Odpowiednio dwie trzecie i trzy czwarte OPS-6w i PCPR-6w stosowato spotecz-
ne instrumenty integracji spotecznej. Duzy odsetek OPS-6w i PCPR-6w deklarowat
réwniez wykorzystanie edukacyjnych instrumentéw aktywnej integracji czy $Srodowi-
skowej pracy socjalnej. To jednak wytacznie deklaracje.

Wglad w tres¢ programéw pokazuje, ze wiekszos¢ z nich tylko w ograniczony spo-
s6b rzeczywiscie realizuje idee aktywnej polityki spotecznej (co koresponduje ze spo-
strzezeniami zawartymi w opisywanym wczesniej raporcie Izabeli Rybki).

Dziatania o charakterze srodowiskowym zwykle ograniczaja sie niemal wytacznie
do srodowiska samych bezposrednich adresatéw PAL — oséb bezrobotnych, niepet-
nosprawnych czy dtugotrwale korzystajacych z pomocy spotecznej. Programy z wo-
jewddztwa podlaskiego nie przewidujg niemal w ogdle pracy z szerszym otoczeniem

21" Raport koricowy

zbadania,Programy
Aktywnosci Lokalnej -
skala ich wdrazania na
terenie woj. podlaskiego”,

Regionalny Osrodek
Polityki Spotecznej

w Biatymstoku, Biatystok

2012.

212 |, Rybka, Programy
Aktywnosci Lokalnej
w gminach miejskich
(matych, $rednich, duzych),

op. cit.,s. 74.
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tych grup - w ramach sasiedztw, z organizacjami pozarzagdowymi czy z ogétem miesz-
kancow danej wspolnoty samorzadowej. Prawie zaden z programoéw nie uwzgledniat
w realizacji wspotpracy z partnerami spotecznymi — organizacjami pozarzagdowymi
czy bezposrednio — z grupami mieszkancow, ktérzy mogliby by¢ zainteresowani roz-
wigzaniem danego problemu. Partnerami wymienianymi w dokumentacji PAL-i byty
co najwyzej (a to i tez rzadko) inne instytucje i agendy samorzadowe — powiatowe
urzedy pracy, szkoty publiczne, instytucje pomocy spotecznej wyzszego szczebla czy
z sasiednich samorzadoéw, nawet straz graniczna. Trudno uzna¢, ze PAL-e w woje-
wodztwie podlaskim sg tworzone i realizowane w sposéb partycypacyjny. To swoisty
paradoks, bo wtgczanie mozliwie szerokich grup interesariuszy w prace przygoto-
wawcze i wdrazanie tych programéw bytoby ze wszech miar pozadane.

Mozna jednoczesnie zatozy¢, ze wiekszos¢ PAL-i byto przygotowywanych i realizo-
wanych zupetnie samodzielnie — przez konkretny OPS czy PCPR. Nie towarzyszyty im
zadne konsultacje — ani z adresatami PAL-i, ani z organizacjami pozarzagdowymi, ani
tym bardziej z szerszym gronem interesariuszy. Warto przy tym odnotowad, ze od
2010 roku znowelizowana ustawa o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolonta-
riacie nakazuje organom samorzadowym konsultowanie z organizacjami pozarzado-
wymi projektéw aktow normatywnych dotyczacych ich dziatalnosci statutowej (art.
5 ust. 2 pkt 3 i 4 ustawy)?'®. Program aktywnosci lokalnej, jako dokument przyjmowa-
ny w drodze uchwaly organu stanowigcego, niewatpliwie moze, a nawet powinien
by¢ takim konsultacjom poddany. Tym bardziej ze wéréd organizacji pozarzadowych
nie brakuje takich, ktérych statutowym obszarem dziatania jest pomoc osobom
wykluczonym, niepetnosprawnym, bezrobotnym czy tez swiadczenie innych ustug
z zakresu szeroko pojetej pomocy spotecznej. Samorzady wiec, gdyby tylko chciaty
przeprowadzi¢ konsultacje PAL-i, nie powinny mie¢ problemu ze znalezieniem kom-
petentnego partnera.

Tymczasem respondenci bioragcy udziat w omawianym badaniu, odpowiadajac na
pytanie o partnerstwo, zwykle stwierdzali, Zze ,program realizowany jest samodziel-
nie, gdyz zatozenia PAL nie wymagaja podjecia wspotpracy czy partnerstwa”. Najwy-
razniej podobne sformutowania byty uzywane na tyle czesto, ze autorzy podlaskiego
raportu uznali za stosowne kodowac¢ w ten sposéb informacje o partnerstwie w for-
mularzach charakteryzujacych programy aktywnosci lokalnej. Zatrzymajmy sie przy
tym na chwile, poniewaz jest to bardzo wiele méwiacy szczegét. Swiadczy on o tym,
ze twércy programdw opisujac ich zatozenia po prostu nie dostrzegali potrzeby ich
realizacji w ramach partnerstwa z kimkolwiek, a co za tym idzie, takze w formule wy-
kraczajacej poza krag instytucji publicznych. Jakby ignorowali w ten sposéb wszel-
kie wytyczne, strategie i plany, jak rowniez sama idee aktywnej polityki spoteczne;j.
A przeciez to ona wifasnie wyznacza standardy realizacji projektéw stuzacych ak-
tywnej integracji spotecznej, podkreslajac nie tylko potrzebe, ale wrecz koniecznos¢
realizowania dziatan w tym obszarze we wspotpracy z ré6znorodnymi partnerami
spotecznymi.
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Mozna w tym miejscu zaryzykowac stwierdzenie, ze programy w wojewddztwie
podlaskim (ale sadzac po ustaleniach ekspertéw CAL jest to problem wystepujacy
w skali catego kraju) sg konstruowane i realizowane wbrew zasadzie partnerstwa
i problem ten wynika z nieSwiadomosci ich twércéw, ze taki wymadg istnieje, badz
tez z nieznajomosci i/ lub niezrozumienia dokumentacji bedacej podstawa wydatko-
wania srodkéw przeznaczanych na aktywng integracje spoteczna. Przyczyna jest tez
zapewne ogolnie niski poziom kultury wspotpracy samorzadéw z partnerami spo-
tecznymi, na co dowody znajdziemy na przyktad w rezultatach wspominanego juz
projektu,Model wspdtpracy”'“., “'*M. Dudkiewicz,

G. Makowski, Wspétpraca
Wspomnijmy o jeszcze jednym spostrzezeniu, ktére mozna wywies¢ z analizy pro- miedzygganizchami
. L. . L . . . . pozarzqdowymi
gramow aktywnosci lokalnej w wojewddztwie podlaskim. Tamtejsze PAL-e nie tylko  iadministracjq
samorzqdowq. Problemy,

bardzo wasko odnosza sie do dziatan srodowiskowych i ignoruja zasade partnerstwa,  wyzwaniairekomendacje,

L . . . . . L. . . Instytut Spraw
ale tez nie zawieraja elementow, ktére mozna by traktowac jako wyraz dazenia do Pub{icznyi’h,Mimsterstwo

Pracy i Polityki Spotecznej,
Warszawa 2011.

zintensyfikowania partycypacji publicznej mieszkancow.

Tylko kilka z programéw uwzglednito ten watek. W gminie Drohiczyn w wojew6dz-
twie podlaskim za cel postawiono sobie miedzy innymi ,zwiekszenie aktywnosci
mieszkancéw oraz ich Swiadomosci obywatelskiej” oraz ,aktywizacje do samopomo-
cy” W gminie Narewka wytagcznym celem programu byto aktywizowanie spoteczno-
$cilokalnejizachecanie do podejmowania dziatan na rzecz dobra wspdlnego. Jednak
nawet w tych miejscowosciach, cho¢ w ramach ogélnych celéw uwzgledniono watki
partycypacyjne, to przeglad instrumentéw i dziatari przewidywanych do realizacji nie
przewidywat juz punktéw, ktére pozwolityby sadzi¢, Zze realizacja programéw mogta-
by sie przyczynic¢ do realnego zwiekszenia poziomu partycypacji. Nie odnajdziemy
tam wiec zadnych konkretnych zapiséw o edukacji obywatelskiej, podnoszeniu swia-
domosci potrzeby wiaczania sie w zycie publiczne, o upowszechnianiu konsultacji
spotecznych czy o rozwijaniu innych mechanizméw partycypacyjnych, o zapraszaniu
mieszkancéw do aktywnego wtaczania sie w rozwigzywanie problemow spotecz-
nych, angazowania sie w wolontariat na rzecz oséb potrzebujacych etc. Poza ogdl-
nymi deklaracjami o tym, ze w ramach programéw tego rodzaju watek bedzie brany
pod uwage, nie wystepuja niemal zadne propozycje konkretnych dziatan.

Do podobnych wnioskéw prowadzi analiza programéw aktywnosci lokalnej w kon-
kretnych samorzadach objetych monitoringiem w ramach projektu ,Decydujmy ra-
zem’. Z uwagi na ograniczone miejsce oméwimy tu jedynie dwa przypadki.

Przyktadem programu aktywnosci lokalnej (niestety niespetniajagcego oczekiwan,
ktére mozna bytoby sformutowac wobec takiego dokumentu na podstawie wytycz-
nych dotyczacych wydatkowania srodkéw z Europejskiego Funduszu Spotecznego
czy tez odwotujac sie do postulatéow aktywnej polityki spotecznej) jest program przy-
jety w gminie Ofawa w wojewddztwie dolnoslaskim. Samorzad ten byt przedmiotem
monitoringu w ramach projektu ,Decydujmy razem” w pierwszej potowie 2012 roku.
PAL w tej gminie zostat natomiast przyjety w 2009 roku i miat by¢ realizowany do roku
2013. Teoretycznie wiec obowigzywat lub tez byt nawet zrealizowany w momencie
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przeprowadzania monitoringu. Jednak juz sama objeto$¢ programu (zaledwie cztery
strony) pozwala sadzi¢, ze nie mamy do czynienia w tym przypadku z rzeczywista
checia stworzenia we wspdlnocie uwarunkowan, ktére przyczynia sie do wieksze-
go zaangazowania mieszkancéw w sprawy lokalne i rozwigzania probleméw grup
defaworyzowanych.

Autorzy zdawkowo odwotujg sie do dokumentédw strategicznych, ktérych postano-
wienia w praktyke, w konkretnych wspdlnotach samorzadowych, powinny zmieniac
wtasnie programy aktywnosci lokalnej. W otawskim PAL-u wymienia sie miedzy in-
nymi Strategie Rozwoju Kraju na lata 2007-2015 oraz Narodowa Strategie Integracji
Spotecznej. Twércy powotuja sie tez na strategie rozwoju wojewddztwa i wtasng, lo-
kalna strategie rozwigzywania probleméw spotecznych. Jednak oméwienie wszyst-
kich tych dokumentéw jest nader zdawkowe i miesci sie w ledwie jednym akapicie.
Nie zadano sobie trudu gtebszego przeanalizowania tych strategii i wykorzystania ich
zapiséw choc¢by do uzasadnienia dziatart proponowanych w programie.

Gtéwnym celem PAL-u przyjetego w Otawie jest zwiekszenie aktywnosci mieszkan-
cow gminy ze szczegdlnym uwzglednieniem srodowisk zagrozonych wykluczeniem
(co ciekawe, w programie nigdzie nie zdefiniowano, jakie to sg grupy). Autorzy doku-
mentu deklaruja, ze beda tworzy¢ warunki sprzyjajace inicjatywom obywatelskim,
wzmacniac postawy obywatelskie poprzez dziatania edukacyjne i informacyjne, dzia-
ta¢ na rzecz aktywnej integracji oséb zagrozonych wykluczeniem, poprawiac jakos¢
zycia mieszkancéw. Sa to jednak stwierdzenia bardzo ogodlne.

Na podobnych ogdlnikach opierajg sie tez czesci opisujace kierunki dziatar i metody
realizacji PAL-u. Nie bytoby wiec zasadnym, zeby je doktadniej w tym miejscu refero-
wac. Stad tez ograniczymy sie do podania kilku przyktadow. | tak, w otawskim pro-
gramie mozemy przeczyta¢, ze gmina bedzie miedzy innymi wyszukiwac i wspieraé
lokalnych lideréw, inicjowac ruchy samopomocowe i obywatelskie (dlaczego miataby
to robi¢ gmina, sic!), no i oczywiscie angazowac sie w Srodowiskowa prace socjalna.
Nie wiemy jednak, w jaki dokfadnie sposéb te dziatania zostang przeprowadzone.

Ogodlnikowosci programu towarzyszy brak diagnozy problemu czy nawet podsta-
wowych informacji na temat faktycznej realizacji zawartych w nim zatozen. Nie do-
wiemy sie zatem, jaka jednostka administracji samorzagdowej ma by¢ odpowiedzialna
za wykonanie PAL. W tresci uchwaty ani w samym programie nie odnajdziemy tez
zadnej informacji na temat harmonogramu, poza tytutowa deklaracja, ze dziatania
maja obejmowac okres od 2009 do 2013 roku. Otawski PAL nie wskazuje tez $rod-
kéw, z ktérych miataby zostac¢ pokryta jego realizacja ani tez cho¢by oszacowania
kosztow wdrozenia, co jest wbrew oczywistym zasadom konstruowania tego rodzaju
dokumentow.

Nieco lepiej prezentuje sie program aktywnosci lokalnej na przyktad w Kluczborku
(wojewddztwo opolskie), innym miescie objetym monitoringiem w ramach projektu
+Decydujmy razem” w 2012 roku. W tym dokumencie rowniez brakuje pogtebionej
diagnozy i konkretnych odniesierr do dokumentéw strategicznych. Cele sg opisane
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réwnie ogolnikowo co w przypadku Otawy. Niemniej jednak PAL z Kluczborka w cze-
$cizawierajacej opis sposobu wykonania programu jest juz o wiele bardziej konkretny.

Przede wszystkim realizacja dziatarh ma sie koncentrowa¢ wokét klubu ,Lubie by¢
mamg’, utworzonego przy Miejskim Osrodku Pomocy Spotecznej. To jednoczesnie
ukierunkowato cato$¢ programu, ktérego realizacja miata pomac, jak tatwo sie domy-
$li¢, w aktywizacji spotecznej i zawodowej (gtéwnie) matek, bedacych jednoczesnie
beneficjentkami osrodka pomocy spotecznej. Jednym z podstawowych dziatarh w ra-
mach PAL-u byto stworzenie miejsca, w ktérym rodzice mogliby sie podzieli¢ swoimi
doswiadczeniami, wymieni¢ radami co do sposobu wychowywania dzieci, poszuki-
wania pracy etc.

Celem autoréw programu byto wewnetrzne zintegrowanie srodowiska rodzicéw,
korzystajacych z pomocy Osrodka Pomocy Spotecznej, ale tez otwarcie go na ze-
wnatrz, poprzez organizacje piknikéw i imprez czy zaangazowania w wolontariat.
Program niestety nie przewidywat bliskiej wspétpracy z organizacjami pozarzagdowy-
mi. Jego jedynymi realizatorami byta gmina Kluczbork i miejscowy Osrodek Pomocy
Spoteczne;j.

Formalna strona programu spetniata w zasadzie wszystkie wymogi stawiane w do-
kumentach Europejskiego Funduszu Spotecznego - autorzy opracowali harmono-
gram, wskazali Zrédto finansowania (PAL byt czescig szerszego programu aktywizacji
zawodowej i spotecznej w gminie Kluczbork ,Nowe kompetencje — nowe zycie’, fi-
nansowanego ze srodkéw EFS), wskazano tez, jaka jednostka bedzie odpowiedzialna
za koordynacje dziatan.

Jako istotny mankament kluczborskiego PAL-u mozna natomiast wskaza¢ krotki
horyzont czasowy. Realizacja programu zostata przewidziana jedynie na 2010 rok, co
oczywiscie musiato znacznie obnizy¢ trwatosc¢ rezultatéow projektu. Niemniej jednak
marszatek wojewddztwa opolskiego przyznatw 2011 roku miastu Kluczbork nagrode
.Kapitalni w Opolskiem” za dziatania na rzecz rozwoju kapitatu spotecznego, miedzy
innymi wiasnie za realizacje tego Programu Aktywnosci Lokalnej.

Konkluzje

Podsumowujac, programy aktywnosci lokalnej, tak jak wszystkie inne podobne
rozwigzania, potencjalnie moga by¢ dobrym instrumentem podnoszenia aktywnosci
i partycypacji obywatelskiej. Wszystko zalezy od tego, na ile powaznie traktuja je de-
cydenci odpowiedzialni za ich opracowanie i wdrazanie.

Specyfika PAL-i polega na tym, ze w duchu zatozen aktywnej polityki spotecznej
ogniskujg one kwestie udziatu w zyciu publicznym wokét problemoéw spotecznych,
z ktérymi borykaja sie lokalne spotecznosci. Co do idei powinny one mobilizowa¢
mieszkancéw samorzadéw do wiaczania sie w pomoc osobom czy grupom zagro-
zonym bieda lub wykluczeniem z réznych wzgledéw - bezrobocia, niepetnospraw-
nosci, braku samodzielnosci i umiejetnosci radzenia sobie z problemami zyciowymi.
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Programy te powinny by¢ punktem wyjscia dla samorzagddéw do tworzenia (inter)ak-
tywnego $rodowiska spotecznego, w ktérym mieszkancy beda czuli sie wspdtodpo-
wiedzialni za rozwigzywanie najrézniejszych problemoéw spotecznych i beda chcieli
wspoétdecydowac o sposobach radzenia sobie z nimi. PAL-e powinny by¢ instrumen-
tami zarzadzania polityka spoteczng w samorzadzie, ale tez sposobem edukowania
i uswiadamiania lokalnym spotecznosciom, ze tylko przez wspdlne zaangazowanie
mozna efektywnie rozwigzywac problemy ubdstwa, bezrobocia czy wykluczenia.

Niestety, przyktady programéw z monitoringu prowadzonego w ramach projektu
,Decydujmy razem” oraz innych badan i ekspertyz, cho¢ wycinkowe, pozwalaja na
postawienie tezy, ze PAL-e sg zwykle wykorzystywane dos¢ instrumentalnie - jako
dorazny sposéb na pozyskanie srodkéw z funduszy europejskich i wykorzystanie
ich na potrzeby biezacego funkcjonowania Osrodkéw Pomocy Spotecznej i Powia-
towych Centrow Pomocy Rodzinie. Jesli nawet na poziomie deklaracji zawartych
w dokumentach uwzgledniaja priorytety aktywnej polityki spotecznej i postulat
szerszego wiaczania obywateli w zycie publiczne i rozwigzywanie otaczajacych ich
problemow, to w praktyce sg opracowywane wytacznie przez instytucje samorzado-
we (OPS-y i PCPR-y), bez konsultacji z mieszkaricami czy organizacjami pozarzadowy-
mi i wdrazane réwniez bez udziatu partneréw spotecznych. W rezultacie wiec PAL-e
prawdopodobnie czesciej stuzg zaspokojeniu potrzeb obstugujacych je instytucji niz
rozwigzywaniu problemow, ktérym sg dedykowane.

Powierzchownos$¢ programéw aktywizacji lokalnej moze wynikac z niezrozumie-
nia ich ogdlnych, ideologicznych podstaw i celéw. Stad tez samorzady wojewddztw
i instytucje szczebla krajowego (np. resort polityki spotecznej czy Ministerstwo Roz-
woju Regionalnego) powinny witozy¢ nieco wysitku w motywowanie samorzadow
do przyjmowania programoéw aktywnosci lokalnej, ale tez w przekazywanie wiedzy
i wyjasnianie (poprzez szkolenia czy kampanie informacyjne), czemu co do idei do-
kumenty te powinny stuzyc¢.
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Grzegorz Makowski

Trybunat poprawit dostep
do informacji publicznej'

Trybunat Konstytucyjny?'® orzekt o niezgodnosci z konstytucja®'” przepisu art. 1 pkt. 4
lit. a nowelizacji ustawy o dostepie do informacji publicznej oraz niektérych innych
ustaw?'®, ktéry pozwalat decydentom na dyskrecjonalne utajnianie dokumentéw
zwigzanych z gospodarowaniem mieniem publicznym lub zdolnoscig negocjacyjna
Skarbu Panstwa, na przyktad w procesie zawierania uméw miedzynarodowych lub
tez w relacjach z najwazniejszymi instytucjami unijnymi — Rada Europejska lub Rada
Unii Europejskiej. Warto dodag, ze tzw. poprawka Rockiego (bo tak nazwano art. 1
pkt. 4 lit. a nowelizacji - zgtosit j3 bowiem na ostatnim etapie parlamentarnych prac
legislacyjnych senator PO Marek Rocki) mogta réwniez dotyczy¢ samorzaddw - w za-
kresie, w jakim gospodarujg one mieniem Skarbu Panstwa (powiaty przyktadowo go-
spodaruja nieruchomosciami nalezacymi do Skarbu Panstwa).

To dobrze, ze zapadt taki a nie inny wyrok Trybunatu, oznacza on bowiem, ze dostep
do informacji publicznej nie bedzie podlegat dodatkowym ograniczeniom. Warto
jednak odnotowa¢, ze sedziowie analizowali wyfacznie kwestie trybu, w jakim owa
poprawke wprowadzono. Senat po prostu przekroczyt swoje kompetencje forsujac
poprawke, ktéra nie miata charakteru porzadkowego, ale byta nowym przepisem
projektu. Trybunat nie wypowiedziat sie natomiast co do samej materii ,poprawki
Rockiego”.

Zty przepis zniknie zatem z ustawy. Nie rozwigze to jednak bardziej podstawowych
problemoéw, zwiagzanych z regulacja dostepu do informacji publicznej. Jednym z nich
jest na przyktad definicja informacji publicznej - jej wersja ustawowa jest niespojna
z wersjg zawartg w Konstytucji. Kolejnym problemem jest katalog wytaczen - cze-
$ciowo zawarty w samej ustawie, a czesciowo w przepisach odrebnych, co czyni cata
regulacje niejasna. Jeszcze innym problemem jest funkcjonowanie Biuletynu Infor-
macji Publicznej - przepisy wykonawcze do ustawy nie narzucaja w tym zakresie
wystarczajaco dobrych standardéw i réwniez powinny zosta¢ zmienione. Nowych
ktopotéw przybyto wraz z sama nowelizacja. Regulacje dotyczace wykorzystania
informacji przetworzonych (np. raportéw, opracowan czy ekspertyz) sa bardzo nie-
doskonate. Przyktadowo, zeby moc skorzystac z tej samej informacji kilkukrotnie,
kazdorazowo trzeba wystepowac z nowym wnioskiem i czeka¢ nawet do 20 dni. A to
tylko przykfad niedoskonatosci nowych przepiséw. Przy tym wcale nie taki btahy, bo

215 Tekst informacyjny

z 19 kwietnia 2012 roku,
opublikowany na stronach:
http://www.isp.org.pl/
kompas i http://www.
decydujmyrazem.pl.

215 Wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego

z 18 kwietnia 2012 roku
(sygn. K 33/11).

217 Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej

z dnia 2 kwietnia 1997 roku
(Dz.U.z1997r,Nr78,

poz. 483 ze zm.).

218 Ustawa z dnia

16 wrzesnia 2011 roku

0 zmianie ustawy

o dostepie do informacji
publicznej oraz niektérych
innych ustaw (Dz.U.z 2011,
Nr 204, poz. 1195).
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z wnioskiem do Rzecznika Praw Obywatelskich o mozliwos¢ wystapienia do Trybu-
natu Konstytucyjnego w sprawie tego witasnie przepisu zwrdcito sie Stowarzyszenie
Lideréow Lokalnych Grup Obywatelskich (SLLGO). Zdaniem SLLGO taki tryb udostep-
niania informacji przetworzonej godzi w konstytucyjna zasade wolnosci pozyskiwa-
nia i rozpowszechniania informacji.

Krétko moéwiac, z ustawa o dostepie do informacji publicznej probleméw jest mul-
tum. Wykreslenie ,poprawki Rockiego” jest niewatpliwie dobra wiadomoscia, by-
toby jednak lepiej, gdyby ten wyrok zapoczatkowat gtebszg reforme prawa w tym
obszarze.

Zrédto: Materiaty whasne; Trybunat Konstytucyjny.



Anna Krajewska

Zawiadomienie o zamiarze
likwidacji szkoty:

wyrok Naczelnego Sadu
Administracyjnego-'

22 lutego 2012 roku Naczelny Sad Administracyjny (NSA) wydat orzeczenie odno-
szace sie do problemu likwidacji szkoty uchwata rady gminy?®. Zgodnie z przepisami
ustawy o systemie o$wiaty??' szkota publiczna moze by¢ zlikwidowana z korncem roku
szkolnego przez organ prowadzacy szkote po zapewnieniu przez ten organ uczniom
mozliwosci kontynuowania nauki w innej szkole publicznej tego samego typu, a tak-
ze odpowiednio o tym samym lub zblizonym profilu ksztatcenia ogélnozawodowego
albo ksztatcacej w tym samym lub zblizonym zawodzie. Organ prowadzacy szkote
jest tez obowigzany w terminie co najmniej 6 miesiecy przed terminem planowanej
likwidacji zawiadomi¢ o zamiarze i przyczynach likwidacji szkoty miedzy innymi ro-
dzicow ucznidw tej placowki. Informowanie obywateli o planowanych przez wtadze
dziataniach to jeden z podstawowych ,warunkéw wstepnych” komunikacji i wspét-
pracy miedzy administracja publiczng a mieszkancami. Wspomniany wyrok NSA
odnosi sie do sposobu realizacji wymogu poinformowania rodzicéw uczniéw o za-
miarze likwidacji szkoty.

Sprawa, w ktorej zapadto orzeczenie, dotyczyta uchwaty podjetej przez Rade Gmi-
ny Dorohusk o likwidacji publicznego gimnazjum w BrzeZnie przez zaniechanie na-
boru uczniéw do pierwszej klasy. Zgodnie z uchwatg likwidacja miata rozpoczac sie
1 wrzednia 2011 roku, a jej zakonczenie wyznaczono na 31 sierpnia 2013 roku. W maju
2011 roku do Delegatury Lubelskiego Urzedu Wojewddzkiego w Chetmie wptynety
os$wiadczenia rodzicéw ucznidw szkoty, ktdra miata zosta¢ zlikwidowana; informo-
wali oni, ze nie zostali w skuteczny sposdb powiadomieni przez gmine o zamiarze
likwidacji placéwki. Wojewoda lubelski wydat rozstrzygniecie nadzorcze, w ktérym
stwierdzit niewaznos$¢ uchwaty z powodu niedopetnienia przez gmine procedury
zwigzanej z informowaniem rodzicéw uczniéw o zamiarze likwidacji gimnazjum.
Jak wskazat organ nadzoru, w niektorych przypadkach zawiadomienia byty kierowa-
ne do obojga matzonkéw jednoczesnie, zamiast do kazdego z rodzicow odrebnie.
Z czesci adnotacji na zwrotnych potwierdzeniach odbioru zawiadomien nie wynikato

219 Tekst informacyjny

z 10 lipca 2012 roku,
opublikowany na stronach:
http://isp.org.pl/
decydujmyrazem i http://
www.decydujmyrazem.pl.

220\Wyrok NSA w Warszawie
z 22 lutego 2012 roku
(sygn.1 OSK 2376/11).

21 Ustawa z dnia

7 wrzesnia 1991 roku
o systemie oswiaty
(Dz.U.z 1991, Nr 95,
poz. 425 ze zm.).
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réwniez, ze osoby, ktére odebraty przesytki, podjety sie ich przekazania adresatom, co
narusza wymogi dotyczace doreczen, przewidziane na gruncie kodeksu postepowa-
nia administracyjnego?®*%

Rada Gminy Dorohusk wniosta skarge do Wojewddzkiego Sadu Administracyjne-
go (WSA) w Lublinie, w ktérej domagata sie uchylenia rozstrzygniecia nadzorczego
wojewody w catosci. W skardze wskazano miedzy innymi, ze ,powiadomienie rodzi-
céw o planach dotyczacych likwidacji szkoty nastapito «z ostroznosci» i obejmowato
wszystkie mozliwe sposoby dotarcia do nich, za pomoca poczty, jak i przez pracow-
nikéw gminy. Ponadto (...) doreczenie informacji jednemu z rodzicéw ucznia jest
wystarczajgce, jesli oboje sprawuja wtadze rodzicielska nad dzieckiem”. W skardze pod-
kreslono réwniez, ze ,z doreczeniem pisma dorostemu domownikowi lub sgsiadowi,
ktéry podjat sie przekazania pisma adresatowi, wigze sie domniemanie prawidtowosci
doreczenia” Nietrafny byt tez — w opinii strony skarzacej — zarzut uchybienia termi-
nowi doreczen, okreslonemu w ustawie o systemie oswiaty, poniewaz ,nie doszto
w tym przypadku do likwidacji szkoty, ale jej stopniowego wygaszania”, ktére miato
zakonczy¢ sie dopiero 31 sierpnia 2013 roku. Poniewaz jednak WSA oddalit skarge
rady, sprawa trafita ostatecznie do Naczelnego Sadu Administracyjnego (NSA)?%.

Rozpoznajac skarge kasacyjng, NSA réwniez nie podzielit stanowiska Rady Gminy
Dorohusk. Uznat, ze rada nie dokonata prawidtowego zawiadomienia zainteresowa-
nych rodzicéw, poniewaz czes¢ z nich w ogdle nie otrzymata informacji o zamiarze
likwidacji szkoty, a w czesci przypadkéw zastosowano doreczenie zastepcze. Sad
przyjat wiec, ze rada miata obowigzek poinformowac kazdego z rodzicédw ucznidow
indywidualnie. Sad wskazat tez, ze przepisy prawa nie przewiduja trybu likwidacji
szkoty polegajacego na,stopniowym wygaszaniu’, dlatego wigzacy w tej sprawie byt
nie termin ostatecznej likwidacji gimnazjum (a wiec 31 sierpnia 2013 roku), ale ter-
min, w ktérym rozpoczynano likwidacje — czyli 1 wrzesnia 2011 roku. Zawiadomienie
rodzicow powinno wiec dokonac sie co najmniej 6 miesiecy przed tym witasnie termi-
nem. Z tych wzgledéw skarga kasacyjna nie zostata uwzgledniona, a rozstrzygniecie
nadzorcze wojewody utrzymano w mocy.

Zrédfto: http://orzeczenia.nsa.gov.pl.



Anna Krajewska

Dostep wiezniow
do informacji publicznej**

21 czerwca 2012 roku Naczelny Sad Administracyjny (NSA) rozpatrzyt precedenso-
wa sprawe dotyczacag problemu dostepu do informacji publicznej oséb odbywaja-
cych kare pozbawienia wolnosci?®.

Skarge kasacyjna wniost do NSA B. P, ktéry w trakcie odbywania kary wiezienia
zwrdcit sie do ministra sprawiedliwosci z wnioskiem o udostepnienie mu w formie
papierowej informacji publicznej dotyczacej Ministerstwa Sprawiedliwosci, zawar-
tej w Biuletynie Informacji Publicznej. Informacji mu jednak nie udzielono, a w od-
powiedzi z ministerstwa wskazano, ze zgodnie z przepisami ustawy o dostepie do
informacji publicznej**® na wniosek udostepniane s te informacje, ktérych nie ma
w BIP. B. P. argumentowat, ze nie moze dotrze¢ do informacji zawartych w biuletynie,
bo - jako wiezien — nie ma dostepu do komputera poditagczonego do Internetu. Po-
niewaz zazalenie na bezczynnos¢ wniesione przez niego do ministra sprawiedliwosci
nie przyniosto oczekiwanego skutku, skierowat skarge na bezczynnos¢ organu w roz-
patrzeniu jego wniosku o udostepnienie informacji publicznej do Wojewddzkiego
Sadu Administracyjnego (WSA) w Warszawie. W skardze wskazat miedzy innymi, ze
naruszono jego prawo do uzyskiwania informacji o dziatalnosci organéw wtadzy pu-
blicznej, gwarantowane w art. 61 Konstytucji*?.

Sad oddalit jednak skarge B. P. Jak czytamy w uzasadnieniu tego wyroku (sygn. akt Il
SAB/Wa 252/11), skarzacy nie mogt domagac sie udostepnienia informacji na pod-
stawie wniosku, poniewaz byfa ona juz udostepniona w Biuletynie Informacji Pub-
licznej; zadanie skarzacego byto wiec niezgodne z art. 10 ust. 1 ustawy o dostepie
do informacji publicznej??® (zgodnie z ktérym na wniosek udostepniane sa jedynie
informacje nie zamieszczone w BIP). Jak podkreslit sad, ,przepis art. 10 ust. 1 ustawy
ma charakter wigzacy i nie zezwala na odmienne traktowanie oséb odbywajacych
kare pozbawienia wolnosci”. Sad wskazat rowniez, ze — na mocy regulacji kodeksu
karnego wykonawczego?*® - skazany ma prawo do sktadania wnioskéw, skarg i prosb
organowi wiasciwemu do ich rozpatrzenia oraz przedstawiania ich miedzy innymi
administracji zaktadu karnego i kierownikom jednostek organizacyjnych Stuzby Wie-
ziennej. ,Ponadto zauwazy¢ nalezy, ze fakt odbywania kary pozbawienia wolnosci
w zakfadzie karnym nie przesadza z gory, iz skazany jest pozbawiony dostepu do
Internetu, a w konsekwencji do zapoznania sie z Biuletynem Informacji Publicznej

24Tekst problemowy

z 12 lipca 2012 roku,
opublikowany na stronach:
http://isp.org.pl/
decydujmyrazem i http://
www.decydujmyrazem.pl.

225 Wyrok NSA w Warszawie
z 21 czerwca 2012 roku
(sygn.1 OSK 730/12).

226 Ustawa z dnia

6 wrzesnia 2001 roku

o dostepie do informacji
publicznej (Dz.U.z 2001 r.,
Nr 112, poz. 1198 ze zm.).

227 Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej

z dnia 2 kwietnia 1997 roku
(Dz.U.z 1997, Nr78,

poz. 483 ze zm.).

228 Ustawa z dnia

6 wrze$nia 2001 roku

o dostepie do informacji
publicznej (Dz.U.z 2001 r.,
Nr 112, poz. 1198 ze zm.).

22 Ustawa z dnia 6 czerwca
1997 roku — Kodeks karny
wykonawczy (Dz.U.z 1997 r,,
Nr 90, poz. 557 ze zm.).
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skarg i présb oséb
osadzonych w zaktadach
karnych i aresztach
Sledczych (Dz.U.z 2012,
Nr 0, poz. 56).
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zamieszczonym na stronie Ministerstwa Sprawiedliwosci. Zgodnie bowiem z tresciag
art. 102a § 2 k.k.w., dyrektor zaktadu karnego moze zezwoli¢ skazanemu na posia-
danie w celi miedzy innymi sprzetu komputerowego, jezeli posiadanie tych przed-
miotdéw nie narusza zasad porzadku i bezpieczenstwa obowigzujacych w zaktadzie
karnym”. Wojewddzki Sagd Administracyjny zaznaczyt, ze nie mozna uznac tego prawa
za uzaleznione wytacznie od dobrej woli administracji zaktadu karnego, poniewaz
osadzony ma prawo dochodzenia swoich racji w trybie przewidzianym w rozporza-
dzeniu Ministra Sprawiedliwosci w sprawie sposobéw zatatwiania wnioskéw, skarg
i présb oséb osadzonych w zaktadach karnych i aresztach sledczych?°. Ograniczenie
jego prawa do dostepu do informacji publicznej (w tym przypadku — poprzez odmo-
wienie mu dostepu do Internetu) mogtoby nastapi¢ (zgodnie z art. 61 Konstytucji)
jedynie ze wzgledu na okreslone w ustawach ochrone wolnosci i praw innych oséb
i podmiotéw gospodarczych oraz ochrone porzadku publicznego, bezpieczenstwa
lub waznego interesu gospodarczego panstwa. Sas uznat zatem, ze ,skazany nie
jest systemowo pozbawiony prawa do informacji publicznej poprzez brak doste-
pu do Biuletynu Informacji Publicznej.” Skarga na bezczynnos¢ ministra byta wiec
bezpodstawna.

B. P. zaskarzyt wyrok WSA do Naczelnego Sadu Administracyjnego, ktéry jednak od-
dalit skarge kasacyjna. Podobnie jak wczesniej WSA, NSA podkreslit, ze odbywanie
kary pozbawienia wolnosci w zaktadzie karnym nie wyklucza dostepu do Internetu.
,Nie oznacza to jednak, ze ma to by¢ dostep nieograniczony i mozna zada¢ kazdej
informacji. Skazani moga z tego korzystac, ale na zasadach obowigzujacych w zakfa-
dzie karnym. Moga tez uzyskac informacje publiczng w innej formie niz internetowa,
na zasadach okreslonych w kodeksie karnym wykonawczym”.

Zrédto: www.rp.pl; www.lex.pl; http://orzeczenia.nsa.gov.pl.



Anna Krajewska

Forma wniosku

o udostepnienie informacji
publicznej: wyrok
Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego?’

Jednym z problemow, stale pojawiajacych sie w zwigzku z tematyka partycypac;ji
publicznej, jest kwestia udostepniania obywatelom informacji publicznej. Wojewddz-
ki Sad Administracyjny (WSA) w Lublinie wydat orzeczenie®?, w ktérym wypowiedziat
sie na temat dopuszczalnej formy wniosku o udostepnienie tego rodzaju informacji.

Rozpoznawana przez WSA skarga dotyczyta wniosku skierowanego przez pewne
stowarzyszenie do burmistrza gminy z prosba o udostepnienie informacji zwiaza-
nych z funduszem soteckim. Stowarzyszenie przestato wniosek w formie dokumentu
elektronicznego i zostato wezwane przez burmistrza do uzupetnienia brakéw for-
malnych wniosku. Burmistrz wskazat, ze ,podania wnoszone w formie dokumentu
elektronicznego powinny by¢ uwierzytelnione przy uzyciu mechanizméw okreslo-
nych w art. 20a ust. 1 albo ust. 2 ustawy o informatyzacji dziatalnosci podmiotéow
realizujacych zadania publiczne*3 i powinny zawiera¢ dane w ustalonym formacie,
zawartym we wzorze podania okreslonym w odrebnych przepisach, jezeli te przepisy
nakazuja wnoszenie podan wedtug okreslonego wzoru”. Stowarzyszenie odmowito
uzupetnienia tego braku argumentujac, ze zgodnie z przepisami ustawy o dostepie
do informacji publicznej?* wniosek moze by¢ ztozony nawet ustnie, bez zachowania
jakichkolwiek wymogéw formalnych. W odpowiedzi burmistrz poinformowat stowa-
rzyszenie o pozostawieniu jego wniosku bez rozpoznania. Stowarzyszenie skierowato
wiec skarge na bezczynnos¢ organu do sadu administracyjnego.

Sad uznat, ze okolicznosci sprawy nie uzasadniajg bezczynnosci burmistrza. Jak
czytamy w uzasadnieniu wyroku, ,podmiot zobowigzany do udzielenia informacji
publicznej (...) nie ma prawa zadac przy wniosku przestanym w formie elektronicz-
nej autoryzowania go przez wnioskodawce bezpiecznym podpisem elektronicznym,
chyba ze wnioskodawca domaga sie informacji przetworzonej. Intencjg ustawodaw-
cy w zakresie udostepniania informacji publicznej byto bowiem odformalizowanie

21 Tekst informacyjny

z 23 lipca 2012 roku,
opublikowany na stronach:
http://isp.org.pl/
decydujmyrazem i http://
www.decydujmyrazem.pl.

22\Wyrok WSA w Lublinie
z 30 marca 2012 roku
(sygn. Il SAB/Lu 10/12).

23 Ustawa z dnia 17 lutego
2005 roku o informatyzacji
dziatalnosci podmiotow
realizujgcych zadania
publiczne (Dz.U.z 2005 .,
Nr 64, poz. 565 ze zm.).

24 Ustawa z dnia

6 wrze$nia 2001 roku

o dostepie do informacji
publicznej (Dz.U.z 2001 r.,
Nr 112, poz. 1198 ze zm.).
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postepowania w tym zakresie, w celu zapewnienia realizacji konstytucyjnej zasady
jawnosci zycia publicznego”. Ustawa o dostepie do informacji publicznej dopusz-
cza nawet — w przypadkach, gdy informacja moze by¢ udzielona niezwtocznie - jej
udostepnienie w formie ustnej lub pisemnej bez koniecznosci sktadania pisemnego
whniosku. Wniosek o udostepnienie informacji publicznej moze wiec przybra¢ do-
wolnga forme, ,a osoba jej zadajaca nie musi nawet w petni by¢ zidentyfikowana, tym
bardziej ze nie musi wykazywac ani interesu faktycznego, ani prawnego (o ile nie
dotyczy udzielenia informacji przetworzonej)”. Brak autoryzowanego podpisu pod
whnioskiem przestanym w formie elektronicznej nie stanowi zatem braku formalnego.
Wojewddzki Sad Administracyjny uznat wiec, ze burmistrz pozostawat w bezczynno-
$ci i zobowiazat go do rozpoznania ztozonego przez stowarzyszenie wniosku.
Zrédto: www.rp.pl; http://orzeczenia.nsa.gov.pl.



Anna Krajewska

Co stanowi informacje
publiczna: wyrok
Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego®°

Prawo do informacji - jeden z podstawowych warunkéw partycypacji publicznej
- w praktyce wiaze sie z wieloma problemami, czego potwierdzeniem jest bogate
orzecznictwo sagdowe dotyczace tego zagadnienia. Jednym z takich problemow jest
pytanie, co stanowi informacje publiczng - a wiec jakiego rodzaju tresci podlegaja
udostepnieniu obywatelom. Wojewddzki Sagd Administracyjny (WSA) w Olsztynie?*
odnidst sie do tej wtasnie kwestii.

Skarga zostata wniesiona do sadu przez J. B., ktdry wczesniej zwrdcit sie do bur-
mistrza M. o udostepnienie informacji publicznej, obejmujacej miedzy innymi tres¢
umoéw o telefonie komodrkowa i uméw o obstuge prawng, zawartych przez urzad.
W kolejnym pismie wnioskodawca zazadat ujawnienia informacji o tym, kto w urze-
dzie posiada stuzbowy telefon komoérkowy i jakie sg numery tych telefonéw. W od-
powiedzi burmistrz wyjasnit, ze umowy z telefoniag komdérkowa sg standardowymi
umowami o $wiadczenie ustug telekomunikacyjnych i stanowig tajemnice przed-
siebiorstwa, dlatego nie moga by¢ udostepnione osobom trzecim; to samo dotyczy
umowy o obstudze prawnej urzedu. W skierowanej do WSA skardze J. B. zarzucit bur-
mistrzowi bezczynnos¢ polegajaca na nieudostepnieniu mu wspomnianych umow.
Argumentowat tez, ze organ postapit niezgodnie z prawem, poniewaz odmowa
udzielenia informacji publicznej powinna nastapi¢ w formie decyzji administracyjnej.

Rozpoznajac sprawe, sad musiat odpowiedziec na pytanie, czy informacje dotyczace
przedsiebiorstwa nie bedacego podmiotem publicznym mogg stanowi¢ informacje
publiczng — i w jakich sytuacjach mozna je za takowe uznaé. W opisywanym przy-
padku sad uznat, ze nie ma watpliwosci, iz,zadane przez strone skarzaca dane maja
charakter informacji publicznych. Zadane przez wnioskodawce umowy stanowity
podstawe do wydania dyspozycji wyptaty ze srodkéw Urzedu Miasta okre$lonych
kwot na rzecz podmiotéw swiadczacych na jego rzecz ustugi telekomunikacyjne
oraz obstugi prawnej. Zatem domaganie sie dostepu do tego rodzaju informacji jest
w petni uprawnione na podstawie ustawy o dostepie do informacji publicznej”. Sad

25 Tekst informacyjny

z 29 pazdziernika 2012 roku,
opublikowany na stronach:
http://isp.org.pl/
decydujmyrazem i http://
www.decydujmyrazem.pl.

236 Wyrok WSA w Olsztynie
216 pazdziernika 2012 roku
(sygn. Il SAB/OI 67/12).
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przypomniat, ze pojecie ,informacji publicznej” nalezy rozumie¢ szeroko: obejmuje
ono wszelkie sprawy publiczne, takze woéwczas, gdy informacja nie zostata wytworzo-
na przez podmiot publiczny, a jedynie sie do nich odnosi.

Zgodnie z przepisami ustawy o dostepie do informacji publicznej?*” mozliwe jest
wprawdzie ograniczenie dostepu do okreslonych informacji publicznych ze wzgle-
du na prywatnos¢ osoby fizycznej lub z uwagi na ochrone informacji niejawnych
lub innych tajemnic ustawowo chronionych. Burmistrz, uzasadniajac nieudzielenie
informacji o umowach z telefonig komérkowa i o obstuge prawng ochrong tajemni-
cy przedsiebiorstwa, powinien jednak odmoéwic¢ udzielenia tych informacji w drodze
decyzji administracyjnej. Niewydanie takiej decyzji przesadza wiec o bezczynnosci
organu. W konsekwencji skarga J. B. zostata uwzgledniona i burmistrz zostat zobo-
wigzany do rozpatrzenia jego wniosku o udzielenie informacji publicznej w terminie
14 dni od dnia doreczenia mu prawomocnego orzeczenia z aktami sprawy.

Zrédto: www.rp.pl; http://orzeczenia.nsa.gov.pl.



Anna Krajewska

Jaka informacja
o stowarzyszeniu jest
informacja publiczng?>°

Zgodnie z ustawg o dostepie do informacji publicznej® jednostki organizacyjne
wykonujace zadania publiczne lub dysponujace majatkiem publicznym - na przyktad
organizacje pozarzagdowe — sg zobowigzane do ujawniania informacji publicznej na
swoj temat. Pojawia sie jednak pytanie o zakres informacji podlegajacej ujawnieniu:
jakie informacje dotyczace dziatalnosci takich podmiotéw beda stanowity informacje
publiczng? W tej kwestii wypowiedziat sie pod koniec 2011 roku Naczelny Sad Ad-
ministracyjny (NSA), rozpoznajac skarge kasacyjng od wyroku Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Warszawie.

Sprawa, w ktoérej zapadt wyrok NSA?*, wygladata nastepujaco: skarzacy T. G. zwr6-
cit sie do Aeroklubu Polskiego (AP) — powotujac sie przy tym na przepisy ustawy
o dostepie do informacji publicznej i Konstytucji RP — z wnioskiem o udostepnienie
(jako informacji publicznej) imiennej listy cztonkéw stowarzyszenia, z rozbiciem na
poszczegdlne aerokluby regionalne i ze wskazaniem, jaki status majg poszczegdlni
cztonkowie. Jak wyjasnit pdzniej w uzasadnieniu skargi kasacyjnej, Aeroklub Polski
dysponuje duzym majatkiem w nieruchomosciach przekazywanych mu nieodpfat-
nie przez Skarb Panstwa; majatkiem tym dysponuje Walne Zgromadzenie Delegatéw
wybierane przez cztonkéw stowarzyszenia. ,Uchwaty podjetg przez delegatéw na
Walne Zgromadzenie AP, wybranych przez «niejawnych» cztonkéw aeroklubow re-
gionalnych (bedacych elementami struktury AP) majatek ten ma by¢ przekazywany
na rzecz aeroklubéw regionalnych, czyli na rzecz «tajnej» grupy oséb. Dysponowa-
nie majatkiem publicznym, nawet po przekazaniu go stowarzyszeniu, jest — zdaniem
skarzacego - sprawa publiczng”

Stowarzyszenie odpowiedziato jednak wnioskodawcy, ze informacja, ktérej ujaw-
nienia sie domaga, nie jest informacja publiczng w rozumieniu przepiséw ustawy
o dostepie do informacji publicznej, ale informacjg o sprawach cztonkowskich stowa-
rzyszenia. Aeroklub wskazat rowniez, ze jako ,jednostka organizacyjna dysponujaca
majatkiem publicznym” jest obowigzany do ujawniania informacji publicznych jedy-
nie w ograniczonym zakresie — wytacznie w odniesieniu do informacji wigzacych sie
z dysponowaniem tym majatkiem.

28 Tekst informacyjny

z 10 pazdziernika 2012 roku,
opublikowany na stronach:
http://isp.org.pl/
decydujmyrazem i http://
www.decydujmyrazem.pl.

2% Ustawa z dnia

6 wrze$nia 2001 roku

o dostepie do informacji
publicznej (Dz.U.z 2001 r.,
Nr 112, poz. 1198 ze zm.).

240 \Wyrok NSA w Warszawie
z 29 grudnia 2011 roku
(sygn. 1 OSK 1845/11).
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241 Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej

z dnia 2 kwietnia 1997 roku
(Dz.U.z1997r, Nr 78,

poz. 483 ze zm.).

242 Ustawa z dnia

7 kwietnia 1989 roku
Prawo o stowarzyszeniach
(Dz.U.z 1989, Nr 20,
poz. 104 ze zm.).
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T. G, kierujac do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego skarge na bezczynnos¢
stowarzyszenia, zarzucit mu wykfadnie prawa sprzeczna z Konstytucja i ustawg o do-
stepie do informacji publicznej i wniést o nakazanie Aeroklubowi ujawnienia zadanej
informacji o jego cztonkach. ,W uzasadnieniu skargi podniost, ze Aeroklub Polski wy-
konuje okreslone zadania publiczne, a ponadto wskazat, ze wnioskowana informacja
dotyczy wylacznie niezbednych danych osobowych, jawnych na podstawie zapisu
w Konstytugji, ktore nie pozwalaja na ich uzycie sprzeczne z celami ustawy. Zazna-
czyt, ze cztonkostwo w Aeroklubie Polskim musi by¢ jawne, poniewaz art. 13 Konsty-
tucji**! zabrania utajniania cztonkostwa w organizacji”.

Zaréwno Wojewddzki Sad Administracyjny, jak i rozpoznajacy skarge kasacyjna T. G.
Naczelny Sad Administracyjny przyznaty jednak racje w sporze stowarzyszeniu, uzna-
jac, ze nie miato ono obowiazku udzielenia skarzacemu zgdnej przez niego informacji,
poniewaz nie ma ona charakteru informacji publicznej. Zadane przez T. G. informacje
stanowig dane osobowe, nalezace do sfery zycia prywatnego cztonkéw Aeroklubu.
NSA wskazat przy tym, ze ,reguta jest prawo do nieujawniania informacji o charakte-
rze danych osobowych, a wyjatkiem od reguty — zobowigzywanie do ich ujawnienia,
ktére moze zosta¢ natozone wytacznie w drodze ustawy”. Ustawa Prawo o stowarzy-
szeniach?*? jasno okresla, jakiego rodzaju dane dotyczace stowarzyszenia podlegaja
ujawnieniu: komitet zatozycielski jest zobowigzany do ztozenia w sadzie rejestrowym
whniosku o rejestracje ze statutem i listg zatozycieli (ktéra zawiera miedzy innymi ich
imiona i nazwiska oraz adresy). Nie ma wiec podstawy prawnej, na mocy ktérej ujaw-
nieniu podlegatabyimienna lista cztonkdw stowarzyszenia. Sad nie zgodzit sie réwniez
z argumentem dotyczacym ,utajniania cztonkostwa” w Aeroklubie; w uzasadnieniu
wyroku czytamy, ze jezeli stowarzyszenie w statucie badz w ramach prowadzonej
dziatalnosci naruszytoby zakaz utajnienia struktur lub cztonkostwa, spowodowatoby
to odmowe jego zarejestrowania przez sad rejestrowy. Zarejestrowanemu stowarzy-
szeniu przystuguje zatem domniemanie legalnosci. Poniewaz informacja o cztonkach
stowarzyszenia - nawet jezeli jest ono podmiotem wykonujacym zadania publiczne
oraz dysponujacym majatkiem publicznym - nie jest informacja publiczna, skarga
kasacyjnaT. G. zostata oddalona.

Zrédfto: http://orzeczenia.nsa.gov.pl; www.samorzad.lex.pl.



Grzegorz Makowski

Partycypujac jestes
osoba publiczng - wazny
wyrok Naczelnego Sadu
Administracyjnego

w sprawie dostepu do
informacji publicznej**

Wiedzie¢ to mie¢ zdolnos¢ do partycypacji. Powtérzmy te prostg prawde, ponie-
waz po raz kolejny okazuje sig, ze aby ja wykaza¢ nie wystarczy zdrowy rozsadek ani
przepis ustawowy. Znowu obywatel musi przejs¢ przez cafy Sciezke postepowania
administracyjnego — od wydania decyzji, az po rozprawe przed Naczelnym Sadem
Administracyjnym, zeby moéc zrealizowac swoje prawo do dostepu do informacji
publicznej.

Niestety po raz kolejny okazuje sie tez, ze nieche¢ do dzielenia sie informacjami
jest nie tylko przypadtoscia urzednikéw, ale dotyczy réwniez najprostszych form or-
ganizacji spofecznej - tym razem jednostek pomocniczych samorzadéw. Sotectwa,
bo o nich bedzie mowa w tej wiadomosci, badzZ co badz sg wyrazem checi wspdlne-
go i oddolnego dziatania cztonkdéw jakiejs konkretnej lokalnej spotecznosci (stad tez
w pewnym sensie sg podobne do stowarzyszen). Mogtoby sie zatem wydawa, ze ci,
ktérzy decyduja sie stworzy¢ taka jednostke i nig zarzadza¢, zasiadajac w zgroma-
dzeniach wiejskich czy obejmujac funkcje sottyséw, beda niejako z natury otwarci na
obywatela i wspétmieszkanca. Nic bardziej mylnego. Historia sporu z wojtem gminy
Kowale Oleckie, w ktéry zaangazowato sie Stowarzyszenie Lideréw Lokalnych Grup
Obywatelskich (SLLGO), dowodzi, ze nawet w sprawach dotyczacych poziomu sotec-
twa typowa biurokratyczna mentalnos¢ moze by¢ bardzo silna.

W pazdzierniku 2011 roku SLLGO zwrdcito sie do wojta gminy Kowale Oleckie
o udostepnienie list obecnosci na zebraniach wiejskich sotectw wchodzacych w sktad
gminy, z lat 2009-2012. Stowarzyszenie chciato ustali¢, kto konkretnie podejmowat
decyzje o wydatkowaniu srodkéw z funduszy soteckich. Mozna by sie spodziewac,
ze tego rodzaju informacja jest niejako z definicji otwarta. Wszak wiedza o tym, kto

243 Tekst problemowy

z 14 grudnia 2012 roku,
opublikowany na stronach:
http://isp.org.pl/
decydujmyrazem i http://
www.decydujmyrazem.pl.
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(sygn. I SA/O1 194/12).

245 Wyrok NSA w Warszawie
z 6 grudnia 2012 roku
(sygn.10SK 2021/12).
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decyduje o publicznych pienigdzach w tak matej spotecznosci, jaka tworzy sotectwo,
powinna by¢ osiggalna dla kazdego i bez zadnych ograniczen. Tymczasem wojt od-
mowit udostepnienia list twierdzac, ze nazwiska oséb uczestniczacych w zebraniach
wiejskich nie sg informacja publiczna i podlegajg ochronie, tak jak dane osobowe.

Stowarzyszenie Lideréw Lokalnych Grup Obywatelskich zwrécito sie wiec do sa-
morzadowego kolegium odwotawczego, ktdre podzielito stanowisko wojta, kierujac
sprawie do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego (WSA) w Olsztynie. WSA w Olsz-
tynie wydat wyrok?** podtrzymujacy decyzje wdjta i kolegium, przedstawiajac don
kuriozalne uzasadnienie. Sad stwierdzit na przyktad, ze ,(...) z uwagi na powierzenie
zebraniu wiejskiemu funkcji uchwatodawczej w sprawach publicznych dotyczacych
jednostki pomocniczej gminy, kwestie zwigzane ze zwotaniem i przebiegiem zebran
wiejskich stanowia informacje publiczng”. Mozna by zatem sadzi¢, Zze i imienna lista
uczestnikéw takiego zgromadzenia tez bedzie informacja publicznga. Ale w kolejnym
akapicie sagd sam sobie zaprzeczyt, wskazujac,(...) ze osoby biorgce udziat w zebra-
niach wiejskich nie wyrazity zgody na udostepnienie ich danych osobowych”i z tego
tytutu nalezy sie im ochrona prywatnosci. Po tym wyroku Stowarzyszeniu nie pozo-
stato nic innego jak zwrécic sie do Naczelnego Sadu Administracyjnego (NSA).

Naczelny Sad Administracyjny w wyroku?* z poczatku grudnia 2012 roku uznat za-
sadnos¢ skargi SLLGO, nakazujac ujawnienie nazwisk uczestnikdw zebrania wiejskie-
go. Warto podkresli¢ dwa kluczowe elementy tego wyroku.

Przede wszystkim sedzia podkreslita, ze ,prawo do informacji publicznej podlega
ograniczeniu wytacznie ze wzgledu na prywatnos¢ osoby fizycznej lub tajemnice
przedsiebiorcy” - to sie rozumie samo przez sie. Ale sedzia wskazata tez, ze osoba de-
cydujac sie na udziat w zebraniu wiejskim, ktore jest organem stanowigcym sotectwa
- podmiotu prawa publicznego, staje sie osobg petnigca funkcje publiczna (nie myli¢
z funkcjonariuszem publicznym). Wspétdecyduje bowiem o sprawach istotnych tak
dla sotectwa, jako komérki instytucjonalnej, jak i dla spotecznosci, ktora te organiza-
cje tworzy.

| tu, poza kwestig dostepu do informacji publicznej, kryje sie jeszcze jedno bardzo
wazne przestanie — w szczegolnosci z perspektywy aktywnego uczestnictwa w zy-
ciu publicznym. Chcac bra¢ udziat w podejmowaniu decyzji publicznych, musimy sie
zgodzi¢ na wspotodpowiedzialnosc za te decyzje i na to, ze kto$ bedzie i nas chciat za
nie rozliczy¢. Partycypujac nie jestesmy juz tylko osobami prywatnymi.

Zrédto: Stowarzyszenie Lideréw Lokalnych Grup Obywatelskich; ,Rzeczpospolita”;
Centralna Baza Orzeczen Sadéw Administracyjnych.



Anna Krajewska

Prawo autorskie

a informacja publiczna:
wyrok Naczelnego Sadu
Administracyjnego-*

Jednym z problemow, jakie pojawiaja sie w zwigzku z zagadnieniem udostepniania
obywatelom informacji publicznej, jest kolizja prawa do informacji z innymi upraw-
nieniami — na przykfad prawem do prywatnosci, na ktére powotuja sie niekiedy or-
gany, odmawiajac ujawnienia okreslonych informacji obywatelom. 12 grudnia 2012
roku Naczelny Sad Administracyjny rozpoznat sprawe dotyczaca odmowy udostep-
nienia informacji obywatelowi opierajac sie na argumencie, ze zadane przez niego
dane podlegajg ochronie na gruncie prawa autorskiego?.

Skarga, ktdra rozpatrzyt NSA, dotyczyta nastepujacej sytuacji: K. G. ztozyt do urzedu
miasta wniosek o udostepnienie mu mapy cyfrowej w wersji wektorowej lub rastro-
wej: ,Kierunki rozwoju przestrzennego. Studium uwarunkowan i kierunkéw rozwoju
przestrzennego miasta R”. Mapa nie zostata mu przekazana, a burmistrz miasta R.
wyjasnit, ze nie podlegata ona udostepnieniu na podstawie przepiséw ustawy o do-
stepie do informacji publicznej**® z uwagi na ochrone praw autorskich przystugu-
jacych Pracowni Projektowej Architektury i Urbanistyki J. B., ktéra jg wykonata. Jak
wskazat burmistrz, mapa, ktérej udostepnienia domagat sie K. G., stanowi utwér w ro-
zumieniu przepiséw prawa autorskiego: zostata ona sporzadzona ,w oparciu o twor-
cza prace grafikéw za pomoca licencjonowanych narzedzi informatycznych”; istotne
znaczenie dla jej wykonania miato duze doswiadczenie grafikdw, a praca nad mapa
byta zmudna i skomplikowana.

K. G. wniost skarge na bezczynno$¢ burmistrza do Wojewddzkiego Sadu Admi-
nistracyjnego (WSA) w Krakowie. Skarzacy argumentowat, ze prawo autorskie nie
stwarza przeszkod dla udostepnienia zgdanej przez niego mapy. Wskazat, ze stanowi
ona — niezaleznie od jej formy — dokument urzedowy, poniewaz ,weszta (...) w sktad
uchwalonego studium, a zatem od momentu uchwalenia studium nie pozostaje juz
projektem, do ktérego prawa autorskie mogtyby przystugiwac projektantowi”. Jako do-
kument urzedowy natomiast nie podlega prawu autorskiemu na mocy art. 4 pkt 2 usta-
wy o prawie autorskim i prawach pokrewnych®°. W odpowiedzi na skarge burmistrz

246 Tekst informacyjny z 27
grudnia 2012 roku,
opublikowany na stronach:
http://isp.org.pl/
decydujmyrazem i http://
www.decydujmyrazem.pl

247\Wyrok NSA w Warszawie
z 12 grudnia 2012 roku
(sygn.10SK 2149/12).

248 Ustawa z dnia

6 wrze$nia 2001 roku

o dostepie do informacji
publicznej (Dz.U. 2001
nr 112 poz. 1198 ze zm.).

2% Ustawa z dnia 4 lutego
1994 roku o prawie
autorskim i prawach
pokrewnych (Dz.U.z 1994 .,
Nr 24, poz. 83 ze zm.).
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250 Wyrok WSA w Krakowie
z 20 marca 2012 roku
(sygn. Il SAB/Kr 35/12).

1 Wyrok WSA w Opolu
z 13 marca 2007 roku
(sygn. Il SA/Op 20/07).
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podnidst miedzy innymi, ze ,mapa ta wykonana zostata wedtug ustalen organu po
uchwaleniu przez Rade Miasta studium, stad nie byfa integralng czescig uchwaty
w sprawie przyjecia studium uwarunkowan i kierunkéw rozwoju przestrzennego
Miasta i Gminy R. i w konsekwencji nie znajduje do niej zastosowania przepis art. 4
prawa autorskiego” Dodat tez, ze urzad nie nabyt autorskich praw majatkowych do
mapy od pracowni, ktéra jg wykonata, wiec nie mogt jej rozpowszechniac.

W ocenie wojewddzkiego sgdu administracyjnego burmistrz btednie przyjat, ze
zadana przez K. G. informacja jest objeta ochrong na gruncie prawa autorskiego
i w zwigzku z tym nie moze by¢ rozpowszechniana®°. Mapy, o ktérych udostepnienie
whnidst K. G., w formie barwnego wydruku stanowia zatgczniki do studium uwarunko-
wan i kierunkédw zagospodarowania przestrzennego, sa wiec integralng czescig do-
kumentu urzedowego. W zwigzku z tym nie stanowia przedmiotu prawa autorskiego.
Krakowski WSA przywotat przy tym wyrok wydany przez WSA w Opolu w 2007 roku?",
w ktérym sad stwierdzit, ze ,publiczng stanowi tre$¢ wszelkiego rodzaju dokumentow
w jakikolwiek sposéb dotyczacych organu, bez wzgledu na to, co jest ich przedmio-
tem, przy czym nie chodzi tylko o dokumenty wytworzone przez organ, ale i takie,
ktérych organ uzywa przy realizacji przewidzianych prawem zadan (takze te, ktore
tylko w czesci dotycza organu), nawet gdy nie pochodza wprost od niego”. W konse-
kwencji ,opracowania, mapy, ekspertyzy dofgczone do dokumentéw i sporzadzone
na zlecenie organu administracji nie s3 chronione prawem autorskim w zakresie unie-
mozliwiajacym ich udostepnienie w drodze dostepu do informacji publicznej”. Ponie-
waz burmistrz byt w posiadaniu zadanej przez K. G. informacji publicznej, powinien
ja udostepni¢ wnioskodawcy, chyba ze srodki techniczne, ktdrymi dysponowat, nie
umozliwiaty udostepnienia informacji w sposéb i w formie okreslonych we wniosku.
WSA orzekt w efekcie, Zze burmistrz miasta R. pozostaje w bezczynnosci.

Burmistrz wniost skarge kasacyjng na ten wyrok do Naczelnego Sadu Administra-
cyjnego, ten jednak skarge oddalit. Uznat, ze w opisywanym przypadku nie moze by¢
mowy o ochronie wynikajacej z praw autorskich — podtrzymat wiec stanowisko Woje-
wodzkiego Sadu Administracyjnego w tym zakresie.

Zrédto: www.rp.pl; orzeczenia.nsa.gov.pl.
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Grzegorz Makowski

Ruch Palikota wykonat ruch
w kierunku zmiany prawa
o stowarzyszeniach?*

Postowie Ruchu Palikota przestali do laski marszatkowskiej projekt nowelizacji usta-
wy prawo o stowarzyszeniach?3, Na pozér zmiany sa niewinne, moga jednak wptynaé
na sposob funkcjonowania stowarzyszen zwyktych, czyli jednej z najprostszych form
wspotdziatania obywateli.

Nie od dzis wiadomo, ze ten sposéb samoorganizacji obywateli i partycypacji
w zyciu publicznym napotyka na wiele barier. Stowarzyszenia zwykte sg stabe i nie
przyczyniaja sie wydatnie do wiekszego poziomu aktywnosci spotecznej. Nie moga
na przyktad by¢ strong umdw, majg bardzo ograniczone mozliwosci pozyskiwania
srodkéw na dziatalnos¢, rzadko sg partnerem dla administracji publicznej itd. Mimo
wielu préb ozywienia tej formy aktywnosci obywatelskiej (w 2010 roku swéj projekt
nowej ustawy o zrzeszeniach przedstawili senatorowie, w 2011 roku z wtasng inicjaty-
wa wystapity organizacje, sprawa zajmuje sie tez Kancelaria Prezydenta), dotychczas
nie udato sie wiele zdziata¢ w tym zakresie.

Propozycja Ruchu Palikota nie idzie zbyt daleko. Jest to projekt zmian zaledwie
dwoch artykutdéw obowigzujacej dzis ustawy prawo o stowarzyszeniach®*. Zno-
welizowany ma by¢ art. 10 ust. 1 pkt 6 ustawy, opisujacy sposéb reprezentowania
stowarzyszenia i zaciggania zobowigzan. W nowym brzmieniu przedstawia sie on
nastepujaco:,sposob reprezentowania stowarzyszenia, a w szczegélnosci zaciggania
zobowigzan majatkowych, a takze warunki waznosci jego uchwat”. Zmiana ta polega
na witgczeniu do pojecia ,reprezentacji” czynnosci polegajacych na zacigganiu zobo-
wigzan majatkowych. Zdaniem projektodawcow, dzisiejsze brzemiennie tego prze-
pisu niestusznie rozdziela te dwie kwestie, co powoduje, ze osobie reprezentujacej
stowarzyszenie kazdorazowo trzeba udzieli¢ pethomocnictw. A to jest szczegodlnie
ucigzliwe w przypadku stowarzyszehn zwyktych, poniewaz petnomocnictwa repre-
zentantowi takiego podmiotu musza udzieli¢ wszyscy jego cztonkowie. To oczywiscie
ostabia zdolnos¢ dziatania stowarzyszen zwyktych.

Drugi znowelizowany przepis to art. 42 ustawy. W tym przypadku projektodawcy
proponuja dodac przepisy regulujace status majatku, pozostajacego w gestii sto-
warzyszenia zwyktego. Ich zdaniem status owego majatku (czyli na przyktad sumy

22Tekst informacyjny

z 10 lutego 2012 roku,
opublikowany na stronach:
http://www.isp.org.pl/
kompas i http://www.
decydujmyrazem.pl.

253 Poselski projekt ustawy
0 zmianie ustawy - Prawo
o stowarzyszeniach, druk
sejmowy nr 246.

254 Ustawa z dnia 7 kwietnia
1989 roku Prawo

o stowarzyszeniach
(Dz.U.z1989r., Nr 20,

poz. 104 ze zm.).
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wptaconych sktadek) jest niedookreslony. W zwigzku z tym w praktyce kazdy cztonek,
powotujac sie na przepisy kodeksu cywilnego, moze w kazdej chwili zadac zniesienia
wspoétwiasnosci majatku stowarzyszenia. Kazdy jest tez rownouprawniony do dyspo-
nowania wspdlnym majatkiem. Nie wiadomo tez, kto i w jakim zakresie odpowiada za
zobowigzania podejmowane w imieniu stowarzyszenia zwyktego.

Sednem propozycji Ruchu Palikota jest wprowadzenie do ustawy instytucji,wspot-
wiasnoscitacznej”. Jak ttumaczy jeden z portali prawniczych:,Z istoty wspodtwiasnosci
tacznej wynika jej bezudziatowy charakter i dlatego wspotwiasciciel nie moze rozpo-
rzadza¢ swoim prawem dopdty, dopdki trwa wspodtwirasnosé taczna” - i tak wiasnie
zdefiniowano to w nowelizacji. Zabieg ten ma umocni¢ odrebnos¢ majatkowa stowa-
rzyszenia zwyktego od majatkéw jego cztonkéw przy zachowaniu osobistego cha-
rakteru relacji i zaufania fgczacych osoby tworzace taki podmiot. A to w konsekwencji
zwiekszy operatywnosc stowarzyszen zwyktych i zabezpieczy je przed kaprysami po-
szczegolnych cztonkéw.

Trudno oceni¢, na ile omawiane propozycje zmian utatwia (badz utrudnia) funkcjo-
nowanie stowarzyszen w Polsce. By¢ moze warto je wprowadzi¢, ale bytoby jeszcze
lepiej gruntownie znowelizowa¢ catg ustawe prawo o stowarzyszeniach, zawiera ona
bowiem o wiele wiecej anachronicznych i demotywujacych do dziatania przepisow.

Zrédto: Materiaty whasne; serwis adwokat.com; Sejm RP.



Grzegorz Makowski

Przedwczesny projekt
nowelizacji prawa
o stowarzyszeniach?>>

Juz kilka miesiecy temu opisywalismy projekt nowelizacji ustawy prawo o stowarzy-
szeniach, przygotowany przez grupe postéw Ruchu Palikota®¢. Tymczasem 29 sierp-
nia 2012 roku odbyto sie pierwsze posiedzenie sejmowej nadzwyczajnej podkomisji,
powotanej do prac nad tym projektem.

Celem inicjatywy poselskiej jest utatwienie stowarzyszeniom zwyktym dziatalno-
$ci i wzmocnienie ich struktury. Miatoby sie to dokona¢, wedtug postéw, poprzez
wprowadzenie do obecnie obowigzujacych przepiséw ustawy prawo o stowarzysze-
niach®” dwdéch zmian. Po pierwsze, zmieni¢ miatyby sie zasady reprezentacji stowa-
rzyszen w taki sposob, ze wybrany reprezentant miatby réwniez prawo do zaciggania
zobowigzan w imieniu stowarzyszenia (dzi$ nie moze tego robi¢ bez upowaznienia).
Po drugie, postowie zaproponowali, aby wzorem spétek cywilnych wprowadzi¢ do
funkcjonowania stowarzyszen formute tzw. wspétwilasnosci facznej. Ten zabieg ich
zdaniem uczynitby bardziej klarownymi kwestie majatkowe w stowarzyszeniach
zwyktych, wzmocnit odrebnos¢ majatkowa tych podmiotéw i zachecit obywateli do
korzystania z tej formuty zaangazowania w zycie publiczne.

Na papierze wszystko wyglada catkiem sensownie: stuszne argumenty, zawarte
w uzasadnieniu i proste (przynajmniej teoretycznie) zmiany, ktére miatyby przy-
wréci¢ do zycia prawie martwg dzi$ formute stowarzyszenia zwyktego. Niestety, juz
pierwsze analizy i posiedzenie podkomisji nadzwyczajnej pokazaty, ze nawet tak nie-
wielka nowelizacja moze w sobie kry¢ powazne kontrowersje.

W trakcie posiedzenia podkomisji Piotr Fraczak z Ogdlnopolskiej Federacji Organi-
zacji Pozarzadowych zwrdécit uwage, ze pomyst, aby zmieni¢ zasady reprezentacji sto-
warzyszenia, stowarzyszeniom zwyktym niewiele pomoze, a sprawi powazne ktopoty
stowarzyszeniom rejestrowanym. Konsekwencja propozycji postoéw bytaby bowiem
koniecznos$¢ dokonania zmian w statucie, co musiatoby przeprowadzi¢ kilkadziesigt
tysiecy podmiotow. Wigzatoby sie z tym réwniez dodatkowe obcigzenie dla sadéow
rejestrowych. Trzeba bytoby sie rowniez liczy¢ ze znacznymi kosztami przeprowadze-
nia tego rodzaju operacji — zaréwno po stronie panstwa, jak i samych stowarzyszen.

25 Tekst problemowy

z 30 sierpnia 2012 roku,
opublikowany na stronach:
http://isp.org.pl/
decydujmyrazem i http://
www.decydujmyrazem.pl.

2% Por, G. Makowski, Ruch
Palikota wykonat ruch

w kierunku zmiany prawa
o stowarzyszeniach, tekst
informacyjny z 10 lutego
2012 roku, opublikowany
na stronach: http://www.
isp.org.pl/kompas i http://
www.decydujmyrazem.pl
oraz w niniejszym tomie.

27 Ustawa z dnia

7 kwietnia 1989 roku
Prawo o stowarzyszeniach
(Dz.U.z 1989, Nr 20,
poz. 104 ze zm.).
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Inny argument przeciwko zmianom w zakresie sposobu reprezentacji stowarzy-
szenia zwyktego podnosita sedzia sadu rejestrowego obecna na posiedzeniu pod-
komisji. Gdyby chcie¢ rzeczywiscie wyposazy¢ stowarzyszenia zwykte w formute
LWspotwtasnosci facznej’, to nie nalezatoby reprezentanta stowarzyszenia wyposazac
w uprawnienia dysponowania jego majatkiem. Wspotwiasnos¢ faczna sama z siebie
nie kreuje bowiem majatku stowarzyszenia, wciaz jest to majatek poszczegélnych
jego cztonkéw, o ktérego wykorzystaniu powinni oni decydowac wspdlnie. Zatem
wyposazanie przewodniczacego w zdolnos¢ do samodzielnego podejmowania de-
cyzji o wykorzystaniu majatku, ktéry nie nalezy ani do niego, ani do stowarzyszenia,
ktore reprezentuje, jest po prostu nielogiczne.

Trzeba jednak odnotowa¢, na co z kolei wskazato Biuro Analiz Sejmowych, ze za-
miana art. 10 ust. 1 pkt 6 ustawy prawo o stowarzyszeniach, regulujagcego sposéb
reprezentacji stowarzyszen, jest jednak pozadana, ale z innych wzgleddéw, na ktére
wskazuja projektodawcy. Po prostu dzisiejsze brzmienie tego przepisu jest wadliwe,
istotnie bowiem, zgodnie z naukg prawa, pojecie ,reprezentacji” obejmuje réwniez
uprawnienie do zaciggania zobowigzan w imieniu reprezentowanego podmiotu.

W swojej opinii Biuro Analiz Sejmowych (co zostato potwierdzone réwniez przez
niemal wszystkich uczestnikéw posiedzenia podkomisji) zwrdcito takze uwage, ze
proponowana przez postow formuta,wspotwiasnosci tacznej” wcale nie pomoze sto-
warzyszeniom w tworzeniu wiasnego majatku i utrzymaniu stabilnego funkcjono-
wania. Jak juz wspomniano, wspétwiasnosc taczna nie zmienitaby bowiem statusu
srodkoéw (np. sktadek) wnoszonych do stowarzyszenia przez cztonkéw. Nadal bytyby
to ich osobiste pienigdze lub majatek. Gdyby zatem korzystajac z formuty wspotwia-
snosci facznej stowarzyszenie zwykte nabyto, dajmy na to, jakas nieruchomos¢, a péz-
niej ktérys z cztonkédw zechciatby stowarzyszenie opusci¢, nalezatoby mu réwniez
,oddac” jego wkfad. To rodzitoby dalsze komplikacje, na przyktad koniecznos¢ wpro-
wadzania kazdorazowo zmian w ksiedze wieczystej takiego stowarzyszenia.

Biuro Analiz Sejmowych, stusznie zreszty, wskazato, ze lepiej bytoby zastosowac
formute ,utomnej osoby prawnej” Dzieki temu stowarzyszenie zwykte zyskatoby
(podobnie jak wspodlnoty mieszkaniowe czy spoétki partnerskie) niekwestionowane
prawo do zaciggania zobowiazan, nabywania praw i kreowania wfasnego majat-
ku, odrebnego od majatku cztonkéw. Klarowne bytyby réwniez kwestie odpowie-
dzialnosci majatkowej cztonkéw stowarzyszenia i praw ewentualnych wierzycieli.
Cztonkowie ponosiliby bowiem tzw. odpowiedzialnos¢ subsydiarng. To znaczy, ze
za zobowigzania stowarzyszenia odpowiadaliby wtasnym majatkiem, ale dopiero po
wyczerpaniu zasobow samego stowarzyszenia.

Wspomnijmy przy tym, ze wyposazenie stowarzyszen zwykitych w utomna oso-
bowos¢ prawng jest gléwnym postulatem podnoszonym juz od lat przez $rodowi-
ska pozarzadowe na wszystkich forach, gdzie toczy sie debata o potrzebie zmian
w prawie o stowarzyszeniach (w ramach Parlamentarnego Zespotu ds. Wspétpracy
z Organizacjami Pozarzadowymi, na forum sejmowej podkomisji ds. wspotpracy
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z organizacjami czy w ramach debat organizowanych przez Kancelarie Prezydenta
RP). Przy okazji nowelizowania ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolon-
tariacie w 2010 roku byto nawet blisko wprowadzenia tego mechanizmu w zycie.
Niestety, w ostatniej fazie prac parlamentarnych postowie usuneli rzeczone przepisy
z ustawy.

Podsumowujac, juz pierwsze posiedzenie podkomisji specjalnej ds. rozpatrzenia
projektu nowelizacji ustawy prawo o stowarzyszeniach moze okazac sie ostatnim lub
co najwyzej przedostatnim. Jesli bowiem postowie przychylg sie do zdania wiekszosci
ekspertéw i 0séb konsultujacych dotychczas ten projekt, to powinni is¢ w kierunku
nadania stowarzyszeniom statusu utomnej osoby prawnej. To z kolei oznaczatoby ra-
dykalng zmiane w projekcie i koniecznos$¢ napisania i ztozenia go od poczatku do
laski marszatkowskiej.

By¢ moze jednak warto wykonac ten ruch, poniewaz przy braku realnych szans na
szybka i kompleksowga zmiane ustawy prawo o stowarzyszeniach taka mata, ale sen-
sowna nowelizacja rzeczywiscie miataby szanse ozywic formute stowarzyszenia zwy-
ktego. A warto sie nad tym pochyli¢, bo stowarzyszenia zwykte sg potrzebne. Stoja za
tym co najmniej trzy argumenty.

Po pierwsze, procedura zatozenia i rejestracji (polegajace wytacznie na zgtoszeniu
faktu rozpoczecia dziatalnosci do starosty) takiego zrzeszenia jest o wiele prostsza
w porédwnaniu do tzw. stowarzyszen rejestrowych. Po drugie, zeby zatozy¢ stowa-
rzyszenie zwykte wystarczy inicjatywa trzech oséb. Po trzecie, jak pokazuja badania,
ludzie wcale nie sg tak bierni jak mogtoby sie wydawac¢ i poszukuja sposobéw na po-
dejmowanie wspdlnych dziatan na rzecz wiasnej gminy, osiedla czy wsi. Ale dzi$ nie
rozwazajg nawet zatozenia stowarzyszenia zwyktego, bo w ten sposéb niczego kon-
kretnego nie moga zrobi¢ — ani zatozy¢ konta w banku, ani kupi¢ grabi, zeby dajmy
na to wspdlnie posprzatac w lokalnym parku, ani zwrdécic sie o choc¢by drobng pomoc
do swojego samorzadu. Stowarzyszenia zwykte sg potrzebnym instrumentem par- ~ **Poselski projekt ustawy

. . . . . X . 0 zmianie ustawy - Prawo
tycypacji publicznej i by¢ moze projekt postéw Ruchu Palikota, cho¢ bardzo niedo- o stowarzyszeniach zostat
wycofany w dniu 22 lis-

skonaty, stanie sie punktem wyjscia do realnych prac nad lepszymi rozwigzaniami®%.  topada 2012 roku.
Zrédto: Materiaty whasne; Sejm RP.
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Anna Krajewska

Wplywanie organizacji
spotecznych na
lokalne prawo: wyrok
Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego®”’

Pod koniec 2011 roku zapadto orzeczenie odnoszace sie do interesujagcego w kon-
tekscie partycypacji publicznej problemu: jak daleko siegaja uprawnienia organizacji,
jezeli chodzi o wptywanie przez nie na tre$¢ uchwalanych przez organy samorzagdowe
aktow prawnych. Czy organizacja moze wymusi¢ na samorzadzie przyjecie okreslonej
regulacji? Rozstrzygnat ten problem Wojewddzki Sagd Administracyjny w Lublinie?®°.

Orzeczenie zapadto w sprawie wniesionej przez pewne stowarzyszenie, ktérego
celem statutowym jest miedzy innymi pomoc ludziom poszkodowanym i pokrzyw-
dzonym oraz osobom biednym. Za posrednictwem swojego przedstawiciela stowa-
rzyszenie zwrdcito sie do rady miasta P. o podjecie uchwaty wprowadzajacej w tym
miescie ,Karte Duzej Rodziny” — akt prawa miejscowego przewidujacy szczegdlne
uprawnienia dla rodzin wielodzietnych, w tym np. 50-procentowg refundacje lekdw,
bezptatne przejazdy MPK, dofinansowanie korepetycji dla uczniéw itp. Nie docze-
kawszy sie jednak przyjecia zadanej uchwalty, stowarzyszenie skierowato do sagdu ad-
ministracyjnego skarge na bezczynnos¢ rady. W odpowiedzi na skarge rada miasta
(wnoszac o jej odrzucenie lub oddalenie) argumentowata, ze zaden z przepiséw pra-
wa nie nakfada na nig obowiazku przyjecia uchwaty o tresci wskazanej przez stowa-
rzyszenie. W opinii rady zagdanie stowarzyszenia nie byto dostatecznie sprecyzowane,
by stac sie materiatem wyjsciowym dla dalszych prac organu; pod obrady nalezy
whnie$¢ gotowy projekt uchwaty, a nie jedynie jej ogdlnikowe zatozenia.

Wojewddzki Sad Administracyjny uznat, ze skarga stowarzyszenia nie zastuguje na
uwzglednienie. Wskazat, ze aby wnies¢ skarge na organ, ktéry nie wykonuje czynno-
$ci nakazanych prawem — w tym nie podejmuje nakazanej prawem dziatalnosci pra-
wotworczej - konieczne jest wskazanie regulacji prawnej, z ktérej wynika obowiazek
uchwatodawczy tego organu. Jednoczednie trzeba wykazac¢ zwigzek przyczynowy
miedzy bezczynnoscig organu w wykonaniu tego obowiazku a naruszeniem interesu
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rawnego czy uprawnienia skarzacego. W ustawie o pomocy spotecznej®', w kata-  *' Ustawazdnia 12 marca
p g y up qceg p y sp ) 2004 roku o pomocy

logu zadan wtasnych gminy o charakterze obowigzkowym nie wymieniono spraw, rsxﬁcgicpz)rs é%é‘i’;ffnfﬂf‘ r
ktérych regulacji domagato sie stowarzyszenie. Zgodnie z art. 17 ust. 2 pkt 4 tej usta-
wy do kompetencji gminy nalezy wprawdzie ,podejmowanie innych zadan z zakresu
pomocy spotecznej, wynikajacych z rozeznanych potrzeb gminy, w tym tworzenie
i realizacja programéw ostonowych”. Jak jednak podkredlit sad, sformutowanie tego
przepisu nie pozostawia watpliwosci co do tego, ze okreslone w nim zadania sa
nadobowigzkowe, ,bowiem tworzenie i realizacja programéw ostonowych nie wyni-
ka z nakazu ustawodawcy, lecz z rozeznanych potrzeb gminy;” jest to wiec zadanie
o charakterze fakultatywnym. ,Okoliczno$¢, ze istniejg w Polsce samorzady lokalne,
ktére wprowadzity okreslone programy ostonowe dla rodzin wielodzietnych, nie sta-
nowi sama przez sie podstawy do nakazania ich uchwalenia przez Rade Miasta P’

Wojewddzki Sad Administracyjny uznat, ze nie jest dopuszczalne uwzglednienie
skargi w sytuacji, gdy organ stanowiacy nie podejmuje czynnosci wynikajacych
z przepisu okreslajacego jedynie mozliwos¢, a nie obowiazek okreslonego dziatania.
Dodatkowo, stowarzyszenie nie wykazato, by brak uchwaty wprowadzajacej ,Karte
Duzej Rodziny” naruszat jego interes prawny lub uprawnienie. Sam fakt, ze cele statu-
towe stowarzyszenia obejmuja pomoc osobom ubogim, nie przesadza jeszcze o tym,
ze doszto do takiego naruszenia.

Zrédto: www.rp.pl; http://orzeczenia.nsa.gov.pl.
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Anna Krajewska

Trwaja prace nad kolejna
nowelizacjg ustawy

o dziatalnosci

pozytku publicznego

i 0 wolontariacie**

W Ministerstwie Pracy i Polityki Spotecznej trwaja przygotowania do kolejnej nowe-
lizacji ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie (UDPPiW)?3, Przy-
pomnijmy, ze w 2010 roku weszty w zycie przepisy rozlegtej nowelizacji UDPPiW?;
praktyczne problemy z interpretacja i stosowaniem niektérych z nich byty powodem,
dla ktérego ustawe znowelizowano ponownie w 2011 roku?®. Jej regulacje nadal jed-
nak wymagaja ulepszen.

Gtéwnym celem przygotowywanej obecnie nowelizacji**® jest zmodyfikowanie
przepiséw dotyczacych zlecania realizacji zadan publicznych z pominieciem proce-
dury otwartego konkursu ofert, gdy wymaga tego ochrona zycia lub zdrowia ludz-
kiego albo wazny interes spoteczny lub wazny interes publiczny. Taki mechanizm ma
ufatwiac szybkie dziatanie w wyjatkowych sytuacjach, kiedy konieczno$¢ zachowania
procedury konkursowej uniemozliwitaby odpowiednio predka reakcje na pilne po-
trzeby. Zgodnie z obowigzujacymi przepisami uprawnienie do wskazywania takich
zadan i obowigzek dopetnienia kwestii proceduralnych zwigzanych z ich zlecaniem
ma Prezes Rady Ministréw. Kancelaria Prezesa Rady Ministréow zgfaszata jednak
praktyczne problemy zwigzane z wykonywaniem tych czynnosci, dlatego w ramach
nowelizacji zaproponowano rozwigzanie, na mocy ktérego prawo do zlecania or-
ganizacjom pozarzagdowym realizacji zadan publicznych z pominieciem otwartego
konkursu ofert zostanie przyznane ministrowi wiasciwemu do spraw zabezpieczenia
spotecznego. Jak czytamy w uzasadnieniu projektu nowelizacji, ,zmiana polega na
podziale zadan pomiedzy Prezesa Rady Ministrow oraz ministra wtasciwego do spraw
zabezpieczenia spotecznego. Element decyzyjny pozostaje nadal w gestii Prezesa
Rady Ministréw, to Premier bowiem przesadza o spetnieniu przestanek wymienio-
nych w przedmiotowym przepisie, tj. ochrona zycia lub zdrowia ludzkiego albo waz-
ny interes spoteczny lub wazny interes publiczny, i uznajac jednocze$nie spetnienie



MONITORING PRAWA DOTYCZACEGO PARTYCYPACJI 2012

TRWAJA PRACE NAD KOLEJNA NOWELIZACJA USTAWY O DZIALALNOSCI POZYTKU PUBLICZNEGO | O WOLONTARIACIE

ww. przestanek zwraca sie do ministra wtasciwego do spraw zabezpieczenia spo-
tecznego o zlecenie realizacji zadania publicznego” Jak argumentuja projektodawcy;,
w obszarze kompetencji ministra wtasciwego do spraw zabezpieczenia spotecznego
miesci sie miedzy innymi dziatalnos¢ pozytku publicznego i wspotpraca z sektorem
pozarzadowym, dysponuje on tez urzedem majacym doswiadczenie w takiej wspot-
pracy - realizowanie czynnosci zwigzanych ze zlecaniem zadan w trybie pozakonkur-
sowym bedzie wiec dla niego tatwiejsze niz dla Kancelarii Premiera.

W projekcie przewidziano réowniez inne, drobniejsze zmiany. Projektowane regula-
cje maja stuzy¢ uporzadkowaniu kwestii zwigzanych ze statusem organizacji pozytku
publicznego i doprecyzowaniu wymogow transparentnosci, jakie musza spetniac te
organizacje. W efekcie nowelizacji zostang miedzy innymi wskazane informacje, jakie
organizacje pozytku publicznego beda obowigzane ujawnia¢ w dokumentach wy-
twarzanych w zwigzku z prowadzong przez nie dziatalnoscig pozytku publicznego.
Zostana tez ujednolicone reguty wyznaczania terminu na publikacje sprawozdan or-
ganizacji, ktérych rok obrotowy jest zbiezny z rokiem kalendarzowym i tych, ktére
obraty sobie inny rok obrotowy, co z kolei pozwoli usprawni¢ tworzenie wykazu orga-
nizacji pozytku publicznego uprawnionych do pozyskiwania srodkéw z mechanizmu
procentowego. Zakazane bedzie przy tym przekazywanie 1% organizacjom, ktére
utracity w danym roku mozliwos$¢ pozyskiwania tych srodkéw samodzielnie. Ponadto
obowigzkowe bedzie rachunkowe wyodrebnianie funduszy pochodzacych z alokacji
procentowe;.

Przepisy projektu zawieraja réwniez regulacje, na podstawie ktérych sady beda
z urzedu pozbawia¢ statusu organizacji pozytku publicznego w przypadku otwar-
cia likwidacji, ,kiedy to organizacja nie posiada juz de facto mozliwosci prowadzenia
dziatalnosci pozytku publicznego ani korzystania z najistotniejszych uprawnien (1%).
Dotychczas byto to mozliwe jedynie na wniosek Ministra Pracy i Polityki Spotecznej,
ktory nie posiadat tej informacji z urzedu”. Rozszerzone, ale tez uelastycznione beda
przestanki umozliwiajace ministrowi wiasciwemu do spraw zabezpieczenia spotecz- e nad projektem
nego wystapienie do sadu o pozbawienie organizacji statusu organizacji pozytku  ustawyozmianie

. . . . . . . L. . ustawy o dziatalnosci
publicznego. W projekcie przewidziano poza tym ograniczenie mozliwosci zasiada-  pozytku publicznego

. . . s . . . . . s . i o wolontariacie oraz
nia w Radzie Dziatalnosci Pozytku Publicznego do dwoch kadencji. Jezeli przepisy  ickisrych innych ustaw
z dnia 25 kwietnia 2012
roku zostaty zamkniete.

dziatalnosci leczniczej. Obecnie trwaja prace nad
projektem ustawy o zmianie

Od 25 kwietnia do 25 maja 2012 roku trwaty konsultacje spoteczne projektu  ustawyo dziafainoic
pozytku publicznego

nowelizacji wejda w zycie, zakazane stanie sie korzystanie z wolontariuszy w ramach

nowelizacji267. i o wolontariacie oraz
5 . . niektérych innych ustaw
Zrédto: www.ngo.pl; https://mamzdanie.org.pl. 2 dnia 10 grudnia 2012 roku.
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Grzegorz Makowski

Organizacje prowadzace
dziatalnosc lecznicza

nie beda musiaty by¢
przedsiebiorcami*®

Na poczatku 2012 roku, gdy w zycie wchodzity nowe przepisy regulujgce zasady
prowadzenia dziatalnosci leczniczej, wiele organizacji pozarzadowych nagle zorien-
towato sie, ze chcac nie chcac, nie prowadza dziatalnosci spotecznej, a po prostu dzia-
falnos¢ gospodarcza.

Art. 16 ust. 1 i art. 205 ustawy o dziatalnosci leczniczej*®®, uchwalonej jeszcze
w 2011 roku, zdefiniowaty dziatalnos¢ lecznicza jako forme prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej i nakazaty wszelkim podmiotom (w tym organizacjom spotecznym —
pozarzadowym i organizacjom koscielnym), ktére ja prowadza, przeksztatcenie sie
w przedsiebiorstwa. W praktyce oznaczato to, ze organizacje pozarzadowe prowa-
dzace na przyktad hospicja czy centra opieki paliatywnej (na tym bowiem najczesciej
polegaja ich dziatania) beda musiaty sie zarejestrowac jako przedsiebiorcy.

Konsekwencje uchwalenia tych przepiséw sg takie, ze organizacje pozarzadowe de
facto musiatyby albo zaprzesta¢ dziatalnosci, albo spetni¢ wymogi ustawowe. Nie-
koniecznie musiatyby przy tym straci¢ charakter podmiotéw non-profit. Teoretycz-
nie, bedac przedsiebiorcami, mogtyby bowiem uzyskiwac status organizacji pozytku
publicznego. Pozwalajg na to przepisy ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego
i o wolontariacie, pod warunkiem ze przedsiebiorca nie prowadzitby dziatalnosci dla
zysku. Taka operacja bytaby jednak dos¢ skomplikowana i z pewnoscia nie utatwitoby
to zycia organizacjom spotecznym.

Nawet jednak gdyby organizacja przeksztatcita sie w przedsiebiorstwo non-profit
i zachowata status organizacji pozytku publicznego, pozostatoby wiele innych kon-
trowersji. Trudno bytoby w takiej formule skorzysta¢ na przyktad z pracy wolontariu-
szy, ktora akurat w hospicjach i centrach opieki paliatywnej jest dos¢ powszechna.
Wolontariat bowiem, co do zasady, nie moze by¢ swiadczony w ramach dziatalnosci
gospodarczej, jakkolwiek by ona nie zostata zdefiniowana. Nawiasem méwiac rze-
czona ustawa o dziatalnosci leczniczej réwniez i w tej kwestii wzbudza kontrower-
sje. Art. 21 przewiduje bowiem, Ze $wiadczenia zdrowotne (uznane juz za forme
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dziatalnosci gospodarczej) moga byc¢ udzielane réwniez w ramach wolontariatu, co
z kolei stoi w sprzecznosci z przepisami ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego
i o wolontariacie.

Ujmujac rzecz w skrocie, ustawa o dziatalnosci leczniczej wprowadzita wiele zametu
i wzbudzita protesty organizacji pozarzadowych. Musiato ming¢ prawie p6t roku, za-
nim Ministerstwo Zdrowia ostatecznie zdecydowato, Zze zmieni kontrowersyjne prze-
pisy. Na stronach resortu pojawit sie projekt zatozen do projektu nowelizacji ustawy
o dziatalnosci leczniczej*°.

Przewiduje on, miedzy innymi, wytaczenie dziatalnosci leczniczej prowadzonej
przez organizacje pozarzadowe w ramach dziatalnosci pozytku publicznego spod
rygoru ustawy. Jesli przepisy uda sie wprowadzi¢ w zycie przed 1 lipca 2012 roku®",
organizacjom zostanie oszczedzone wiele problemoéw i na pewno nie beda musiaty
sie przeksztatca¢ w przedsiebiorstwa. W zatozeniach wspomnianej nowelizacji nie
wspomina sie jednak nic o zmianie przepiséw dotyczacych wolontariatu, w tej kwe-
stii pewne kontrowersje jednak pozostana.

Omawiany przypadek niestety jest nie tylko przyktadem, w jaki sposob przepisy,
skadingd niezwigzane bezposrednio z kwestig szeroko pojetej partycypacji czy dzia-
talnoscig pozarzadowa, moga mieé na nie istotny wptyw. Jest to réwniez przykfad
psucia prawa, ktére wynika z niedbatosci na etapie konsultacji spotecznych.

Zrédto: Materiaty wtasne; Polska Agencja Prasowa.

270 Projekt zatozen

do projektu nowelizacji
ustawy o dziatalnosci
leczniczej z marca 2012
roku - http://www.mz.gov.
pl/wwwmz/index?mr=
q491&ms=382&ml=pl&mi=
382&mx=0&mt=&my=
131&ma=019462.

271 Ustawa z dnia

14 czerwca 2012 roku

0 zmianie ustawy

o dziatalnosci leczniczej
oraz niektérych innych
ustaw (Dz.U.z2012r, Nr O,
poz. 742) weszta w zycie
30 czerwca 2012 roku.
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Anna Krajewska

Czy uchwata dotyczaca
lokalnej rady dziatalnosci
pozytku publicznego
jest aktem prawa
miejscowego?-’

Zgodnie ze znowelizowanymi w 2010 roku przepisami ustawy o dziatalnosci po-
zytku publicznego i o wolontariacie?”?, w samorzadzie wojewddzkim, powiatowym
i gminnym - na wniosek organizacji pozarzadowych prowadzacych dziatalnos¢ na
terenie danej jednostki samorzadowej - mozliwe jest powotanie rady dziatalnosci
pozytku publicznego. Regionalne i lokalne rady petnig funkcje organéw konsultacyj-
nych i opiniodawczych. Do ich zadan nalezy miedzy innymi wyrazanie opinii na temat
projektéw uchwat i aktéw prawa miejscowego dotyczacych sfery zadan publicznych.
W sktad rad wchodza - obok przedstawicieli wtadz publicznych — przedstawiciele
lokalnego sektora pozarzadowego; w tym sensie wiec sg one forma reprezentacji
mieszkancéw jednostek samorzadu terytorialnego wobec organéw administracyj-
nych. W kontekscie problematyki partycypacji publicznej rady sg jeszcze jednym
z rozwigzan prawnych umozliwiajacych obywatelom wptywanie na procesy decyzyj-
ne w samorzadach. Sposéb powotywania cztonkéw rad oraz ich organizacje i tryb
dziatania okreslajg uchwaty przyjmowane przez organy stanowigce poszczegdlnych
jednostek samorzadowych. W 2011 roku Wojewddzki Sagd Administracyjny w Biatym-
stoku rozstrzygnat kwestie charakteru prawnego takich uchwat*,

Sprawa, w ktdrej orzekat sad, dotyczyta wydanej przez Rade Miejskg w A. uchwaty
w sprawie okreslenia trybu powotywania cztonkéw oraz organizacji i trybu dziatania
Rady Dziatalnosci Pozytku Publicznego w A., a takze termindw i sposobu zgtaszania
kandydatur na cztonkéw tej Rady. Wojewoda stwierdzit niewaznos¢ uchwaty, wska-
ZUjac, ze zostata ona przyjeta z istotnym naruszeniem prawa; naruszenie polegato na
postanowieniu, ze uchwata wchodzi w zycie z dniem ogtoszenia. Jak argumentowat
wojewoda, uchwata tego rodzaju przed wejsciem w zycie powinna zostac¢ ogtoszona
w wojewoddzkim dzienniku urzedowym, poniewaz — wbrew temu, co przyjeta rada
miejska — jest ona aktem prawa miejscowego. Jej regulacje maja generalny charakter,
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poniewaz,bedzie sie na nie mégt powotac kazdy podmiot uprawniony do zgfaszania
kandydatéw do Rady Dziatalnosci Pozytku Publicznego w A. O abstrakcyjnosci decy-
duje natomiast to, iz uchwata nie dotyczy jednorazowej sytuacji powotania cztonkéw
Rady, ale przewiduje mozliwos¢ uzupetnienia wakatu w jej sktadzie w przypadku re-
zygnacji, Smierci lub odwotania cztonka Rady".

Burmistrz miasta A. wnioést do sgdu skarge na rozstrzygniecie nadzorcze wojewody.
W ocenie skarzacego kwestionowana uchwata ma typowo wewnetrzny charakter,
poniewaz wytoniona i dziatajgca na podstawie jej przepisow rada bedzie funkcjono-
wac w strukturze miasta. Uchwata nie spetnia wiec jednego z warunkéw przesadza-
jacych o zakwalifikowaniu jej jako aktu prawa miejscowego — nie dotyczy adresatéw
zewnetrznych, pozostajacych poza strukturami administracyjnymi urzedu. Burmistrz
zwrécit tez uwage, ze adresaci uchwaty zostali wskazani w precyzyjny i konkretny
sposéb, co jest — w jego opinii — jeszcze jednym argumentem przemawiajagcym za za-
kwalifikowaniem uchwaty jako aktu prawa wewnetrznego, nie podlegajacego wska-
zanym przez wojewode rygorom dotyczacym opublikowania i wejécia w zycie.

Wojewddzki Sad Administracyjny w Biatymstoku w wydanym 20 wrzesnia 2011
roku orzeczeniu przyznat jednak racje wojewodzie. W uzasadnieniu wyroku sad pod-
kreslit,,ze akty prawa miejscowego nie musza zawsze dotyczy¢ wszystkich mieszkan-
cow jednostki terytorialnej. Wystarczajgce bedzie, gdy zawarte w takim akcie normy
o charakterze abstrakcyjno-generalnym bedg skierowane do nieograniczonego
kregu adresatéw”. Kwestionowana uchwata - wbrew argumentacji skarzacego — jest
adresowana nie do konkretnego, wskazanego z nazwy adresata, ale do podmiotéw
okreslonych rodzajowo; chodzi tu o podmioty uprawnione do zgtaszania kandyda-
tow do rady, czyli organizacje pozarzadowe i podmioty wymienione w art. 3 ust. 3
ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego. Nietrafne jest wiec réwniez zakwalifiko-
wanie uchwaty jako aktu kierownictwa wewnetrznego, jest ona bowiem skierowana
nie tylko do podmiotéw funkcjonujgcych w obrebie struktury administracyjnej, ale
takze do podmiotéw zewnetrznych (organizacji). Dodatkowo, zachowania uregu-
lowane na gruncie uchwaty nie majag charakteru jednorazowego, ale powtarzalny
- dotyczy ona powotywania cztonkéw Rady Dziatalnosci Pozytku Publicznego, kto-
rej sktad zmienia sie po uptywie dwuletniej kadencji. Uchwata Rady Miejskiej w A.
podlega zatem - jako akt prawa miejscowego - obowigzkowi publikacji w dzienniku
urzedowym. Niedotrzymanie tego wymogu przesadzito o jej niewaznosci.

Zrédto: www.samorzad.lex.pl; http://orzeczenia.nsa.gov.pl.
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276 Wyrok WSA w todzi
z 9 listopada 2011 roku
(sygn. Il SA/kd 438/11).

277 \Wyrok NSA w Warszawie
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(sygn. 11 OSK 836/12).
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Grzegorz Makowski

W postepowaniu
administracyjnym
organizacja spoteczna
wezmie udziat mimo
wszystko?”>

Chcac brac udziat w procesach decyzyjnych, czasem warto by¢ zorganizowanym.
Dowiodto tego niedawno pewne stowarzyszenie z todzi, ktdremu udato sie wigczyc
w tok postepowania administracyjnego, cho¢ strona spierajaca sie z Radg Miasta to-
dzi nie prosita owego stowarzyszenia o pomoc.

Pierwotnie sprawa dotyczyta spotki, ktéra sprzeciwiata sie zmianie studium uwarun-
kowan i zagospodarowania przestrzennego pewnego terenu w todzi. Cze$¢ owego
terenu stanowita wtasnos¢ rzeczonej spétki. Zmiana w zakresie mozliwosci uzytko-
wania terenu uniemozliwitaby, jak twierdzita spo6tka, wykonanie naleznego jej prawa
wtasnosci i realizacje plandw inwestycyjnych. Uimujac rzecz w skrdcie, spétka dazyta
do utrzymania statusu tego obszaru jako terenu przeznaczonego pod zabudowe jed-
norodzinng, miasto natomiast zdecydowato, ze bedzie tam mozna budowac wszel-
kiego rodzaju budynki mieszkalne. Firma przeszta sciezke administracyjna, najpierw
zaskarzajac uchwate Rady Miasta, a potem kierujac sprawe do Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego (WSA). Ten nie podzielit jej argumentéw i oddalit skarge?’. Firma
zrezygnowata z dalszego dochodzenia swojego interesu.

W tym momencie sprawe podjeto jednak wspomniane na poczatku stowarzyszenie,
ktédremu réwniez zalezato na utrzymaniu planu zagospodarowania rzeczonego terenu
w niezmienionym stanie — z przeznaczeniem na budownictwo jednorodzinne. Ztozyto
ono wniosek do WSA o ponowne otwarcie zamknietego juz postepowania, zdaniem
jego przedstawicieli pojawity sie bowiem nowe okolicznosci. Sad oddalit jednak wnio-
sek stowarzyszenia argumentujac, ze mogtoby ono jedynie poprze¢ wniosek rzeczo-
nej spotki. Samodzielnie nie moze natomiast kontynuowac sporu. Stowarzyszenie
mimo to wniosto skarge kasacyjng do Naczelnego Sagdu Administracyjnego (NSA)*”’.

Sad stwierdzit, ze stowarzyszenie miato prawo zaréwno do ztozenia wniosku o po-
nowne otwarcie sprawy, jak i do ztozenia kasacji, cho¢ podmiot, ktérego ta sprawa
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dotyczyta bezposrednio, zrezygnowat z dalszego postepowania. Zdaniem NSA usta-
wa prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi nie wyklucza mozliwosci
zaskarzania przez organizacje spoteczng orzeczen sadu | instancji. Organizacji spo-
tecznej, ktora przystapita do postepowania sadowego w danej sprawie, chocby byta
ona zainicjowana wczes$niejsza skargg innego podmiotu (w tym przypadku wspo-
mnianej spotki), zawsze bedzie przystugiwac tez prawo do wniesienia skargi kasacyj-
nej. Réwniez wtedy, gdy podmiot, ktéry zainicjowat cate postepowanie, zrezygnuje
z prawa do whniesienia skargi kasacyjnej.

Omawiana sprawa jest o tyle istotna, iz pokazuje, ze indywidualny spér mieszkarnca
czy firmy prywatnej z organem wtadzy publicznej zawsze ma szerszy, publiczny wy-
miar. Zawsze wiec moze sie znalez¢ organizacja spoteczna (nie tylko stowarzyszenie,
ale tez i fundacja - warto o tym wspomnie¢, bo jeszcze kilka lat temu samorzady
i sady administracyjne kwestionowaty twierdzenie, ze fundacja moze by¢ uznana za
organizacje spoteczna) chetna do witaczenia sie w postepowanie. Taka organizacja
w imie interesu publicznego moze uczestniczy¢ w postepowaniu nawet woéwczas,
gdy strona bezposrednio nig zainteresowana zrezygnuije.

Zrédto: Materiaty wtasne; Polska Agencja Prasowa.

149



278 Tekst informacyjny
z 22 listopada 2012 roku,

opublikowany na stronach:

http://isp.org.pl/
decydujmyrazem i http://
www.decydujmyrazem.pl.
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Grzegorz Makowski

Stowarzyszenie nie
zawsze moze byc¢ strona
w postepowaniu-’®

Z przepisu art. 25 § 4 ustawy o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi?’®
wynika, ze organizacja spoteczna (nawet gdy nie ma osobowosci prawnej, czyli na
przyktad stowarzyszenie zwyczajne) moze wystepowac jako strona przed sadami ad-
ministracyjnymi, dysponujac (pod pewnymi warunkami) takze zdolnoscig procesowa
(czyli mozliwoscig dokonywania czynnosci prawnych).

Organizacje spoteczne poza tym, ze same w sobie stanowig wyraz checi aktywnego
uczestnictwa w zyciu publicznym, sa tez waznym instrumentem, dzieki ktéremu oby-
watele mogg bra¢ czynny udziat w tym specyficznym obszarze, jakim jest proces po-
dejmowania decyzji przez administracje. Udziat organizacji w postepowaniach przed
sadami administracyjnymi stuzy co do idei zapewnieniu kontroli spotecznej nad po-
stepowaniem. Realizacja tego uprawnienia nie dokonuje sie jednak automatycznie,
co potwierdzit niedawno Wojewddzki Sagd Administracyjny w Warszawie?®°.

Stowarzyszenie zwykte, dziatajagce miedzy innymi na rzecz podnoszenia swiado-
mosci prawnej, upowszechniania informacji i wiedzy o prawie i funkcjonowaniu wy-
miaru sprawiedliwosci, udzielajgce pomocy i wsparcia prawnego, ztozyto wniosek
do wojewddzkiego sadu administracyjnego o dopuszczenie w charakterze strony
do postepowania w sprawie dotyczacej uniewaznienia decyzji Gtéwnego Inspektora
Nadzoru Budowlanego. Sad nie zgodzit sie na to, oceniajac, ze tak naprawde organi-
zacji nie chodzito o zapewnienie kontroli, ale o reprezentowanie 0séb zaskarzajacych
rzeczong decyzje Inspektora. W zwiazku z tym zarzucono stowarzyszeniu, ze chce
obejs¢ prawo probujac wejs¢ w role profesjonalnego petnomocnika procesowego
(np. adwokata), nie majac jednak odpowiednich uprawnien. Co wiecej, i ta kwestia
jest dla nas najwazniejsza, sad stwierdzit, ze stowarzyszenie nie moze wystepowac
jako strona, poniewaz petnienie takiej roli nie wynika jednoznacznie z zapiséw jego
regulaminu. Stowarzyszenie odwofato sie od tej decyzji do Naczelnego Sadu Admi-
nistracyjnego (NSA).

Sad podzielit jednak zdanie wojewddzkiego sadu administracyjnego?®®'. Podkreslit,
ze zgodnie z art. 33 § 2 ustawy Prawo o postepowaniu przed sadami administracyj-
nymi®®, organizacja starajgca sie o udziat w postepowaniu sgdowo-administracyjnym
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musi by¢ utworzona zgodnie z prawem, realizowac cele publiczne, do ktérych zosta-
fa powotana, ale nader wszystko zakres jej dziatalnosci statutowej (regulaminowej
w przypadku stowarzyszen zwyktych) musi odpowiadac charakterowi rozstrzyganej
sprawy. Musi tezistnie¢ mozliwosc bezposredniego powigzania celéw statutowych or-
ganizacjizinteresem prawnym osob, ktére chce sie wspiera¢ w ramach postepowania.

Naczelny Sad Administracyjny podzielit stanowisko sadu nizszej instancji, kto-
ry uznat, ze tak ogdlne cele dziatalnosci stowarzyszenia, jak: ,udzielanie pomocy”,
Luswiadamianie’, ,informowanie” oraz ,wspieranie” nie moga zosta¢ utozsamione
z konkretnym interesem prawnym os6b skarzacych decyzje Gtéwnego Inspektora
Nadzoru Budowlanego. Interes prawny strony musi bowiem wynika¢ z konkretnego
przepisu prawa materialnego, a wymienione w regulaminie cele wnoszacego zaza-
lenie stowarzyszenia do zadnej skonkretyzowanej normy prawa materialnego nie
nawiazuja’, stwierdzit sad.

Zrédto: Polska Agencja Prasowa; Centralna Baza Orzeczen Sagdéw Administracyjnych.
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Anna Krajewska

Przejmowanie szkot przez
organizacje pozarzadowe:
wystapienie Rzecznika
Praw Obywatelskich®®

Zgodnie z ustawg o samorzadzie gminnym?** edukacja publiczna nalezy do zadan
wiasnych gminy, polegajacych na zaspokajaniu potrzeb zbiorowych wspdlinoty.
Oznacza to, ze gmina ma obowiazek zapewni¢ dostep do powszechnej i bezptatnej
edukacji wszystkim dzieciom mieszkajgcym na jej terenie. Z kolei na mocy art. 5 ust.
5g ustawy o systemie o$wiaty®® jednostka samorzadu terytorialnego, bedaca orga-
nem prowadzacym szkote liczacag nie wiecej niz 70 ucznidéw, na podstawie uchwaty
organu stanowigcego tej jednostki oraz po uzyskaniu pozytywnej opinii organu spra-
wujacego nadzoér pedagogiczny moze przekaza¢, w drodze umowy, osobie prawnej
niebedacej jednostka samorzadu terytorialnego lub osobie fizycznej prowadzenie
takiej szkoty. Na mocy tej regulacji niewielkie szkoty sg przejmowane przez stowarzy-
szenia, fundacje i spotki prawa handlowego. W samorzadach borykajacych sie z trud-
nosciami finansowymi i malejaca liczba uczniéw przejmowanie szkét przez lokalne
stowarzyszenia jest niekiedy jedyna szansg na utrzymanie tych placowek. Okazuje
sie jednak, ze mozliwo$¢ przekazywania szk6t organizacjom moze mie¢ niekorzystny
Jefekt uboczny”.

Rzecznik Praw Obywatelskich (RPO) 12 listopada 2012 roku zwrdcita sie do Ministra
Administracji i Cyfryzacji w zwigzku z pismem, jakie nadestat do rzecznika Zwigzek
Nauczycielstwa Polskiego (ZNP). Zwigzek wskazat, ze wojewodowie nie kwestionuja
uchwat rad gmin dotyczacych przekazania wszystkich lub wiekszosci szkét dziataja-
cych na terenie gminy podmiotom prywatnym. W konsekwencji, jak czytamy w wy-
stagpieniu RPO, w wielu gminach moze dochodzi¢ do naruszenia konstytucyjnego
uprawnienia do powszechnej i bezptatnej nauki.

Podmioty prywatne prowadzace szkoty nie majg ustawowego obowigzku zapew-
nienia kazdemu dziecku z gminy miejsca w placéwece realizujgcej bezptatnie pod-
stawe programowg i prowadzacej rekrutacje na zasadzie powszechnej dostepnosci.
Zdarza sie przy tym, ze szkote przejmujg stowarzyszenia, fundacje lub spétki komu-
nalne zaktadane przez gminy. Nie tylko stanowi to naruszenie przepisow ustawy
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o systemie oswiaty, ale moze réwniez by¢ uznane za prébe obejscia regulacji do-
tyczacych miedzy innymi zasad wynagradzania nauczycieli (w placéwkach prowa-
dzonych przez podmioty niepubliczne nie maja zastosowania niektére z gwarangji
wynikajacych z Karty Nauczyciela). Jak wskazuje RPO, szkoty prowadzone przez pod-
mioty niepubliczne nie moga zastepowac szkolnictwa publicznego, a jedynie je uzu-
petniac¢. Poniewaz jednak wojewodowie — w ramach nadzoru nad dziatalnoscig gmin
- odmawiajg zakwestionowania takich uchwat, praktyka przejmowania szkét przez
podmioty niepubliczne wypacza zatozenia ustawowe. Sposobem na obrone przed
przekazaniem wszystkich szkét w gminie w rece prywatne bytoby wprawdzie zaskar-
zenie uchwaty rady gminy do sadu, jednak dtugi czas oczekiwania na rozstrzygniecie
- ale réwniez nieznajomos¢ prawa — powstrzymujg obywateli przed skorzystaniem
z tej mozliwosci.

Rzecznik Praw Obywatelskich zaapelowata do Ministra Administracji i Cyfryzacji
o podjecie dziatan zmierzajacych do ujednolicenia wyktadni prawa o$wiatowego
przez wojewodoéw. Brak prawidtowej i jednolitej wyktadni moze prowadzi¢ - jak za-
znaczyta rzecznik — do naruszania konstytucyjnej gwarancji powszechnego dostepu
do nauki.

Zrédto: www.rpo.gov.pl; www.rp.pl.

153






AKTYWNOSC
| AKTYWIZACJA
OBYWATELI






Anna Krajewska

Kto moze brac udziat
w konsultacjach
spotecznych?%

W Polsce nie ma jednego aktu prawnego, ktéry regulowatby precyzyjnie catoksztatt
kwestii dotyczacych instytucji konsultacji spotecznych. Na poziomie jednostek sa-
morzadu terytorialnego podstawowymi aktami prawnymi, zawierajagcymi przepisy
dotyczace tej kwestii, sg ustawy ustrojowe: ustawa o samorzadzie gminnym?¥’, o sa-
morzadzie powiatowym?® oraz o samorzadzie wojewddztwa®*. Zgodnie z zawartymi
w nich unormowaniami organy samorzadowe moga prowadzi¢ na swoim terytorium
konsultacje z mieszkaricami gminy w wypadkach przewidzianych ustawg oraz w in-
nych sprawach waznych dla danej jednostki samorzadu terytorialnego. Konsultowanie
z mieszkancami czy organizacjami pozarzagdowymi niektérych decyzji bywa obowiagz-
kowe. Przyktadowo, konsultacje spoteczne musza poprzedzac¢ decyzje o zmianach
granic jednostki samorzadu terytorialnego. Szereg sytuacji, w ktérych prowadzenie
konsultacji (w tych przypadkach - z organizacjami pozarzagdowymi) jest obligatoryjne,
wynika takze z przepiséw ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontaria-
cie?®, Szczegdtowy tryb przeprowadzania konsultacji spotecznych na terenie jedno-
stek samorzadu terytorialnego okreslaja uchwaty ich organéw stanowiacych.

Taka uchwate podjeta rada gminy w Otyniu; jednak oprécz ustalenia zasad i try-
bu przeprowadzenia konsultacji z mieszkaricami gminy w akcie okreslono réwniez
wymog, jaki musza spetnia¢ potencjalni uczestnicy konsultacji®'. W § 4 uchwaty po-
stanowiono, ze uprawienie do udziatu w konsultacjach spotecznych posiadaja miesz-
kancy gminy, ktoérzy nabyli czynne prawo wyborcze najpdzniej w dniu rozpoczecia
konsultacji. Wojewoda lubuski w ramach rozstrzygniecia nadzorczego z 25 listopada
2011 roku stwierdzit niewazno$¢ uchwaty w tej wtasnie czesci; ustanowienie wymo-
gu posiadania czynnego prawa wyborczego przez mieszkarncéw bioracych udziat
w konsultacjach uznat za naruszenie zasad konstytucyjnych i przepiséw ustawy o sa-
morzadzie gminnym. W tle tego rozstrzygniecia pojawia sie pytanie o to, jak daleko
siega uprawnienie samorzadowych organéw stanowigcych do precyzowania warun-
kéw uczestnictwa w konsultacjach.

Wojewoda lubuski argumentowat, ze w ramach okreslonego przepisami ustawy
0 samorzadzie gminnym ,upowaznienia do okreslenia zasad i trybu przeprowadzania
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1998 roku o samorzadzie
powiatowym (Dz.U.z 1998,
Nr 91, poz. 578 ze zm.).

28 Ustawa z dnia 5 czerwca
1998 roku o samorzadzie
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roku o dziatalnosci
pozytku publicznego
i o wolontariacie
(Dz.U.z 2003 r.,, Nr 96,
poz. 873 ze zm.).

' Uchwata nr X1.84.2011
Rady Gminy w Otyniu

z dnia 28 pazdziernika
2011 roku w sprawie:
okreslenia zasad i trybu
przeprowadzania
konsultacji z mieszkaricami
Gminy Otyn - http://
dziennikiwojewodzkie.pl/
ShowAct.aspx?ID=173132.
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22 Rozstrzygniecie
nadzorcze wojewody
lubuskiego NR NK-
1.4131.433.2011.AHOR

z dnia 25 listopada 2011
roku, Dziennik Urzedowy
Wojewodztwa Lubuskiego
nr134.

23 |bidem.

2% Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej

z dnia 2 kwietnia 1997 roku
(Dz.U.z 1997 r., Nr 78,

poz. 483 ze zm.).
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konsultacji nie miesci sie prawo do okreslania podmiotéw uprawnionych do udziatu
w konsultacjach. Kompetencja zawarta w tym przepisie upowaznia rade gminy je-
dynie do okreslenia zasad i trybu przeprowadzania konsultacji. Przez «zasady» na-
lezy rozumiec tezy, w tresci ktérych zawarte jest prawo rzadzace jakimis procesami,
podstawa, na ktoérej co$ sie opiera, zas z pojeciem «trybu» wigze sie sposéb poste-
powania”?®2 Przepisy ustawy o samorzadzie gminnym stanowia, ze uprawnionymi
do uczestniczenia w konsultacjach sg ,mieszkancy gminy”, nie okreslono przy tym
zadnych innych warunkéw czy ograniczen dotyczacych okresdlenia kregu oséb kon-
sultowanych. Mieszkaricami tworzacymi wspdlnote samorzadowg s osoby stale
zamieszkujgce w danej gminie. Jak wskazat wojewoda, ,0soby, ktére spetniajg wymie-
nione przestanki, s3 mieszkaricami gminy i zadne inne kryteria nie powinny decydo-
wac o uznaniu danej osoby za mieszkarica gminy. Powyzsze rozumowanie prowadzi
do wniosku, ze niedopuszczalne jest (...) doprecyzowanie postanowieniami uchwaty
rady gminy kregu oséb uprawnionych do wziecia udziatu w konsultacjach”*?. Ogra-
niczenie prawa do udziatu w konsultacjach poprzez okreslenie wymogu posiadania
czynnego prawa wyborczego przez uczestnikdw narusza poza tym, w ocenie organu
nadzoru, przepisy Konstytucji®*: art. 32 stanowiacy, ze wszyscy sg réwni wobec prawa
i wszyscy maja prawo do rownego traktowania przez wtadze publiczne oraz art. 31,
zgodnie z ktérym ograniczenie w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci
i praw moze by¢ przewidziane wytacznie w ustawie.
Zrédto: www.portalsamorzadowy.pl; http://dzienniki.luw.pl.



Grzegorz Makowski

Ruszajg prace nad rzadowa
platforma konsultacyjna”*°

Pod koniec stycznia 2012 roku zakoriczyto sie postepowanie przetargowe w spra-
wie wytonienia wykonawcy rzadowego systemu konsultacji spotecznych on-line?,
Stworzenie takiego mechanizmu jest planowane od dawna (co najmniej od 2007 roku)
w ramach programu Reformy Regulacji, prowadzonego przez Ministerstwo Gospo-
darki. Podobnie zreszta jak wprowadzenie systemu opracowywania ocen skutkéw
regulacji (OSR) do projektow aktow prawnych, ktére powinny by¢ zasilane wnioskami
z konsultacji spotecznych.

Zwigzek miedzy tymi dwoma elementami procesu decyzyjnego i legislacyjnego
jest nieprzypadkowy, podobnie jak i op6znienia we wdrazaniu ulepszen w tym za-
kresie. Zarbwno system sporzadzania ocen skutkéw regulacji, jak i kwestia konsul-
tacji spotecznych wymagaja bowiem gtebszych zmian w sposobie funkcjonowania
resortow i Kancelarii Prezesa Rady Ministréw. Te z kolei wigzg sie, miedzy innymi, z ko-
niecznoscig zmian w ustawie o Radzie Ministréw, Regulaminie Rady Ministrow czy
w ustawie o dziatach administracji rzadowej. To newralgiczne regulacje, do ktérych
zmiany decydenci zabieraja sie niechetnie, a to oczywiscie nie przyspiesza tworzenia
rozwigzan, takich jak platforma konsultacyjna.

Warto przy tym wspomnie¢, ze stworzenie mechanizmu konsultacji on-line przewi-
duje tez rzadowa Strategia ,Sprawne Panstwo?*’, nad ktérg prace tocza sie juz blisko
dwa lata. Z zapisow tego dokumentu mozna wywnioskowac, ze docelowo platforma
ma dotyczy¢ nie tylko procesu legislacyjnego, ale tez wszelkich innych proceséw de-
cyzyjnych. Ponadto swoim zasiegiem ma objaé w przysztosci nie tylko administracje
rzagdowa, ale i samorzadowa. Sek w tym, ze tej strategii nie zdazyt przyja¢ poprzedni
rzad, a ,nowy-stary” rzad tez jeszcze tego nie zrobit. Skoro zatem rozstrzygnieto juz
przetarg na budowe platformy, to z formalnego punktu widzenia realizacja tego za-
dania bedzie toczy( sie poza strategia. Niestety, to kolejny przejaw niedowtadu pla-
nowania w politykach publicznych.

Na razie niewiele wiadomo o tym, jak owa internetowa platforma bedzie wygladac
w praktyce. Wiadomo natomiast, ze przynajmniej na tym etapie ma stuzy¢ przede
wszystkim konsultacjom projektéw aktéw prawnych. Wykonawca ma zaprojekto-
wac wszystkie elementy - interfejs, sposéb umieszczania wpiséw, moderacji, kon-
troli itp. Zamawiajacy (czyli resort gospodarki) ma réwniez otrzymac aplikacje dla

2% Tekst informacyjny

z 2 marca 2012 roku,
opublikowany na stronach:
http://www.isp.org.pl/
kompas i http://www.
decydujmyrazem.pl.

2 http://www.mg.gov.pl/
Tworzenie+lepszego+
prawa/Konsultacje/
Konsultacje+Online.

27 http://www.msw.gov.pl/
portal/pl/714/9398/Projekt_
strategii_Sprawne_Panstwo_
2020__uzgodnienia_
miedzyresortowe.html.
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legislatorow, facznie ze specjalnym modutem e-learningowym. Panstwo bedzie
miato wszelkie prawa autorskie i majatkowe do platformy, co by¢ moze w przysztosci
pozwoli na jej swobodny rozwéj z udziatem samych uzytkownikéw. Platforma zapo-
wiada sie wiec obiecujgco i ruszy prawdopodobnie jeszcze w tym roku, co by¢ moze
ufatwi rzadowi komunikacje ze spoteczenstwem i unikniecie sytuacji podobnej do
zamieszania wokét umowy ACTA. Pojawienie sie tego mechanizmu bedzie niewatpli-
wie waznym krokiem w kierunku wiekszego otwarcia proceséw decyzyjnych i party-
cypacji publicznej.

Warto jednoczesénie przypomnie¢, ze juz od pewnego czasu funkcjonuje nowa stro-
na Rzadowego Centrum Legislacji**®, poprzez ktérg mozna $ledzi¢ losy rzadowych
projektéw ustaw, zapoznawac sie na biezaco ze zmianami i publikowa¢ komentarze.
Mozna zapisac sie takze do specjalnego newslettera i otrzymywac informacje o no-
wych projektach ustaw i zatozeniach do projektéw. Oczywiscie mozna je réwniez
opiniowad. Jednoczesnie marszatek Sejmu zapowiedziata stworzenie sejmowego
portalu konsultacyjnego. Oby niedostatek mechanizméw konsultacyjnych nie prze-
rodzit sie nagle w nadmiar.

Zrédto: VaGla.pl; KPRM; materiaty wtasne.



Grzegorz Makowski

Dane osobowe kontra
partycypacja?+®°

Pod koniec 2011 roku Biuro Rzecznika Praw Obywatelskich podjeto bardzo interesu-
jaca interwencje. Z przyczyn nie do konca jasnych (prawdopodobnie po doniesieniu
ze strony samych obywateli) Rzecznik Praw Obywatelskich (RPO) wystgpit do Gene-
ralnego Inspektora Danych Osobowych (GIODO) z pytaniem dotyczacym zakresu da-
nych, ktére moga by¢ gromadzone i przetwarzane w zwigzku z procedura konsultacji
spotecznych.

Cata sytuacja wynikta w zwigzku z inicjatywa gminy ,S” (nawiasem modwiac, nie
bardzo wiadomo, dlaczego nazwe tej jednostki utajniono, skoro rzecz dotyczy sfery
publicznej, a wyszukiwarka Google od razu pozwala ustali¢, ze chodzi o gmine wiej-
ska Stepnica w wojewddztwie zachodniopomorskim), ktéra zdecydowata sie wysta-
pi¢ z wnioskiem do ministra ds. spraw administracji o nadanie miejscowosci statusu
miasta.

W tego rodzaju sprawach kazda jednostka samorzadu terytorialnego jest zobowig-
zana przeprowadzi¢ konsultacje spoteczne i tak tez sie stato w tym przypadku. Gmina
przyjeta odpowiednia uchwate, w ktérej nakreslono tryb przeprowadzenia konsulta-
¢ji. Polegat on miedzy innymi na tym, ze mieszkancy chcgc wyrazi¢ swoja opinie mo-
gli tego dokona¢ wypetniajac specjalng karte konsultacyjna. Wypetnione i podpisane
karty mieli péZniej gromadzi¢ oraz zlicza¢ starostowie. Oni tez mieli za zadanie opra-
cowac wyniki w postaci raportéw czastkowych i sprawozdac je specjalnej Komisji,
ktérej zadaniem byto podsumowanie konsultacji.

Zaznaczmy przy tym, ze wspomniana karta konsultacyjna nie stuzyta bynajmniej do
tego, zeby méc rzeczywiscie aktywnie zaangazowac sie w proces podejmowania de-
cyzji o zmianie statusu administracyjnego. Przypominata raczej karte do gtosowania,
na ktérej mozna byto zaznaczy¢, czy sie jest za, czy tez przeciw proponowanej zmia-
nie (ewentualnie zaznaczy¢ wstrzymanie sie od wyrazenia opinii). Krétko méwiac,
samorzad przyjat standardowy i mato partycypacyjny tryb konsultacji, ktéry niewiele
rézni sie od sposobu przeprowadzania wyboréw czy referendéw. Warto to odnoto-
wa¢, poniewaz stosowanie bardziej interaktywnych form konsultacji spotecznych
(debat, dyskusji, paneli obywatelskich, sondazy etc.) jest w Polsce wciagz rzadkoscia.

Ta jednak, standardowa badZ co badZz metoda konsultowania, wzbudzita podej-
rzenie Rzecznika Praw Obywatelskich. Uznat on, ze w ten sposéb narusza sie art. 51

29 Tekst informacyjny

z 24 kwietnia 2012 roku,
opublikowany na stronach:
http://www.isp.org.pl/
kompas i http://www.
decydujmyrazem.pl.
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3 Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej
z dnia 2 kwietnia 1997 r.
(Dz.U.z 1997, Nr78,
poz. 483 ze zm.).

301 Ustawa z dnia
29 sierpnia 1997 r.
o ochronie danych

osobowych (Dz.U.z1997r.,

Nr 133, poz. 883 ze zm.).
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Konstytucji*®, ktéry stanowi, ze wtadze publiczne nie maja prawa gromadzic¢ infor-
macji dotyczacych konkretnych oséb inaczej niz na podstawie odpowiedniej ustawy
oraz informacji innych niz te, ktére rzeczywiscie sg niezbedne. Jednoczes$nie Rzecznik
wskazat, ze zachodzi w tym przypadku podejrzenie naruszenia art. 27 ust. 1 ustawy
o ochronie danych osobowych®®!, ktéry zabrania gromadzenia i przetwarzania da-
nych ujawniajacych miedzy innymi poglady polityczne. Zdaniem RPO podpisana
karta konsultacyjna, na ktérej mieszkaniec opowiada sie za lub przeciw danemu roz-
strzygnieciu, jest wtasnie forma ujawnienia jego pogladéw politycznych. Zdaniem
Rzecznika, prowadzac konsultacje w tym trybie, urzad wcale nie musi gromadzic¢
danych personalnych mieszkancow, pozwalajacych na identyfikacje ich pogladéw
politycznych. Uznat bowiem przy tym, iz poglad na to, czy gmina powinna by¢ gmi-
na miejska czy wiejska, jak réwniez wszelkie inne stanowiska, ktére majac cokolwiek
wspdlnego z funkcjonowaniem lokalnych witadz, maja jak najbardziej polityczny
charakter. Cata sytuacja wydata sie Rzecznikowi tym bardziej podejrzana, iz zbierajac
podpisane karty konsultacyjne nie pobierano od mieszkancéw zgody na przetwarza-
nie danych osobowych.

Generalny Inspektor Ochrony Danych Osobowych odpowiedziat Rzecznikowi i nie
zgodzit sie z zadna z wysuwanych przez niego watpliwosci. Po pierwsze, Inspektor
podkreslit, ze w omawianym przypadku gmina nie musiata przedsiebra¢ zadnych
dodatkowych srodkow (np. uzyskiwania zgody na przetwarzanie danych) na okolicz-
nos¢ gromadzenia danych osobowych przez karty konsultacyjne, poniewaz dane te
nie byty poddawane zadnemu dalszemu przetwarzaniu. Miaty jedynie stuzy¢ ustale-
niu, ile 0séb jest za, aile przeciw decyzji o zmianie statusu miejscowosci. Nie podzielit
tez watpliwosci, jakoby otwarte wyrazenie swojej opinii na temat decyzji samorzadu
w trybie konsultacji spotecznych miatoby stanowi¢ dana osobowg o statusie infor-
macji szczegolnie chronionej. Nawet wiecej, w stanowisku GIODO mozemy doszukac
sie swego rodzaju polemiki ze stanowiskiem Rzecznika na temat tego, czy uczestnic-
two w procesach decyzyjnych jest forma wyrazania pogladéw politycznych (w sensie
0go6lnym), czy tez nim nie jest.

Wymiana pism miedzy Biurem Rzecznika Praw Obywatelskich, Generalnym Inspek-
torem Ochrony Danych Osobowych a obywatelami gminy S. w zasadzie sie zakon-
czyta. Niemniej jednak watpliwos¢, ktéra wynikta z tej sytuacji, wydaje sie ciekawa
i domagajaca sie dalszej analizy. Mianowicie, na ile prawo do prywatnosci i ochrony
danych osobowych powinno by¢ uwzgledniane czy tez nie uwzgledniane w procesie
konsultacji spotecznych, czy tez ogdlniej, w ramach partycypacji publicznej?

Zrédto: Polska Agencja Prasowa; Rzecznik Praw Obywatelskich; Generalny Inspektor
Ochrony Danych Osobowych.



Anna Krajewska

Eksperci wspotpracujacy
z MAiC przygotowali
Kodeks Konsultacji>*”

Grupa ekspertéw zaproszonych do wspétpracy przez ministra Michata Boniego po
protestach zwigzanych z porozumieniem ACTA przygotowata propozycje tzw. Ko-
deksu Konsultacji*®. Dokument jest odpowiedzig na problemy dotyczace konsultacji
spotecznych, ktére ujawnity sie miedzy innymi w zwigzku z pracami nad ACTA. Jak
podkreslajg autorzy Kodeksu Konsultacji, wdrozenie zasad dotyczacych procedur
konsultacyjnych oraz systematyczne prowadzenie konsultacji sa konieczne, jezeli
wiadze chca uniknac nasilajacych sie konfliktow zwigzanych z brakiem ,uspotecznie-
nia” proceséw decyzyjnych. W wydanym w czerwcu 2012 roku dokumencie zaprezen-
towano siedem zasad, jakimi powinny rzadzi¢ sie konsultacje efektywnie spetniajace
swoje funkcje podnoszenia jakosci legislacji i wigczania obywateli w procesy decyzyj-
ne. Konsultowaniu powinny przy tym podlegac nie tylko projekty wszystkich aktow
prawnych, ale réwniez inne dokumenty - zwtaszcza o charakterze strategicznym.

Pierwsza zasadg, jaka powinna przyswiecac efektywnym konsultacjom, jest zasada
dobrej wiary, zgodnie z ktérg ,konsultacje sa prowadzone w duchu dialogu obywa-
telskiego. Strony stuchajg sie nawzajem, wykazujac wole zrozumienia odmiennych
racji”**. Dobra wiara oznacza, ze organizator konsultacji jest otwarty na krytyczne
uwagi pod adresem projektu i wprowadzenie pod ich wptywem zmian w projekcie,
a uczestnicy konsultacji s gotowi na zmiane swoich stanowisk w odpowiedzi na
przekonujace argumenty. Prowadzenie konsultacji w dobrej wierze oznacza réwniez,
ze przedmiot konsultacji oraz procedura sg opisane w sposob jasny i zrozumiaty dla
potencjalnych uczestnikéw.

Zgodnie z zasada powszechnosci natomiast kazdy zainteresowany tematem powi-
nien mie¢ mozliwo$¢ dowiedzenia sie o konsultacjach i wyrazenia swojego pogladu.
Konsultowane projekty maja by¢ publikowane na publicznie dostepnej platformie in-
ternetowej poswieconej konsultacjom spotecznym, a jednoczesnie informacja o nich
ma by¢ zamieszczana w Biuletynie Informacji Publicznej lub na stronie internetowej
danego urzedu. Do zadan organizatora konsultacji nalezy tez aktywne docieranie do
zainteresowanych projektem - w tym sporzadzanie tzw. listy interesariuszy, jawnej
i otwartej na uzupetnianie.

302 Tekst informacyjny

z 31 sierpnia 2012 roku,
opublikowany na
stronach: http://isp.org.pl/
decydujmyrazem i http://
www.decydujmyrazem.pl.

303 Opracowanie
przygotowane przez grupe
ekspertéw zaproszonych
do wspotpracy przez
Ministerstwo Administracji
i Cyfryzacji: Konsultacje
spoteczne — jak sprawic,
Zeby byty lepsze? Propozycja
Kodeksu Konsultacji

i Sciezka wdrozenia -
https://mac.gov.pl/wp-
content/uploads/2012/06/
konsultacje-
spo%C5%82eczne.pdf.

304 [bidem, s. 8.
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Kolejna z Siedmiu Zasad Konsultacji jest zasada przejrzystosci. Oznacza ona, ze cel
konsultacji, ich etapy oraz wyniki (w tym odpowiedzi na wszystkie zgtoszone uwa-
gi) musza by¢ jawne i udostepniane przez organizatora bez zbednej zwtoki. Autorzy
kodeksu podkreslajg przy tym, ze nie moga by¢ uznawane za konsultacje zamkniete
spotkania eksperckie, ktére — cho¢ oczywiscie potrzebne - petnig jednak inng funkcje
niz instytucja konsultacji.

Zasada responsywnosci z kolei naktada na organizatora konsultacji obowigzek
odniesienia sie do kazdej uwagi i opinii, jaka zostanie zgtoszona w toku procedury.
Odpowiedz powinna by¢ udzielona w terminie okre$lonym juz na poczatku procesu
konsultowania, w formie publicznie dostepnego dokumentu. Podjete przez podmiot
organizujacy konsultacje decyzje musza by¢ uzasadnione w sposéb jasny i zrozumia-
ty dla uczestnikéw procedury. Autorzy kodeksu podkreslajg, ze dobrze przygotowane
odpowiedzi na opinie zgtoszone w toku konsultacji stanowig wktad w debate pub-
liczna, do ktérego mozna bedzie sie odwotywac w przysztych dyskusjach.

Pigta wymieniong w kodeksie zasada konsultacji jest koordynacja. Kazde konsulta-
cje powinny mie¢ wyznaczonego gospodarza — osobe petnigca istotne funkcje decy-
zyjne — ktéry ma za zadanie zapraszanie zainteresowanych do konsultacji, angazuje
w proces konsultacji podlegta mu administracje oraz ponosi odpowiedzialnos¢ za ich
przebieg.

Zgodnie z szdstg zasadg przewidywalnosci natomiast konsultacje od poczatku do
konca powinny by¢ prowadzone w sposéb zaplanowany, na podstawie czytelnych
regut. Autorzy zaznaczaja, ze nie mozna uznac za konsultacje procesu akceptowa-
nia juz podjetych decyzji, nie sg tez konsultacjami procedury, w ktérych na zbieranie
opinii przeznaczono mniej niz 7 dni; w kodeksie zaleca sig, by czas ten wynosit co naj-
mniej 21 dni. Istotne jest réwniez, by konsultacje nie byty odpowiedzig na istniejacy
juz konflikt dotyczacy projektowanych rozwigzan; powinny one stuzy¢ zapobieganiu
potencjalnym konfliktom.

Wreszcie ostatnig wymieniong w kodeksie zasada konsultacji jest zasada poszanowa-
nia dobra ogdlnego i interesu publicznego. Oznacza ona, ze organizator konsultacji,
przygotowujgc ostateczna wersje rozwigzania, ma kierowac sie interesem publicznym
- w tym takze tych, ktérzy w konsultacjach nie brali udziatu — a nie partykularnymi
interesami poszczegdlnych grup.

Autorzy Kodeksu Konsultacji zidentyfikowali rowniez podstawowe bariery utrud-
niajace realizacje rzetelnych konsultacji spotecznych oraz sformutowali szereg
rekomendacji, jak poprawi¢ ten stan rzeczy. Pierwsza grupa probleméw dotyczy obo-
wigzujgcego prawa: przepisy dotyczace konsultacji sa rozproszone, brakuje jasnego
okreslenia, w jakich przypadkach konsultacje sa obligatoryjne, natomiast istniejace
uregulowania bywajg ignorowane przez wiadze administracyjne lub traktowane
w sposéb wytgcznie formalny. Zniwelowaniu tych probleméw stuzytoby przyjecie Ko-
deksu Konsultacji jako dokumentu obowigzujacego wszystkie ministerstwa, Kancela-
rie Prezesa Rady Ministrow i podlegte rzadowi instytucje centralne. Potrzebna bytaby
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réwniez nowelizacja Regulaminu Pracy Rady Ministréw, dzieki ktorej jednoznaczne
wskazano by, ze konsultacje aktéw prawnych — przynajmniej w minimalnym wymia-
rze - sg obligatoryjne. Wszystkie poddawane konsultacjom projekty miatyby by¢ przy
tym zamieszczane w jednym miejscu, na poswieconej temu celowi platformie inter-
netowej. W dalszej perspektywie autorzy dokumentu proponuja przeprowadzenie
publicznej debaty na temat zasadnosci uregulowania w ramach jednej ustawy cate-
go procesu prawotwdrczego, prowadzonego przez wszystkie podmioty wyposazone
w inicjatywe legislacyjng — w tym réwniez organy samorzadowe.

Znaczaca cze$¢ probleméw dotyczacych konsultacji spotecznych to bariery doty-
czace postaw w administracji. Jednym z takich ,hamulcéw” w korzystaniu z instytucji
konsultacji jest brak wiary w sens zasiegania opinii obywateli, uzasadniany miedzy
innymi poprzez kwestionowanie ich kompetencji do wypowiadania sie o kwestiach
publicznych. Innym problemem, réwniez majacym zrédto w postawach przedstawi-
cieli administracji, jest pozornos¢ konsultacji; w rezultacie ich uczestnicy czuja sie in-
strumentalnie traktowani, co zniecheca do ponownego wigczania sie w tego rodzaju
procedury. Powodem, dla ktérego wtadze unikaja konsultowania sie z obywatelami,
moze tez by¢ obawa przed konfliktem, jaki wyniknatby z nieuwzglednienia zgtasza-
nych postulatéw. Aby zaradzi¢ tego rodzaju problemom, autorzy Kodeksu Konsultacji
proponuja — po pierwsze - by osoby petnigce kierownicze funkcje w rzadzie systema-
tycznie podkreslaty znaczenie rzetelnie prowadzonych konsultacji. W ramach admini-
stracji publicznej powinien rowniez zosta¢ wyznaczony podmiot, ktérego zadaniem
bytaby promocja partycypacyjnych modeli rzadzenia — w tym podjecie odpowied-
nich dziatann edukacyjnych, akcentujacych korzysci ptynace z wiaczania obywateli
w procesy decyzyjne. Taka role mogtaby petni¢ Kancelaria Prezesa Rady Ministrow
lub ktorys z resortéw; w ramach kazdego z resortéw mozna by réwniez wyznaczy¢
osobe sprawujgcg nadzér nad procedurami konsultacyjnymi.

Innymi Zrodtami probleméw z konsultacjami sg bariery zwigzane z brakiem wiedzy
na ich temat (np. niezrozumieniem istoty tego procesu) oraz brakiem kompetenc;ji
w ich prowadzeniu. W eliminowaniu tych trudnosci pomocne bytoby wiaczenie te-
matyki zwigzanej z partycypacja obywatelskg (w tym - z prowadzeniem konsultacji)
do edukacji cztonkéw korpusu stuzby cywilnej oraz promowanie przyktadéw dobrze
przeprowadzonych konsultacji. Przezwyciezaniu innego rodzaju probleméw - or-
ganizacyjnych, zwigzanych miedzy innymi ze ztymi nawykami i niewystarczajgcymi
zasobami po stronie administracji — stuzytoby z kolei uruchomienie serwisu interne-
towego poswieconego konsultacjom spotecznym. Istotne jest réwniez w tym kon-
tekscie tworzenie na szczeblu centralnym programéw wspotpracy z organizacjami
pozarzadowymi oraz wzmacnianie organizacji obywatelskich i zaplecza eksperckie-
go, co owocowatoby podniesieniem jakosci ich wktadu w procesy decyzyjne.

Przeszkodami w prowadzeniu efektywnych konsultacji sg poza tym réwniez posta-
wy i niewystarczajgce umiejetnosci uczestnikoéw tych procedur - nikta wiedza na te-
mat ich praw, niskie zaangazowanie i skupianie sie wytgcznie na wtasnych interesach.
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305 Zrodto: https://mac.gov.
pl/konsultacje-spoleczne/.
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Aby zmienic ten stan rzeczy, nalezatoby podja¢ szeroko zakrojone dziatania edu-
kacyjne. W ich prowadzenie zaangazowane bylyby nie tylko instytucje typu szkota
i administracja publiczna, ale takze rodzina, organizacje pozarzagdowe, media oraz
eksperci i liderzy opinii publicznej. Celom edukacyjnym stuzytoby tez prowadzenie
Lflagowych” konsultacji spotecznych na poziomie krajowym.

Zawarte w Kodeksie Konsultacji zasady moga by¢ realizowane w réznych warian-
tach — od minimalnego po najbardziej rozbudowane, zmierzajace do zainicjowania
szerokiej debaty publicznej; kazda z nich wymaga jednak uwzglednienia w procesie
,dobrych”konsultacji. Stopien ich realizowania powinien zaleze¢ od wagi konsultowa-
nego zagadnienia oraz jego wptywu na obywateli. Projektodawcy Kodeksu chcieliby,
by zostat on przyjety w zarzadzeniu Prezesa Rady Ministrow. Czes¢ cztonkdéw zespotu
ekspertéw postuluje, by opisane w nim zasady konsultacji obowigzywaty nie tylko
w odniesieniu do projektéw prawa krajowego, ale takze w przypadku uméw miedzy-
narodowych i stanowiska Polski wobec projektow aktéw Unii Europejskiej. ,Siedem
Zasad Konsultacji zostato zarekomendowanych w programie Lepsze regulacje 2015
jako dokument zalecany do stosowania w Ministerstwach do czasu wypracowania
w administracji jednolitych Wytycznych do OSR i Zasad konsultacji przeprowadza-
nych podczas przygotowywania dokumentéw rzagdowych”3%,

Zrédto: www.rp.pl; http://mac.gov.pl.



Grzegorz Makowski

Czy obywatelska inicjatywa
uchwatodawcza moze by¢
po prostu wnioskiem?3°

Specjalne uregulowania w zakresie wykonywania obywatelskiej inicjatywy uchwa-
todawczej nie sg potrzebne - tak na famach serwisu samorzadowego LEX twierdzi
Ireneusz Krzesdnicki. ,(...) czymze jest pismo chociazby jednego mieszkanca (a tym
bardziej wielu mieszkancéw), skierowane do rady w sprawie uchylenia wybranego
przepisu badz catej obowigzujacej uchwaty albo uchwalenie nowej uchwaty, ktérej
projekt zostanie zataczony do pisma, jezeli nie wnioskiem (petycja) w rozumieniu
k.p.a?’, zadaje retoryczne pytanie Krzesnicki i dowodzi, ze obywatelska inicjatywe
uchwatodawczg organ stanowigcy musi potraktowac po prostu jako rodzaj wniosku
i rozpatrzy¢ zgodnie z procedurami przewidzianymi w Kodeksie postepowania admi-
nistracyjnego (KPA)*?. Jest to teza tylez odwazna, co kontrowersyjna.

Racje ma poniekad autor cytowanej analizy, kiedy wskazuje, ze obywatele moga
wykorzystac instytucje wniosku w celu przedtozenia samorzagdowemu organowi sta-
nowigcemu wiasnego projektu uchwaty. Nie mozna sie jednak zgodzi¢, ze wniosek
jest instrumentem stworzonym wtasnie w tym celu. Kodeks postepowania admini-
stracyjnego w art. 241 definiuje, czym jest wniosek, czemu ma stuzy¢, do kogo ma by¢
kierowany i jaki jest tryb postepowania w sprawach wnioskéw. Przyjmujac wylacznie
rozszerzajaca interpretacje tego zapisu mozna by uznac, ze przedmiotem wniosku
moze byc¢ tez projekt uchwaty przygotowany przez obywateli.

Na marginesie warto odnotowa¢, ze autor zréwnuje przy tym instytucje wniosku
z instytucja petycji, co nie jest do korica uprawnione, jako ze art. 63 Konstytucji RP%
rozréznia te dwie formy (oraz skarge). O ile prawo do wniosku doczekato sie wykona-
nia delegacji konstytucyjnej, to prawo petycji jeszcze na to czeka - nie ma legalnej
definicji petycji ani odpowiednich przepiséw, ktére pozwolityby w petni korzystac
z tej instytucji (stad miedzy innymi w 2010 roku Senat przygotowat projekt ustawy
o petycjach®®, a resort spraw wewnetrznych propozycje zmian w Kodeksie postepo-
wania administracyjnego). Obowiazujace przepisy KPA nie sa tu wystarczajace.

Wracajac jednak do kwestii wniosku jako drogi do wykonywania prawa do obywatel-
skiej inicjatywy uchwatodawczej. Owszem, adresatem wniosku moga by¢ organy sta-
nowigce samorzad. Rzeczywiscie, jego przedmiotem moze by¢ propozycja uchwaty,

3% Tekst problemowy

z 20 lutego 2012 roku,
opublikowany na stronach:
http://www.isp.org.pl/
kompas i http://www.
decydujmyrazem.pl.

307 Ustawa z dnia

14 czerwca 1960 roku —
Kodeks postepowania
administracyjnego
(Dz.U.z 1960 ., Nr 30,
poz. 168 ze zm.).

3% Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej

z dnia 2 kwietnia 1997 roku
(Dz.U.z 1997 r., Nr 78,

poz. 483 ze zm.).

309 Projekt ustawy

o petycjach z dnia

17 listopada 2010 roku
(druk senacki nr 1036),
whniesiony do Sejmu

15 kwietnia 2011 roku
(druk sejmowy nr 4261).
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31 Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej

z dnia 2 kwietnia 1997 roku
(Dz.U.z 1997 r, Nr 78,

poz. 483 ze zm.).

31 Ustawa z dnia

24 czerwca 1999 roku

o wykonywaniu inicjatywy
ustawodawczej przez
obywateli (Dz.U.z1999r.,
Nr 62, poz. 688).
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ale sens odrebnego uregulowania obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej lezy
gdzie indziej. Chodzi mianowicie o zapewnienie odpowiedniej rangi tego rodzaju
aktywnosci obywateli i odpowiedniego trybu postepowania w takich przypadkach.

Inicjatywa co do zasady jest aktem zbiorowym, taczacym wspotdziatanie pewnej
grupy obywateli zainteresowanych jakims aspektem dobra wspdlnego. Wniosek jest
dedykowany przede wszystkim aktywnosci indywidulanej (cho¢ oczywiscie moze go
popiera¢ wiele osdéb) wobec organéw wiadzy. Tryb rozpatrywania wniosku to pro-
cedura stricte administracyjna, skrojona raczej pod potrzeby wiadzy wykonawczej.
a nie stanowiacej. Relacja wtadza — obywatel blizsza jest w tym przypadku modelowi
urzad - petent.

Tymczasem w przypadku obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej potrzebny jest
odrebny tryb, ktéry zagwarantuje obywatelom mozliwos¢ aktywnego i bezposred-
niego uczestnictwa w catosci procesu uchwatodawczego. W tym przypadku cho-
dzi o ustanowienie bardziej partnerskiej, propartycypacyjnej relacji miedzy wtadza
a obywatelem, ktéra da mu wieksze mozliwosci uczestnictwa w procesie sprawowa-
nia wiadzy niz tylko wymienianie sie pismami.

Stad tez, tak samo jak na poziomie centralnym, ustawodawca uznat za stuszne usta-
nowienie obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej (patrz art. 118 Konstytucji*'® i Usta-
wa o wykonywaniu inicjatywy ustawodawczej przez obywateli*'"), podobnie i lokalnie
coraz czesciej mozemy spotkac sie z odpowiednimi przepisami zawartymi w sta-
tutach, ktére opisuja, w jaki sposéb obywatele moga przedstawia¢ wtasne projekty
uchwat i uczestniczy¢ w pracach nad nimi. Instytucja wniosku moze by¢ co najwyzej
substytutem obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej, ale nie jej zamiennikiem.

Zrédto: Materiaty wtasne; Senat RP; Serwis Samorzadowy LEX.



Grzegorz Makowski

| ty masz wplyw
na Europe!*'*

Z poczatkiem kwietnia weszty w zycie unijne przepisy o wykonywaniu Europejskiej
Inicjatywy Obywatelskiej (European Citizens Initiative). Zawarte sa w rozporzadzeniu
Komisji Europejskiej nr 211/2011%". Inicjatywa obywatelska w tym rozumieniu to
prawo przystugujace obywatelom Wspdlnoty do przedtozenia Komisji Europejskiej
wtasnego projektu prawa unijnego.

Inicjatywa obywatelska (zwana tez,ludowa”) jest, obok referendum, jednym z pod-
stawowych mechanizméw partycypacji publicznej. Wspomnijmy, iz podobne przepi-
sy, tyle ze odnoszace sie do poziomu krajowego, funkcjonujg na naszym rodzimym
gruncie (stuzy temu art. 118 ust. 2 Konstytucji RP*'* i ustawa o wykonywaniu inicjaty-
wy ustawodawczej przez obywateli®', istniejg tez lokalne regulacje dotyczace wyko-
nywania obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej).

Trudna droga do Europejskiej Inicjatywy Obywatelskiej

Jak dziata mechanizm Europejskiej Inicjatywy Obywatelskiej (EIO) i czego moga
dotyczyc¢ projekty przygotowywane w tym trybie — o tym za chwile. Przypomnijmy
jeszcze kontekst, w jakim EIO zaistniata w europejskim porzadku prawnym.

Droga do uruchomienia wspomnianego rozporzadzenia byfa dtuga. Podstawa do
przyjecia tych przepiséw zostata sformutowana w Traktacie Lizboriskim®'® w art. 11,
ktéry moéwi wprost, ze obywatelom UE przystuguje prawo do przedkfadania orga-
nom Unii propozycji wkasnych rozwigzan legislacyjnych. Powodem, dla ktérego ure-
gulowano te kwestie, byta che¢ wiekszego otwarcia Unii na bezposrednia interakcje
z ludzmi oraz dazenie do realizacji idei dialogu obywatelskiego i ograniczenia deficy-
tu demokracji, doskwierajacego biurokratycznym unijnym strukturom. Konsultacje
w sprawie zoperacjonalizowania EIO w postaci odpowiedniego rozporzadzenia trwa-
ty od 2009 roku, kiedy to opublikowano zielona ksiege, omawiajaca gtéwne dylematy
administrowania i organizacji catej procedury. W trakcie prac nad rozporzadzeniem
ujawnito sie wiele obaw i oporéw przed wdrozeniem tego mechanizmu. Ostatecznie
ksztatt przepisow, ktére weszty w zycie, mozna okresli¢ jako zachowawczy.

312 Tekst informacyjny

z 2 kwietnia 2012 roku,
opublikowany na stronach:
http://www.isp.org.pl/
kompas i http://www.
decydujmyrazem.pl.

313 Rozporzadzenie
Parlamentu Europejskiego
i Rady (UE) nr211/2011
zdnia 16 lutego 2011

roku w sprawie inicjatywy
obywatelskiej —
http://eur-lex.europa.eu/
LexUriServ/LexUriServ.
do?uri=0J:L:2011:065:0001
:0022:PL:PDF.

314 Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej

z dnia 2 kwietnia 1997 roku
(Dz.U.z1997 ., Nr 78,

poz. 483 ze zm.).

315 Ustawa z dnia

24 czerwca 1999 roku

o wykonywaniu inicjatywy
ustawodawczej przez
obywateli (Dz.U.z 1999,
Nr 62, poz. 688).

31 Traktat z Lizbony
zmieniajacy Traktat o Unii
Europejskiej i Traktat
ustanawiajgcy Wspdlnote
Europejska, podpisany

w Lizbonie dnia 13 grudnia
2007 roku (2007/C 306/01)
- http://www.ecb.int/ecb/
legal/pdf/pl_lisbon_treaty.
pdf.
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317 Wersje skonsolidowane
Traktatu o Unii
Europejskiej i Traktatu

o Funkcjonowaniu Unii
Europejskiej (Dz.U. C 83
30.3.2010) - http://eur-lex.
europa.eu/LexUriServ/
LexUriServ.do?uri=0J:C:20
10:083:0013:0046:PL:PDF.
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Europejska Inicjatywa Obywatelska - jak to sie robi?

Zeby uruchomic inicjatywe, musi istnie¢ oczywiécie pewna idea zmiany lub nowego
rozwigzania, wokét ktérej beda zbierane podpisy. Inicjatywa musi uzyskac poparcie
minimum 1 miliona uprawnionych do gtosowania obywateli z co najmniej jednej
trzeciej panstw cztonkowskich UE. Komisja opracowata specjalny algorytm, wedtug
ktérego oblicza sie liczbe podpiséw w poszczegdlnych panstwach, niezbednych do
poparcia EIO - dla Polski wynik tych obliczen dat liczbe 37 500.

Organizatorami EIO moga by¢ zaréwno osoby fizyczne, jak i prawne. Chetni do za-
inicjowania procedury musza zarejestrowac sie w specjalnym rejestrze prowadzo-
nym przez Komisje Europejska. Komisja ma prawo odméwic rejestracji, jesli uzna, ze
dana inicjatywa nie ma zasadniczego charakteru dla Unii, stanowi naduzycie lub jest
sprzeczna z podstawowymi wartosciami, ktérymi kieruje sie Unia (a ktore sg zawarte
w art. 2 Traktatu o Unii Europejskiej)3'’.

Wymagana liczba podpiséw powinna zosta¢ zgromadzona w okresie 12 miesiecy
po rejestracji (warto przy tym odnotowac, ze rozporzadzenie Komisji przewiduje tez
mozliwosc¢ zbierania podpiséw w formie on-line). Jednoczesdnie, juz po zgromadzeniu
100 tys. podpiséw, organizator musi uzyskac wigzacg opinie KE o dopuszczalnosci
inicjatywy. Natomiast w ciggu dwdch miesiecy od rejestracji Komisja powinna ustalic,
czy ewentualne wykonanie inicjatywy w ogéle miesci sie w jej kompetencjach, jako
organu bedacego adresatem EIO.

Podpisy gromadzone pod inicjatywami, zanim zostana przestane do Komisji, musza
zostac zweryfikowane przez odpowiednie instytucje w krajach cztonkowskich i uzy-
skac certyfikat potwierdzajacy ich prawdziwos¢. Po czterech miesigcach od ztozenia
projektu obywatelskiego (wraz z popierajgcymi go podpisami) Komisja musi zdecy-
dowac o dalszym postepowaniu.

Tak w skrécie przedstawia sie mechanizm inicjowania przez obywateli procesu legis-
lacyjnego na szczeblu unijnym.

Od rozporzadzenia do uruchomienia jeszcze daleko

Péki co Komisja Europejska nie zarejestrowata jeszcze zadnego obywatelskiego
projektu prawa. Wszystko jest jednak przygotowane i czeka na chetnych do zastoso-
wania tej instytucji. Pod adresem: http://ec.europa.eu/citizens-initiative/public/wel-
come?lg=pl odnajdziemy wszelkie informacje niezbedne do zainicjowania procedury
EIO (podreczniki, instrukcje, a nawet specjalny skrypt on-line do zbierania podpiséw).

Zeby jednak Inicjatywa zadziatata, potrzebne s3 jeszcze pewne ruchy ze strony
wtadz krajow cztonkowskich. W przypadku Polski niestety ich brak. Wyznaczono co
prawda jednostke administracyjng odpowiedzialna za obstuge EIO - jest to komorka
w Ministerstwie Spraw Wewnetrznych (w sumie nie wiedzie¢ czemu akurat wiasnie
tam). Na stronach tego resortu brak jednak informacji o sposobie korzystania z tego
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mechanizmu (oprécz ogélnych informacji, broszury informacyjnej i odestania do
stron Komisji).

Brak tez przepiséw dotyczacych weryfikowania podpiséw pod Europejska Ini-
cjatywg Obywatelskg oraz ich certyfikowania, nie méwiac juz o regulacji zbierania
podpiséw on-line (co w przypadku Polski, na skutek archaicznych regulacji dotycza-
cych podpisu elektronicznego, w najblizszym czasie prawdopodobnie w ogdle nie
zafunkcjonuje). Nie uregulowano kwestii wykonywania kar przewidzianych w roz-
porzadzeniu Komisji Europejskiej w zwiagzku z ryzykiem podrabiania podpiséw, na-
ruszeniami ochrony danych osobowych czy wykorzystania gromadzonych danych
w sposdb niezgodny z celami EIO. Rzad nie przeprowadzit zadnej kampanii informa-
cyjnej dotyczacej Inicjatywy. Krotko moéwigc, w okresie vacatio legis rozporzadzenia
Komisji Europejskiej dotyczacego Europejskiej Inicjatywy Obywatelskiej w Polsce nie
stato sie prawie nic, co by przyblizyto te instytucje obywatelom naszego kraju. Miej-
my jednak nadzieje, ze nasze wtadze zechcg zainwestowac troche czasu i wysitku,
aby upowszechni¢ informacje o Europejskiej Inicjatywie Obywatelskiej i opracowac
wszystkie procedury nie tylko umozliwiajace, ale i utatwiajgce (np. rozwiagzania doty-
czace e-podpisu) wykorzystanie tej instytucji w Polsce.

Zrédto: Materiaty whasne; Komisja Europejska.
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Grzegorz Makowski

Europejska inicjatywa
obywatelska zakwitta
w maju’'

Gdy w kwietniu 2012 roku pisaliSmy o Europejskiej Inicjatywie Obywatelskiej (EIO),
jeszcze nikt w catej Unii Europejskiej nie zdotat uruchomi¢ tego mechanizmu. Minat
niespetna miesigc od tego czasu, a na stronach Komisji Europejskiej poswieconych
EIO pojawito sie juz sze$¢ obywatelskich inicjatyw.

Z numerem pierwszym zarejestrowano obywatelski projekt zmian w regulacjach
dotyczacych europejskich programéw wymiany (skierowanych gtéwnie do mto-
dziezy), takich jak Erasmus czy European Voluntary Service. Celem pomystodawcéw
inicjatywy (grupy oséb wspieranych przez organizacje pozarzadowe, ktéra przyjeta
nazwe Fraternité 2020) jest sktonienie Komisji Europejskiej do hojniejszego wspiera-
nia mobilnosci w ramach wspdlnoty (jednym z konkretéw jest np. przeznaczenie az
10% budzetu UE wiasnie na te cele). Jak bowiem uzasadniaja, tylko w ten sposéb jest
mozliwe zakorzenienie i rozwiniecie idei prawdziwego obywatelstwa europejskiego,
przetamywanie barier kulturowych i wzmacnianie wspdlnoty. Projektodawcy postu-
lujg réwniez wdrozenie systematycznego i doktadniejszego monitoringu mobilno-
$ci w Unii Europejskiej (np. korzystajac z mozliwosci, ktére dajg badania Eurostatu).
Realizacja tego pomystu wymaga zmian kilkunastu artykutéw w dwéch kluczowych
traktatach europejskich - w Traktacie o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej oraz
w Traktacie o Unii Europejskiej*'® (wiecej informacji na temat tej inicjatywy znajduje
sie na stronie: http://www.fraternite2020.eu).

Kolejng inicjatywa jest propozycja przygotowana przez zaledwie kilku obywateli
z réznych panstw. Grupa ta proponuje znies¢ roaming na terenie catej Unii. Bytoby to
waznym krokiem w kierunku ustanowienia prawdziwego, wspdlnego europejskiego
rynku ustug telekomunikacyjnych. Zdaniem pomystodawcéw pomyst ten wymaga
zmiany art. 114 Traktatu o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej.

Trzecia w kolejnosci rejestracji inicjatywa dotyczy zarzadzania zasobami wody
w krajach Unii Europejskiej. Pomystodawcy tego przedsiewziecia stawiaja sobie trzy
gtéwne cele: (1) zagwarantowac prawnie obywatelom Unii swobodny dostep do
czystej wody i systemow kanalizacji; (2) zakazaé prywatyzowania ustug zwigzanych
z zarzadzaniem wodg; (3) wesprze¢ dazenia do zagwarantowania dostepu do wody
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takze poza granicami Unii. Pierwsze dwa cele moga zostac osiggniete poprzez zmia-
ne trzech artykutéw Traktatu o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej. Ostatni cel bytby
zrealizowany, gdyby owe zmiany udato sie przyja¢ i wdrozy¢ w zycie. Pomystodaw-
cy tego projektu wierzg bowiem, ze Unia powinna da¢ swiatu przykfad. Inne kraje
réwniez powinny zagwarantowac ogélny dostep i publiczny charakter wszelkim ustu-
gom zwigzanym z dostarczaniem i oczyszczaniem wody (wiecej informacji na temat
tej inicjatywy znajduje sie na stronie: http://www.right2water.eu/).

Kolejna, czwarta inicjatywa zmierza do zapewnienia lepszych warunkéw hodowla-
nych krowom mlecznym (podobnie jak to juz zrobiono w przypadku trzody chlew-
nej). Inicjatorzy argumentuja, ze lepszy dobrostan kréw to lepsza jakos¢ produktow
mlecznych, miesa i wszelkich innych dobr, ktore sg pozyskiwane dzieki tym zwierze-
tom. Wdrozenie tego pomystu w zycie wymagatoby zdaniem pomystodawcéw zmia-
ny dwoch przepiséw artykutéw Traktatu o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej (wiecej
informacji na temat tej inicjatywy znajduje sie na stronie: www.happycows.eu).

Przedostatnia z zarejestrowanych do korica maja 2012 roku inicjatyw pochodzi
od grupy wioskich obywateli, ktérzy za cel postawili sobie wzmocnienie gwarangji
ochrony zycia na gruncie prawa europejskiego. Pomyst koncentruje sie gtéwnie na
problemie przechowywania zarodkéw ludzkich uzywanych do zaptodnien in vitro.
Inicjatorzy proponujg miedzy innymi, aby na gruncie przepiséw europejskich zaka-
zac niszczenia zarodkow ludzkich. Przewiduja, ze skuteczna realizacja ich inicjatywy
bedzie wymagac zmiany kilkunastu przepiséw w dwoch traktatach — o Unii Europej-
skiej i o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej.

Szésta inicjatywa zmierza natomiast do wzmocnienia art. 20 par. 2 Traktatu o Funk-
cjonowaniu Unii Europejskiej. Przepis ten pozwala obywatelom krajow cztonkow-
skich UE na udziat w wyborach niezaleznie od tego, na terytorium jakiego panstwa
aktualnie przebywaja, oraz wykonywanie czynnego i biernego prawa wyborczego.
Uprawnienie to dotyczy jednak tylko wyboréw lokalnych oraz do Parlamentu Euro-
pejskiego. Pomystodawcy tej inicjatywy proponuja natomiast rozszerzy¢ uprawnienie
takze na mozliwos¢ gtosowania (czynne prawo wyborcze) w wyborach do krajowych
parlamentéw. Polak mieszkajacy, dajmy na to, w Niemczech mégtby zatem gtoso-
wac nie tylko na niemieckich radnych i europostéw, ale i na postéw do Bundestagu.
Realizacja tej inicjatywy wymagataby zmiany dwéch artykutéw w traktatach — o Unii
Europejskiej i o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej.

Z tego krotkiego przegladu europejskich inicjatyw obywatelskich wida¢, ze tema-
tyka, ktérg interesuja sie Europejczycy, jest r6znorodna - od polepszenia warun-
kow hodowli kréw mlecznych po ochrone zycia poczetego. Obywatele dostrzegaja
mozliwos¢ usprawnienia funkcjonowania catej Unii i poszczegdlnych krajow w réz-
norodnych dziedzinach, chca przedstawi¢ wtasne propozycje rozwigzan oraz zmo-
bilizowac innych (czyli co najmniej milion innych Europejczykéw) do poparcia ich
pomystow. Nie analizujac na razie racjonalnosci dotychczas zarejestrowanych pro-
jektéw, fakt, iz pojawity sie one relatywnie szybko po wejsciu w zycie przepisow
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320 Rozporzadzenie
Parlamentu Europejskiego
i Rady (UE) nr211/2011

z dnia 16 lutego 2011

roku w sprawie inicjatywy
obywatelskiej - http://eur-
lex.europa.eu/LexUriServ/
LexUriServ.do?uri=0J:L:201
1:065:0001:0022:PL:PDF.
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umozliwiajgcych wykonywanie uprawnienia do europejskiej inicjatywy obywatel-
skiej, jest budujacy.

Interesujaca jest tez ré6znorodnos¢ form i sposobéw realizacji tego uprawnienia.
Czes¢ inicjatyw jest firmowana wytacznie przez osoby indywidualne, w czes¢ od
poczatku zaangazowane s3 organizacje pozarzadowe. Jedne z inicjatyw wydaja sie
bardzo zaawansowane - maja swoje strony, profile na mediach spotecznosciowych,
rozbudowane komitety etc., inne zdaja sie by¢ efektem pracy jedynie grupki oséb.

Na razie w przypadku zadnej z szesciu inicjatyw nie udato sie zebra¢ wymagane-
go miliona podpiséw (ktoéry musi tez, przypomnijmy, rozktadac sie odpowiednio na
wszystkie kraje Unii, wedtug specjalnego algorytmu). Europejska Inicjatywa Obywa-
telska jednak ruszyfa i juz dziata. Warto o tym przypomnie¢, poniewaz, jak na razie,
polski rzad na przyktad nie wykonat rozporzadzenia Komisji Europejskiej, nakazuja-
cego krajom cztonkowskim zorganizowanie systemu zbierania i weryfikacji podpiséw
pod obywatelskimi projektami?. Péki co, Polacy nie maja wiec szansy na wsparcie
zadnej ze wspomnianych inicjatyw.

Zrédto: Materiaty whasne.



Grzegorz Makowski

Czy prawo do inicjatywy
uchwatodawczej
mieszkancow moze by¢
wbrew prawu?>*

Od pewnego czasu przygladamy sie mechanizmowi obywatelskiej inicjatywy
uchwatodawczej. Wydaje sie, ze to dobre narzedzie angazowania obywateli w sprawy
publiczne, dajace im przy tym szanse nie tylko realnego i bezposredniego uczestnic-
twa w procesach decyzyjnych, ale tez i inicjowania tych proceséw.

Mogtoby tez wydawac sie, ze inicjatywa uchwatodawcza mieszkancéw nie powin-
na budzi¢ kontrowersji prawnych. Wszak Konstytucja®?? w art. 4 stanowi, ze wtadza
zwierzchnia nalezy do Narodu (czyli do obywateli) i wykonuje on jg posrednio przez
swoich przedstawicieli (postow czy radnych) lub bezposrednio, wiasnie przy pomocy
takich instrumentéw, jak inicjatywa uchwatodawcza czy ustawodawcza (ktéra, przy-
pomnijmy, przystuguje grupie 100 tys. obywateli).

Mozna by tez sadzi¢, ze samorzady, jako jednostki organizacyjne panstwa, majace
zapewniony réwniez w Konstytucji relatywnie wysoki poziom autonomii, moga w ra-
mach swoich statutéw uregulowac¢ wtasny tryb wykonywania prawa do inicjatywy
uchwatodawczej mieszkancéw - oczywiscie w granicach ogdlnie istniejgcego porzad-
ku konstytucyjnego. Statutowa regulacja obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej
jest potrzebna. Co prawda, inicjatywa uchwatodawcza moze mie¢ po prostu postac
whniosku do rady gminy, miasta, powiatu czy sejmiku, skladanego na podstawie prze-
piséw Kodeksu postepowania administracyjnego®®. Ale jedynie opisanie tej instytugji
w statucie moze zagwarantowac mieszkaricom, ze nie tylko bedg mieli prawo do przed-
tozenia wtasnych projektéw uchwat, ale takze do udziatu w dalszych pracach nad nimi.

Tymczasem okazuje sie, ze to wszystko nie jest takie oczywiste. Istnieja bowiem
decyzje wojewodoéw i sgddw administracyjnych, podwazajace mozliwos¢ zagwaran-
towania prawa do inicjatywy uchwatodawczej mieszkancéw w statucie samorzadu.
Jeden z pierwszych przypadkéw zakwestionowania tego rodzaju regulacji zdarzy# sie
juz w 2005 roku w wojewddztwie dolnoslaskim.

Wojewoda zakwestionowat zmiane w statucie jednej z gmin, wprowadzajaca prawo
do przedkfadania projektéw uchwat grupie 100 mieszkancow tej gminy. Koronnym

321 Tekst problemowy

z 21 czerwca 2012 roku,
opublikowany na stronach:
http://isp.org.pl/
decydujmyrazem i http://
www.decydujmyrazem.pl.

322 Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej

z dnia 2 kwietnia 1997 roku
(Dz.U.z1997 ., Nr 78,

poz. 483 ze zm.).

32 Ustawa z dnia

14 czerwca 1960 roku —
Kodeks postepowania
administracyjnego
(Dz.U.z1960r., Nr 30,
poz. 168 ze zm.).
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324 Wyrok WSA

we Wroctawiu z 3 kwietnia
2006 roku (sygn. Il SA/Wr
584/05).

325 http://www.prezydent.
pl/dialog/fdp/samorzad-
terytorialny-dla-polski/
inicjatywa-ustawodawcza/

326 \W grudniu 2012 roku
rozpoczeto prace nad
nowym prezydenckim
projektem ustawy

o wspotdziataniu

w samorzadzie
terytorialnym na rzecz
rozwoju lokalnego

i regionalnego oraz

o zmianie niektérych ustaw
(http://www.prezydent.
pl/dialog/fdp/samorzad-
terytorialny-dla-polski/
inicjatywa-ustawodawcza/).
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argumentem byto twierdzenie, ze tego rodzaju rozwigzanie bytoby sprzeczne z prze-
pisami ustawy o samorzadzie gminnym. Ta bowiem jasno definiuje, kto w strukturach
samorzadu ma prawo do inicjowania procesu uchwatodawczego - mianowicie za-
rzad oraz rada i nic przy tym nie wspomina, jakoby mogli to robi¢ takze mieszkancy.
A poniewaz organ administracji samorzadowej, jak kazda inna instytucja publiczna,
musi dziata¢ zgodnie z prawem i w granicach prawa, to zdaniem wojewody gmina
nie moze tworzy¢ zadnych mechanizméw, ktére nie maja jednoznacznej podstawy
ustawowej.

Gmina odwotata sie od tej decyzji, a gdy wojewoda jg podtrzymat, sprawa trafita
do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu3?. Ten jednak zgodzit sie
z argumentami wojewody. Nie ma tu miejsca, aby oméwic¢ cato$¢ uzasadnienia wy-
roku, niemniej jednak na uwage zastuguje jeden z elementéw rozumowania sadu.

W uzasadnieniu do wyroku stwierdzono mianowicie, ze z art. 4 oraz art. 118 Konsty-
tugji nie mozna wywodzi¢ tezy, jakoby na poziomie samorzadu mozna byto stosowacd
mechanizm inicjatywy uchwatodawczej mieszkarncédw, analogicznie do instytugji ini-
cjatywy ustawodawczej, bo te przepisy dotycza wylacznie poziomu krajowego. Na
poziomie lokalnym, zdaniem sadu, ustawodawca zdecydowat natomiast, ze obowia-
zuje wylacznie demokracja przedstawicielska. W zwigzku z tym nie ma tam miejsca
na takie rozwiazania, jak usankcjonowanie w statucie samorzadu inicjatywy uchwa-
todawczej mieszkancow, ktére dziataja zgodnie z logika demokracji bezposrednie;.

Ten dos$¢ kontrowersyjny wyrok Wroctawskiego Sadu Administracyjnego niestety
nie byt jedynym. Wojewoda dolnoslaski réwniez nie byt jedynym wojewoda, ktéry
uchylat zmiany w statutach gmin i powiatéw, regulujgce inicjatywe uchwatodawcza
mieszkancéw. Te przypadki pokazuja, ze niestety, chcac promowac instytucje oby-
watelskiej inicjatywy uchwatodawczej, by¢ moze nie uda sie unikng¢ osadzenia jej
w przepisach ustawowych.

Mniej lub bardziej Swiadomie naprzeciw temu problemowi wychodzit prezydencki
projekt ustawy o wzmocnieniu udziatu mieszkancéw w dziataniach samorzadu tery-
torialnego, o wspoétdziataniu gmin, powiatéw i wojewddztw oraz o zmianie niekto-
rych ustaw** po konsultacjach spotecznych, ktéry zawierat moze nie najlepsze, ale
jednak ramowe regulacje obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej. Niestety, prace
na tym projektem zamarty32,

Zrédto: Materiaty whasne.



Anna Krajewska

Inicjatywa uchwatlodawcza
obywateli: rozstrzygniecie
nadzorcze wojewody>*’

Wojewoda $laski w wydanym 7 maja 2012 roku rozstrzygnieciu nadzorczym?3?® wy-
powiedziat sie w sprawie formy, w jakiej powinna by¢ uregulowana obywatelska ini-
cjatywa uchwatodawcza w gminach. Rozstrzygniecie dotyczyto wydanej przez Rade
Miejska Wodzistawia Slaskiego uchwaty w sprawie zasad i trybu wystepowania przez
grupe co najmniej 1000 oséb posiadajacych czynne prawo wyborcze do organéw
Miasta Wodzistaw Slaski z inicjatywa podjecia uchwaty przez Rade Miejska. Statut
gminy stanowit przy tym, ze zasady i tryb zgtaszania obywatelskiej inicjatywy uchwa-
todawczej zostang okreslone wiasnie w drodze odrebnej uchwaty; miedzy innymi to
postanowienie statutu przywofano w uchwale jako jej podstawe. Wojewoda stwier-
dzit jednak niewaznos¢ uchwaty jako niezgodnej z art. 3 ust. 1 ustawy o samorzadzie
gminnym?3%, na mocy ktdrego o ustroju gminy stanowi jej statut.

Jak argumentowat organ nadzoru, podjecie uchwaty w przedmiocie inicjatywy
uchwatodawczej mieszkancéw nie znajduje uzasadnienia w przepisach. Wojewoda
wskazat, ze do spraw obligatoryjnie regulowanych w statucie gminy nalezg miedzy
innymi organizacja wewnetrzna oraz tryb pracy rady gminy (art. 22 ust. 1 ustawy o sa-
morzadzie gminnym). W pojeciu,trybu pracy gminy” mieszczg sie rbwniez — w ocenie
organu nadzoru — ,wszelkie kwestie zwigzane z inicjatywa uchwatodawcza. Statut
gminy winien zatem zawierac szczeg6towe uregulowania w zakresie wskazania pod-
miotéw, formy i trybu przeprowadzania inicjatywy uchwatodawczej wobec rady gmi-
ny. W tym zakresie moze takze wskazywac na uprawnienia mieszkanicow gminy oraz
ich organizacji w zakresie kierowania do rady wnioskéw o podejmowanie uchwat
w przedmiocie niezastrzezonym do wtasciwosci innych organéw i podmiotéw”.

Uregulowanie kwestii zwigzanych z inicjatywa uchwatodawcza mieszkancéw gmi-
ny w formie uchwaty narusza wiec art. 3 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym. Wo-
jewoda przytoczyt przy tym poglad prezentowany na gruncie orzecznictwa, zgodnie
z ktérym kazda decyzja rady gminy dotyczaca ustroju jednostki musi mie¢ posta¢
albo nowelizacji obowigzujacego statutu, albo przyjecia nowego statutu. Niedopusz-
czalne jest rozwiazanie, ktore przyjeto w Wodzistawiu Slaskim, polegajace na zamiesz-
czeniu w statucie upowaznienia rady miasta do uregulowania zagadnienia inicjatywy

327 Tekst informacyjny

z 21 sierpnia 2012 roku,
opublikowany na stronach:
http://isp.org.pl/
decydujmyrazem i http://
www.decydujmyrazem.pl.

328 Rozstrzygniecie
nadzorcze Wojewody
Slaskiego z dnia

7 maja 2012 roku (sygn.
NPI1.4131.1.142.2012).

32 Ustawa z dnia 8 marca
1990 roku o samorzadzie
gminnym (Dz.U.z 2001,
Nr 142, poz. 1591 ze zm.).

177



MONITORING PRAWA DOTYCZACEGO PARTYCYPACJI 2012

INICJATYWA UCHWALODAWCZA OBYWATELI: ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE WOJEWODY

uchwatodawczej w drodze odrebnej uchwaty. W zwigzku z przytoczonymi argumen-
tami uchwata rady zostata uznana przez organ nadzoru za niewazna w catosci.
Zrédto: www.samorzad.pap.pl; http://dzienniki.slask.eu.
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Anna Krajewska

Ulatwienia dla osob
niestyszacych w urzedach>*® ===

http://isp.org.pl/

decydujmyrazem i http://
www.decydujmyrazem.pl.

Przepisy ustawy o jezyku migowym i innych srodkach wspierania komunikowania
sie weszty w zycie 1 kwietnia 2012 roku®'. Przypomnijmy, ze celem przyjetej w sierp- T;lsiiitm?;z%qi? .
niu 2011 roku ustawy jest niwelowanie barier, ktére utrudniaja osobom niestyszacym o jezyku migowym iinnych
integracje i funkcjonowanie w spoteczenstwie — w tym komunikowanie sie i zatat- Z.Z’?Dkicuh 52311u1n;k?uvrvgg|9a
wianie spraw w urzedach. Dotyczy ona uprawnien oséb gtuchych, niedostyszacych poz 1243 zezm.)
oraz gtuchoniewidomych, a takze cztonkéw ich rodzin i oséb z nimi zamieszkujacych.
Podstawowq zasada przyswiecajaca zawartym w ustawie regulacjom jest prawo do
swobodnego wyboru metody komunikowania sie przez osoby niestyszace, ktére we
wiasnym zakresie podejmujg decyzje o korzystaniu z Polskiego Jezyka Migowego,
Systemu Jezykowo-Migowego lub sposobu komunikowania sie oséb gtuchoniewi-
domych. Obowiazki wynikajace z ustawy obcigzajg przede wszystkim organy ad-
ministracji publicznej, zobligowane do udostepnienia osobom niestyszacym ustugi
zapewniajacej komunikowanie sie, np. za pomoca poczty elektronicznej, wiadomosci
tekstowych (SMS, MMS, wiadomosci przesytanych za posrednictwem komunikato-
row internetowych), komunikacji audiowizualnej (w tym réwniez z wykorzystaniem
komunikatoréw internetowych) lub przesytanie fakséw. Pomoc jest udzielana bez-
ptatnie, a uprawniony powinien zgtosi¢ chec¢ skorzystania z ustugi z co najmniej trzy-
dniowym wyprzedzeniem, wskazujac jednoczesnie wybrang przez siebie metode
komunikowania sie.

Przed wejsciem w zycie ustawy w urzedach trwaty przygotowania do obstugi oséb
niestyszacych zgodnie z nowymi zasadami: urzednicy uczestniczyli w szkoleniach
i uczyli sie jezyka migowego. Wzrosto tez zainteresowanie kursami jezyka migowe-
go wsrod oséb niebedacych urzednikami, np. studentéw - jego znajomosc¢ zaczyna
byc¢ postrzegana jako atut na rynku pracy. Kilkudziesieciogodzinne kursy dla wybra-
nych pracownikéw administracji to jednak za mato, by zapewnié¢ sprawng obstuge
niestyszacych klientéw w urzedach, dlatego tez — w ramach przygotowan do wejscia
w zycie nowych przepiséw - poszukiwano rozwigzan technologicznych, ktére by to
ufatwity; tutaj jednak problemem moga by¢ koszty takich usprawnien.

Jednym z pomystéw na umozliwienie urzednikom komunikacji z osoba postuguja-
ca sie jezykiem migowym jest stosowanie wideottumacza - aplikacji, przy pomocy
ktérej rozmowa z osoba niestyszaca jest ttumaczona w czasie rzeczywistym przez
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332 Rozporzadzenie Ministra
Pracy i Polityki Spotecznej
zdnia 12 czerwca

2012 roku w sprawie
dofinansowania kosztéw
szkolenia polskiego
jezyka migowego,
systemu jezykowo-
migowego, sposobu
komunikowania sie oséb
gtuchoniewidomych oraz
tlumacza-przewodnika
(Dz.U.z 2012, poz. 687)
weszto w zycie 14 dni

od ogtoszenia.

333 Rozporzadzenie Ministra
Pracy i Polityki Spotecznej
zdnia 1 czerwca 2012
roku w sprawie rejestru
tlumaczy polskiego
jezyka migowego,
systemu jezykowo-
migowego i sposobu
komunikowania sie oséb
gtuchoniewidomych
(Dz.U.z2012r., poz. 652)
weszto w zycie z dniem
nastepujacym po dniu
ogtoszenia.
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tlumacza jezyka migowego. Ttumacz porozumiewa sie z osoba niestyszaca uzywajac
jezyka migowego, urzednik natomiast styszy gtos ttumacza; jako nosnik informacji
wizualnej i glosowej wykorzystywana jest wideorozmowa. Koszt uzytkowania takiej
aplikacji wynosi okoto 250 ztotych za stanowisko. Korzystaja z niej juz niektdre jed-
nostki samorzadowe, np. urzedy w todzi.

Wciaz jednak nie jest mozliwe stosowanie niektérych utatwien dla niepetno-
sprawnych, ktére sg przewidziane w ustawie. Nie weszly jeszcze w zycie dwa istot-
ne dla realizacji jej przepisow akty wykonawcze Ministra Pracy i Polityki Spotecznej:
rozporzadzenie w sprawie dofinansowania kosztéw szkolenia polskiego jezyka
migowego, systemu jezykowo-migowego, sposobu komunikowania sie oséb gtucho-
niewidomych lub ttumacza-przewodnika? oraz rozporzadzenie w sprawie zakresu
oraz zasad funkcjonowania rejestru ttumaczy polskiego jezyka migowego, systemu
jezykowo-migowego i sposobu komunikowania sie oséb gtuchoniewidomych. Pro-
jekty obu aktéw sa juz gotowe, ich przepisy prawdopodobnie wiec wkrétce zaczng
obowigzywac®*,

Zrédto: www.rp.pl.



Anna Krajewska

Dostep osob
niepetnosprawnych

do stuzby publicznej:
whiosek Rzecznika Praw
Obywatelskich>**

Rzecznik Praw Obywatelskich (RPO) skierowat 3 grudnia 2012 roku do Trybunatu
Konstytucyjnego wniosek o stwierdzenie niezgodnosci z Konstytucja®* i Konwencja
o prawach oséb niepetnosprawnych®¢ jednego z unormowan zawartych w Kodeksie
wyborczym. Wniosek Rzecznika ma zwiazek ze skarga, jaka wniést do Biura RPO po-
ruszajacy sie o kuli obywatel z orzeczong ,trwatg niezdolnoscia do pracy” Skarzacy
chciat w wyborach samorzgdowych w 2010 roku kandydowac na stanowisko wdjta.
Podczas rejestracji komitetu wyborczego w Biurze Komisarza Wyborczego zostat po-
informowany, ze ze wzgledu na orzeczong trwata niezdolnos¢ do pracy, jezeli uda-
toby mu sie wygra¢ wybory, jego mandat musiatby zosta¢ wygaszony w pierwszym
dniu jego urzedowania.

Takie rozwigzanie przewiduje art. 26 ust. 1 pkt 6 ustawy o bezposrednim wyborze wajta,
burmistrza i prezydenta miasta®’ oraz art. 492 § 1 pkt 6 Kodeksu wyborczego®®, Co istot-
ne, analogicznych regulacji nie zawierajg ustawy normujace sprawowanie innych funkgji
publicznych, np. funkgji posta lub senatora. Jak wskazat Rzecznik, w tym kontekscie po-
jawia sie pytanie o celowos¢ i zgodnos$¢ tego unormowania z przepisami art. 60 Konsty-
tucji RP, na mocy ktérego obywatele polscy korzystajacy z petni praw publicznych maja
prawo dostepu do stuzby publicznej na jednakowych zasadach oraz z zasadg réwnosci,
gwarantowana w art. 32 ustawy zasadniczej. Regulacja Kodeksu wyborczego budzi row-
niez watpliwosci w zwigzku z art. 29 lit. a Konwencji o prawach oséb niepetnosprawnych,
ktory zobowiazuje panstwa-strony do zagwarantowania osobom niepetnosprawnym
praw politycznych i mozliwosci korzystania z nich na réwni z innymi obywatelami oraz
zapewnienia, ze niepetnosprawni beda mogli efektywnie i w petni uczestniczy¢ w zyciu
publicznym, w tym korzysta¢ z czynnego i biernego prawa wyborczego.

Jak zauwaza Rzecznik, w doktrynie przyjmuje sie, iz jedyne ograniczenia w dostepie
do stuzby publicznej moga obejmowaé wymaog posiadania obywatelstwa polskiego

334 Tekst informacyjny

z 14 grudnia 2012 roku,
opublikowany na stronach:
http://isp.org.pl/
decydujmyrazem i http://
www.decydujmyrazem.pl.

33 Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej

z dnia 2 kwietnia 1997 roku
(Dz.U.z 1997, Nr78,

poz. 483 ze zm.).

3% Konwencja ONZ

o prawach oséb
niepetnosprawnych,
przyjeta przez
Zgromadzenie Ogdlne
Narodoéw Zjednoczonych
13 grudnia 2006 roku

(na mocy rezolucji nr
61/106), weszta w zycie

3 maja 2008 roku. Uroczysta
ratyfikacja konwencji przez
Prezydenta RP odbyta sie

6 wrzesnia 2012 roku —
http://www.ohchr.org/EN/
HRBodies/CRPD/Pages/
ConventionRightsPersons
WithDisabilities.aspx.

37 Ustawa z dnia

20 czerwca 2002 roku

o bezposrednim wyborze
wojta, burmistrza

i prezydenta miasta
(Dz.U.z2002r, Nr 113,
poz. 984 ze zm.).

38 Ustawa z dnia 5 stycznia
2011 roku - Kodeks
wyborczy (Dz.U.z 2011,
Nr 21, poz. 112 ze zm.).
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i petni praw publicznych. Dopuszczalne jest wprawdzie formutowanie dodatkowych
warunkow, ale musza one okresla¢ zobiektywizowane kryteria dostepu do danego
stanowiska, ,uregulowane na jednakowych zasadach dla wszystkich obywateli pol-
skich posiadajgcych petnie praw publicznych, bez jakichkolwiek form dyskryminacji
lub faworyzacji i innych nieuzasadnionych ograniczen”. Analiza polskich przepiséw
dotyczacych orzekania o niepetnosprawnosci i niezdolnosci do pracy oraz powstate-
go na ich tle orzecznictwa dowodzi przy tym, ze orzeczenie o niezdolnosci do pracy
nie oznacza zakazu pracy, a osoby z takim orzeczeniem moga réwniez pracowac na
otwartym rynku pracy. Sad Najwyzszy podaje tu przyktad oséb niewidomych lub nie-
mogacych samodzielnie sie poruszac,,w stosunku do ktérych standardowo wydawa-
ne jest orzeczenie o catkowitej niezdolnosci do pracy i niezdolnosci do samodzielnej
egzystencji, mimo ze sg one zdolne do wykonywania pracy umystowej. Nalezy wiec
zadad pytanie, jakie argumenty przemawiajg za pozbawieniem takich oséb mozli-
wosci sprawowania funkcji wéjta (burmistrza, prezydenta miasta)”. W ocenie Rzecz-
nika nie ma ponadto argumentéw, ktére uzasadniatyby réznicowanie sytuacji oséb
niepetnosprawnych kandydyjacych na wymienione stanowiska oraz na stanowisko
posta czy senatora. Jak zauwaza RPO, ,nie mozna wskazac takich elementéw wykony-
wania funkcji wéjta, ktére powodowatyby, ze osoba np. sprawujgca mandat posta nie
mogtaby wypetnia¢ obowigzkéw wojta”.

Kwestionowany przepis Kodeksu wyborczego nalezy w opinii Rzecznika uznac za
dyskryminujacy w rozumieniu Konwencji o prawach oséb niepetnosprawnych. Zgod-
nie z art. 2 Konwencji dyskryminacja ,,oznacza jakiekolwiek réznicowanie, wyklucza-
nie lub ograniczanie ze wzgledu na niepetnosprawnos¢, ktérego celem lub skutkiem
jest naruszenie lub zniweczenie uznania, korzystania z lub wykonywania wszelkich
praw czlowieka i podstawowych wolnosci w dziedzinie polityki, gospodarki, spo-
tecznej, kulturalnej, obywatelskiej lub w jakiejkolwiek innej, na zasadzie réwnosci
z innymi osobami. Obejmuje to wszelkie przejawy dyskryminacji, w tym odmowe
racjonalnego usprawnienia”. Regulacja zawarta w Kodeksie wyborczym w praktyce
uniemozliwia osobom niepetnosprawnym sprawowanie funkcji w organach wtadzy
lokalnej. Jak argumentuje Rzecznik, sytuacja, w ktorej czes¢ obywateli posiada wy-
tacznie pozorne bierne prawo wyborcze, jest niedopuszczalna w demokratycznym
panstwie prawnym. Dlatego tez RPO wnosi o uznanie go za niezgodny z Konstytucja
i Konwencja, co w efekcie spowoduje usuniecie go z systemu prawa.

Zrédto: www.rp.pl; www.rpo.gov.pl.



Anna Krajewska

Referendum lokalne:
wyrok Wojewoddzkiego
Sadu Administracyjnego’*

Referendum lokalne jako przyktad najdalej idacej formy wigczania obywateli w pro-
cesy decyzyjne dotyczace wspoélnoty samorzadowej umozliwia nie tylko bezposred-
nie podejmowanie przez mieszkancéw rozstrzygnie¢ dotyczacych funkcjonowania
lokalnej spotecznosci, ale takze odwotanie organéw lokalnej wtadzy. Na podstawie
art. 4 pkt 1 ustawy o referendum lokalnym?3* referendum przeprowadza sie na wnio-
sek co najmniej 10% uprawnionych do gtosowania mieszkaricow gminy. Zgodnie
z art. 14 ust. 1 ustawy, po zawiadomieniu o zamiarze wystapienia z inicjatywa prze-
prowadzenia referendum witasciwego organu samorzadowego (przewodniczacego
zarzadu jednostki samorzadu terytorialnego, a w gminie — wéjta, burmistrza lub pre-
zydenta) rozpoczyna sie zbieranie podpiséw pod wnioskiem w sprawie przeprowa-
dzenia referendum. Na podstawie popartego odpowiednig liczbg podpiséw wniosku
wydawana jest nastepnie uchwata (albo postanowienie komisarza wyborczego, jezeli
referendum ma dotyczy¢ odwotania organu stanowigcego jednostki samorzadu tery-
torialnego) o przeprowadzeniu referendum.

Problemem, ktéry powraca przy prébach zorganizowania lokalnego referendum,
jest kwestia podpiséw mieszkancédw pod wnioskiem o jego przeprowadzenie. Nie-
dawno opisywalismy w naszym biuletynie wyrok Wojewddzkiego Sadu Admini-
stracyjnego w Warszawie®*', ktéry orzekt, ze ,prawidtowo ztozony podpis” to imie,
nazwisko, adres zamieszkania oraz numer PESEL mieszkanca, potwierdzone wiasno-
recznym podpisem. Problem podpiséw powrdcit przy okazji préby przeprowadzenia
referendum w sprawie odwotania prezydenta Stupska. Komisarz wyborczy odrzucit
whniosek mieszkancéw w tej sprawie, uzasadniajac to zebraniem przez inicjatoréw
referendum niewystarczajacej liczby prawidtowo ztozonych podpiséw. Jak argu-
mentowat komisarz, ,wnikliwa analiza kart z zapisami wzbudzita watpliwosci co do
wiarygodnosci niektorych podpiséw”. W czesci podpiséw wadliwie podano imie lub
nazwisko albo PESEL (niektérzy z podpisujacych nie podali go w ogdle), czes¢ osdb,
ktére podpisaty wniosek, nie miata prawa wybierania wtadz miasta, czes¢ podpisow
nalezata do oséb zmartych itp. W efekcie, do wymaganej przepisami liczby zabrakto
52 podpiséw, a minat termin do ich uzupetnienia.

39 Tekst informacyjny

z 13 sierpnia 2012 roku,
opublikowany na stronach:
http://isp.org.pl/
decydujmyrazem i http://
www.decydujmyrazem.pl.

340 Ustawa z dnia

15 wrzesnia 2000 roku
o referendum lokalnym
(Dz.U.z 2000 ., Nr 88,
poz. 985 ze zm.).

341 Por. A. Krajewska,
Referendum lokalne:
wyrok Naczelnego Sqdu
Administracyjnego, tekst
informacyjny z 12 czerwca
2012 roku, opublikowany
na stronach: http://isp.
org.pl/decydujmyrazem

i http://www.
decydujmyrazem.pl.
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32 \Wyrok WSA w Gdarsku
226 czerwca 2012 roku
(sygn. Ill SA/Gd 391/12).

3 Naczelny Sad
Administracyjny

w Warszawie odrzucit
skarge kasacyjng
komisarza wyborczego

w Stupsku wyrokiem

z 4 pazdziernika 2012 roku
(sygn. Il OSK 2178/12).
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Inicjatorzy referendum whniesli do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego (WSA)
w Gdansku skarge na postanowienie komisarza wyborczego, domagajac sie wyda-
nia wyroku, ktéry umozliwi przeprowadzenie referendum ,zgodnie z wolg 10% liczby
uprawnionych do gtosowania”. Skarzacy zarzucili organowi miedzy innymi narusze-
nie art. 14 ust. 1 ustawy o referendum lokalnym, polegajace na nieuwzglednieniu
podpiséw 0séb, ktére podaty swoje dane osobowe niestarannym pismem lub podaty
imiona w formie skrétowej lub w zdrobnieniu, lub tylko inicjatem, oraz naruszenie
art. 2 i 3 ustawy, polegajace na nieuzasadnionym zakwestionowaniu podpiséw zto-
zonych przez niektérych uprawnionych wyborcéw, a wynikajace z nieumiejetnosci
odczytania niestarannego pisma odrecznego lub skrétu imienia.

Po rozpoznaniu sprawy sad przyznat racje skarzacym?#. Wojewddzki Sad Admini-
stracyjny podzielit wprawdzie poglad Naczelnego Sadu Administracyjnego, zgodnie
zktérym,,prawidtowo ztozony podpis mieszkanca (...) stanowigcy wyraz poparcia dla
przeprowadzenia referendum lokalnego to nie tylko wtasnoreczny podpis, ale pod-
pis ztozony wraz ze wskazaniem danych osobowych podpisujacego’, jednak trzeba
pamieta¢, ze przepisy ustawy referendalnej nie okreslajg wyraznie sankcji zwigzanej
z nieumieszczeniem na karcie poparcia inicjatywy referendalnej wszystkich danych
osobowych podpisujacego. Jak argumentowat sad, ,konstytucyjna ranga prawa
cztonka wspdlnoty samorzadowej do udziatu w referendum lokalnym wymaga,
by przepisy ustawy zwyktej materie te regulujace interpretowac w taki sposdb, by
nadmiernym, zbytecznym formalizmem nie utrudniaty korzystania przez obywatela
z tego uprawnienia - takze w takim zakresie, w jakim uprawnienie to obejmuje pra-
wo do poparcia inicjatywy referendalnej”. Wojewddzki Sgd Administracyjny uznat, ze
przy popieraniu wniosku o referendum niezbedne jest czytelne i bezbtedne podanie
imienia, nazwiska, numeru PESEL i potwierdzenie ich wtasnorecznym podpisem. Po-
niewaz do udziatu w referendum uprawnieni sg jedynie mieszkancy miasta, poda-
ne przez nich dane musza tez umozliwia¢ stwierdzenie, ze podpisujacy jest osoba
uprawniong — jednak nie jest konieczne podawanie numeru domu ani mieszkania.
Wystarczajace jest wiec — w ocenie sgdu — podanie jedynie nazwy ulicy, nawet w spo-
séb skrétowy, poniewaz,,pominiecie szczegétowego adresu nie zmierza do wprowa-
dzenia w btagd organéw wyborczych, a wynika¢ moze miedzy innymi z nieporadnosci
osoby uprawnionej, ktéra nie powinna pozbawiac jej uprawnienia do skutecznego
ztozenia oswiadczenia w sprawie referendum”. Jak uznat WSA, decyzja komisarza byta
zbyt rygorystyczna, a cze$¢ zakwestionowanych podpiséw nalezy uznac za wazne.

W reakcji na opisany wyrok komisarz wyborczy w Stupsku poinformowata, ze nie
zgadza sie z orzeczeniem oraz zarzutem nadmiernego formalizmu przy odrzuceniu
whniosku o przeprowadzenie referendum i zamierza wnies¢ skarge do Naczelnego
Sadu Administracyjnego®®.

Zrédto: www.samorzad.pap.pl; http://orzeczenia.nsa.gov.pl.



Grzegorz Makowski

Senatorowie poprawili
referendum lokalne3*

W sierpniu 2012 roku opisywalismy juz inicjatywe legislacyjng Senatu RP, ktérej ce-
lem byto skorygowanie przepiséw ustawy o referendum lokalnym3# . Przypomnijmy
krétko, ze jej whasciwym zrodtem byt wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 2003 roku.
Dotyczyt on zakresu spraw, ktére moga by¢ poddawane referendom, jak réwniez
formy wykonywania tej instytucji. Trybunat ustalit, ze przepisy ustawy z 2000 roku
o referendum lokalnym3* nie sg do korca spdjne z przepisami konstytucji w zakresie,
w jakim ta opisuje samga istote referendum lokalnego.

Wedtug konstytucji, referendum lokalne to przede wszystkim forma wspétdecydo-
wania przez mieszkarncéw o wszelkiego rodzaju sprawach dotyczacych konkretnej
wspolnoty samorzadowej. Trybunat zwrdcit uwage, ze referendum moze by¢ stoso-
wane, ilekro¢ zajdzie taka potrzeba, a mieszkaricy beda o to wnioskowac. Nie musi
ono miec¢ réwniez charakteru rozstrzygajacego (tzn. wiadze samorzadowe nie musza
byc¢ zwigzane wynikiem referendum) — moze ono mie¢ charakter opiniodawczy. Tym-
czasem w 2000 roku przepisy ustawy o referendum lokalnym zostaty sformutowane
w taki sposdb, ze uznawano, iz referendum mozna zorganizowac wytgcznie w zwigz-
ku ze sprawami, ktérych rozstrzygniecie lezy w kompetencjach organéw samorzadu.
Zdarzaty sie réowniez przypadki kwestionowania mozliwosci organizacji referendéw
opiniodawczych. Wczesdniej kilkakrotnie opisywalismy sytuacje, w ktérych miesz-
kancy domagali sie przeprowadzenia referendum na przyktad w zwigzku ze zmiana
statutu miejscowosci z gminy wiejskiej na miejska, a samorzady odrzucaty wniosek,
argumentujac, ze ta decyzja i tak nie lezy w ich kompetencjach3¥.

Po blisko dziesieciu latach, dzieki inicjatywie senatoréw udato sie w koricu wykonac
wyrok Trybunatu Konstytucyjnego. Nowelizacja**® przede wszystkim doprecyzowuje
i porzadkuje brzmienie art. 2 ustawy o referendum lokalnym. Najwazniejsza zmiana
jest wprowadzenie pkt. 3 do wspomnianego artykutu, ktéry stanowi, ze referendum
bedzie mozna réwniez zorganizowa¢ ,w innych istotnych sprawach, dotyczacych
spotecznych, gospodarczych lub kulturowych wiezi taczacych te wspdlnote”. Prze-
pis ten otwiera ostatecznie mozliwos¢ stosowania tego mechanizmu demokracji
bezposredniej rowniez w sprawach wykraczajacych poza kompetencje organéw sa-
morzadu terytorialnego. Bedzie mozna réwniez swobodnie organizowac referenda
opiniodawcze. Jest to o tyle wazne, Ze moga zdarzy¢ sie sytuacje, w ktérych zostang

34 Tekst informacyjny

z 21 grudnia 2012 roku,
opublikowany na stronach:
http://isp.org.pl/
decydujmyrazem i http://
www.decydujmyrazem.pl.

3 Por. G. Makowski,
Senatorowie poprawiajq
ustawe o referendum
lokalnym, ale postom si¢ nie
spieszy, tekst informacyjny
z 10 sierpnia 2012 roku,
opublikowany na stronach:
http://isp.org.pl/
decydujmyrazem i http://
www.decydujmyrazem.pl.

6 Ustawa z dnia

15 wrzesnia 2000 roku
o referendum lokalnym
(Dz.U.z2000r., Nr 88,
poz. 985 ze zm.).

37 Por. G. Makowski,
Referendum niejedno ma
imie, tekst informacyjny
z 31 lipca 2012 roku,
opublikowany

na stronach: http://isp.
org.pl/decydujmyrazem
i http://www.
decydujmyrazem.pl.

38 Ustawa z dnia

14 grudnia 2012 roku

0 zmianie ustawy

o referendum lokalnym
oraz ustawy o samorzadzie
gminnym (Dz.U.z2013r,,
Nr 0, poz. 153).
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34 Ustawa zostata
podpisana przez
Prezydenta RP w dniu

23 stycznia 2013 roku;
przepisy ustawy weszty
w zycie z dniem 15 lutego
2013 roku.
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zorganizowane konsultacje spoteczne, ktére na przyktad, ze wzgledu na forme, nie
beda zadowalajace dla mieszkancéw. Wéwczas moga oni podjaé prébe przeprowa-
dzenia ponownych konsultacji w formie referendum opiniodawczego, wnioskujac do
rady czy sejmiku.

Warto rowniez odnotowa¢, ze senatorowie zrezygnowali z wprowadzenia przepisu,
ktéry mégtby utrudnic przeprowadzanie referendéw w sprawie odwotania organéw
gminy. Przypomnijmy, ze w pierwotnej wersji projektu jego autorzy proponowali,
aby wniosek o przeprowadzenie referendum odwotawczego musiat by¢ podpisany
przez co najmniej 15% (obecnie prég to 10%) mieszkancéw uprawnionych do gtoso-
wania. To oczywiscie utrudnitoby odwotanie wdjta, burmistrza czy rady.

Opisywana ustawa zostata juz uchwalona przez Sejm i czeka na podpis Prezydenta3®.

Zrédto: Sejm RP; materiaty whasne.



Anna Krajewska

Odmowa podjecia uchwaty
O przeprowadzeniu
referendum: wyrok
Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego>"°

Zgodnie z art. 11 ust. 1a ustawy o referendum lokalnym?3*' inicjatywa przeprowa-
dzenia takiego referendum moze wyjs¢ od mieszkarncow. W przypadku, gdy referen-
dum ma dotyczyc¢ utworzenia, pofaczenia, podziatu i zniesienia gminy oraz ustalenia
granic gminy, z inicjatywa jego zorganizowania moze wystapi¢ jedynie grupa co
najmniej 15 obywateli, ktérym przystuguje prawo wybierania do rady gminy. Przed
ztozeniem wniosku o przeprowadzenie referendum inicjator ma obowigzek pisemnie
powiadomi¢ o zamiarze wystapienia z takg inicjatywa wojta (burmistrza, prezyden-
ta) gminy. Inicjator referendum musi tez na swdj koszt poda¢ do wiadomosci miesz-
kancow gminy przedmiot zamierzonego referendum w sposéb zwyczajowo przyjety
w danej gminie. Informacja taka powinna zawiera¢ pytanie lub pytania referendum
albo warianty zaproponowane do wyboru. Nastepnie, w ciagu 60 dni od powiadomie-
nia, inicjator zbiera podpisy mieszkancéw popierajacych inicjatywe przeprowadzenia
referendum. W 60-dniowym terminie inicjator jest tez obowigzany do przekazania
wojtowi (burmistrzowi, prezydentowi) pisemnego wniosku o przeprowadzenie refe-
rendum; wniosek jest nastepnie sprawdzany przez powotana przez organ stanowiacy
gminy komisje pod katem jego zgodnosci z wymogami okres$lonymi w ustawie. Je-
zeli spetnia on ustalone w przepisach kryteria, komisja przekazuje go ze swojg opinia
organowi stanowigcemu jednostki. Pojawia sie jednak pytanie: czy w takiej sytuacji
rada ma obowigzek wyda¢ uchwate o przeprowadzeniu referendum? Tego problemu
dotyczyt wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego (WSA) w Lublinie®*2,

Skarge do WSA wniesli inicjatorzy referendum w sprawie podziatu gminy K. po-
przez wydzielenie z niej nowej gminy. Dokonana przez wojewode analiza skutkéw
projektowanego referendum wykazata, ze dochody podatkowe na mieszkanca
gminy w zmienionych granicach lub gminy utworzonej nie bylyby nizsze od najniz-
szych dochodow podatkowych na mieszkarca ustalonych dla poszczegdlnych gmin

30 Tekst informacyjny

z 3 stycznia 2013 roku,
opublikowany na stronach:
http://isp.org.pl/
decydujmyrazem i http://
www.decydujmyrazem.pl.

1 Ustawa z dnia

15 wrzesnia 2000 roku
o referendum lokalnym
(Dz.U.z 2000 ., Nr 88,
poz. 985 ze zm.).

332 Wyrok WSA w Lublinie
z 16 pazdziernika 2012
roku (sygn. Il SA/Lu 689/12).
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333 Ustawa z dnia 8 marca
1990 roku o samorzadzie
gminnym (Dz.U.z 2001 r.,
Nr 142, poz. 1591 ze zm.).

34 Ustawa z dnia

15 wrze$nia 2000 roku
o referendum lokalnym
(Dz.U.z2000r., Nr 88,
poz. 985 ze zm.).
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oraz ze gmina w zmienionych granicach lub gmina utworzona nie bytaby mniejsza
od najmniejszej pod wzgledem liczby mieszkancédw gminy w Polsce. Nie zachodzi-
ty zatem okreslone w ustawie o samorzadzie gminnym?3> przestanki uzasadniajace
nieprzeprowadzenie referendum. Ztozony przez inicjatoréw wniosek o przeprowa-
dzenie referendum spefniat tez wszystkie ustawowe wymogi. Mimo to rada gminy
K. nie podjeta uchwaty o przeprowadzeniu referendum, argumentujac, ze ,w intere-
sie Gminy i jej mieszkancéw jest utrzymanie Gminy w dotychczasowych granicach”.
Rada nie wyjasnita przy tym, ,o jaki interes chodzi, ograniczajac sie do stwierdzenia,
ze «uchwata Rady jest suma decyzji poszczegdlnych radnych, a kazdy radny inaczej
pojmuje i definiuje interes gminy i interes mieszkancéw»". Uzasadniajac swoj wniosek
o oddalenie skargi, rada wskazata, ze ustawodawca zapewnit organowi stanowigce-
mu realny wptyw na to, czy referendum zostanie przeprowadzone poprzez nadanie
mu kompetencji do podjecia ostatecznej decyzji w tej sprawie.

Sad uznat jednak, ze decyzja rady w tej sprawie byta btedna. Jak czytamy w uza-
sadnieniu wyroku, organ stanowiacy jednostki samorzadowej jest zwigzany trescig
whniosku o przeprowadzenie referendum, co oznacza, ze nie moze odmoéwic podjecia
uchwaty o przeprowadzeniu referendum (odrzuci¢ wniosku), jezeli spetnia on usta-
wowo okreslone wymogi.,Nie wchodzi tu zatem w rachube dziatanie organu wedtug
uznania albo stosowanie innych jeszcze kryteriow oceny wniosku, np. celowosci
przeprowadzenia referendum. (...) Oceny wniosku nie mozna dokonywac powotujac
sie na, jak ma to miejsce w niniejszej sprawie, blizej nieokreslony, niesprecyzowany
interes”. Wojewddzki Sagd Administracyjny orzekt w konsekwencji, ze w opisywanym
przypadku rada gminy miata obowiazek zgodnie z art. 17 ust. 1 ustawy o referendum
lokalnym?** podja¢ uchwate w sprawie przeprowadzenia referendum. Odmowa wy-
dania takiej uchwaty nie moze wiec mie¢ uznaniowego charakteru.

Zrédto: www.samorzad.lex.pl; http://orzeczenia.nsa.gov.pl.



Grzegorz Makowski

Powrot projektu ustawy
o petycjach?*>>

W potowie marca 2012 roku na posiedzeniu inaugurujacym prace w nowej kadencji
parlamentu zebrat sie Parlamentarny Zesp6t ds. Wspétpracy z Organizacjami Poza-
rzagdowymi. Przypomnijmy, ze ciato to zostato powotane do zycia w 2006 roku. Ttem
powstania Zespotu byty toczace sie wéwczas prace nad kontrowersyjnymi zmiana-
mi w ustawie o fundacjach. Stat sie on forum dialogu obywatelskiego, na ktérym
przedstawiciele rzadu, organizacji pozarzadowych i parlamentarzysci dyskutowali na
ksztattem projektowanych woéwczas przepiséw.

Zespot, ktéry — co warto zaznaczy¢ - powstat ponad podziatami politycznymi, oka-
zat sie na tyle efektywnym i prestizowym ciatem, ze w nastepnej kadencji odnowiono
jego mandat. Z czasem parlamentarzysci skupieni wokét Zespotu zaczeli podejmo-
wac tez inne zagadnienia, zwigzane nie tylko z przepisami dotyczacymi organizacji
pozarzadowych sensu stricto, ale tez innych form aktywnosci obywatelskiej.

Jedna z takich spraw byta tez kwestia uregulowania prawa do petycji. W 2009 roku
powstat nawet projekt ustawy, niestety nie udato sie go uchwali¢ w poprzedniej ka-
dencji parlamentu.

Po co wtasciwie regulowacé prawo do petyc;ji?

O prawie do petycji méwi artykut 63 Konstytucji RP**, ktérego tres¢ brzmi nastepuja-
co:,Kazdy ma prawo sktadac petycje, wnioski i skargi w interesie publicznym, wtasnym
lub innej osoby za jej zgoda do organéw wiadzy publicznej oraz do organizacji i insty-
tucji spotecznych w zwigzku z wykonywanymi przez nie zadaniami zleconymi z zakresu
administracji publicznej. Tryb rozpatrywania petycji, wnioskow i skarg okresla ustawa”

W3réd teoretykoéw i badaczy prawa oraz problemoéw partycypacji istnieje pewien
spor, na ile skarge, wniosek oraz petycje mozna traktowac jako zupetnie odrebne in-
strumenty uczestnictwa w zyciu publicznym. Jednakze na gruncie polskiego prawa
kwestia ta jest do$¢ jednoznaczna - sa to rézne mechanizmy. Co wiecej, dwa sposréd
nich (skarga i wniosek) doczekaty sie wykonania delegacji konstytucyjneji sa w miare
dobrze opisane w Kodeksie postepowania administracyjnego®’. Tymczasem prawo
do petycji nie zostato zoperacjonalizowane w zadnej ustawie. To jedno z najwiek-
szych zaniedban jesli chodzi o ramy prawne partycypacji publicznej w Polsce.

35 Tekst informacyjny

z 21 marca 2012 roku,
opublikowany na stronach:
http://www.isp.org.pl/
kompas i http://www.
decydujmyrazem.pl.

3¢ Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej

z dnia 2 kwietnia 1997 roku
(Dz.U.z 1997, Nr 78,

poz. 483 ze zm.).

37 Ustawa z dnia

14 czerwca 1960 roku —
Kodeks postepowania
administracyjnego
(Dz.U.z 1960 ., Nr 30,
poz. 168 ze zm.).
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358 Ustawa z dnia 7 lipca
2005 roku o dziatalnosci
lobbingowej w procesie
stanowienia prawa
(Dz.U.z 2005 r. Nr 169,
poz. 1414 ze zm.).

3% Ustawa z dnia 7 lipca
2005 roku o dziatalnosci
lobbingowej w procesie
stanowienia prawa
(Dz.U.z 2005, Nr 169,
poz. 1414 ze zm.).
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Wbrew pozorom (moze sie bowiem wydawac, ze to sprawa drugorzedna) brak re-
gulacji w zakresie prawa do petycji powoduje catkiem realne problemy. Przyktado-
wo wynika stad problem w zdefiniowaniu, czym jest lobbing, a to z kolei nastrecza
trudnosci w uregulowaniu tej formy uczestnictwa w procesach decyzyjnych (czego
dowodem jest ustawa o dziatalnosci lobbingowej w procesie stanowienia prawa3*,
ktorej przepisy sg catkowicie bezuzyteczne).

Prawo petycji to nic innego, jak reprezentowanie wobec jakiegos organu wtadzy
publicznej (badZz podmiotu wykonujagcego kompetencje takiego organu) interesu
wlasnego, bez pobierania z tego tytutu jakiegokolwiek wynagrodzenia. Lobbing
(bedacy swego rodzaju profesja) jest forma odptatnego reprezentowania intereséw
0s0b trzecich.

Obecnie obowigzujgca ustawa o dziatalnosci lobbingowej**®, cho¢ nie wprost,
zmierza do regulacji zaréwno lobbingu profesjonalnego, jak i prawa do petycji -
rozrézniajac lobbing zawodowy i niezawodowy. Wprowadzajac z kolei ograniczenia
w zakresie lobbingu niezawodowego, ktéry de facto wtasciwie niczym nie rézni sie
od prawa petycji, ustawa o dziatalnosci lobbingowej w procesie stanowienia prawa
daje powdd do zakwestionowania jej konstytucyjnosci. Prawo do petycji jest bowiem
podstawowym i powszechnym uprawnieniem obywatelskim i nie powinno podlega¢
tego rodzaju ograniczeniom. Ponadto odrebna regulacja prawa do petycji powinna
poprzedzac¢ ewentualne uregulowanie lobbingu. Tymczasem u nas tym zakresie pa-
nuje chaos - pojecie lobbingu pomieszano z pojeciem petycji, a z tego pomieszania
wynikaja praktyczne ograniczenia w zakresie stosowania tego uprawnienia.

Bedzie powrot senackiego projektu

Jak wspomniano, senatorowie skupieni wokot Parlamentarnego Zespotu ds. Wspot-
pracy z Organizacjami Pozarzadowymi przygotowali inicjatywe ustawodawcza w za-
kresie regulacji prawa do petycji. W poprzedniej kadencji parlamentu nie udato sie jej
jednak uchwali¢ i projekt trafit do kosza.

Prace nad ta inicjatywa trwaty blisko dwa lata. Po drodze $cieraty sie ré6zne poglady
na temat sposobu uregulowania prawa do petycji — jedni twierdzili, ze nalezy wy-
tacznie uzupetni¢ przepisy Kodeksu postepowania administracyjnego (odpowiedni
projekt zmian powstat nawet w resorcie administracji i spraw wewnetrznych), inni
dowodzili, ze prawo petycji musi mie¢ odrebnga ustawe. Gdy powstat projekt, pojawity
sie bardziej szczegdtowe watpliwosci.

Jednym z powazniejszych zarzutéw byto (paradoksalnie) ograniczenie prawa do
petycji. Projekt zawierat wyliczenie podmiotéw uprawnionych do sktadania petydji,
ktére eliminowato na przykfad niesformalizowane czy spontanicznie powstajace gru-
py obywateli. Inny przepis pozbawiat prawa do petycji profesjonalnych lobbystow.
Kontrowersje budzita terminologia zastosowana w projekcie (np. pojecie ,instytucji
spotecznej’, majacej by¢ jednym z podmiotéw, do ktdrych miano skfadac petycje,
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jest nieznane na gruncie polskiego prawa, co utrudniatoby wykonywanie prawa do
petycji). Jeszcze inny zarzut natury ogdlnej zwigzany byt faktem, ze senatorowie, pro-
ponujac projekt odrebnej ustawy w zakresie regulacji petycji, jednoczesnie zawarli
w nim mnéstwo odniesien do Kodeksu postepowania administracyjnego. Abstrahu-
jac od tego, czy uregulowanie petycji powinno docelowo dokona¢ sie poprzez od-
rebna ustawe czy tez nie, to jesli juz sie na to zdecydowano, taka ustawa powinna
unormowac te instytucje w sposéb mozliwie petny i kompleksowy.

Koniec koncéw, mimo zastrzezen, zaréwno inicjatywa uregulowania petycji, jak
i sam projekt spotkaty sie generalnie z cieptym przyjeciem. Zabrakto jednak czasu,
zeby go dopracowac i uchwali¢. Dzis$, wraz z reaktywacjg Parlamentarnego Zespotu
ds. Wspotpracy z Organizacjami Pozarzagdowymi pojawia sie kolejna szansa na uregu-
lowanie prawa do petycji. Parlamentarzysci na inauguracyjnym posiedzeniu Zespotu
deklarowali powroét do tej kwestii. Gdyby postom i senatorom udato sie to zrobic, byt-
by to wazny krok w zakresie regulacji ram prawnych partycypacji publicznej*®.

Zrédto: Materiaty whasne; Senat RP.

30 Temat petycji powrdcit
w 2013 roku wraz

z wniesieniem projektu
ustawy o petycjach

do Marszatka Senatu

9 stycznia 2013 roku
(druk senacki nr 285).
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31 Tekst informacyjny
z 11 kwietnia 2012 roku,

opublikowany na stronach:

http://www.isp.org.pl/
kompas i http://www.
decydujmyrazem.pl.

32 Ustawa o zmianie
ustawy o dziatalnosci
pozytku publicznego

i o wolontariacie oraz
niektoérych innych ustaw
z dnia 22 stycznia 2010

roku (Dz.U.z2010r., Nr 28,

poz. 146).

363 Wyrok WSA we
Wroctawiu z 15 grudnia
2011 roku (sygn. Il SA/Wr
570/11).
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Anna Krajewska

Inicjatywa lokalna: wyrok
Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego**'

Jedng z form wspotpracy miedzy administracjg publiczng a obywatelami jest tzw.
inicjatywa lokalna, w ramach ktérej mieszkancy okreslonej jednostki samorzadowej
bezposrednio lub za posrednictwem organizacji pozarzagdowych moga ztozy¢ do
wiadz danej jednostki wniosek o realizacje zadania publicznego. Mozliwos¢ wyste-
powania z inicjatywa lokalna zostata uregulowana w nowelizacji ustawy o dziatalno-
$ci pozytku publicznego i o wolontariacie (UDPPiW) z 2010 roku*®2. Podstawowym
celem, jakiemu stuzy ta instytucja, jest pobudzenie dziatann obywateli w kierunku
wspoélnego rozwigzywania waznych spraw spotfecznosci lokalnych; pozwala ona na
realizowanie spontanicznie pojawiajacych sie, okresowych zadan dotyczacych mie-
dzy innymi: lokalnej infrastruktury, dziatalnosci charytatywnej, edukacji, oswiaty
i wychowania. Zgodnie z przepisami ustawy organ stanowigcy jednostki samorzadu
terytorialnego okresla tryb i kryteria oceny wnioskéw o realizacje zadania publicznego
w ramach inicjatywy lokalne;j.

Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroctawiu 15 grudnia 2011 roku wydat orze-
czenie w sprawie uchwaty rady miasta, dotyczacej procedury sktadania wnioskéw
o realizacje zadania publicznego w ramach inicjatywy lokalnej (sygnatura akt: Il SA/
Wr 570/11)%¢3. Uchwata zostata zaskarzona przez wojewode. Organ nadzoru zakwe-
stionowat postanowienie zawarte w § 1 ust. 2 uchwaty, zgodnie z ktérym upraw-
nieni do sktadania wnioskéw o realizacje zadania publicznego w ramach inicjatywy
lokalnej sa wytacznie ,petnoletni” mieszkancy gminy. Wojewoda podkreslit, ze rada
miejska, tak formutujac przepis § 1 ust. 2 uchwaty, zmodyfikowata unormowanie za-
warte w UDPPiW, co jest istotnym naruszeniem prawa i uzasadnia wniosek o stwier-
dzenie niewaznosci tego fragmentu. Ustawa o dziatalnosci pozytku publicznego
i o wolontariacie nie zawiera rowniez delegacji, na mocy ktérej rada miejska bytaby
uprawniona do stanowienia o elementach tresci wniosku - a zostaty one okreslone
w zatgczniku do uchwaty. Jak wskazat wojewoda, ,ustawodawca w przepisie art. 19b
ust. 2 ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie przesadzit (...),
ze wniosek o realizacje zadania publicznego jest wnioskiem w rozumieniu Kodek-
su postepowania administracyjnego. Oznacza to, ze do tego wniosku zastosowanie
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beda miaty przepisy k.p.a. o wniosku. Przepisy regulujace procedure administracyjna
nie zawierajg natomiast zadnych szczegdlnych wymagan dotyczacych sktadnikow
whniosku. Wniosek nalezy wiec traktowac niezwykle szeroko” Rada miasta, wydajac
zaskarzona uchwate, przekroczyta wiec swoje uprawnienia ustawowe. W skierowanej
do sadu skardze wojewoda zakwestionowat ponadto postanowienia uchwaty doty-
czace petnomocnictwa oraz termindéw rozpatrywania ztozonych wnioskéw.

W odpowiedzi na skarge rada miasta argumentowata, ze uzycie sformutowania
Lpetnoletni”w postanowieniu uchwaty nie modyfikuje przepiséw ustawy ani nie pro-
wadzi do ich interpretacji niezgodnej z intencjami ustawodawcy. ,Realizacja zadania
publicznego w ramach inicjatywy lokalnej nastapi po podpisaniu umowy cywilno-
prawnej, z ktorej wynikaja okreslone obowiazki i sankcje”. Zgodnie z prawem cywil-
nym petng zdolnos¢ do czynnosci prawnych nabywa sie z momentem osiggniecia
petnoletnosci; dookreslenie na gruncie uchwaty wieku mieszkarncéw uprawnionych
do wystepowania z inicjatywa lokalng sprzyja czytelnosci przyjetych rozwiazan,
a nie ingeruje w tres¢ regulacji ustawowych. Rada nie zgodzita sie réwniez z zarzu-
tem przekroczenia delegacji ustawowej i wskazata, ze ,zostata upowazniona do ure-
gulowania trybu oceny wnioskéw, przez co nalezy rozumiec rowniez kompetencje
do okreslenia wzoru wniosku i jego czesci skladowych”. W opinii rady nadajacy jej
takie uprawnienie przepis UDPPiIW stanowi regulacje szczegdlng wobec ogdélnego
unormowania zawartego w kodeksie postepowania administracyjnego i tym samym
(zgodnie z regutg lex specialis derogat legi generali) je uchyla.

Wojewddzki Sad Administracyjny uznat jednak, ze racje w sporze ma wojewoda.
Organ nadzoru trafnie przyjat, ze akty prawa miejscowego powinny by¢ stanowio-
ne w taki sposéb, by jedynie uzupetniaty przepisy powszechnie obowiazujace wy-
dawane przez inne podmioty. Niedopuszczalne jest wiec regulowanie przez organy
stanowigce jednostek samorzadu terytorialnego tego, co juz zostato uregulowane
ustawowo albo przekraczanie zakresu upowaznienia ustawowego. Rada miasta nie
byta zatem uprawniona do okreslania w uchwale, ze prawo do wystgpienia z wnio-
skiem o realizacje zadania publicznego w ramach inicjatywy lokalnej maja, petnoletni”
mieszkancy gminy, bo UDPPiW mowi jedynie o ,mieszkancach jednostki samorzadu
terytorialnego”. Nieprawidtowa jest tez argumentacja rady dotyczaca uprawnienia
rady do okreslenia w uchwale elementéw tresci wniosku. Poglad, ze przepis art. 19c
ust. 1 UDPPiW (dotyczacy wniosku o wykonanie inicjatywy lokalnej) ma charakter
szczegolny wobec regulacji k.p.a., jest btedny — bo art. 19 ust. 1 ustawy odsyfa wia-
$nie do k.p.a. W konsekwencji wojewddzki sagd administracyjny stwierdzit niewaznos$¢
uchwaty rady miejskiej w czesci zaskarzonej przez wojewode.

Zrédto: www.rp.pl; http://orzeczenia.nsa.gov.pl.
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364 Tekst informacyjny

z 1 pazdziernika 2012 roku,
opublikowany na stronach:
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decydujmyrazem i http://
www.decydujmyrazem.pl.

35 Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej

z dnia 2 kwietnia 1997 roku
(Dz.U.z 1997 r, Nr 78,

poz. 483 ze zm.).

3% Ustawa z dnia 8 marca
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Nr 142, poz. 1591 ze zm.).

37 Europejska Karta
Samorzadu Terytorialnego,
sporzadzona w Strasburgu
dnia 15 pazdziernika 1985
roku (Dz.U.z 1994,

Nr 124, poz. 607).
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Anna Krajewska

Zrzeszanie sie w klubach
radnych: wyrok
Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego***

Swoboda zrzeszania sie to jeden z istotniejszych ,warunkéw wstepnych” partycy-
pacji publicznej, dzieki ktéremu obywatele moga artykutowac i bezposrednio reali-
zowac swoje interesy. W odniesieniu do rady gminy oznacza ona wolnos¢ zakfadania
klubow i wolno$¢ zrzeszania sie w nich przez radnych. Wojewédzki Sad Administra-
cyjny (WSA) w Lublinie 19 lipca 2012 roku wydat orzeczenie odnoszace sie do tego
wiasnie zagadnienia (sygn. akt [l SA/Lu 259/12).

Wyrok zapadt w sprawie skargi wniesionej do sagdu przez wojewode, ktéry doma-
gat sie stwierdzenia niewaznosci jednego z postanowien znowelizowanego statutu
gminy S. Zmiana, jaka wprowadzita nowelizacja, zwiekszyta limit osobowy niezbedny
do utworzenia klubu radnych z trzech do pieciu oséb. Organ nadzoru ocenit, ze takie
rozwiagzanie narusza art. 58 ust. 1 Konstytucji RP*** (gwarantujacy wolnos¢ zrzesza-
nia sie) oraz art. 23 ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym3¢ (zgodnie z ktérym radni
moga tworzy¢ kluby radnych). Jak argumentowat wojewoda, ,okreslenie pieciu rad-
nych jako minimalnej liczby radnych tworzacych klub, przy ustawowym sktadzie rady
wynoszacym 15 radnych, w istotny sposdb ogranicza mozliwosc¢ zrzeszania sie formie
klubéw wszystkich radnych wchodzacych w skfad rady”. Podwyzszenie limitu osobo-
wego w trakcie kadencji doprowadzito przy tym do koniecznosci rozwigzania funk-
cjonujacego klubu, ktéry liczyt trzy osoby; nalezacy do tego klubu radni zostali wiec
pozbawieni uprawnienia do zrzeszania sie wedtug wczesniej ustalonych kryteridw.

W odpowiedzi na skarge rada wniosta o jej oddalenie, wskazujac, ze ustalenie nowe-
go limitu osobowego jest niezgodne z przepisami prawa, bo ustawodawca - nie pre-
cyzujac tego limitu ustawowo - zapewnit organowi stanowigcemu swobode w jego
okreslaniu. Zgodnie z opinig rady, art. 23 ustawy o samorzadzie gminnym powinien
by¢ interpretowany w kontekscie art. 6 ust. 1 Europejskiej Karty Samorzadu Lokal-
nego’¥, ktéry zapewnia jednostkom samorzadu terytorialnego swobode okreslania
(w granicach ustawowych) ich struktur wewnetrznych. Stanowisko wojewody godzi
wiec w zasade samodzielnosci gmin.
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ZRZESZANIE SIEW KLUBACH RADNYCH: WYROK WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO

Wojewddzki Sad Administracyjny uznat jednak, ze racje w tym sporze ma organ
nadzoru. Funkcjonowanie klubéw radnych ma wprawdzie $cisty zwigzek z dziatalno-
$cig rady i w zwigzku z tym wiasnie radzie zostata przyznana kompetencja do okre-
$lania zasad dziatania klubdw, jednak ustalane przez nig zasady nie moga stwarzac
przeszkdd w korzystaniu przez radnych ze swobody zrzeszania sie w klubach zgodnie
z okre$lonymi kryteriami spoteczno-politycznymi. Jak czytamy w uzasadnieniu wyro-
ku, ,ustanawianie progéw liczbowych, umozliwiajgcych tworzenie i funkcjonowanie
klubéw radnych, na bardzo wysokim poziomie - a tak jest w przypadku, gdy ustana-
wia sie go na poziomie 1/3 sktadu rady — w praktyce dezawuuje wolnos¢ zrzeszania
sie, rozumiang w kontekscie rozpoznawanej sprawy, jako wolnos¢ zaktadania klubéw
przez radnych”.

Uzasadniajac orzeczenie, WSA przypomniat tez, ze mandat radnego jest klasyfiko-
wany jako wolny, a prawo do tworzenia klubéw wzmacnia mozliwos¢ wykonywania
przez radnego wolnego mandatu.,W orzecznictwie wskazuje sig, ze uzasadnione jest
stosowanie do wolnego mandatu radnego ogdlnej reguty porzadku prawnego mini-
malizowania ingerencji prawodawczej: tak dtugo, jak nie jest to konieczne, nie nalezy
ograniczac przepisami bezwzglednie obowigzujacymi mandatu radnego”. Oznacza
to, ze kazde ugrupowanie polityczne radnych powinno mieé zapewnionga mozliwos¢
utworzenia swojego klubu. Dodatkowo, podwyzszenie limitu osobowego przez rade
gminy S. wptywa réwniez — co podnosit w swojej skardze wojewoda — na skfad ko-
misji rewizyjnej; w ksztattowaniu tego sktadu kluby radnych maja uprzywilejowana
pozycje, poniewaz kazdy klub ma w komisji swojego przedstawiciela. Ograniczenie
prawa radnych do zrzeszania sie w klubach rzutuje w efekcie na realizacje upraw-
nien zwigzanych z udziatem w komisji rewizyjnej. Wojewodzki Sad Administracyjny
stwierdzit w konsekwencji niewaznos$¢ uchwaty nowelizujacej statut gminy S. w cze-
$ci objetej skarga.

Zrédto: www.rp.pl; http://orzeczenia.nsa.gov.pl.
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362 Ustawa z dnia

14 wrze$nia 2012 roku

0 zmianie ustawy - Prawo
o zgromadzeniach
(Dz.U.z2012r, Nr O,

poz. 1115).

196

Grzegorz Makowski

Zgromadzenia po nowemu*®

We wrzesniu 2012 roku prezydent podpisat nowelizacje ustawy o zgromadzeniach
publicznych®®®, ktérej projekt wzbudzit wiele kontrowersji. Z inicjatywa zmian wyszta
Kancelaria Prezydenta RP po zamieszkach, ktdre towarzyszyty obchodom Dnia Nie-
podlegtosci w 2011 roku. Pierwsza, bardzo radykalna wersja projektu zmian zostata
przedstawiona juz w kilka tygodni po tych wydarzeniach. Potem przez dtugi czas naj-
pierw autorzy przedtozenia, a pdzniej popierajacy go postowie Platformy Obywatel-
skiej, odmawiali ztagodzenia proponowanych zmian.

Przypomnijmy, ze pierwotna wersja zaktadata, miedzy innymi, zakaz udziatu w de-
monstracjach osob, ktorych ubiér mégtby utrudniac ustalenie tozsamosci, wydtuzata
termin zgtaszania urzedom gmin zamiaru organizacji zgromadzen (z 3 do 6 dni), na-
ktadata na organizatora (przewodniczacego) zgromadzenia obowigzek zapewnienia
bezpieczenstwa zgromadzeniu pod grozbg drakoniskich grzywien za niedopetnienie
tego wymogu (nawet do 10 tys. zt). Nowelizacja spotkata sie z ostra krytyka srodowisk
pozarzadowych. Czes¢ proponowanych przepiséw oceniono jako niekonstytucyjne,
inne jako co najmniej dalekie od standardéw miedzynarodowych, co w specjalnej
ekspertyzie wypunktowata Organizacja Bezpieczenstwa i Wspotpracy w Europie
(OBWE).

Ostatecznie ustawa podpisana przez prezydenta ma znacznie ztagodzong postac.
Zrezygnowano, miedzy innymi, z przepiséw ograniczajacych swobode ubierania sie
na okolicznos¢ demonstracji, ktére byly ewidentnie niekonstytucyjne. Pozostawio-
no 3-dniowy termin zgtaszania zgromadzen. Zrezygnowano z okreslenia w ustawie
kwoty grzywny, ktéra mogtaby zosta¢ natozona na przewodniczacego w zwigzku
z niewywigzywaniem sie przez niego z obowigzku dbania o bezpieczenstwo zgro-
madzenia. Nowelizacja wprowadza tez pewne nowe i pozytywne elementy, jak na
przyktad procedure odwotania sie (do wojewody) od zakazu organizacji zgromadze-
nia. Generalnie jednak negatywny kierunek zmian zostat zachowany — nowe przepisy
raczej utrudniaja niz utatwiajg swobode zgromadzen.

| tak, na przyktad, pozostawiono przepisy obarczajace przewodniczacego zgro-
madzenia odpowiedzialnoscig za bezpieczenstwo. Pozostawiono przepis méwiacy
o tym, ze przewodniczacy bedzie mégt zosta¢ ukarany grzywnga za niedopetnienie
spoczywajacych na nim obowigzkéw. O wysokosci grzywny bedzie jednak decydo-
wac sad. Musi on réwniez uzyskiwa¢ od organu samorzagdowego specjalny identy-
fikator, co bedzie sie wigzac z koniecznoscig dopetnienia dodatkowych formalnosci.
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ZGROMADZENIA PO NOWEMU

Nowe, sztywniejsze regulacje dotyczace roli przewodniczacego zgromadzenia nie
beda zachecac do praktykowania tej formy partycypacji publicznej.

Utatwieniem z pewnoscig nie beda tez nowe przepisy dotyczace organizacji dwéch
rownolegtych zgromadzen. Wbrew zaleceniom OBWE i standardom miedzynarodo-
wym ustawodawca zostat przy swojej pierwotnej idei. Dwa czy wiecej zgromadzen
dotyczacych tej samej kwestii nie bedzie mogto odbywac sie w tym samym czasie
i miejscu. Jesli chodzi o lokalizacje, pierwszenstwo beda mieli ci, ktérzy szybciej ztozag
odpowiedni wniosek. Ustawodawca znowu uznat, ze tatwiej jest pozby¢ sie proble-
mu zwigzanego z zabezpieczeniem zgromadzen, uniemozliwiajgc z mocy ustawy
interakcje miedzy réznymi grupami, chcgcymi wyrazi¢ swoje stanowiska, niz wzigc
odpowiedzialno$¢ za bezpieczenstwo, kierujac na zgromadzenia odpowiednie sity
porzadkowe. Zignorowano przy tym standardy miedzynarodowe, wedtug ktérych
wiadze publiczne powinny po prostu podejmowac dziatania, aby wszystkim zgroma-
dzeniom odbywajacym sie w danym czasie i miejscu zapewni¢ bezpieczenstwo.

W koncu, ustawodawca nie pochylit sie w ogéle nad brakiem uregulowan dotycza-
cych zgromadzen spontanicznych. Aktualnie wystarczy, ze z jakiego$ powodu (np. po
to, by wyrazi¢ protest czy jakie$ stanowisko) w miejscu publicznym zbierze sie piet-
nascie oséb. Jesli nie dopetnia oni przedtem wszystkich wymaganych ustawa formal-
nosci (np. nie poinformuja organu gminy o zamiarze zorganizowania zgromadzenia),
ryzykuja, ze zostang ukarani grzywnami. Ustawa o zgromadzeniach nie przewiduje
tez mozliwosci, w ktérej zgromadzenie nie ma przewodniczacego, a to jest wtasnie
jedna z cech zgromadzen spontanicznych. Dodatkowo, bez organizatora zaopatrzo-
nego w identyfikator gminy i podlegajacego ewentualnym sankcjom za brak wystar-
czajacej kontroli nad uczestnikami zgromadzenia réwniez jest ono nielegalne.

To najwazniejsze z mankamentéw znowelizowanej ustawy prawo o zgroma-
dzeniach. Juz niebawem bedziemy mogli sie przekonac o tym, jak funkcjonuja jej
przepisy. Jednak juz teraz mozna stwierdzi¢, ze wymagaja one kolejnych zmian. No-
welizacja, cho¢ kontrowersyjna, by¢ moze przyniesie co najmniej jeden pozytywny
efekt. Mianowicie taki, ze po ponad dwudziestu latach od wejscia w zycie tej ustawy
uruchomita debate o prawnych gwarancjach korzystania ze swobody do zgroma-
dzen. Wejscie w zycie nowych przepiséw zapewne nie zakoriczy tej debaty. Dzieki
temu, by¢ moze, w niedtugiej przysztosci dojdzie do kolejnej nowelizacji, dzieki ktorej
swoboda zgromadzen bedzie wieksza niz mniejsza.

Zrédto: Materiaty wiasne.
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371 Ustawa z dnia

15 marca 1933 roku

o zbidrkach publicznych
(Dz.U. 1933 nr 22 poz. 162
ze zm.).

372 Rozporzadzenie Ministra
Spraw Wewnetrznych

i Administracji z dnia

18 marca 2004 roku
zmieniajace
rozporzadzenie

w sprawie sposobdéw
przeprowadzania
zbidrek publicznych oraz
zakresu kontroli nad tymi
zbiérkami (Dz.U. 2004

nr 50 poz. 491).
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Grzegorz Makowski
(Ro)zbiorki publiczne*”°

Zbiorki publiczne sg nie tylko jednym z podstawowych zachowan filantropijnych,
ale tez forma partycypacji. Wszak co do idei sa organizowane w celu zaspokojenia po-
trzeb o charakterze zbiorowym, a nie indywidualnym. Jasno méwi o tym sama ustawa
o zbidrkach publicznych®”?, zakazujac w art. 3 ust. 3 prowadzenia zbiérek publicznych
w interesie osobistym. Zbioérki publiczne maja tez znaczenie z perspektywy wspdlnot
samorzadowych. Nie tylko dlatego, ze ich celem moze by¢ rozwigzanie probleméw
lokalnej spotecznosci (np. zgromadzenie srodkéw na remont szkoty czy pomoc oso-
bom poszkodowanym w powodzi), ale tez w tym sensie, Ze na ich przeprowadzenie
zgode wydaja wtasciwe organy samorzadu terytorialnego (wéwczas gdy sg one pro-
wadzone na terenie danej gminy, powiatu czy wojewddztwa). Zbidrki angazuja wiec
tak mieszkancow, jak i wtadze samorzadowe.

Wokot aktualnie obowigzujacej ustawy o zbidrkach publicznych przez lata narosto
wiele kontrowersji. Podwazana jest sensownos¢ jej utrzymywania, cho¢by dlatego, ze
zostata uchwalona w 1933 roku i, jak twierdzg niektérzy, jest nieadekwatna do wspot-
czesnych realiéw. Inni wskazuja, ze problem tkwi raczej w przepisach wykonawczych.
Narzucaja one nieprzyjazny (wrecz sprzeczny z samg ustawa) tryb uzyskiwania zgo-
dy na prowadzenie zbiérek. Ponadto rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych
i Administracji w sprawie sposobéw przeprowadzania zbiérek publicznych oraz za-
kresu kontroli nad tymi zbiérkami®*”2, o ktérym tutaj jest mowa, nadmiernie rozszerza
samo pojecie zbiorki. Zbidrka moze stac sie na przyktad pozyskiwanie przez organiza-
cje pozarzadowe Srodkéw od 0séb fizycznych przez wptaty na konto organizacji — co
jest po prostu darowizna.

Srodowiska pozarzadowe od lat apelujg o zmiane przepiséw (zwtaszcza wspomnia-
nego rozporzadzenia). Niedawno, w kolejnej odstonie sporu wokot regulacji zbidrek
publicznych, Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji (w ktérego kompetencjach lezg
dzi$ prace nad rozwigzaniami prawnymi dotyczacymi tej kwestii) zadeklarowato da-
leko idaca liberalizacje przepisow w tym zakresie i utatwienia w organizacji zbiérek.

Zgodnie z postulatami czesci organizacji pozarzadowych pojecie zbiérki publicz-
nej ma by¢ zawezone wytacznie do czynnosci polegajacych na gromadzeniu datkéw
w miejscach publicznych. Procedura ,wydawania zgody” ma by¢ zastgpiona informa-
Cja od organizatoréw zbidrki o tym, ze zamierzaja ja przeprowadzi¢. Organy wtadzy
nie beda wydawac zgdd, a raczej koncentrowac sie na kontroli wydatkowania $rod-
koéw pochodzacych ze zbidrek. Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji w zatozeniach
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do nowej ustawy*”® (ta z 1933 roku ma zosta¢ uchylona) przewiduje tez, ze wszyst-
kie zbiorki beda opisywane (od momentu zgtoszenia, az po ztozenie sprawozdania)
w specjalnym, ogdlnodostepnym, elektronicznym rejestrze. Dzieki temu uruchomio-
ny zostanie rowniez element kontroli spotecznej nad zbidrkami. Propozycje Mini-
sterstwo przedstawiaja sie obiecujaco. Zatozenia do projektu nowej ustawy zostaty
przestane do konsultacji spotecznych w potowie wrzesnia 2012 roku3™.

Tymczasem w Sejmie postowie Solidarnej Polski przestali do laski marszatkowskiej
wiasny projekt ustawy*7>. Jesli zostanie przegtosowany i wejdzie w zycie, nie tylko nie
ufatwi prowadzenia zbiérek, ale spowoduje dodatkowy zamet.

Postowie proponuja, aby w ramach obowiazujacej ustawy pozwoli¢ na organizo-
wanie zbidrek w interesie indywidualnym przez osoby fizyczne. Dokfadne brzmie-
nie przepisu, o ktérym mowa, przedstawia sie nastepujaco: ,Jezeli zbiérka publiczna
urzadzana jest w celu zdrowotnym lub spoteczno-opiekuriczym przez osobe najbliz-
szg dla osoby potrzebujacej, a ze stanowiska interesu publicznego wynika, ze jest on
godny poparcia, zbiérka ta moze zosta¢ zatwierdzona w drodze decyzji administra-
cyjnej przez organy, o ktérych mowa w art. 2 ust. 1 ustawy”.

Pomijajac z pewnoscia szczytne motywacje, ktérymi kierowali sie autorzy tej propo-
zycji, trzeba stwierdzi¢, ze jest ona bardzo kontrowersyjna. Powodoéw jest wiele, ale
wymienmy chocby jeden. Wprowadzenie tego rodzaju wyjatku de facto prowadzi do
Lrozbiérki” idei zbidrki publicznej, ktéra przeciez oznacza dziatanie wspdlne, podej-
mowane przez zorganizowanych obywateli na rzecz jakiego$ dobra wspdlnego, a nie
indywidualnego. Na marginesie warto odnotowa¢, ze odrebnej regulacji domaga sie
tzw. crowd-funding, ktéry polega wtasnie miedzy innymi na gromadzeniu przez oso-
by fizyczne srodkéw na zaspokojenie ich wiasnych potrzeb czy realizacje indywidu-
alnych projektéw. Dzi$ wszelkie tego rodzaju inicjatywy sa traktowane (niestusznie
zresztg) jako zbidrki publiczne.

Postowie wykazuja sie duza determinacja. Projekt, chociaz pojawit sie wniosek
o jego odrzucenie, przeszedt pierwsze czytanie. Skierowano go do dalszych prac
w sejmowej Komisji Administracji i Spraw Wewnetrznych®7¢,

Zrédto: Materiaty wiasne; Sejm RP.
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373 Projekt zatozen projektu
ustawy o zasadach
prowadzenia zbidrek
publicznych z dnia

11 wrzesnia 2012 roku

(nr ZD50).

374\W dniu 2 stycznia

2013 roku rzad

przyjat opracowane

w Ministerstwie
Administracji i Cyfryzacji
zatozenia do projektu
nowej ustawy o zbiérkach
publicznych i upowaznit
ministra administracji

i cyfryzacji do prowadzenia
dalszych prac na nowg
regulacja.

375 Projekt ustawy

0 zmianie ustawy

o zbiérkach publicznych
oraz niektérych innych
ustaw (druk sejmowy
nr610).

36 \W dniu 23 stycznia 2013
roku wptyneto stanowisko
rzadu do druku nr 610,
postulujace rezygnacje

z dalszych prac
parlamentarnych nad
projektem ustawy,
wskazujac jednoczesnie,
ze zakonczyty sie

prace nad projektem
zatozen projektu ustawy

o zasadach prowadzenia
zbidrek publicznych
przygotowanym przez
MAC, ktéry w dniu

2 stycznia 2013 roku zostat
rozpatrzony przez Rade
Ministrow.
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378 Ustawa z dnia 7 lipca
2005 roku o dziatalnosci
lobbingowej w procesie
stanowienia prawa (Dz.U.
z2005r., Nr 169, poz. 1414
zezm.).
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Grzegorz Makowski

Parlamentarzysci chca
ozywi¢ wystuchanie
publiczne’’’

Wystuchanie publiczne to jeden z mechanizméw pozwalajacych obywatelom na
czynny i bezposredni udziat w procesie decyzyjnym. W polskim systemie prawnym wy-
stuchanie zaistniato wraz z wejsciem w zycie ustawy o dziatalnosci lobbingowej w pro-
cesie stanowienia prawa®®. Moze by¢ stosowane przez Sejm w zwigzku z pracami nad
projektami ustaw oraz przez resorty w ramach przygotowan projektéw rozporzadzen.

Wystuchanie publiczne btednie jednak skojarzono z lobbingiem. Zaréwno cha-
rakter tej instytucji, jak i sposéb uregulowania w innych krajach wskazuja, iz jest to
raczej sposob wykonywania powszechnego, obywatelskiego prawa do petycji, a nie
instrument dedykowany lobbystom, ktérych dziatalno$¢ polega na reprezentowaniu
konkretnych intereséw. Zta regulacja wystuchania publicznego jest jedna z przyczyn,
z powodu ktérych nie dziata ono tak jak powinno.

Inne problemy, zwtaszcza jesli chodzi o poziom parlamentarny, wigza sie z niedo-
skonatym opisaniem trybu wykonywania tej instytucji. Wystuchania moga by¢ ini-
cjowane wylacznie przez komisje sejmowe. Senat pdki co nie ma mozliwosci ich
organizacji. Decyzja o tym, czy organizowa¢ wystuchanie, czy tez nie, zalezy wytacz-
nie o dobrej lub ztej woli postéw. Zaplanowane wystuchanie publiczne mozna odwo-
ta¢ w kazdej chwili z byle powodu (chocby z,przyczyn lokalowych”). Ani ustawa, ani
regulamin sejmu nie zawieraja zadnych wskazéwek co do ewentualnych okoliczno-
$ci czy wagi projektoéw, w stosunku do ktérych wystuchanie publiczne powinno by¢
organizowane. Z kolei obywatele moga oczywiscie domagac sie przeprowadzenia
wystuchania, piszac listy czy wystepujac w mediach, ale postowie nie maja zadnego
obowigzku cho¢by ustosunkowywac sie do tego rodzaju apeli. Co gorsza, przy nieko-
rzystnej interpretacji przepiséw ustawy lobbingowej obywatel apelujacy o przepro-
wadzenie wystuchania publicznego moze zosta¢ potraktowany jako profesjonalny
lobbysta wykonujacy dziatalnos$¢ bez rejestracji i pociagniety do odpowiedzialnosci.
Definicja profesjonalnego lobbingu zawarta w ustawie jest bowiem niedoskonata.
Postowie nie radzg sobie tez z przeprowadzaniem wystuchan, poniewaz nie istnieje
zaden dokument, ktéry instruowatby ich w tym zakresie — ktéry okreslatby zasady
zabierania gtosu czy zawierat wskazéwki co do opracowania wynikéw wystuchan.
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PARLAMENTARZYSCI CHCA OZYWIC WYSLUCHANIE PUBLICZNE

W rezultacie od 2006 roku, odkad zaczety obowigzywac przepisy dotyczace wystu-
chania publicznego, przez kolejnych piec lat przeprowadzono w sejmie zaledwie 19
wystuchan, cho¢ w tym samym czasie parlamentarzysci pracowali nad ponad dwoma
tysigcami projektow ustaw.

Mimo tych niekorzystnych okolicznosci nie wszyscy stracili wiare w sens wystu-
chania publicznego. Parlamentarny Zespét ds. Wspotpracy z Organizacjami Poza-
rzagdowymi, dziatajacy pod przewodnictwem Marszatka Senatu RP, bedzie dazyt do
usprawnienia instytucji wystuchania publicznego. Dyskusja na ten temat odbyta sie
na poczatku listopada 2012 roku. Uczestnicy posiedzenia Zespotu byli zgodni, ze
wystuchanie jest wartosciowym instrumentem. Nalezy jednak poprawic¢ przepisy re-
gulaminu Sejmu w taki sposéb, aby zmniejszy¢ dyskrecjonalnos¢ stosowania tego
instrumentu, podnies¢ jego range i utatwic jego inicjowanie.

Senat réwniez chciatby mie¢ mozliwos¢ przeprowadzania wystuchan w stosunku do
wtasnych projektéw ustaw. Izba wyzsza moze zmieni¢ swoj regulamin i nie musi sie
przy tym kierowac przepisami ustawy o dziatalnosci lobbingowej w procesie stano-
wienia prawa. Gdyby Senat zdotat wprowadzi¢ ten mechanizm do swojego regulami-
nu, mogtoby to by¢ interesujace zrodto doswiadczen. Jest bardzo prawdopodobnie,
ze uczac sie na btedach kolegéw z Sejmu, senatorom udatoby sie wypracowac zaréw-
no lepsze przepisy, jak i lepsza praktyke.

Pewne zainteresowanie zyskata tez propozycja przygotowania ,podrecznika” prze-
prowadzania wystuchan, ktéry mégtby okazad sie bardzo pomocy dla postéw i sena-
toréw korzystajacych z tego instrumentu. Cieszy¢ moze réowniez fakt, ze wiekszos¢
cztonkéw i gosci uczestniczacych w posiedzeniu Zespotu byta zgodna, ze co do idei
obecna forma wystuchania publicznego - swoista burza mézgéw, pozwalajaca na
zgromadzenie wielu opinii na temat konkretnego przedtozenia - jest generalnie
wiasciwa i moze stanowi¢ dobre uzupetnienie procesu konsultacji spotecznych. Jest
wiec nadzieja, ze w przysztosci postowie i senatorowie zasiadajacy w Zespole zdotajg
przeprowadzi¢ zmiany, ktére spowoduja, ze wystuchanie publiczne, przynajmniej na
poziomie parlamentarnym, bedzie stosowane czesciej i bardziej efektywnie.

Zrédto: Materiaty whasne.
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z 9 stycznia 2013 roku,

opublikowany na stronach:
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380 http://www.prezydent.
pl/dialog/fdp/samorzad-
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381 Por. miedzy innymi:

G. Makowski, Kancelaria
Prezydenta RP konsultuje
pomysty na aktywizacje
obywatelskq. Czes¢

|- Fundusz Inicjatyw
Lokalnych, tekst
problemowy z 18 kwietnia
2011 roku, opublikowany
na stronach: http://www.
isp.org.pl/kompas i http://
www.decydujmyrazem.pl;
idem, Konsultacje
prezydenckiego projektu
ustawy o aktywizacji
obywateli. Lokalne
wystuchanie publiczne,
tekst informacyjny

z 13 maja 2011 roku,

opublikowany na stronach:

http://www.isp.org.pl/
kompas i http://www.
decydujmyrazem.pl; idem,
Metamorfozy Funduszu
Inicjatyw Lokalnych, tekst
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2011 roku, opublikowany
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Grzegorz Makowski

Prezydent RP znow bedzie
probowat zaktywizowac
obywateli*”®

Czy ktos$ jeszcze pamieta projekt ustawy o wzmocnieniu udziatu mieszkancéow
w dziataniach samorzadu terytorialnego, o wspoétdziataniu gmin, powiatéw i wo-
jewddztw oraz o zmianie niektérych ustaw??, przygotowany przez Kancelarie Pre-
zydenta RP na przetomie 2010 i 2011 roku? Miata to by¢ przetomowa inicjatywa,
tworzaca miedzy innymi nowe mechanizmy partycypacji obywateli w zyciu lokal-
nych spotecznosci®*®'. Niestety utkneta w konsultacjach, gtéwnie za sprawg samo-
rzadow, ktérych reprezentanci sprzeciwiali sie wielu rozwigzaniom proponowanym
przez prezydenta®®.

Na pewien czas dyskusje wokét ustawy przycichty. Inicjatorzy tego pomystu roz-
wazali catkowite wycofanie sie z dalszych prac. Inni doradzali, by projekt podzieli¢.
Zgodnie z tytutem czes¢ przepisow dotyczyta bowiem $cisle instytucji samorzado-
wych i wspotpracy miedzy nimi, czes¢ natomiast byta nastawiona rzeczywiscie na
aktywizacje mieszkancéw. Kancelaria zdecydowata sie jednak is¢ inng droga.

Pod koniec grudnia 2012 roku przekazano do konsultacji spotecznych nowa wersje
projektu wspomnianej ustawy. Nosi on nieco inny tytut niz jego poprzednik, ma to
by¢ tym razem ustawa o wspétdziataniu w samorzadzie terytorialnym na rzecz roz-
woju lokalnego i regionalnego oraz o zmianie niektérych ustaw. Zawartosc¢ jest jed-
nak bardzo podobna do wczesniejszych wersji.

Podobnie jak wczesdniej, tak i teraz projekt liczy sobie ponad sto stron i ponad sto ar-
tykutéw. Oprocz tego, ze mamy do czynienia z nowg ustawa, to zmienia ona réwniez
kilkadziesiat innych aktéw prawnych. Znowu jest to wiec dos¢ rewolucyjna inicjaty-
wa. Trudno bytoby oméwic w tym miejscu wszystkie elementy projektu. Skupimy sie
jedynie na najbardziej istotnych, mogacych mie¢ wptyw na udziat obywateli w pro-
cesach decyzyjnych.

Nowe formy stowarzyszen

W nowym projekcie pojawiaja sie propozycje znane juz z poprzedniej wersji. W roz-
dziale 2 proponuje sie uregulowanie nowych form zrzeszania sie i wspotdziatania
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obywateli, mianowicie ,stowarzyszen i komitetow aktywnosci lokalnej”. Pierwszy
z podmiotéw miatby by¢ specyficznym typem stowarzyszenia zwyktego, prowa-
dzacym dziatania stuzace zaspokajaniu potrzeb zbiorowych danej spotecznosci lub
realizacji przepisow ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie,
regulujacych funkcjonowanie tzw. inicjatywy lokalnej. Stowarzyszenie aktywnosci
lokalnej miatoby zosta¢ wyposazone w utomng osobowos$¢ prawng, dzieki czemu
mogtoby, miedzy innymi, otrzymywac¢ dotacje, darowizny, a wiec takze zaciggac zo-
bowigzania i ponosi¢ odpowiedzialnos¢ za swoje dziatania.

Komitet aktywnosci lokalnej réwniez jest forma stowarzyszenia, tyle ze o jeszcze
weziej zarysowanych celach dziatania. Projekt ustawy stanowi, ze komitety miatyby
by¢ tworzone zadaniowo - do realizacji celéw zwigzanych z inwestycjami w infra-
strukture, remontami, budowa i rozbudowga obiektéw itp. Podobnie jak stowarzy-
szenia aktywnosci lokalnej, komitety miatyby utomng osobowos¢ prawna. Réznica
polegataby na tym, ze natychmiast po zrealizowaniu celu, do ktérego zostaty powo-
tane, ulegatyby rozwiagzaniu.

Nie wchodzgc w tym miejscu gtebiej w ocene tej propozycji, warto wyrazi¢ pare
watpliwosci. Przede wszystkim po pierwsze trzeba by sobie zadac pytanie, jaki sens
ma tworzenie nowych typdw stowarzyszen, gdy jednoczednie trwaja prace (w ktoére
zresztg zaangazowana jest Kancelaria Prezydenta RP) nad nowelizacjg ustawy prawo
o stowarzyszeniach®3. Po drugie, zwigzek komitetow i stowarzyszen aktywnosci lo-
kalnej z regulowana przez ustawe o dziatalnosci pozytku publicznego instytucja ini-
cjatywy lokalnej jest niejasny. Wydaje sie, ze te trzy byty dubluja swoje funkcje, co dla
obywatela chcacego sie nimi postuzy¢ bedzie ktopotliwe. Pomijamy w tym miejscu
bardziej szczegdtowe watpliwosci, zwigzane na przyktad z pytaniem o to, co bedzie
sie dziato z majatkiem komitetéw (jesli beda otrzymywac dotacje i darowizny) juz po
ich rozwiazaniu.

Doprecyzowanie formuty konsultacji spotecznych

Inne wazne z punktu widzenia partycypacji przepisy dotycza miedzy innymi konsul-
tacji. W projekcie proponuje sie zdefiniowanie, czym ogdlnie sg konsultacje, ich pod-
stawowych celéw i podstawowych zasad ich przeprowadzania. Przepisy te maja sie
znalez¢ w tresci ustawy o samorzadzie gminnym (poprzednio miaty one by¢ w tresci
nowej ustawy), ktére dzis o konsultacjach traktuja bardzo zdawkowo.

| tak, wedtug projektu konsultacje sa sposobem pozyskiwania,(...) opinii wspélno-
ty samorzadowej w waznych sprawach jej dotyczacych, w szczegdélnosci wowczas,
gdy przepisy prawa przewidujg obowiazek przeprowadzenia konsultacji”. Poza tym
w projekcie mozemy przeczytac, ze prawo do udziatu w konsultacjach maja wszy-
scy mieszkancy i osoby niebedace mieszkaricami, ktdre jednak realizujg jakie$ waz-
ne interesy na terenie danej jednostki (np. sa przedsiebiorcami). Konsultacje beda
mogty by¢ przeprowadzane z inicjatywy organdw jednostki lub na wniosek grupy

38 Por. G. Makowski,
Przedwczesny projekt
nowelizacji prawa

o stowarzyszeniach, tekst
problemowy z 30 sierpnia
2012 roku, opublikowany
na stronach: http://isp.
org.pl/decydujmyrazem

i http://www.
decydujmyrazem.pl.
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mieszkancéw. Ciekawym pomystem jest réwniez przepis pozwalajacy na zlecenie
przeprowadzenia konsultacji podmiotom niepublicznym (w tym w szczegdlnosci or-
ganizacjom pozarzadowym).

Podobnie jak w poprzedniej wersji, proponuje sie rowniez przeniesienie mechani-
zmu wystuchania publicznego na poziom samorzadoéw. Z ta réznica, ze przepisy regu-
lujace wykonywanie tej instytucji rowniez maja znalez¢ sie w ustawie o samorzadzie
gminnym. Odnotujmy przy tej okazji, ze projektodawcy zaproponowali, aby wystu-
chania byly obowigzkowe w przypadku zmian w statucie jednostki, uchwat budzeto-
wych oraz uchwat w sprawie planowania rozwoju studium uwarunkowan i kierunkéw
zagospodarowania przestrzennego gminy oraz zmian studium.

Mozna przy tej okazji zastanawiac sie nad tym, dlaczego szczegétowe regulacje
dotyczace konsultacji spotecznych i wystuchan publicznych maja dotyczy¢ wytacz-
nie samorzadéw szczebla gminnego. Wydaje sie, ze podobne przepisy powinny
odnosi¢ sie réwniez do pozostatych szczebli samorzadu. Razi tez nieco zdefinio-
wanie wystuchania publicznego jako szczegdlnego typu konsultacji spotecznych.
Jakkolwiek na swiecie wystuchania publiczne sg regulowane, to jednak w swej
podstawowej formie sg one po prostu forma przedstawienia przez mozliwie duzg
liczbe obywateli opinii na temat danego rozstrzygniecia, bez elementéw dyskusji
czy debaty publicznej. Opisanie wystuchan jako przypadku konsultacji zaciemnia
sens tej instytucji i moze w praktyce uczynic jg mato efektywnym instrumentem

partycypadji.

Obywatelska inicjatywa uchwatodawcza

Warto zwrdci¢ uwage na jeszcze jeden element nowego projektu prezydenckiego.
Zdecydowano sie mianowicie na utrzymanie propozycji uregulowania lokalnej inicja-
tywy uchwatodawczej. Dobrze sie stato, ze tym razem proponuje sie wpisanie tego
mechanizmu wprost do wszystkich trzech ustaw samorzadowych. Gdyby projekt pre-
zydencki stat sie ustawg i wszedt w zycie, mechanizm ten nie bytby traktowany przez
samorzadowcéw jak ,ciato obce”.

Przepisy dotyczace inicjatywy uchwatodawczej sg tez o wiele prostsze niz w po-
przedniej wersji projektu. Zrezygnowano, miedzy innymi, z okreslania progéw
minimalnej liczby mieszkancéw, ktérzy musieliby sie podpisaé pod projektem oby-
watelskim, aby byta mozliwo$¢ wniesienia go do organu stanowigcego. Rozwiazanie
to budzito wiele kontrowersji i dobrze, ze z niego zrezygnowano.

Niestety w zamian za to wprowadzono gorny prog poparcia dla obywatelskich
projektow, jaki jednostki samorzadowe mogtyby przyjac¢ regulujagc w statutach
zasady realizacji obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej - nie wiecej niz 15%
mieszkancéw uprawnionych do udzialu w wyborach. Na pierwszy rzut oka nie
jest to rozwigzanie zte. Mozna jednak mie¢ watpliwos¢, czy aby ten prég nie zostat
ustawiony za wysoko. Z dotychczas analizowanych przypadkoéw regulacji lokalnej
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inicjatywy uchwatodawczej wynika, ze samorzady zwykle ustawiaja ten prog na po-
ziomie 1% lub 2%. Ustawowy prég 15% wyznaczatby tu zatem nowy standard. Jest
ryzyko, ze majac ustawowo okreslony gorny limit poparcia, samorzady beda przyj-
mowac wtasnie to maksimum za norme, tak samo jak robityby to majac narzucone
minimum.

Referendum lokalne

Warto réwniez wspomnie¢ o zmianach dotyczacych organizacji referendum lo-
kalnego. Projektodawcy podtrzymali miedzy innymi propozycje zniesienia progu
waznosci referendum. Projekt zawiera tez wiele przepiséow porzadkujacych cata pro-
cedure przeprowadzania referendum.

Jednoczesnie trzeba zwréci¢ uwage, ze w proponowanych przepisach kryje sie
pewna putapka. Otéz autorzy prezydenckiego projektu z jednej strony znoszg prog
waznosci referendum w sprawach innych niz odwotanie organu samorzadu (przy-
pomnijmy, ze dzi$ wynosi on 30% uprawnionych do gtosowania). Z drugiej strony
jednak podwyzszaja prog w przypadku referendéw odwotawczych. Aktualnie wy-
starczy, ze w takim referendum weZmie udziat 3/5 liczby tych, ktérzy wczesniej wy-
brali organ stanowigcy czy wykonawczy w bezposrednich wyborach. Po zmianie,
zeby odwota¢ wéjta, burmistrza czy rade, potrzebnych bytoby co najmniej tylu oby-
wateli, ilu wczes$niej brato udziat w wyborach. Projektodawcy najwyrazniej nie wzieli
tez pod uwage zmian, ktére ostatnio wprowadzili do ustawy o referendum lokalnym
senatorowie - dotyczacych miedzy innymi poszerzenia zakresu przedmiotowego
referendow.

Czy nowy projekt ma szanse na sukces?

Podsumowujac, nowy projekt propartycypacyjnej ustawy, przygotowany przez pre-
zydenta, wprowadza te same rozwigzania co jego poprzednia wersja. Istotng réznica
jest to, ze duza czes¢ z nich ma by¢ wiaczona bezposrednio do ustaw samorzado-
wych, a nie zawierac sie w odrebnej ustawie, co z pewnoscig podniostoby ich range
i zachecato samorzadowcéw do ich stosowania.

Gtéwny problem z nowym projektem polega jednak na tym, ze znéw w jednym
przedtozeniu prébuje sie uregulowaé mnostwo kwestii dotyczacych nie tylko udziatu
mieszkancéw w zyciu wspolnot samorzadowych, ale takze funkcjonowania samorza-
dow, relacji miedzy wojewddztwami, gminami i powiatami, przejrzystosci i konfliktu
interesow, gospodarki lokalnej itd. W zwigzku z tym istnieje duze prawdopodobien-
stwo, ze ponownie pozostanie tylko na papierze, poniewaz trudno bedzie osiggnac
konsensus we wszystkich sprawach, ktére s3 w nim poruszone. Stad tez, posréd dys-
kusji o innych przepisach te, ktore sg rzeczywiscie istotne dla stymulowania aktywno-
$ci obywateli w sferze publicznej, zejdg na dalszy plan.

205



MONITORING PRAWA DOTYCZACEGO PARTYCYPACJI 2012

PREZYDENT RP ZNOW BEDZIE PROBOWAL ZAKTYWIZOWAC OBYWATELI

206

Istnieje duze ryzyko, ze projekt zostanie odrzucony w catosci, poniewaz poparcia
nie zyskaja sobie te czy inne przepisy, zmieniajace na przyktad ustréj wojewddztwa
samorzadowego. Woéwczas przepadng tez i te, ktdre tworzytyby nowe instrumenty
partycypacyjne dla mieszkancéw.

By¢ moze zatem na tym etapie prac na projektem mozna bytoby jeszcze rozbi¢ pro-
jekt na kilka mniejszych, a zwtaszcza wyodrebni¢ zen te, ktére dotycza bezposrednio
wigczania mieszkancow w zycie ich wspélnot samorzadowych.

Zrédto: Materiaty wtasne; Kancelaria Prezydenta RP.
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Grzegorz Makowski

Budzet partycypacyjny
staje sie popularny***

Budzet partycypacyjny to mechanizm pozwalajacy obywatelom czy mieszkaricom
konkretnej wspolnoty samorzagdowej na wspétdecydowanie o czesci wydatkéw pu-
blicznych we wspotpracy z organami wtadzy. Formuta budzetu partycypacyjnego
zaktada, ze mieszkancy okreslaja tez cele i sposdb wydatkowania okreslonych kwot.
Biora zatem udziat w planowaniu wydatkéw publicznych i ustalaniu priorytetéw.

Idea budzetu partycypacyjnego przywedrowata do Polski zza oceanu, a dokfadniej
ze znanego skadinad brazylijskiego miasta Porto Alegre, gdzie po raz pierwszy (bo
juz na poczatku lat 90. ubiegtego wieku) budzet partycypacyjny zastosowano na
szerszg skale. W naszym kraju, pdki co, wdrazanie budzetu partycypacyjnego idzie
dos¢ opornie. W 2010 roku z pomocg Centrum Rozwoju Inicjatyw Spotecznych CRIS
budzet partycypacyjny zastosowano w kilku dzielnicach Rybnika. Od tego czasu nie
pojawito sie zbyt wiele podobnych inicjatyw (od 2011 roku budzet partycypacyjny
jest testowany w Sopocie).

Tymczasem niedawno prezydent miasta todzi réwniez ogtosita, ze zamierza wpro-
wadzi¢ budzet partycypacyjny. Dziwi nieco motywacja. Pani prezydent w jednym
z wywiadow stwierdzita bowiem, ze zamierza wprowadzi¢ ten mechanizm miedzy
innymi dlatego, ze ,mieszkancy, ktorzy np. nie ufajag wtadzy, bedg mie¢ wiekszy
wptyw na podziat srodkéw budzetowych”. Badz co badz budzet partycypacyjny, tak
jak i wszystkie inne propartycypacyjne mechanizmy, opiera sie nie na nieufnosci, ale
wiasnie na zaufaniu miedzy obywatelami a wtadza. Niemniej jednak kierunek wydaje
sie generalnie stuszny.

W todzi jeszcze nie ustalono regut, wedtug ktérych mieszkancy majg bra¢ udziat
w projektowaniu budzetu miasta i decydowaniu o nim, ale wiadomo, ze maja decy-
dowac o 1% budzetu (czyli ok. 35 milionach ztotych), z ktérego beda finansowane in-
westycje zaplanowane na 2014 rok. Doktadne rozwigzania maja zosta¢ wypracowane
jeszcze w 2012 roku, a caty mechanizm zostanie uruchomiony w 2013 roku.

Sladem todzi chce pdjs¢ tez Biatystok. W tym miescie radni réwniez rozwazaja prze-
kazanie do decyzji mieszkancéw 1% miejscowego budzetu. Jednak w samej radzie
miasta oraz miedzy radg a prezydentem pojawit sie spoér, czy wprowadzenie budze-
tu partycypacyjnego w ogole ma sens. Czes¢ radnych jest przekonana, ze tradycyj-
ne metody gospodarowania majatkiem publicznym s3 catkowicie wystarczajace.

384 Tekst informacyjny

z 30 maja 2012 roku,
opublikowany na stronach:
http://isp.org.pl/
decydujmyrazem i http://
www.decydujmyrazem.pl.
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Prezydent, troche p6t zartem, troche serio twierdzi natomiast, ze mieszkaricy mogliby
wspoétdecydowad nawet o catym budzecie miasta.

Konczac, warto wspomnie¢, ze Bank Swiatowy bardzo pozytywnie ocenit brazylij-
skie doswiadczenia z budzetem partycypacyjnym, wskazujac, ze dzieki wiaczeniu
mieszkancéw w planowanie wydatkéw w ponad 1,5-milionowym Porto Alegre uda-
to sie przyspieszyc i usprawni¢ realizacje wielu kluczowych inwestycji, takich jak na
przyktad rozbudowa kanalizacji. By¢ moze zatem warto czesciej eksperymentowac
z budzetem partycypacyjnym.

Zrédto: Materiaty whasne;, Dziennik £odzki”.



Grzegorz Makowski

Stolica bedzie mie¢
budzet partycypacyjny. o
Na razie w skali mikro>® S

http://isp.org.pl/

decydujmyrazem i http://
www.decydujmyrazem.pl.

Idea budzetu partycypacyjnego powoli, ale konsekwentnie zdobywa popularnosc.
Mechanizm ten znalazt juz zastosowanie miedzy innymi w Sopocie, Rybniku, w jed-
nej z dzielnic Gdanska, do jej uruchomienia przymierza sie tez £t6dz (gdzie do pewne-
go stopnia praktykowano juz to rozwigzanie na poziomie dzielnic) i Biatystok.

Zakres i sposéb zorganizowania budzetu sg bardzo rézne. W todzi na przyktad pla-
nuje sie, ze mieszkancy beda decydowac o 1% wszystkich srodkéw pozostajacych do
dyspozycji miasta, co daje catkiem sporg kwote, bo az 35 min zt. W Sopocie mieszkan-
cy mogli decydowac o przeznaczeniu z gory okreslonej kwoty 3 min zk. Na urucho-
mienie budzetu partycypacyjnego decyduja sie cate miejscowosci lub ich czesci, jak
to stato sie w Rybniku czy w Gdansku. Pdki co, nie obowigzujg zadne ogdlne standar-
dy co do uczestnictwa w ksztattowaniu budzetu. W kazdym przypadku rozwigzano
to nieco inaczej.

Idea pozostaje jednak ta sama. Budzet partycypacyjny jest narzedziem pozwalaja-
cym na wigczenie obywateli w jeden z najwazniejszych proceséw decyzyjnych w ich
wspoélnotach samorzadowych. Jest tez traktowany jako instrument racjonalizacji wy-
datkéw publicznych. W zatozeniu bowiem (ktére zreszta sprawdza sie w praktyce, jak
pokazaty polskie i zagraniczne doswiadczenia) mieszkancy czesto wiedzg lepiej, jakie
potrzeby powinny zostaé zaspokojone w pierwszej kolejnosci, gdzie tkwia gtéwne
problemy danej spotecznosci i jak je rozwigzac¢, wykorzystujac posiadane fundusze.

Do miejscowosci, w ktérych juz praktykuje sie z budzetem partycypacyjnym, dota-
cza Warszawa. Na razie na matg skale, ale zawsze to cos, przynajmniej na dobry pocza-
tek. Mieszkancy stolicy beda mogli zdecydowac o przeznaczeniu 10% budzetu Domu
Kultury Srédmiescie, co stanowi w przyblizeniu 640 tys. zt. Mechanizm uczestnictwa

mieszkancéw w decyzjach dotyczacych tej puli srodkéw, wspdlnie z wkadzami Domu

386 Ostatnie spotkanie,
podczas ktérego

Kultury i Urzedem Dzielnicy Srédmiescie, przygotuje Fundacja Pole Dialogu. Pierwsze
spotkanie na ten temat odbyto sie juz 15-go wrze$nia. W trakcie kolejnych, ktére bedg ~ mieszkancy wybierali

jeden sposrod czterech

miaty miejsce pod koniec wrzesnia i w pazdzierniku 2012 roku, zainteresowani bedg  wypracowanych )
na wczeéniejszycl
juz uczestniczy¢ w podejmowaniu konkretnych decyzji. W listopadzie odbedzie sie  warsztatach projektow
. . , . budzetu, odbyto sie
ostatnie spotkanie, na ktérym zostana zaprezentowane rekomendacje’®. 24 listopada 2012 roku.
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By¢ moze, jesli ten eksperyment z budzetem partycypacyjnym okaze sie sukcesem,
wiadze stolicy lub przynajmniej wtadze dzielnicy zdecyduja sie wdrozy¢ te formute
w ramach przygotowywania wtasnych budzetéw. Sama tylko dzielnica Srédmiescie
dysponuje srodkami rzedu 570 min zt. Gdyby wygospodarowac z tej kwoty chocby
1% i odda¢ go do dyspozycji mieszkarncom, mieliby co dzieli¢.

Zrédto: Materiaty whasne; Krytyka Polityczna.



Grzegorz Makowski

Budzet partycypacyjny
w szkotach>*

Najogdlniej rzecz ujmujac, budzet partycypacyjny to mozliwos¢, dzieki ktorej oby-
watele (mieszkancy) moga zdecydowac o przeznaczeniu czesci (a czasem nawet ca-
tosci) sSrodkéw znajdujacych sie w dyspozycji okreslonej instytucji publicznej. Jest to
zatem jedna z podstawowych (ale tez najwyzszych, bo umozliwiajacych obywatelom
bezposredni udziat w procesie decyzyjnym) form partycypacji publiczne;j.

Z praktyka budzetu partycypacyjnego najczesciej spotkamy sie na poziomie samo-
rzgdowym. Od kilku lat z tym mechanizmem eksperymentuje sie w Polsce, miedzy
innymi w Rybniku, todzi czy w Sopocie. Sposéb i zakres zastosowania budzetu par-
tycypacyjnego jest bardzo odmienny. W Warszawie, na przyktad, mieszkancy dzielni-
cy Srédmiescie maja mozliwos¢ zdecydowac o przeznaczeniu 644 tys. zt ze $rodkéw
Domu Kultury Srédmiescie, przeznaczonych na 2013 rok. Zanim do tego dojdzie, za-
interesowani przechodza cykl spotkan i uzgodnieri, moderowanych przez Fundacje
Pole Dialogu (jedna z warszawskich organizacji pozarzagdowych). Ostatecznie caty
proces zakonczy sie w tym roku. W Sopocie natomiast juz od dwdch lat mieszkancy
maja po prostu mozliwos¢, w ramach specjalnego gtosowania na wskazane wczesniej
(po uprzednich konsultacjach) cele, zdecydowac o przeznaczeniu kilku milionéw zto-
tych. Podobny mechanizm bedzie wdrozony w todzi. Nad wprowadzeniem budzetu
partycypacyjnego zastanawiaja sie tez miedzy innymi wtadze Biategostoku.

Przyktadoéw zastosowania budzetu partycypacyjnego mamy wiec juz catkiem spo-
ro, wciaz nie jest to jednak standardowy instrument zarzadzania finansami i wiacza-
nia obywateli w zycie publiczne w samorzadach. Zeby w przysztosci praktykowanie
budzetu partycypacyjnego stato sie powszechniejsze i bardziej efektywne, mozna
proponowac usankcjonowanie tej praktyki w odpowiednich ustawach (co zresztg juz
niektorzy proponuja). Mozna tez zacza¢ od edukacji w szkole, co prébuje robi¢ Cen-
trum Rozwoju Inicjatyw Spotecznych CRIS w Kielcach i w Rybniku.

Dzieki wsparciu ze $rodkéw tzw. Funduszu Szwajcarskiego udato sie wprowa-
dzi¢ budzet partycypacyjny w dziesieciu szkotach ponadgimnazjalnych w tych
dwdch miejscowosciach. Szkoty zostaty wybrane w konkursie. Zwyciezcy otrzyma-
ja specjalng pule srodkéw (20 tys. zt), ktérg beda mogli przeznaczy¢ na zakup ma-
teriatébw dydaktycznych czy organizacje imprez edukacyjnych lub kulturalnych.
Decyzja co do konkretnych dziatan finansowanych w ten sposéb ma by¢ oczywiscie

387 Tekst informacyjny

z 11 grudnia 2012 roku,
opublikowany na stronach:
http://isp.org.pl/
decydujmyrazem i http://
www.decydujmyrazem.pl.
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podejmowana partycypacyjnie — w specjalnych zespotach ztozonych z rodzicéw, na-
uczycieli i uczniéw, moderowanych przez oddelegowanego pracownika CRIS. Osta-
teczny wybor projektow dokona sie przez gtosowanie w szkotach. Uczniom bedzie
jednoczesnie przekazywana wiedza na temat udziatu w zyciu publicznym, spoteczen-
stwa obywatelskiego i demokracji.

Pomyst CRIS jest co do idei bardzo prosty i rzeczywiscie mogtby przygotowac grunt
dla szerszego wykorzystania budzetu partycypacyjnego w przysztosci — gdy mtodzi
ludzie zarazani tg ideg zyskaja mozliwos¢ petnego uczestnictwa w zyciu publicznym.
Problem w tym, Ze aby osiggnac taki rezultat, najpierw tego rodzaju praktyczne zaje-
cia same musiatyby sie sta¢ elementem podstawy programowej szkot.

Zrédfto: Polska Agencja Prasowa; materiaty wtasne; Centrum Rozwoju Inicjatyw Spo-
tecznych CRIS.



Grzegorz Makowski

Skuteczne blokowanie
udziatu obywateli

w zyciu publicznym.

Jak to sie robi w Ttuszczu**

Monitorujac wydarzenia prawne majace wptyw na poziom partycypacji publicznej
w Polsce, czesto natykamy sie na watek dotyczacy dostepu do informacji. Trudno
pomingc¢ te kwestie, wszak mozliwos¢ pozyskiwania wiedzy o dziataniach organéw
wtadzy publicznej to pierwszy szczebel na drabinie partycypacji i warunek konieczny,
aby méc aktywnie uczestniczy¢ w jakimkolwiek procesie decyzyjnym. Temat jest tym
bardziej na czasie, ze pod koniec 2011 roku weszta w zycie kontrowersyjna noweliza-
cja ustawy o dostepie do informacji publicznej (UODIP)#°.

Wspomniana nowelizacja miata przede wszystkim na celu wprowadzi¢ procedury
dotyczace ponownego wykorzystania informacji publicznej (np. w postaci analiz,
ekspertyz, wynikdw badan etc., przygotowywanych za pienigdze publiczne i przez
réznego rodzaju organy wiadzy). Wymusita ja w duzym stopniu dyrektywa unijna
w sprawie ponownego wykorzystywania informacji sektora publicznego. Nie bedzie-
my jednak w tym miejscu analizowac akurat tego watku, choc jest on poniekad cze-
$cig podnoszonego przez nas problemu.

Wspomniana nowelizacja jest pierwsza, bardziej kompleksowa zmiang tego aktu
prawnego, odkad zostat on uchwalony. Sek w tym, Zze nie odpowiada ona na real-
ne problemy zwigzane ze stosowaniem tego prawa. Z punktu widzenia codziennej
praktyki mozliwo$¢ ponownego wykorzystania informacji publicznej jest problemem
drugorzednym (cho¢ z punktu widzenia catego systemu dostepu do informacji pu-
blicznej jest to oczywiscie kwestia niezwykle istotna). Chodzi bowiem przede wszyst-
kim o takie doregulowanie obowigzujacych przepiséw, aby wyeliminowac¢ albo
przynajmniej zmniejszy¢ czestotliwo$¢ wystepowania nagannych praktyk.

Chcac uzyskac informacje publiczna, czesto spotkamy sie z réznego rodzaju utrud-
nieniami. Podmioty zobowigzane (zwtaszcza organizacje pozarzagdowe, korzystajace
czesto ze srodkéw publicznych) nie prowadza na przykfad Biuletynu Informacji Pu-
blicznej (BIP), nie aktualizujg go lub prezentuja tam wycinkowe dane. Udostepnianie
informacji na wniosek to czesto proces dtugotrwaly i zniechecajacy. Instytucje nie

388 Tekst informacyjny
z 30 maja 2012 roku,
opublikowany na stronach:

http://isp.org.pl/

decydujmyrazem i http://
www.decydujmyrazem.pl.

389 Ustawa z dnia 6 wrzednia
2001 roku o dostepie

do informacji publicznej
(Dz.U.z2001r,Nr 112,

poz. 1198 ze zm.).
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tylko go przewlekaja, ale czasem nawet odmawiajg zainicjowania odpowiedniej pro-
cedury. Wyrazistym przyktadem takiej sytuacji jest postepowanie Kancelarii Prezy-
denta RP. Dopiero Naczelny Sad Administracyjny (w wyroku z 27 stycznia 2012 roku)
musiat uswiadomi¢ urzednikom, ze maja obowigzek - pozytywnie czy negatywnie,
ale jakkolwiek — odpowiedzie¢ na zadanie o udostepnienie ekspertyz bedacych pod-
stawg decyzji Prezydenta RP o podpisaniu ustawy zmieniajacej dziatanie powszech-
nego sytemu ubezpieczeniowego.

Inng czesto stosowang praktyka jest argumentowanie, ze ta czy inna informacja
nie moze zosta¢ udostepniona, poniewaz narusza przepisy ustawy o ochronie infor-
macji niejawnych czy ustawy o ochronie danych osobowych. Tego rodzaju wybiegi
sa mozliwe, poniewaz sama UODIP nie precyzuje dokfadnie katalogu wytaczen i nie
jest kompatybilna z ustawami, ktére takie wylgczenia definiuja. Nagminne sg przy-
padki tamania zakazu Zzadania interesu prawnego czy faktycznego przez instytucje
zobowigzang do udostepniania informacji publicznej. Na tamach tego Biuletynu
opisywalismy tez, w jaki sposéb utrudnia sie mieszkarncom wolnos¢ obserwowania
i rejestracji rad i sejmikéw3®. Whasciwie kazdy dzien dostarcza kolejnych smutnych
przyktadéw tamania prawa dostepu do informacji, ktore jest, badz co badz, podstawa
partycypacji.

Ot i kolejny z takich przyktadow, ktdry znalazt sie w monitoringu dzieki wspotpracy
ISP ze Stowarzyszeniem Lideréw Lokalnych Grup Obywatelskich. Warto o nim wspo-
mnie¢, poniewaz jak w soczewce skupiaja sie tu najbardziej drazliwe kwestie zwigza-
ne z dostepem do informacji publiczne;j.

Lokalni dziatacze w Thuszczu, prowadzacy Stowarzyszenie Kastor - Inicjatywa dla
Rozwoju i gazete ,Stacja Ttuszcz’, narazili sie miejscowym wiadzom chcac uzyskac
rézne informacje, w tym m.in. na temat przetargu na obstuge prawng urzedu mia-
sta. Dziennikarze otrzymali co prawda zagdane dokumenty, ale wybrakowane (np. bez
numeréw faktur, nazw ustugodawcéw etc.). Co wiecej, jak opisuja, zaproszono ich
na spotkanie do urzedu miasta, w trakcie ktérego radca prawny bezprawnie zadata
ujawnienia interesu zwigzanego z zadaniem udostepnienia rzeczonych informacji.
Dziennikarzom grozono przy tym ewentualnymi konsekwencjami w postaci powo6dz-
twa o naruszenie débr publicznych, gdyby nie zaprzestali swoich zadan lub o$mielili
sie ,insynuowac” jakies nieprawidtowosci. Ale to nie koniec.

Szef miejskiego Centrum Kultury, Sportu i Rekreacji zazadat od gazety udostepnie-
nia dokumentéw finansowych swiadczacych o wydatkach promocyjnych wydawnic-
twa, ktdre byty pokrywane ze srodkéw publicznych. Odwotat sie przy tym, poniekad
stusznie, do przepisow UODIP. Gazeta udzielita informacji, publikujac skany zagdanych
dokumentdéw. Podobny wniosek skierowano tez do stowarzyszenia, w ktérym sku-
pieni sg lokalni dziennikarze. Stowarzyszenie réwniez udostepnito odpowiednie do-
kumenty w postaci skanéw umieszczonych w swoim BIP (warto przy tym zaznaczyc,
ze jest to jedna z niewielu organizacji pozarzadowych majacych swojg strone w Biu-
letynie Informacji Publicznej).
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Toczac wojne na wnioski do informacji publicznej, nastepny ruch wykonali dzienni-
karze, zwracajac sie do Centrum Kultury, Sportu i Rekreacji o udostepnienie podob-
nych dokumentéw. Urzad oszacowat jednak, ze zeskanowanie zadnych materiatow
bedzie go kosztowac ponad 9 tys. zt. Budzi to oczywiscie uzasadnione watpliwosci
co do sposobu naliczenia optaty (dlaczego gazeta i organizacje mogty to zrobi¢ za
darmo, a urzad nie). Wazny jest jednak skutek — dostep do informacji publicznej zostat
zablokowany.

Co pokazuje opisywana sytuacja? Mianowicie to, ze prawne gwarancje dostepu do
informacji publicznej sg w Polsce bardzo niedoskonate. Wspomniana na poczatku
nowelizacja wcale nie rozwigzuje biezgcych problemoéw, w zwigzku z czym zasadny
jest postulat kolejnych zmian. Tym razem punktem do ich wyjscia nie moze by¢ lii je-
dynie zewnetrzna konieczno$¢ (np. dostosowanie prawa do wymogéw tej czy innej
dyrektywy), ale analiza istniejacych praktyk. Ponadto, rozwazajac kolejng nowelizacje
UODIP, warto potozy¢ nacisk na cel, jakiemu powinno stuzy¢ lepsze prawo do infor-
macji publicznej. Nie chodzi bowiem tylko o poszerzenie mozliwosci kontroli obywa-
teli nad wtadza, ale tez o stworzenie realnych podstaw dla efektywnej partycypacji
w sprawach publicznych.

Zrédto: Materiaty wtasne; Stowarzyszenie Lideréw Lokalnych Grup Obywatelskich;
LStacja Ttuszcz”.
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opublikowany na stronach:
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392 Ustawa z dnia 7 lipca
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stanowienia prawa
(Dz.U.z2005r., Nr 169,
poz. 1414 ze zm.).

3% http://www.prezydent.
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Grzegorz Makowski

Katowice eksperymentuja
z wystuchaniem publicznym.
Szkoda, ze bez sukcesu...*'

Instytucja wystuchania publicznego najogdlniej rzecz biorac kuleje. Zostata ure-
gulowana w przepisach ustawy o dziatalnosci lobbingowej w procesie stanowienia
prawa3®, chociaz z lobbingiem ma niewiele wspdlnego. Przy tym fakt, ze ta ustawa
jednoczesnie narzuca usankcjonowanie instytucji wystuchania w regulaminie Sejmu,
budzi watpliwosci natury konstytucyjnej. Ramy prawne wystuchania publicznego
w Polsce sg zatem dos¢ watte.

Z praktyka tez nie jest najlepiej — ani rzad, ani parlament nie palg sie do stosowania
wystuchan, poniewaz nie ma zadnych wytycznych odnosnie tego, kiedy je stosowac.
Wystuchania zdarzaja sie wiec raczej sporadycznie. Péki co, nie udato sie tez prze-
niesienie tej instytucji na poziom lokalny. Projekt prezydenckiej ustawy o wzmoc-
nieniu udziatu mieszkarnicow w samorzadzie terytorialnym, wspétdziataniu gmin,
powiatow i wojewddztw oraz o zmianie niektorych ustaw?®, ktéry zawierat ramowe
przepisy dotyczace organizacji wystuchan w samorzadach, nie trafit nawet do laski
marszatkowskie;j.

Niemniej jednak, na fali zainteresowania partycypacja i na bazie skromnych, ale
mimo wszystko obiecujacych doswiadczen stosowania wystuchania publicznego,
Swiadomosc istnienia tego mechanizmu przebija sie do spoteczeristwa. Niedawno na
prébe zastosowania tego mechanizmu zdecydowaly sie wtadze Katowic.

Motywacje katowiczan byly chwalebne, gdyz tamtejsi radni uznali, ze miejscowa
uchwata regulujaca tryb lokalnych konsultacji publicznych jest dos¢ archaiczna i za-
miast sprzyja¢ zaangazowaniu obywateli w zycie publiczne, dziata wrecz na odwrot.
Ot, na przyktad prég ztozenia skutecznego wniosku o zorganizowanie konsultac;ji
spotecznych to az 10% mieszkarncdw uprawnionych do gtosowania, czyli koniecz-
ne jest zebranie pod takim postulatem ok. 30 tys. podpiséw. Radni postanowili to
zmieni¢, a przy okazji wystucha¢, co na ich propozycje zmian majg do powiedzenia
obywatele Katowic. Ogtosili wiec, ze skorzystaja z formuty wystuchania publicznego.

Niestety, organizujac catg procedure popetniono szkolne btedy, ktére spowodowaty,
ze jej efektywnosc jest raczej niska. Wystuchanie zaplanowano na godz. 11 w $rode, 30
maja. Trudno byto wiec spodziewac sie duzej frekwencji, a co za tym idzie jakiejkolwiek
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intensywnej wymiany mysli miedzy lokalng wtadza a mieszkarncami. Sposrod tych,
ktérzy uprzednio zgtosili che¢ wyrazenia swojej opinii w omawianej sprawie, przyszto
zaledwie dziewiec oséb (gtéwnie studentéw i przedstawicieli organizacji pozarzado-
wych). Przebieg posiedzenia rady tez nie sprzyjat formule wystuchania. A sam proces,
poki co, nie doczekat sie jeszcze odpowiedniego udokumentowania. Nie opracowa-
no na przyktad zgtaszanych uwag, nie przygotowano protokotu, z ktérego by wynika-
to, ktory postulat zostat przyjety, ktéry nie i dlaczego.

Niemniej jednak nie nalezy sie zniechecac. Katowice prawdopodobnie byly pierw-
szym miastem, ktére podjety prébe zastosowania wystuchania publicznego. Nie uda-
to sie ono zbytnio, ale by¢ moze inne samorzady podaza za tym pomystem i uczac sie
na btedach znanych juz z praktyki wystuchania na poziomie krajowym oraz doswiad-
czenia katowiczan, swoje wystuchania zorganizuja lepie;j.

Zrédto: Materiaty whasne; Polska Agencja Prasowa; ,Gazeta Wyborcza. Katowice”,
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3% Ustawa z dnia 8 marca
1990 roku o samorzadzie
gminnym (Dz.U.z 2001 r,,
Nr 142, poz. 1591 ze zm.).

3% Por. A. Krajewska,
Nowa forma konsultacji
spotecznych - sqd
obywatelski, tekst
informacyjny z 29 grudnia
2011 roku, opublikowany
na stronach: http://www.
isp.org.pl/kompas i http://
www.decydujmyrazem.pl.
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Anna Krajewska

Formy konsultac;ji
spotecznych: przyktad
Poznania**

Zgodnie z regulacja zawartg w ustawie o samorzadzie gminnym?3®, konsultacjom
spotecznym moze by¢ poddana kazda sprawa wazna dla danej jednostki samorzadu
terytorialnego, a sposob, w jaki maja by¢ przeprowadzane konsultacje, nie jest w za-
den sposob ,narzucony” przepisami prawa. Formy, jakie moga przybiera¢ konsulta-
cje spoteczne, zaleza wiec od inwencji i pomystowosci przedstawicieli administracji
samorzadowej. Przyktadem miasta, ktérego wtadze chetnie siegaja po nowatorskie
rozwigzania w tym zakresie, jest Poznan.

W grudniu 2011 roku wtadze Poznania, chcac poznac opinie i propozycje miesz-
kancow na temat przysztosci jednej z ulic miasta, zastosowaty nowa technike kon-
sultacyjng — tzw. sad obywatelski. Polega on na zaangazowaniu grupy bezstronnych
obywateli (,fawnikow”), nie bedacych ekspertami w dziedzinie, ktérej dotycza kon-
sultacje, do wydawania ,werdyktu” w okreslonej sprawie., Werdykt” zapada po wystu-
chaniu przez, fawnikéw” stanowisk zwolennikéw alternatywnych rozwigzan. Podjete
przez sad obywatelski rozstrzygniecie — jak zwykle w przypadku konsultacji spotecz-
nych - nie jest wigzace dla wiadz, a petni jedynie role opiniodawczg>®.

Kolejne konsultacje spoteczne dotyczace problematyki zagospodarowania prze-
strzennego odbyly sie w Poznaniu 25 maja 2012 roku; tym razem przedmiotem spo-
tkania konsultacyjnego byty dalsze losy zrujnowanego stadionu im. Edwarda Szyca.
Mieszkancy wyrazali swojg opinie na temat propozycji zagospodarowania terenu sta-
dionu: rozstrzygali, czy powinien on by¢ przeksztatcony w park, czy tez nalezy w jego
miejscu stworzy¢ teren zielony i obiekt sportowy, czy przeznaczy¢ grunt pod zabudo-
we mieszkaniowa lub mieszkaniowo-ustugowa.

Majowe konsultacje wiadze miasta zorganizowaty w formie publicznej debaty.
Swoje opinie na temat mozliwych rozwigzan zaprezentowali przedstawiciele zainte-
resowanych stron (m.in. dewelopera, kupcéw, rad osiedli). W debacie uczestniczyli
mieszkancy, ktdrzy mieli okazje wyjasni¢ watpliwosci dotyczace poszczegdlnych roz-
strzygniec. Uczestnikdw procedury konsultacyjnej podzielono nastepnie na grupy,
w ramach ktoérych pracowali nad pytaniami, zadawanymi przedstawicielom zainte-
resowanych stron. Po pytaniach przeprowadzono ws$réd mieszkancéw gtosowanie,
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w ktérym wskazywali preferowane rozwigzania. Zdecydowana wiekszos¢ gtosujacych
(75%) opowiedziata sie za stworzeniem w miejscu stadionu terenéw zielonych. Debate
poprzedzito dodatkowo badanie ankietowe, w ktérym wzieto udziat 800 oséb. Wynik
gtosowania nie jest wprawdzie wigzacy dla wtadz, ale - poniewaz udziat w konsul-
tacjach wzieta reprezentatywna (,nie dobierana pod problem”) grupa mieszkancéow
- stanowi on wyrazny sygnat co do ich woli i oczekiwan.

Zrédto: www.samorzad.lex.pl; http://epoznan.pl.
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37 Tekst informacyjny

z 29 pazdziernika 2012 roku,

opublikowany na stronach:
http://isp.org.pl/
decydujmyrazem i http://
www.decydujmyrazem.pl.

3% Uchwata Nr VII/19/99
Rady Powiatu
Siemiatyckiego z dnia
25 stycznia 1999 roku

w sprawie uchwalenia
Statutu Powiatu
Siemiatyckiego - http://
bip.st.siemiatycze.
wrotapodlasia.
pl/88d91892362.htm.

3 Uchwata Nr 11/4/02 Rady
Powiatu Hajnowskiego

z dnia 27 listopada

2002 roku w sprawie
uchwalenia Statutu
Powiatu Hajnowskiego

- http://bip.st.hajnowka.
wrotapodlasia.pl/
rada_p_hajn/uchw_rady_p/
uchw02/uchw_4_02/
uchw_4_02.htm.
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Grzegorz Makowski

Jak dowodza statuty
samorzadow - czas jest
wzgledny>*’

Ta informacjg chcemy zapoczatkowac serie tekstéw opisujacych specyficzne roz-
wigzania stosowane w prawie miejscowym, utrudniajace badz utatwiajgce party-
cypacje publiczng. Przegladajac dokumenty regulujace funkcjonowanie organéw
samorzadu terytorialnego natkniemy sie na wiele, zdawatoby sie niewinnych przepi-
sow, ktére w praktyce moga okazac sie skutecznym instrumentem ograniczania ak-
tywnosci mieszkancéw zainteresowanych uczestnictwem w sprawach publicznych.
Jedna z kategorii tego rodzaju rozwiagzan sa przepisy (zwykle zawarte w statutach),
ustalajgce limity czasu wystapien w trakcie sesji rad i sejmikdw.

Samorzady w rézny sposob reguluja te kwestie. Niektore nie narzucaja zadnych limitow
czasu. Inne okreélaja dtugos¢ mozliwych wypowiedzi, ale wytacznie w stosunku do rad-
nych. Jeszcze inne samorzady stosujg zupetnie odmienne rozwigzania — okreslaja limity
czasu wystgpien wylgcznie dla mieszkancow, ktérzy pojawiajac sie na sesjach chcieliby
zabrac¢ gtos, a dla radnych juz nie. Natrafimy tez na przypadki, w ktérych okreslane sa
limity zaréwno dla radnych, jak i mieszkancéow. Czasem zréznicowanie bywa jeszcze gteb-
sze - przywilej dtuzszych wypowiedzi maja radni petnigcy funkcje przewodniczacych klu-
bow czy komisji, a,szeregowi” radni dysponuja jedynie z géry okreslonym czasem.

| tak, na przyktad, §21 statutu powiatu siemiatyckiego®® przewiduje, ze czas wy-
stgpienia ,zwyktego” radnego nie moze przekracza¢ 5 minut, natomiast przewod-
niczacy klubow badz komisji maja czas nieograniczony. Réwniez starosta, cho¢ nie
jest przedstawicielem organu stanowigcego, biorac udziat w sesji rady tego powiatu,
ma przywilej nieograniczonej wypowiedzi. Wspomniany paragraf okresla rowniez li-
mit czasu na riposte, ktéry w tym przypadku obliczono na 3 minuty. Statut powiatu
siemiatyckiego nie wspomina natomiast nic na temat limitu czasu wypowiedzi dla
mieszkancéw biorgcych udziat w sesji — by¢ moze dlatego, ze w ogdle nie przewiduje
mozliwosci zabierania przez nich gtosu. Warto odnotowac, ze niemal identyczne roz-
wigzania zastosowano w statucie miasta Siemiatycze. Co ciekawe, w statucie sasied-
niego powiatu hajnowskiego brak przepiséw okreslajacych jakiekolwiek limity czasu
wystapien. Niemniej, §23 statutu®*® tego powiatu przewiduje przynajmniej, ze osoby
zapraszane na sesje rady, za zgoda jej przewodniczacego moga zabierac gtos.
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Z kolei w powiecie piaseczynskim czas wystapien radnych nie jest limitowany -
niezaleznie od tego, czy petnig oni jakies dodatkowe funkcje, czy nie. Pewnym wy-
jatkiem sa jedynie wystapienia ad vocem, ktére nie moga trwac dtuzej niz 2 minuty.
Statutowe ograniczenia dotyczg natomiast oséb nie bedacych radnymi — wedle §23
ust. 4*°° moga one moéwic nie dtuzej niz 5 minut. Dodatkowo w trakcie jednej sesji
gtos zabra¢ moga nie wiecej niz trzy osoby spoza rady i tylko wtedy, gdy wczesniej
zgtoszg przewodniczacemu tematyke swojego wystapienia.

W gminie miejskiej Otawa znajdziemy jeszcze inne rozwiagzanie. Wedle §23 ust. 5
statutu®®’ czas wystgpien burmistrza, przewodniczacego komisji oraz przedstawiciela
klubu nie jest limitowany. Czas wystgpien wszystkich pozostatych méwcéw (zaréwno
radnych, jak i w domysle tych, ktérzy radnymi nie sg) nie moze przekroczy¢ 3 minut.
Dodatkowo radni, niezaleznie od swoich dodatkowych funkgji, gtos moga zabrac tyl-
ko dwa razy, maja tez prawo do wytacznie jednej riposty.

Jeszcze jeden przyktad, tym razem statutu wojewddztwa mazowieckiego*®2. Tu czas
wystapien w trakcie sesji rady okresla Regulamin Obrad Sejmiku Wojewédztwa Ma-
zowieckiego*®, ktérego §5 stanowi miedzy innymi, ze wystapienie radnego moze
trwac nie dtuzej niz 8 minut, a przy sktadaniu sprostowania nie dtuzej niz 2 minuty.
W wyjatkowych sytuacjach przewodniczacy obrad moze zezwoli¢ na dtuzsze wysta-
pienia (ale juz nie na dtuzsze sprostowania). O uczestnikach spoza sejmiku regulamin
nic nie wspomina.

Jak wynika z przytoczonych przyktadow, zréznicowanie miedzy samorzadami co do
zasad okreslajacych organizacje sesji rad i sejmikéw jest spore, nawet w tak niewiel-
kim zakresie, jakim jest czas wystapien cztonkdw rady i gosci. Generalnie, im wiekszy
samorzad (lub im wyzszy szczebel samorzadu), tym silniejsza tendencja do restryk-
cyjnego ustalania limitéw czaséw wystapien, tak radnych, jak i innych uczestnikéw
sesji, co jest poniekad zrozumiate. Jednak to skadinad interesujgce zjawisko skfania
do postawienia kilku zasadniczych pytan. Na przykfad, na ile przepisy dotyczace limi-
tu czasu wystapien sg faktycznie egzekwowane? Jedli s one egzekwowane, to czy
brak standardéw w tym zakresie nie skutkuje nadmierng nieréwnoscig pod wzgle-
dem prawa mieszkancow do udziatu w sesjach organow stanowigcych? Czy zatem
samorzady i mieszkancy nie powinni dazy¢ do ustalenia takich standardow? A jesli
te przepisy sg w praktyce martwe, to jaki jest sens obcigzac¢ nimi statuty jednostek
samorzadu?

Zrédto: Materiaty whasne.

40 Uchwata Nr 111/2/99 Rady
Powiatu Piaseczynskiego
zdnia 19 stycznia

1999 roku w sprawie
uchwalenia Statutu
Powiatu Piaseczynskiego

- http://bip.piaseczno.pl/
public/get_file_contents.
php?id=187966.

401 Uchwata NrV/53/03
Rady Miejskiej w Otawie

z dnia 20 stycznia 2003
roku w sprawie uchwalenia
statutu miasta Otawa —
http://www.bip.olawa.
ig.pl/webcm/statut.

402 Uchwata Nr 145/09
Sejmiku Wojewodztwa
Mazowieckiego

z dnia 7 wrzednia

2009 roku w sprawie
Statutu Wojewodztwa
Mazowieckiego - http://
www.mazovia.pl/sejmik/
uchwaly-sejmiku/
uchwala,1627,14509.html.

403 Uchwata Nr 105/04
Sejmiku Wojewodztwa
Mazowieckiego

z dnia 30 sierpnia

2004 roku w sprawie
Regulaminu Obrad
Sejmiku Wojewodztwa
Mazowieckiego - http://
www.mazovia.pl/sejmik/
regulamin-obrad-sejmiku/.
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Kalendarium zmian
i projektow zmian prawnych

Lp.

Tytutl aktu prawnego
lub projektu aktu
prawnego

Opis

PROJEKTY UCHWALONE

Ustawa z dnia 14 wrzesnia
2012 roku o zmianie usta-
wy - Prawo o zgromadze-
niach (Dz.U.z 2012 r, Nr O,
poz. 1115)

Prezydencki projekt ustawy o zmianie ustawy Prawo o zgromadzeniach
przewidywat, miedzy innymi: zakaz posiadania przez uczestnikdw zgro-
madzen wszelkiego rodzaju materiatéw tatwopalnych i pirotechnicznych
oraz wprowadzenie obowigzku informowania przez organizatora o pla-
nowanym udziale w zgromadzeniu oséb, ktérych rozpoznanie z powodu
ubioru, zakrycia twarzy lub zmiany jej wygladu nie bedzie mozliwy.
Ostatecznie ustawa podpisana przez prezydenta miata znacznie zfa-
godzong postaé. Zrezygnowano, miedzy innymi, z przepiséw ogra-
niczajacych swobode ubierania sie¢ na okolicznos¢ demonstracji czy
z okreslenia w ustawie kwoty grzywny, ktéra mogtaby zosta¢ natozona
na przewodniczacego w zwiazku z niewywigzywaniem sie przez niego
obowigzku dbania o bezpieczenstwo zgromadzenia. Pozostawiono
natomiast 3-dniowy termin zgtaszania zgromadzen. Nowelizacja wpro-
wadza réwniez procedure odwotania sie (do wojewody) od zakazu or-
ganizacji zgromadzenia.

Ustawa zostata podpisana przez prezydenta w dniu 4 pazdziernika 2012
roku, przepisy ustawy weszty w zycie z dniem 9 listopada 2012 roku.

Ustawa z dnia 14 grudnia
2012 roku o zmianie usta-
wy o referendum lokalnym
oraz ustawy o samorzadzie
gminnym (Dz.U. z 2013 r,,
Nr 0, poz. 153).

Senacka nowelizacja doprecyzowata i uporzadkowata brzmienie art. 2
ustawy o referendum lokalnym, ktory stanowit, ze przedmiotem re-
ferendum moze by¢ wytacznie sprawa, ktéra spetnia jednoczesnie
dwa warunki - dotyczy danej wspoélnoty samorzadowej oraz miesci
sie w zakresie zadan i kompetencji jej organéw. Najwazniejszg zmia-
na jest wprowadzenie punktu stanowigcego, ze referendum bedzie
mozna réwniez zorganizowac ,w innych istotnych sprawach, dotycza-
cych spotecznych, gospodarczych lub kulturowych wiezi taczacych te
wspolnote”. Przepis ten otwiera ostatecznie mozliwo$¢ stosowania tego
mechanizmu demokracji bezposredniej rowniez w sprawach wykracza-
jacych poza kompetencje organéw samorzadu terytorialnego. Bedzie
mozna réwniez swobodnie organizowac referenda opiniodawcze. Jest
to o tyle wazne, ze moga zdarzy¢ sie sytuacje, w ktérych zostang zor-
ganizowane konsultacje spoteczne, ktére na przyktad, ze wzgledu na
forme, nie beda zadowalajace dla mieszkarncéw. Wéwczas moga oni
podjac probe przeprowadzenia ponownych konsultacji w formie refe-
rendum opiniodawczego, wnioskujac do rady czy sejmiku.

Ustawa zostata podpisana przez prezydenta w dniu 23 stycznia 2013
roku, przepisy ustawy weszty w zycie z dniem 15 lutego 2013 roku.

Ustawa o zmianie ustawy
o dziatalnosci leczniczej
oraz niektérych innych
ustaw (Dz.U.z 2012, Nr O,
poz. 742)

Nowelizacja dotyczyta wprowadzenia regulacji, zgodnie z ktéra dzia-
falnos¢ lecznicza wykonywana jako dziatalnos¢ pozytku publicznego
oraz dziatalnos¢ charytatywno-opiekuncza jest wytaczona spod rygoru
ustawy. W praktyce oznacza to, ze organizacje pozarzadowe prowadza-
ce na przyktad hospicja czy centra opieki paliatywnej nie beda musiaty
sie zarejestrowac jako przedsigbiorcy.

Ustawa zostata podpisana przez prezydenta w dniu 27 czerwca 2012
roku, przepisy ustawy weszty w zycie z dniem 30 czerwca 2012 roku.
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Rozporzadzenie  Ministra
Pracy i Polityki Spotecznej
zdnia 12 czerwca 2012 roku
w sprawie dofinansowania
kosztéw szkolenia polskie-
go jezyka migowego, sys-
temu jezykowo-migowego,
sposobu komunikowania sie
0s6b  gtuchoniewidomych
oraz  tlumacza-przewod-
nika (Dz.U. z 2012 r, Nr O,
poz. 687)

Rozporzadzenie Ministra
Pracy i Polityki Spotecz-
nej z dnia 1 czerwca 2012
roku w sprawie rejestru
tlumaczy polskiego jezyka
migowego, systemu je-
zykowo-migowego i spo-
sobu komunikowania sie
0s6b gtuchoniewidomych
(Dz.U.z2012r., poz. 652)

Wejscie w zycie rozporzadzen Ministra Pracy i Polityki Spotecznej umoz-
liwito stosowanie utatwien dla oséb niepetnosprawnych, przewidzia-
nych w Ustawie z dnia 19 sierpnia 2011 roku o jezyku migowym i innych
srodkach komunikowania sie (Dz.U.z 2011 r.,, Nr 209, poz. 1243 ze zm.).
Celem przyjetej w sierpniu 2011 roku ustawy jest niwelowanie barier,
ktére utrudniajg osobom niestyszacym integracje i funkcjonowanie
w spoteczenstwie — w tym komunikowanie sie i zatatwianie spraw
w urzedach. Dotyczy ona uprawnier oséb gtuchych, niedostyszacych
oraz gtuchoniewidomych, a takze cztonkéw ich rodzin i oséb z nimi
zamieszkujacych. Podstawowg zasada przyswiecajaca zawartym w usta-
wie regulacjom jest prawo do swobodnego wyboru metody komuniko-
wania sie przez osoby niestyszace z organami administracji publicznej.

Wyrok Trybunatu Konsty-
tucyjnego z 18 kwietnia
2012 roku (sygn. K 33/11)

Trybunat Konstytucyjny orzekt o niezgodnosci z Konstytucja przepisu
art. 1 pkt. 4 lit. a nowelizacji ustawy o dostepie do informacji publicz-
nej oraz niektérych innych ustaw (Ustawa z dnia 16 wrze$nia 2011 roku
0 zmianie ustawy o dostepie do informacji publicznej oraz niektorych
innych ustaw - Dz.U. z 2011 r., Nr 204, poz. 1195), ktéry pozwalat de-
cydentom na dyskrecjonalne utajnianie dokumentéw zwigzanych
z gospodarowaniem mieniem publicznym lub zdolnoscia negocjacyjna
Skarbu Panstwa, na przyktad w procesie zawierania umoéw miedzyna-
rodowych lub tez w relacjach z najwazniejszymi instytucjami unijnymi
- Rada Europejska lub Rada Unii Europejskiej.

PROJEKTY NIEZAMKNIETE

Prezydencki projekt ustawy
0 wspotdziataniu w samo-
rzadzie terytorialnym na
rzecz rozwoju lokalnego
i regionalnego oraz o zmia-
nie niektérych ustaw

Pod koniec grudnia 2012 roku przekazano do konsultacji spotecznych
nowa wersje projektu ustawy o wzmocnieniu udziatu mieszkancéw
w dziataniach samorzadu terytorialnego, o wspétdziataniu gmin, po-
wiatéw i wojewddztw oraz o zmianie niektérych ustaw, przygotowa-
nego przez Kancelarie Prezydenta RP na przetomie 20102011 roku.
Inicjatywa dotyczy przede wszystkim stworzenia nowych mechani-
zméw partycypacji obywateli w zyciu lokalnych spotecznosci - reguluje
obywatelska inicjatywe uchwatodawcza oraz nowe formy zrzeszania
sie i wspotdziatania obywateli (,stowarzyszenia i komitety aktywnosci
lokalnej”), doprecyzowuje formuty konsultacji spotecznych, zawiera tez
propozycje zniesienia progu waznosci referendum lokalnego.

Propozycja Kodeksu Kon-
sultacji (opracowana pod
kierunkiem Ministerstwa
Administracji i Cyfryzacji)

Dokument jest odpowiedzig na problemy dotyczace konsultacji spotecz-
nych, ktére ujawnity sie miedzy innymi w zwiazku z pracami nad ACTA.
W wydanym w czerwcu 2012 roku dokumencie zaprezentowano sie-
dem zasad, jakimi powinny rzadzi¢ sie konsultacje efektywnie spetia-
jace swoje funkcje podnoszenia jakosci legislacji i wiaczania obywateli
w procesy decyzyjne. Konsultowaniu powinny przy tym podlega¢ nie
tylko projekty wszystkich aktow prawnych, ale réwniez inne dokumen-
ty — zwtaszcza o charakterze strategicznym.

Zawarte w Kodeksie Konsultacji zasady moga by¢ realizowane w r6z-
nych wariantach - od minimalnego po najbardziej rozbudowane,
zmierzajace do zainicjowania szerokiej debaty publicznej; kazda z nich
wymaga jednak uwzglednienia w procesie ,dobrych” konsultacji. Sto-
pien ich realizowania powinien zaleze¢ od wagi konsultowanego
zagadnienia oraz jego wptywu na obywateli. Projektodawcy kodeksu
chcieliby, by zostat on przyjety w zarzadzeniu Prezesa Rady Ministrow.
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Projekt ustawy o zmia-
nie ustawy o dziatalno-
sci pozytku publicznego
i o wolontariacie z dnia 25
kwietnia 2012 roku (opra-
cowany przez Ministerstwo
Pracy i Polityki Spotecznej)

Glownym celem przygotowywanej nowelizacji byto zmodyfikowanie
przepiséw dotyczacych zlecania realizacji zadan publicznych z pomi-
nieciem procedury otwartego konkursu ofert, gdy wymaga tego ochro-
na zycia lub zdrowia ludzkiego albo wazny interes spoteczny lub wazny
interes publiczny.

Prace nad projektem ustawy o zmianie ustawy o dziatalnosci pozytku
publicznego i o wolontariacie oraz niektérych innych ustaw z dnia 25
kwietnia 2012 roku zostaty zamkniete. Obecnie trwaja prace nad projek-
tem ustawy o zmianie ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i o wo-
lontariacie oraz niektérych innych ustaw z dnia 10 grudnia 2012 roku.

Poselski projekt ustawy
o zmianie ustawy o zbidr-
kach publicznych oraz nie-
ktérych innych ustaw (druk
sejmowy nr 610)

Projekt zatozen projektu
ustawy o zasadach prowa-
dzenia zbioérek publicznych
(opracowany przez MAC,
numer w planie prac rzadu:
ZD50)

Poselski projekt zaktadat miedzy innymi, aby w ramach obowiazujacej
ustawy pozwoli¢ na organizowanie zbiérek w interesie indywidualnym
przez osoby fizyczne.

W dniu 23 stycznia 2013 roku wptyneto stanowisko rzgdu do druku nr
610, postulujace rezygnacje z dalszych prac parlamentarnych nad pro-
jektem ustawy, wskazujac jednoczesnie, ze zakonczyly sie prace nad
projektem zatozen projektu ustawy o zasadach prowadzenia zbiérek
publicznych, przygotowanym przez MAC (nr ZD50), ktéry w dniu 2 stycz-
nia 2013 roku zostat rozpatrzony przez Rade Ministréw.

Projekt przygotowany przez MAC zaktada, miedzy innymi, zawezenie
pojecia zbidrki publicznej wytacznie do czynnosci polegajacych na
gromadzeniu datkéw w miejscach publicznych, zastapienie procedury
wydawania zgody przez informacje od organizatoréw zbiorki o tym, ze
zamierzajg ja przeprowadzi¢ oraz prowadzenie specjalnego, ogélnodo-
stepnego, elektronicznego rejestru zbidrek.

PROJEKTY ODRZUCONE

Projekt nowelizacji ustawy
- Prawo o stowarzyszeniach
(druk sejmowy nr 246)

Projekt dotyczyt miedzy innymi uregulowania statusu majatkowego
stowarzyszen zwyklych oraz kwestii reprezentacji tych stowarzyszen
przy zacigganiu zobowiazan majatkowych.

Poselski projekt ustawy o zmianie ustawy — Prawo o stowarzyszeniach
zostat wycofany w dniu 22 listopada 2012 roku.

Poselski projekt nowelizacji
ustawy o samorzadzie gmin-
nym (druk sejmowy nr 350)

Projekt dotyczy natozenia na gminy zadania umozliwienia osobom
najubozszym dostepu do nieodptatnej pomocy prawnej na etapie
przedsadowym, a takze w postepowaniu przed organami administracji
publiczne;j.

Projekt wptynat do Sejmu 22 stycznia 2012 roku, 4 wrzesnia 2012 roku
Rada Ministréw negatywnie zaopiniowata projekt ustawy, uznajac pro-
pozycje zmian za zbyt daleko ingerujace w rozwigzania , ustrojowe’,
wyznaczajace zadania wtasne samorzadu gminnego.

Poselski projekt ustawy
0 zmianie ustawy o samo-
rzadzie gminnym (druk
sejmowy nr 563)

Projekt wptynat do Sejmu 12 stycznia 2012 roku, 28 wrzesnia 2012
roku Rada Ministrow zajeta negatywne stanowisko wobec poselskiego
projektu, argumentujac miedzy innymi, ze rozwigzania projektu moga
budzi¢ watpliwosci w kontekscie konstytucyjno-ustrojowych rozwigzan
w zakresie statusu jednostki pomocniczej gminy.




Noty o autorach

Anna Krajewska - doktor, socjolog, prawnik, adiunkt w Instytucie Stosowanych
Nauk Spotecznych Uniwersytetu Warszawskiego, specjalista ds. monitoringu pra-
wa w projekcie ,Decydujmy razem. Wzmocnienie mechanizméw partycypacyjnych
w kreowaniu i wdrazaniu polityk publicznych oraz podejmowaniu decyzji publicz-
nych”. Specjalizuje sie w socjologii prawa.

Grzegorz Makowski — doktor, socjolog, w latach 2010-2012 kierownik Programu
Spoteczenstwa Obywatelskiego w Instytucie Spraw Publicznych i specjalista ds. mo-
nitoringu prawa w projekcie ,Decydujmy razem. Wzmocnienie mechanizméw par-
tycypacyjnych w kreowaniu i wdrazaniu polityk publicznych oraz podejmowaniu
decyzji publicznych”. Od stycznia 2013 roku dyrektor Programu ,Odpowiedzialne
Panstwo” w Fundacji im. Stefana Batorego. Specjalizuje sie w tematyce organizacji
pozarzadowych, polityki antykorupcyjnej, lobbingu i dialogu obywatelskiego.

Paulina Sobiesiak-Penszko - socjolog, doktorantka w Instytucie Socjologii Uniwer-
sytetu Warszawskiego, kierownik Programu Demokracji i Spoteczenstwa Obywa-
telskiego w Instytucie Spraw Publicznych. Kieruje projektem ,Decydujmy razem.
Wzmocnienie mechanizmoéw partycypacyjnych w kreowaniu i wdrazaniu polityk
publicznych oraz podejmowaniu decyzji publicznych”. Interesuje sie problematyka
sektora pozarzadowego, partycypacji i socjologia spotecznosci lokalnych.

227






