BILANS MONITORINGU 2011

»Decydujmy razem” to partnerski projekt systemowy, ktérego
gtéwnym celem jest rozwijanie silnych i aktywnych wspélnot
w Polsce, poprzez wzmocnienie udziatu obywateli w kreowa-
niu i wdrazaniu polityki publicznej w obszarach wybranych
przez poszczegdlne samorzady: zatrudnienia, integracji spotecz-
nej, przedsiebiorczosci lub zrbwnowazonego rozwoju.

W podejmowanych dziataniach Partnerstwo koncentruje sie
na wypracowaniu i upowszechnianiu mechanizméw wspot-
pracy administracji publicznej ze spotecznosciami lokalnymi,
wykorzystujac sprawdzong metode angazowania obywateli
w sprawy publiczne, jaka jest animacja spoteczna. Prowadzo-
nym w projekcie dziataniom towarzyszy refleksja naukowa.
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Wprowadzenie

Oddajemy do rak czytelnikéw drugi tom Bilansu monitoringu prawa, po$wiecony
uwarunkowaniom zwigzanym z partycypacja publiczng — zaangazowaniem obywa-
teli w podejmowanie decyzji publicznych.

Prezentowane opracowanie podsumowuje wyniki prac zespotu do spraw monito-
ringu prawa Instytutu Spraw Publicznych, prowadzonych w 2011 roku w ramach sys-
temowego projektu partnerskiego ,Decydujmy razem. Wzmocnienie mechanizméw
partycypacyjnych w kreowaniu i wdrazaniu polityk publicznych oraz podejmowaniu
decyzji publicznych”

Zesp6t ten z ramienia Instytutu Spraw Publicznych tworza: dr Grzegorz Makowski,
dr Anna Krajewska - specjalisci do spraw monitoringu prawa, i Joanna Grzeszczak
- asystent do spraw monitoringu prawa.

W obliczu kryzysu panstwa jako gtéwnego dostarczyciela wielu podstawowych
ustug spotecznych, zarazem takze wobec coraz wiekszej ztozonosci $wiata, w ktérym
zyjemy, partycypacja publiczna staje sie kluczowym aspektem funkcjonowania de-
mokracji i jednoczesnie szansg na skuteczniejsze i bardziej innowacyjne rozwigzywa-
nie problemow.

Aby jednak zaangazowanie obywateli w zycie publiczne stato sie rzeczywiscie jed-
nym z kluczowych modeli organizowania zycia publicznego, jest potrzebna miedzy
innymi systematycznie prowadzona obserwacja i analiza tego procesu, pozwalajaca
poznac jego spoteczne, prawnoinstytucjonalne i kulturowe mechanizmy oraz uwa-
runkowania.

Za posrednictwem prowadzonego przez nas od czerwca 2010 roku monitoringu
prawa chcemy zwréci¢ uwage na znaczenie ram prawnych jako waznego czynnika
ksztattujgcego procesy uczestnictwa obywateli w procesach decyzyjnych, ktéry mo-
ze zarébwno temu uczestnictwu sprzyja¢, jak i skutecznie je ogranicza¢. Analizujemy
rozne aspekty zwigzane i z praktycznym funkcjonowaniem prawa, i z procesem jego
tworzenia. Staramy sie takze diagnozowac i opisywac ogoélne kierunki zmian polityki
publicznej dotyczacej partycypacji.

Gromadzona przez nas wiedza pochodzi z biezacej analizy dziennikéw ogdlno-
polskich, portali samorzadowych i regionalnych, a takze stron internetowych orga-
néw wiadzy ustawodawczej i wykonawczej. Jednocze$nie prowadzimy monitoring
lokalnych rozwiazan i praktyk prawnoinstytucjonalnych dotyczacych partycypacji
w wybranej co p6t roku prébie jednostek samorzadu terytorialnego réznych szcze-
bli. Prowadzona przez nas procedura na wstepie obejmuje przeglad zaréwno roz-
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wiazan funkcjonujacych na poziomie struktury urzedu (na przyktad kwestii obecno-
$ci 0sob odpowiedzialnych za kontakty z mieszkaricami, dyzuréw dla mieszkancéw),
jak i okreslonych dokumentéw - statutéw, regulaminéw i dokumentéw strategicz-
nych zwigzanych z konkretnymi politykami publicznymi. Nastepnie, na podstawie
tego przegladu, wybieramy do analizy jedno z rozwigzan istotnych dla partycypacji
publicznej i ksztattowania polityk publicznych (na przyktad zagadnienie konsultacji
spotecznych czy prawa o dostepie do informacji publicznej).

Cze$¢ wynikow naszej pracy na biezaco upowszechniamy przez wysytke newslette-
ra, w ktérym regularnie, kilkakrotnie kazdego miesigca, publikujemy teksty informa-
cyjne i problemowe omawiajace najwazniejsze wydarzenia prawne dotyczace party-
cypacji. Wiadomosci trafiaja do odbiorcéw zaréwno newslettera projektu,Decydujmy
razem. Wzmocnienie mechanizméw partycypacyjnych w kreowaniu i wdrazaniu poli-
tyk publicznych oraz podejmowaniu decyzji publicznych” (www.decydujmyrazem.pl),
jak i biuletynu KOMPAS (www.isp.org.pl, www.isp.org.pl/kompas). Na wskazanych
stronach mozna takze zapisywac sie do biuletynéw.

Druga formg prezentowania naszego dorobku s3 coroczne edycje bilansu monito-
ringu prawa.

Niniejsze opracowanie skfada sie z trzech czesci. Dwie pierwsze czesci obejmuja
gtéwnie rozdzialy autorstwa Grzegorza Makowskiego i Anny Krajewskiej, analizuja-
ce wybrane aspekty uczestnictwa obywateli w procesach decyzyjnych — zaréwno na
poziomie krajowym, jak i w wybranych jednostkach samorzadu terytorialnego.

W ostatnich latach w Polsce zaczely sie ksztattowac zreby propartycypacyjnej polityki
panstwa. Zagadnienia aktywizacji obywateli, dialogu obywatelskiego i wspétpracy spo-
teczenstwa z organami wtadzy réznych szczebli znalazty réwniez swoje trwate miejsce
miedzy innymi w rzadowych planach i dokumentach strategicznych. Czy wyfania sie
z nich spdjna i catosciowa wizja zwiekszania poziomu partycypacji? Jaki jest oczekiwa-
ny i postulowany model angazowania obywateli w zycie publiczne? Miedzy innymi na
te pytania poszukuje odpowiedzi Grzegorz Makowski w opracowaniach poswieconych
rzadowym planom podniesienia poziomu uczestnictwa obywateli w zyciu publicznym
oraz ramom prawnym partycypacji obywateli indywidualnych i zorganizowanych.

Z kolei Anna Krajewska podejmuje wazny watek wtaczania w procesy decyzyjne
i wyréwnywania szans udziatu w zyciu publicznym oséb niepetnosprawnych, miedzy
innymi w zwigzku z nowga ustawg z dnia 19 sierpnia 2011 roku o jezyku migowym i in-
nych $rodkach komunikowania sie oraz z ubiegtoroczna nowelizacja kodeksu wybor-
czego, wprowadzajaca do polskiego prawa wyborczego instytucje gtosowania kore-
spondencyjnego.

Kolejnym zagadnieniem - szeroko opisywanym w niniejszej publikacji przez specja-
listdbw do spraw monitoringu prawa - sg gwarancje dostepu obywateli do informacji
publicznej w Swietle rozwigzan ostatniej nowelizacji ustawy o dostepie do informacji
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publicznej oraz praktyk udostepniania informacji publicznej w monitorowanych jed-
nostkach samorzadu terytorialnego.

Inne tematy podejmowane w opracowaniach Grzegorza Makowskiego i Anny Kra-
jewskiej dotycza lokalnych uregulowan udziatu obywateli w sesjach organéw sta-
nowiagcych samorzadu terytorialnego, a takze wspdtpracy organdéw administracji
publicznej z organizacjami pozarzagdowym na przyktadzie programoéw wspétpracy.
Z kolei Paulina Sobiesiak-Penszko analizuje wykorzystanie instrumentu funduszy so-
teckich przez wybrane samorzady trzy lata po wejsciu w zycie ustawy o funduszach
soteckich.

W ostatniej czesci niniejszej ksiazki prezentujemy wybdr tekstdw informacyjnych
i problemowych, wskazujacych najwazniejsze wydarzenia i rozwigzania prawne zi-
dentyfikowane w monitoringu prawa w 2011 roku.

Publikacje zamyka kalendarium zmian i projektéw zmian prawnych z ostatniego ro-
ku. Nie bez powodu zamiescilismy w nim réwniez odrzucone projekty zmian praw-
nych, ktére moga wptywac na partycypacje. Pozwoli to — w naszym przekonaniu — pet-
niej obserwowac kierunki dziatan legislacyjnych warunkujacych partycypacje. Jest to
tym wazniejsze, ze - jak pokazuje monitoring prawa — dotychczasowe ksztattowanie
polityki partycypacyjnej panstwa ma charakter rozproszony i nierzadko niespéjny.

Zapraszamy do lektury!

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

Rzadowe plany
podniesienia poziomu
uczestnictwa obywateli
w zyciu publicznym

Kwestia uczestnictwa obywateli w zyciu publicznym stata sie w ostatnich latach bar-
dzo istotna, czego przejawem jest na przyktad projekt, w ramach ktérego powstato
niniejsze opracowanie. Rzecz jednak w tym, ze realizacja projektu,Decydujmy razem”
i wielu innych podobnych przedsiewziec jest mozliwa dzieki pomocy finansowej za-
granicznych donoréw (gtéwnie Unii Europejskiej i — zanikajacego juz — wsparcia ze
strony amerykanskich fundacji i agencji rzadowych). Dotychczas polskie panstwo ani
specjalnie nie inwestowato w polityke w tym obszarze, ani nawet nie prébowato jej
ksztattowac. Dopiero w ostatnich latach zaczety powstawac dokumenty strategiczne
i programowe podejmujace problematyke kapitatu spotecznego, edukacji obywatel-
skiej, partycypacji, otwartego rzadzenia, konsultacji spotecznych i licznych szczegé-
towych kwestii zwigzanych wtasnie z problemem partycypacji.

Zagadnienie partycypagji
w rzadowych dokumentach strategicznych

Zanim przejdziemy do omdéwienia dwéch gtéwnych, z naszego punktu widzenia,
dokumentéw - Strategii Rozwoju Kapitatu Spotecznego i strategii,Sprawne Parstwo”
—wspomnijmy o kilku innych rzadowych opracowaniach, ktérych powstanie mozna
uznac za poczatek tworzenia sie zreboéw propartycypacyjnej polityki parstwa.

Nie mozna zatem poming¢ raportu Polska 2030. Wyzwania rozwojowe’, przygo-
towanego w 2009 roku przez zesp6t doradcéw ministra Michata Boniego, w kt6-
rym zarysowano kilka kluczowych aspektéw zwigzanych z kwestig partycypacji
publicznej. Zagadnienia dotyczace uczestnictwa obywateli w procesach decyzyj-
nych, ksztattowaniu polityk publicznych czy tworzeniu prawa zostaty ujete w tym
dokumencie w dwdch kluczowych wymiarach - ewolucji administracji publicznej
i rozwoju kapitatu spotecznego. W pierwszym aspekcie autorzy raportu podkreslili
znaczenie partycypacji jako gtéwnego elementu modelu sektora publicznego, do

1 Polska 2030. Wyzwania roz-
wojowe, Kancelaria Preze-
sa Rady Ministrow, Warsza-

wa 2009.
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2 por. E. Ferlie, The New Pub-
lic Management in Action, Ox-
ford University Press, New
York 1996.

3 Przystugujace indywidual-
nym podatnikom prawo do
przekazania 1% naleznego
podatku wybranej organiza-
¢ji pozytku publicznego na
prowadzenie jej dziatalno-

Sci statutowej jest nagmin-
nie naduzywane zaréwno
przez samych podatnikéw, jak
i przez organizacje pozarza-
dowe. Najczesciej stosowang
praktyka jest zaktadanie sub-
kont beneficjentom organiza-
¢ji, tak ze osoby indywidualne
wspierajg inne osoby indy-
widualne, a organizacja od-
grywa jedynie role posredni-
ka w przelewaniu pieniedzy.
W ten sposéb mechanizm
jednego procentu funkcjo-
nuje wbrew swojej idei. Por.
G. Makowski, Czy mechanizm
Jjednego procentu jest publicz-

nie pozyteczny?, ,Trzeci Sektor”

2011, nr24,s.11-23.
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ktérego powinna dazy¢ Polska — opierajacego sie na paradygmacie ,responsywne-
go zarzadzania” W modelu tym zarzadzanie publiczne wymaga bardziej partner-
skich relacji miedzy obywatelami i wiadza, co w praktyce oznacza wtasnie miedzy
innymi, ze spoteczefistwo ma prawo aktywnie uczestniczy¢ w tworzeniu i realizo-
waniu polityki panstwa na wszystkich szczeblach sprawowania wtadzy. W ocenie
jakosci decyzji czy polityk publicznych wazny jest wysoki poziom ich transparent-
nosci i dostepnosci oraz mozliwos¢ ksztattowania przynajmniej elementéw tych
polityk przez zainteresowanych obywateli. Tymczasem w tradycyjnych modelach,
a nawet w paradygmacie nowego publicznego zarzadzania (new public manage-
ment), obywatel jest biernym odbiorca polityki panstwa lub co najwyzej konsu-
mentem ustug publicznych?.

W praktyce, zwtaszcza w polskiej rzeczywistosci, te tradycyjne modele wciaz sg re-
alizowane - na poziomie zaréwno wiadzy centralnej, jak i w samorzadach. Stusz-
nie wiec zdefiniowano przejscie do modelu responsywnego zarzadzania jako jedno
z gtéwnych wyzwan cywilizacyjnych, przed ktérym stoi kraj. Dlatego w raporcie Pol-
ska 2030. Wyzwania rozwojowe znajdziemy wiele postulatéw zwigzanych z intensyfi-
kowaniem i podnoszeniem jakosci debaty publicznej oraz okresleniem na nowo po-
jecia dialogu spotecznego, tak aby uwzgledniato ono wieksza grupe interesariuszy
niz tylko organizacje pracodawcéw i zwiazki zawodowe. Omawiany raport byt punk-
tem wyjscia wielu innych rzadowych dokumentéw strategicznych.

Z drugiej jednak strony, traktujac o kapitale spotecznym, autorzy raportu Polska
2030. Wyzwania rozwojowe podkreslajg potrzebe podniesienia poziomu aktywnosci
obywatelskiej — nie tylko w sensie uczestnictwa w tworzeniu polityk publicznych, ale
takze w szerszym znaczeniu, zaktadajagcym dziatania na rzecz dobra wspdlnego: za-
angazowanie w filantropie i prace spoteczna (wolontariat), zrzeszanie sie w stowarzy-
szeniach. Zeby uzyska¢ oczekiwany rezultat, a wiec wiekszy poziom kapitatu spotecz-
nego, kluczowe sa dwa wymiary tego kapitatu — polityczny i kulturowy.

Pierwszy wymiar — polityczny - przejawia sie miedzy innymi w dazeniu do uczest-
nictwa w dziataniach na rzecz dobra wspdlnego i przestrzegania przy tym zasad le-
galizmu, to znaczy podejmowania aktywnosci w ramach prawa i uzywania instytu-
¢ji, ktére tworzy panstwo, zgodnie z ich przeznaczeniem (nie zas naginaniem ich do
indywidualnych potrzeb, tak jak to sie dzieje na przyktad z mechanizmem jednego
procentu, ktory zamiast stuzy¢ wspieraniu dziatalnosci pozytku publicznego organi-
zacji pozarzadowych, jest nagminnie wykorzystywany do osiggania prywatnych ce-
[6w podatnikow?).

Drugi wymiar — kulturowy — sprowadza sie miedzy innymi do koniecznosci ksztatto-
wania postaw otwartosci i tolerancji dla odmiennych pogladdéw i wartosci, gdyz tyl-
ko w takich warunkach jest szansa na podniesienie jakosci debaty publicznej. Dialog
i wspotdziatanie miedzy spoteczerstwem a osrodkami wtadzy w coraz bardziej rézni-
cujacym sie spoteczenstwie nie bedg bowiem mozliwe w atmosferze braku checi zro-
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zumienia innych pogladéw i zachowania dogmatycznych, konserwatywnych postaw.
Kulturowy wymiar kapitatu spotecznego, z punktu widzenia partycypacji publicznej,
ma rowniez znaczenie dlatego, ze oznacza zdolno$¢ do zdobywania kompetencji po-
zwalajacych na uczestniczenie w zyciu publicznym w nowych formach - z wykorzy-
staniem nowoczesnych technologii (zwtaszcza narzedzi komunikacyjnych i informa-
tycznych) czy przetamujacych konserwatywne modele tworzenia (produkowania)
wiasnosci intelektualnej i dzielenia sie informacja (czego przyktadem moze by¢ ser-
wis Wikipedia).

Raport Polska 2030. Wyzwania rozwojowe znalazt przetozenie na bardziej konkret-
ne dokumenty strategiczne. Jednym z nich jest Diugookresowa Strategia Rozwoju Kra-
ju 2030 - rozwdj kapitatu ludzkiego*. W dokumencie tym mozemy znalez¢ miedzy in-
nymi rozdziat na temat ,pomocnego panstwa’, ktére oprécz zasady przejrzystosci,
przyjaznosci wobec obywatela i subsydiarnosci powinno sie takze kierowa¢ zasada
partycypacyjnosci®. Takie pafnstwo ma umozliwiaé obywatelom wieksza aktywnos¢,
a przez to zwiekszac ich role w ksztattowaniu fadu instytucjonalnego. W tym wymia-
rze pojawia sie pojecie spoteczenstwa opiekuriczego (welfare society), ktére nie przez
instytucje panstwa, ale za ich pomoca samo przejmuje funkcje dostarczyciela ustug
publicznych.

Do osiagniecia tego celu potrzeba, z jednej strony, silnego spoteczeristwa obywa-
telskiego, z drugiej za$ strony — otwartego i nowoczesnego sektora publicznego. Dla-
tego w przywotywanej strategii pojawia sie postulat praktycznej realizacji koncep-
¢ji rzadu otwartego. Koncepcja ta zakfada, ze kluczowym czynnikiem w zarzadzaniu
publicznym sg aktywni obywatele, stanowiagcy Zzrédto wiedzy niezbednej do podej-
mowania decyzji i ksztattowania polityk publicznych. Z punktu widzenia decyden-
ta, skorzystanie z tego zasobu jest z kolei niemozliwe bez otwartosci, na ktéra sktada
sie dostep do informacji i komunikacja. W nowoczesnych systemach polityczno-spo-
tecznych otwartos¢ nie bedzie réwniez mozliwa bez wykorzystania nowych techno-
logii (na przyktad w celu uruchomienia rozwigzan w zakresie e-administracji czy upo-
wszechnienia i szerszego otwarcia procedur konsultacyjnych).

To tylko niektére watki zwigzane z ksztattujaca sie polityka panstwa w zakresie pod-
noszenia poziomu partycypacji publicznej, wynikajace z dwéch najwazniejszych do-
kumentéw strategicznych przyjetych przez rzad w latach 2010-2012. Zgodnie z logi-
ka dtugookresowego planowania dziatan, ktérg przyjat rzad Platformy Obywatelskiej
i Polskiego Stronnictwa Ludowego, jeszcze w pierwszej kadencji tego gabinetu
(2007-2011) kierunek nakreslony w tych dokumentach powinien znalez¢ rozwiniecie
i by¢ skonkretyzowany na poziomie strategii sredniookresowych. Do pewnego stop-
nia tak sie stato, pojawita sie bowiem Strategia Rozwoju Kapitatu Spotecznego, przy-
gotowana przez Ministerstwo Kultury i Dziedzictwa Narodowego, i strategia ,Spraw-
ne Panstwo’, przygotowana przez Ministerstwo Spraw Wewnetrznych i Administracji.
Przyjrzyjmy sie obu tym dokumentom.

4 Diugookresowa Strategia
Rozwoju Kraju 2030 - rozwoj
kapitatu ludzkiego, Minister-
stwo Rozwoju Regionalnego,

Warszawa 2011.

> Trzecia fala nowoczesno-
sci. Dtugookresowa Strate-

gia Rozwoju Kraju (projekt),

cz. 1, Kancelaria Prezesa R
dy Ministréw, Warszawa 2!
s. 44-46.

a-
011,
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Zagadnienie partycypacji w Strategii Rozwoju Kapitatu Spotecznego®

W Strategii Rozwoju Kapitatu Spotecznego kwestia partycypacji — skadinad stusz-
nie — zostafa ujeta w ramach ,wyzwan dla kapitatu spotecznego’, a wiec jako jeden
z obszaréw priorytetowych, w ktérych maja by¢ realizowane dziatania opisane w do-
kumencie.

Cele w zakresie rozwoju partycypacji zostaty zarysowane ambitnie. Wspomina sie
miedzy innymi o stworzeniu catosciowej polityki paristwa ukierunkowanej na pobu-
dzanie aktywnosci obywatelskiej w sprawach publicznych (co, nawiasem médwiac,
w duzym stopniu skonsumowano juz w samej strategii). Innym celem jest tworze-
nie warunkéw wspotpracy obywateli z administracja publiczng i sprawowania nad
nig kontroli spotecznej. W zakres priorytetéw rozwoju partycypacji obywatelskiej za-
liczono réwniez rozwoj instrumentéw dialogu obywatelskiego, poradnictwa praw-
nego i obywatelskiego, dla ktérych maja by¢ przygotowane odpowiednie podstawy
prawne i instytucjonalne. Interesujgcym celem jest niwelowanie réznic w poziomie
partycypacji poszczegélnych segmentéw spoteczenstwa, w tym zwilaszcza grup za-
grozonych wykluczeniem spotecznym.

Catos¢ dziatan ma sie przyczyni¢ gtéwnie do poprawy ram (instrumentoéw, przepi-
séw, konkretnych rozwigzan) partycypacji i rozwinag¢ mozliwosci wptywania przez
obywateli na bieg spraw publicznych. Wszystko to ma sie dokona¢ przez tworze-
nie i rozwoj istniejgcych mechanizméw dialogu i wspotpracy instytucji publicznych
z obywatelami (indywidualnymi i zorganizowanymi), wspieranie réznych partnerstw
i wykorzystanie ich lokalnych zasobéw, ufatwianie dziatalnosci organizacjom poza-
rzagdowym, rozbudzanie filantropii, wspieranie przedsiebiorczosci spotecznej oraz
poradnictwa prawnego i obywatelskiego.

Poza wyodrebnieniem zagadnienia partycypacji, w Strategii Rozwoju Kapitatu Spo-
fecznego odnajdziemy réwniez inny priorytet, ktéry nawigzuje do omawianej tutaj
problematyki, mianowicie szeroko pojeta kwestie komunikacji spotecznej. Nie bedzie-
my go w tym miejscu szczegdétowo omawiac, odnotujemy tylko, ze takze w tym ob-
szarze sg przewidywane dziatania stuzace poprawie mechanizmoéw debaty publicznej
(zagadnienia, ktdre jest wazne réwniez w wymiarze partycypacji publicznej). Propozy-
Cje z tego zakresu sg jednak w strategii wymieszane z zagadnieniami o zgofa innej na-
turze, na przykfad prawem autorskim czy regulacja rynku medialnego w Polsce.

Autorzy Strategii Rozwoju Kapitatu Spotecznego nie poprzestali jednak tylko na
celach ogolnych, dlatego w tresci tego dokumentu znajdziemy rozwiniecie i ukon-
kretnienie proponowanych kierunkéw dziatai. Punktem wyjscia tych rozwazan
jest, skadinad stuszna, konstatacja, ze w polskim spoteczenstwie brakuje powszech-
nej $wiadomosci znaczenia, jakie ma kapitat spoteczny, a w jego ramach — wspdl-
ne dziatania i konieczne do ich uruchomienia zaufanie (zwtaszcza zaufanie miedzy
obywatelami i instytucjami publicznymi). Niestety, w wymiarze omdéwionych wczes-
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niej gtéwnych celéw i kierunkéw dziatan, ktére maja podnies¢ poziom partycypacji
i tym samym zniwelowac wskazany wyzej problem, dziatania zaproponowane w stra-
tegii wydaja sie niewystarczajace. Autorzy deklarujg co prawda, ze kluczem ma by¢
stworzenie spojnej polityki propartycypacyjnej, ktéra ma sie opierac¢ na wykorzysta-
niu instrumentéw prawnych, instytucjonalnych, informacyjno-edukacyjnych i finan-
sowych, ale zarys dziatan, jakie maja by¢ podjete, sugeruje, ze beda to przede wszyst-
kim zmiany prawne.

Na przykfad w zakresie wspierania mechanizméw wspétpracy instytucji publicz-
nych z obywatelami, ktére ma polega¢ na wzmacnianiu dialogu obywatelskiego,
udzielaniu pomocy partnerstwom publiczno-spotecznym i wykorzystaniu zaso-
bow lokalnych, wymienia sie dziesie¢ gtéwnych typdw dziatan, jakie maja przyczy-
ni¢ sie do zrealizowania tych zamierzen. Jest tam mowa miedzy innymi o wdrozeniu
monitoringu realizacji prawa dostepu do informacji publicznej, wspieraniu projek-
téw w tym obszarze, nowelizacji przepiséw dotyczacych konsultacji spotecznych, fi-
nansowaniu projektéw, ktérych celem jest podnoszenie jakosci debaty publicznej,
wspieraniu partneréow spotecznych w ich dziataniach na rzecz reprezentowania inte-
resu publicznego w procesach tworzenia prawa i polityk publicznych.

Z opisu tych dziatar wynika jednak, ze czekajg nas gtéwnie nowelizacje co najmniej
kilkunastu ustaw, na przyktad ustawy o Radzie Ministréw, ustawy o dziatach admi-
nistracji rzadowej, ustaw samorzadowych, ustawy o zwigzkach zawodowych, ustaw
o referendach lokalnym i krajowym, kodeksu postepowania administracyjnego.

Podobnie jest z innymi dziataniami. W zakresie wspierania rozwoju partnerstw i in-
nych form wiaczania obywateli w realizacje zadan publicznych planuje sie piec ty-
pow dziatan, w tym znowu miedzy innymi zmiany prawne, jakie majg zinstytucjo-
nalizowa¢ formute partnerstwa publiczno-spotecznego, ponadto rézne dziatania
propagujace dobre praktyki w sferze zlecania obywatelom i organizacjom pozarza-
dowym zadan publicznych i opracowywania innowacyjnych rozwigzan w tym zakre-
sie. W tym wymiarze dos¢ kontrowersyjnym pomystem jest wprowadzenie prawnego
obowigzku konstruowania programoéw wspétpracy z obywatelami dla administracji
publicznej, jak bowiem pokazuje doswiadczenie zwigzane z instytucja programéw
wspodtpracy miedzy organizacjami i samorzadem, obligatoryjnos¢ tego rodzaju roz-
wigzan wcale nie powoduje, Ze dziataja one w oczekiwany sposoéb.

Ponownie jednak z bardziej szczegétowego opisu tych dziatan wynika, ze beda
one polegac przede wszystkim na wprowadzaniu zmian prawnych. Partnerstwo pu-
bliczno-spoteczne wymaga, wedtug autoréw Strategii Rozwoju Kapitatu Spoteczne-

go, zmian w ustawie o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie’. Wigkszy 7 Ustawa z dnia 24 kwietnia
2003 roku o dziatalnosci po-
Zzytku publicznego i o wolon-
tariacie (Dz.U.z 2003 r., Nr 96,

zakres zlecania zadan publicznych obywatelom wiaze sie z kolei z wypracowaniem
odpowiednich standardéw, ktére docelowo réwniez zostang wyrazone w ustawie.
Wspomina sie takze o wprowadzeniu do praktyki zaméwien publicznych tak zwa-
nych klauzul spotecznych, to jest kryteridw oceny ofert pod katem uwzgledniania

poz. 873).
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w nich ,spotecznej wartosci dodanej’, na przyktad aktywizacji grup zagrozonych wy-
kluczeniem, przy okazji wykonywania przez nie zleconych ustug. | znowu proponowa-
ne dziatania koncentruja sie na zmianach prawnych - wspomnianej ustawy o dziatal-
nosci pozytku publicznego i o wolontariacie, ustawy o finansach publicznych, prawa
zamowien publicznych, ustaw samorzadowych.

Troche inaczej opisano pozostate dziatania w obszarze Strategii Rozwoju Kapitatu
Spotecznego dotyczacym partycypacji, zwigzane z mobilizowaniem zasobéw lokal-
nych instytucji publicznych, utatwieniami dla organizacji pozarzadowych, rozwija-
niem filantropii i wolontariatu, poradnictwa prawnego i obywatelskiego oraz ekono-
mii spotecznej. Niestety, w tym wypadku réwniez wyliczono co najmniej kilkanascie
aktow prawnych, ktére w ramach wdrazania strategii majg ulec zmianie. Nacisk na
miekkie dziatania edukacyjne i informacyjne oraz na ksztattowanie swiadomosci jest
niewielki. Na przyktad w ramach wzmacniania organizacji obywatelskich - cho¢ jest
mowa o propagowaniu wolontariatu czy programach rozwijajagcych kompetencje
dziataczy organizacji pozarzadowych - w szczegétowym opisie podkreslono przede
wszystkim zmiany prawne (dotyczace gtéwnie prawa o stowarzyszeniach). W wypad-
ku ekonomii spotecznej planuje sie z kolei wigczenie watkdw z tego zakresu do pro-
gramu nauczania w szkotach - czytajac o tym priorytecie, wiecej jednak dowiemy sie
o planach nowej regulacji w tym obszarze i dostosowaniu istniejacych przepiséw do
potrzeb przedsiebiorczosci spotecznej. Nie inaczej potraktowano kwestie rozwijania
filantropii, ktadac nacisk na zapewnianie warunkéw prawnych sprzyjajacych tworze-
niu kapitatéw zelaznych organizacji.

Nie negujac potrzeby zmian prawnych, o ktérych tyle sie méwi w Strategii Rozwoju
Kapitatu Spotecznego, po lekturze tego dokumentu trzeba jednak zauwazy¢, ze bra-
kuje w nim konkretéw innego rodzaju - dotyczacych bardziej praktycznych dziatan,
ktére powinny by¢ podejmowane w celu podnoszenia poziomu partycypacji

Zagadnienie partycypacji w strategii,Sprawne Panstwo”?

Kwestie dotyczace udziatu obywateli w procesach decyzyjnych stusznie znalazty
sie rowniez w dokumencie, ktéry jest rzadowym planem koncentrujacym sie na tak
istotnych celach, jak reforma administracji publicznej, weryfikacja podziatu teryto-
rialnego, poprawa mechanizméw zarzadzania publicznego (w tym miedzy innymi
w zakresie planowania i wspétpracy z osrodkami zewnetrznymi), wdrozenie mecha-
nizmdéw ochrony praw obywatela (na przyktad przez zapewnienie wysokiej jakosci
ustug publicznych), usprawnienie procesu stanowienia prawa. | wiasnie ten ostatni
priorytet strategii ,Sprawne Panstwo” zawiera najwiecej watkéw dotyczacych par-
tycypacji.

Zanim jednak przejdziemy do ich omoéwienia, powinnismy zwrdci¢ uwage, ze ce-
lem gtéwnym strategii — jak ujeli to jej autorzy - jest ,panstwo otwarte na potrze-
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by obywatela i efektywnie realizujgce zadania publiczne” Juz sama idea ,otwartego
panstwa” zawarta w celu gtéwnym musi zaktada¢ dopuszczenie réznych interesariu-
szy do proceséw decyzyjnych. Przy tym sami autorzy strategii, zanim formutuja ten
cel, poddaja analizie zagadnienie potrzeb i oczekiwan obywateli, wymieniajac wéréd
nich literalnie takze ,partycypacje w procesie rzadzenia”. Jakkolwiek wiec omawiany
dokument jest dos¢ chaotyczny (daleko mniej uporzadkowany niz referowana wczes-
niej Strategia Rozwoju Kapitatu Spotecznego), a przy omawianiu kolejnych obszaréw
priorytetowych wspomniany cel gtéwny troche sie rozmywa, to jednak z formalnego
punktu widzenia nalezatoby uzna¢, ze partycypacja jest motywem przewodnim catej
strategii ,Sprawne Panstwo”.

Nalezatoby wiec oczekiwac, ze to wiasnie w tym dokumencie, nie zas w Strategii
Rozwoju Kapitatu Spotecznego, powinny sie znalez¢ gtéwne argumenty i propozycje
na rzecz podniesienia poziomu partycypacji publicznej w Polsce. Stato sie jednak ina-
czej i lektura strategii ,Sprawne Panstwo” skfania do wniosku, ze uczestnictwo oby-
wateli w procesach sprawowania wtadzy, cho¢ jest motywem przewodnim catego
dokumentu, ostatecznie zostato potraktowane w nim dos¢ wycinkowo i pobieznie
- zwiaszcza w zakresie konkretnych rozwiagzan czy dziatan, ktére miatyby sie przyczy-
ni¢ do zwiekszenia poziomu partycypacji. Przejdzmy zatem do oméwienia tych cze-
sci strategii, ktére w najwiekszym stopniu dotyczg interesujacego nas zagadnienia.

Watek partycypacji publicznej jest skoncentrowany przede wszystkim w obszarze
zatytutowanym Dobre prawo, ktéry — jak tatwo sie domysli¢ — dotyczy kwestii zwia-
zanych z poprawa jakosci prawa, deregulacja, uspéjnieniem obowigzujacych przepi-
sow. W priorytecie tym miesza sie réwniez takie kwestie, jak uproszczenie procedur
administracyjnych, czy bardziej szczegdtowe tematy, jak reforma kodeksu karnego
czy cywilnego. Obszar ,dobrego prawa” jest zatem dos¢ rozlegty, ale oprécz wspom-
nianych kwestii nie zabrakto w nim takze watku dotyczacego usprawnienia procesu
legislacyjnego, w tym mechanizmoéw konsultacji spotecznych. | wtasnie z tym zagad-
nieniem w najwiekszym stopniu zostata powigzana kwestia partycypacji publiczne;j.

Dokfadniejsza lektura strategii,Sprawne Panstwo” ujawnia jednak, ze istotne watki
zwigzane mniej lub bardziej bezposrednio z tematyka partycypacji publicznej zawie-
raja takze inne obszary priorytetowe. Na przyktad w opisie celu, jakim jest ,skutecz-
ne zarzadzanie i koordynacja” w sferze publicznej, odnajdziemy dwa podpunkty do-
tyczace partycypacji.

Cze$¢ dziatan w ramach tego priorytetu ma stuzy¢ podniesieniu jakosci komuni-
kacji instytucji publicznych z ich otoczeniem i doskonaleniu dialogu spotecznego.
Z opisu wynika, ze polityka panstwa bedzie zmierza¢ miedzy innymi do rozwijania
mechanizméw zapewniajgcych obywatelom mozliwos¢ wspoéttworzenia przestrzeni
publicznej i uczestnictwa w debacie (w tym wymiarze pojawia sie miedzy innymi po-
jecie governance, nawiazujace do terminu Web 2.0, czyli rozwigzan online, jakie po-
zwalaja uzytkownikom sieci na bezposrednia interakcje).

17
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Drugim waznym watkiem, ktéry pojawia sie w tym punkcie, jest poszerzenie
i usprawnienie mechanizméw dostepu do informacji publicznej, co ma zwigzek mie-
dzy innymi z uregulowaniem (i dalszymi pracami nad tym zagadnieniem) kwestii
dostepu do przetworzonej informacji publicznej (czyli baz danych, raportéw, opra-
cowan). Jest to o tyle wazne, ze wiasnie informacja przetworzona w najwiekszym
stopniu moze stuzy¢ uzbrojeniu w wiedze obywateli, ktérzy chca bra¢ aktywny udziat
w zyciu publicznym®. Sam sposéb docierania do informacji publicznej réwniez ma
by¢ bardziej interaktywny. W strategii jest mowa o wprowadzeniu do praktyki funk-
cjonowania wszystkich instytucji publicznych i podmiotéw bedacych dysponentami
informacji publicznej standardow umozliwiajacych szybkie wyszukiwanie i porzadko-
wanie danych (miedzy innymi tagowanie, na przyktad geograficzne, czy mechanizm
metadanych, pozwalajacy dotacza¢ do dokumentdéw specjalne metryki opisowe).

Ponadto w zakresie rozwijania komunikacji i dialogu spotecznego nacisk ma by¢
potozony na tworzenie réznych e-platform dialogu: foréw, portali konsultacyjnych,
rozwigzan utatwiajacych wspotprace miedzy wieloma aktorami (na przyktad uczest-
nikami konkretnego procesu decyzyjnego) w czasie rzeczywistym i sprawng wymia-
ne pomystéw (crowdsourcing). W osiggnieciu tych celéw ma pomodc specjalna cen-
tralna platforma informacyjna.

Z powyzszego przegladu wynika, ze wiekszos$¢ dziatarn planowanych jako instru-
menty zwiekszenia poziomu partycypacji znalazta sie w strategii,,Sprawne Parstwo”
takze poza obszarem ,dobrego prawa’, ktéry docelowo ma by¢ dedykowany wtasnie
tej kwestii. To dobrze, ze kwestia partycypacji jest traktowana jako zagadnienie prze-
krojowe — dotykajace wielu (jesli nie wszystkich) obszaréw priorytetowych strate-
gii. Cho¢, z drugiej strony, biorgc pod uwage catoksztatt omawianego dokumentu,
$wiadczy to raczej o pewnym chaosie, ktéry musiat towarzyszyc¢ jego tworzeniu.

Tymczasem wtasnie w zakresie poprawy jakosci prawa odnajdziemy kluczowe pro-
pozycje rozwigzan zmierzajacych do rozszerzenia mozliwosci uczestnictwa obywate-
li w procesach sprawowania wtadzy, jak stworzenie i wdrozenie instrumentéw gwa-
rantujacych przejrzystos¢ i efektywnosc¢ konsultacji spotecznych. Podjecie dziatan
w tym obszarze ma sie przyczyni¢ do wiekszego otwarcia procesu legislacyjnego na
udziat obywateli, posrednio zas — do wyzszego poziomu spotecznej recepcji uchwa-
lanego prawa. Usprawnienie mechanizmu konsultacji spotecznych ma dotyczy¢
przede wszystkim poziomu centralnego, a punktem wyjscia ma by¢ tutaj przeglad
projektow aktow prawa, ktére maja jakikolwiek wptyw na proces konsultacji. Docelo-
wo projektodawca, ktéry jest odpowiedzialny za inicjowanie konsultacji spotecznych,
ma mie¢ réowniez mozliwos¢ tatwego przygotowania pakietow odpowiednich da-
nych i informacji na temat przedmiotu regulacji, jakg zaczyna projektowac, po to, aby
moc kompetentnie uczestniczy¢ w dialogu z interesariuszami. Drugim dazeniem jest
stworzenie procedur, ktére zagwarantuja, ze aktorzy uczestniczacy w konsultacjach
beda mieli tatwy i szybki dostep do wszystkich niezbednych informacji. Jednoczesnie
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dos¢ dwuznacznie brzmi jeden z fragmentéw opisu uwarunkowan efektywnego pro-
cesu konsultacji, ktére maja polega¢ miedzy innymi na unikaniu ,zbednego zasiega-
nia opinii w sytuacjach, gdy nie moze przyniesc to satysfakcjonujacych efektow (np.
konsultowania projektu ustawy, jezeli zostat on w catosci oparty na wczeéniej konsul-
towanych zatozeniach)"'°. Z jednej strony, mozna to traktowac jako deklaracje stwo-
rzenia systemu, ktéry nie spowoduje paralizu decyzyjnego. Z drugiej jednak strony,
fatwo dostrzec w tym podejsciu przejaw dazen do ograniczenia konsultacji spotecz-
nych - nawet najlepiej przygotowane zatozenia nie beda nigdy tozsame z ostatecz-
nym ksztattem decyzji czy zapisu projektu ustawy, ktére wbrew temu dazeniu réw-
niez powinny by¢ konsultowane.

Dalej — w opisie dziatan stuzacych usprawnieniu konsultacji spotecznych - powt6-
rzono wiasciwie te same propozycje, ktére autorzy strategii omawiali w poprzednich
jej rozdziatach. Jest wiec mowa o dostepie do informacji publicznej, uzywaniu $rod-
kéw komunikacji online, na przyktad uruchomieniu specjalnych platform konsultacyj-
nych. Pewna nowoscig, jaka pojawia sie w tym punkcie, jest zamiar zreformowania
Biuletynu Informacji Publicznej, miedzy innymi pod katem zwiekszenia mozliwosci
udziatu obywateli w procesach decyzyjnych. To interesujaca propozycja. Autorzy, nie-
stety, nie precyzuja, na czym doktadnie beda polegac¢ dziatania w tym zakresie, by¢
moze jednak zostana uwzglednione wnioski z Biafej Ksiegi Nowego BIP — raportu przy-
gotowanego juz w 2006 roku na zlecenie Ministerstwa Spraw Wewnetrznych i Admi-
nistracji. Wspomina sie tam miedzy innymi o przygotowaniu nowego formatu stron
podmiotowych Biuletynu Informacji Publicznej, ktére powinny by¢ nie tylko jasniejsze
i czytelniejsze, niz sg teraz, ale takze bardziej interaktywne i przyjazne dla uzytkowni-
kow — zwhaszcza ze wzgledu na mozliwosé wyszukiwania potrzebnych informacji''.

Ponownie oméwiono réwniez idee centralnej platformy internetowej, na ktérej ma-
ja by¢ umieszczane projekty aktéw prawnych, decyzji i dokumentéw strategicznych.
Platforma stopniowo powinna sie rozszerzac¢ — poczawszy od poziomu centralnego,
a skofnczywszy na poziomie samorzadowym. Ma by¢ uniwersalnym i ogélnodostep-
nym serwisem, stuzagcym nie tylko konsultacjom, ale takze analizom, gromadzeniu
wiedzy i ogélnemu jej poszerzeniu oraz instytucjonalizacji dialogu wtadzy z obywa-
telami, ktéry dzi$§ ma najbardziej sformalizowana (cho¢ jednoczeénie ograniczong
i mato efektywng) forme w obszarze dialogu spotecznego, czyli relacji rzadu, organi-
zacji pracownikdéw i pracodawcow.

Ponadto w strategii ,Sprawne Panstwo” zaplanowano uruchomienie programéw
edukacyjnych. Maja one polega¢ miedzy innymi na zaktadaniu punktéw poradnic-
twa obywatelskiego (co byto réwniez zawarte w Strategii Rozwoju Kapitatu Spotecz-
nego) i prowadzeniu kampanii spotecznych, ktére beda zachecac do aktywnego wia-
czania sie w zycie publiczne i uswiadamiac znaczenie aktywnosci obywatelskiej.

Instrumentem stuzacym podniesieniu poziomu aktywnosci obywatelskiej maja by¢
réwniez nowe rozwigzania wzmacniajace wspoétprace miedzy organizacjami poza-

10 Strategia , Sprawne Pari-
stwo” (wersja z dn. 6 kwietnia

2011r), op.cit., s. 77.

" Biata Ksiega Nowego BIP,

red. M. Bukowski, Mini-

sterstwo Spraw Wewnetrz-
nych i Administracji, Warsza-

wa 2006.
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rzadowymi i administracjg publiczng (brak jednak bardziej precyzyjnych wskazan,
w jaki sposéb to wzmocnienie wspotpracy miatoby sie dokonac). Warto réwniez od-
notowad, ze autorzy strategii, skadinad stusznie, uznali, ze jednym z rozwigzan sprzy-
jajacych racjonalizacji procesu decyzyjnego bedzie rozwijanie wspétpracy z osrod-
kami eksperckimi i badawczymi, co powinno nastapi¢ przede wszystkim przez
stworzenie mozliwosci instytucjonalnego wspierania tego rodzaju podmiotéw oraz
opracowanie czytelnych i transparentnych, a jednoczesnie uproszczonych (w stosun-
ku obowiazujacych), przepiséw prawa zaméwien publicznych.

Interesujgcym pomystem jest ,wskazanie komorki’, ktéra ma monitorowac zmiany
poziomu partycypacji publiczneji wspomagac wymiane informacji oraz doswiadczen
w tym zakresie miedzy instytucjami publicznymi. Niestety, w strategii nie dookreslo-
no, na jakim szczeblu taka komdrka powstanie, jakie bedzie miata kompetencje i ja-
ka uzyska forme.

Podsumowujac, kwestie partycypacji publicznej sa poruszane w wielu czesciach
strategii ,Sprawne Panstwo’, gtéwnie jednak we fragmentach dotyczacych poprawy
jakosci stanowionego prawa oraz zarzadzania i koordynacji dziatan w sektorze pu-
blicznym. Cze$¢ proponowanych rozwiagzan powtarza sie kilkakrotnie, wiekszos¢ jest
jednak zarysowana bardzo ogdlnie, nawet jak na tego rodzaju dokument, jakim jest
strategia. Z kolei inne dziatania, na przyktad rzadowa platforma konsultacyjna opi-
sywana w strategii ,Sprawne Panstwo”, byly planowane juz od dawna'2 Z zamiarem
stworzenia takiego instrumentu rzad nosit sie znacznie wczesniej, zanim prace nad
strategia ,Sprawne Panstwo” w ogdle sie rozpoczety, decyzja o jego powstaniu za-
padta zas przed zaaprobowaniem tego dokumentu. Trudno wiec uzna¢, ze element
ten powinien w ogole znalez¢ sie w strategii. Niestety, sprawia to wrazenie powie-
lania ztej praktyki przygotowywania dokumentéw nazywanych ,strategiami’, ktére
de facto sg swoistg naktadka na chaotycznos¢ dziatan réznych instytucji publicznych,
nie maja jednak nic wspoélnego z planowaniem polityk publicznych. Gtéwne przyczy-
ny takiego postepowania sa oczywiscie polityczne - rzady chca w ten sposdb zapre-
zentowac sie spoteczenstwu jako racjonalne i przewidujace. Wskazane mankamenty
powoduja, ze réwniez ten dokument trudno traktowac jako zapowiedzZ jednoznacz-
nego wsparcia rozwoju partycypacji publicznej w ramach polityki panstwa.

Czego mozemy spodziewac sie po strategiach?

Ten krotki przeglad strategii rzadowych pod katem najwazniejszych deklaracji o pod-
noszeniu poziomu partycypacji pozwala wyciggna¢ kilka interesujacych wnioskdéw.

Po pierwsze, juz samo to, ze kwestia bezposredniego udziatu obywateli w proce-
sach sprawowania wtadzy znalazta sie w tych, skadingd waznych, dokumentach, jest
swoistym znakiem czasu. Kilkadziesiat lat po upadku systemu komunistycznego de-
cydenci w koncu dostrzegli, ze postawy obywatelskie, zainteresowanie ludzi sprawa-
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mi publicznymi, aktywnos¢ spoteczenstwa jest potrzebna kazdemu demokratycz-
nemu rzadowi, a przy tym nie jest to cos, co jest dane raz na zawsze, ale wymaga
ciggtego pobudzania i rozsadnej polityki panstwa.

Po drugie, poruszenie wspomnianych kwestii w rzadowych dokumentach strate-
gicznych jest wyrazem tego, ze decydenci maja pewnga wole podjecia rzeczywistych
dziatarh w kierunku podniesienia poziomu partycypacji publicznej i wykorzystania te-
go potencjatu do usprawnienia mechanizmoéw sprawowania wtadzy (bez partycypa-
¢ji trudno sobie wyobrazi¢ na przykfad realizacje postulatu good governance czy idei
otwartego rzadu).

Problem jednak w tym, ze obie omdwione strategie (przynajmniej w takim zakre-
sie, w jakim dotycza problematyki partycypacji) sa bardzo ogdlnikowe - nawet jak
na standardy tego rodzaju dokumentéw, ktére z natury rzeczy sa ogélne. Ich autorzy
poswiecaja wiecej uwagi diagnozowaniu i opisywaniu probleméw zwiazanych z ni-
ska partycypacja, ale sa mniej twérczy w zakresie proponowania bardziej konkret-
nych dziatan. Pojawia sie takze - charakterystyczna dla niemal wszystkich rzagdowych
dokumentéw strategicznych - koncentracja na zabiegach legislacyjnych (widac¢ to
szczegolnie w Strategii Rozwoju Kapitatu Spotecznego). Myslenie magiczno-praw-
ne jest bardzo widoczne w réznych politykach publicznych, ktére tworzy sie w Pol-
sce. Wiara w moc sprawczg zmian prawnych moze sie jednak w tym wypadku okaza¢
zwodnicza, poniewaz badania i analizy pokazuja, ze do podniesienia poziomu party-
cypacji publicznej niezbedne sa przede wszystkim dziatania informacyjne i edukacyj-
ne, ukierunkowane na budowanie postaw, dostarczanie odpowiedniej wiedzy, ksztat-
cenie odpowiednich umiejetnosci w postugiwaniu sie istniejacymi rozwigzaniami'3. > por. A zybata, 0 lepszq -
Stad tez na przyktad wprowadzenie do danej ustawy nowego instrumentu, takiego fi;‘,%";ﬂ%ﬁ";ﬂ’fﬂ{ﬂ@f"a
jak partnerstwo publiczno-spoteczne — formuty, dzieki ktérej administracja publicz-
na i organizacje pozarzagdowe miatyby bardziej intensywnie wspoétpracowac - samo
w sobie nie przyczyni sie do podniesienia poziomu partycypacji spoteczeristwa w za-
kresie realizacji zadan publicznych (zwtaszcza ze nawet bez tej formuty taka aktyw-
nos$¢ jest mozliwa). Podobnie z ambitnym zamiarem stworzenia platformy konsulta-
cyjnej — bez upowszechnienia idei konsultacji i otwartego rzadu bedzie ona martwa.

Lektura wspomnianych dokumentéw w pofaczeniu z wnioskami z biezagcego moni-
toringu wydarzen prawnych, jakie maja wptyw na uwarunkowania partycypacji pu-
blicznej (w tym zwlaszcza dziatan rzadu), sktania réwniez do wniosku, ze decydenci
nie do korica powaznie traktujg to, co sami przygotowujg i ogtaszaja. W momencie,
gdy powstawato niniejsze opracowanie, ani strategia ,Sprawne Parnstwo’, ani Strate-
gia Rozwoju Kapitatu Spotecznego nie zostaty jeszcze przyjete przez rzad, cho¢ wie-
le zapisanych w nich zadan zaczeto juz realizowad. Mozna sie wiec zastanawia¢, wia-
sciwie w jakim celu s przygotowywane te strategie, skoro zapisane w nich dziatania
realizuje sie ad hoc, jesli tylko akurat w danym momencie jest wola polityczna i znaj-
da sie jakiekolwiek srodki na ich realizacje (zwykle sg to srodki unijne). Innym proble-
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mem jest to, ze w samych dokumentach brakuje oszacowania kosztéw realizacji opi-
sanych tam dziatan i wskazania konkretnych zrédet ich finansowania. Trudno sobie
wyobrazi¢, ze tak ambitne cele uda sie osiggna¢ bez zagwarantowania odpowied-
nich srodkéw w budzecie panstwa.

Wszystko to skfania do umiarkowanego optymizmu. To dobrze, ze decydenci zdali
sobie sprawe z tego, jak wazne jest to, zeby obywatele mocniej angazowali sie w zy-
cie publiczne (réwniez dla nich samych). To dobrze, ze tworzy sie zreby propartycypa-
cyjnych polityk publicznych i planuje sie konkretne dziatania. Jest jednak jeszcze da-
leko do tego, aby omawiane strategie rzeczywiscie przetozyty sie na wyzszy poziom
aktywnosci obywatelskiej i partycypacji w sprawach publicznych.



Grzegorz Makowski

Partycypacja indywidualna
I zorganizowana - dylemat

i koniecznos¢

~Decydujmy razem” - tytut projektu, w ramach ktérego powstato niniejsze opraco-
wanie — mozna interpretowac na rézne sposoby. Intencja pomystodawcéw i realiza-
toréw tego przedsiewziecia byto wyrazenie w jego nazwie idei, méwiacej, ze jest le-
piej, gdy organy wtadzy publicznej (zwtaszcza na poziomie lokalnym - najblizszym
obywatelowi) dziatajg otwarcie, angazujac obywatela w zycie publiczne i pozwalajac
mu wspoétdecydowac.

Juz jednak na etapie planowania przywotfanego projektu pojawito sie pytanie, w ja-
kim stopniu obywatele maja wspdlnie partycypowac w zyciu publicznym, faczac si-
ty, zrzeszajac sie w organizacjach, a w jakim stopniu powinni to robi¢ indywidualnie.
Odpowiedz na to pytanie nie jest oczywista, tak jak nie do korca jednoznacznie moz-
na rozstrzygnac na przyktad to, czy partycypacja zorganizowanych obywateli w pro-
cesach decyzyjnych jest bardziej pozadang formg partycypacji w ogdle niz uczestnic-
two obywateli niezorganizowanych.

Pierwsze miesigce monitoringu uwarunkowan prawnych partycypacji (bezposred-
niego — prowadzonego na poziomie konkretnych samorzadéw wszystkich szczebli)
ujawnity kilka interesujacych aspektéw czegos, co mozna okresli¢ mianem dylema-
tu. Z jednej strony, przemawiajg one za tym, aby rozwija¢ ramy prawne zorganizo-
wanego uczestnictwa obywateli w procesach decyzyjnych. Z drugiej jednak strony,
przeglad istniejacych regulacji prawnych i praktyki sktania do zupetnie innej opinii.
| to jest wiasnie kwestia, na ktérej analizie chcemy sie skupi¢ w niniejszym rozdziale.
Trzeba przy tym zaznaczy¢, ze wystepowanie wspomnianego dylematu nie jest zja-
wiskiem, ktére mozna by przypisa¢ konkretnemu samorzadowi objetemu monitorin-
giem. Ma ono charakter przekrojowy i dotyczy wszystkich analizowanych jednostek
samorzadowych. Dlatego - cho¢ rozdziat ma charakter raczej ogdlny, a nawet teore-
tyczny — impulsem do jego napisania byty obserwacje dotyczace rzeczywistych form
partycypadji, jakie wystepuja na poziomie konkretnych samorzaddw.

Zanim przejdziemy do czesdci gtéwnej, chcielibysmy jedynie zaznaczy¢, ze ambicja
niniejszego opracowania nie jest dokonanie wyczerpujacej analizy wszystkich istnieja-
cych rozwigzan czy praktyk w interesujagcym nas zakresie. Chodzi jedynie o uwypukle-
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2001 roku o Trojstronnej Ko-
misji do Spraw Spoteczno-
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Nr 100, poz. 1080).

' Por. R. Towalski, Dialog
spoteczny - préba definigji,

[w:] Dialog spoteczny. Najnow-

sze dyskusje i koncepcje, red.
R. Towalski, Centrum Partner-
stwa Spotecznego,Dialog’,
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nie aspektéw istotnych dla catosci wywodu. Stad tez w dalszej czesci skupimy sie jedy-
nie na wybranych, najbardziej wyrazistych ilustracjach omawianego zagadnienia.

Ramy prawne partycypacji dla zorganizowanych
i indywidualnych obywateli

Organizacje spofeczne s niewatpliwie lepiej wyposazone niz indywidualni oby-
watele w instrumentarium pozwalajace aktywnie uczestniczy¢ w zyciu publicznym
- w tworzeniu polityk publicznych czy w konkretnych procesach decyzyjnych. Na po-
parcie tej tezy dowoddw nie trzeba szuka¢ daleko.

Krétka dygresja o dialogu spotecznym i obywatelskim

Gdyby spojrze¢ na te kwestie szerzej, wéwczas szybko mozna by odkry¢, ze w pol-
skich realiach funkcjonuje wiele typow organizacji, ktére majg tradycyjnie juz zagwa-
rantowane miejsce w procesach decyzyjnych. Nalezy do nich na przyktad pozarzado-
wa strona dialogu spotecznego, czyli organizacje pracodawcéw i pracownikéw.

Poczawszy od instytucji Komisji Tréjstronnej (ktorej istnienie zasadza sie nie tylko na
przepisach ustawowych', ale takze na art. 20 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,
stanowigcym o spotecznej gospodarce rynkowej, ktorej podstawa jest miedzy inny-
mi dialog miedzy partnerami spotecznymi), a skoriczywszy na branzowych gwaran-
cjach uczestnictwa w procesach konsultacyjnych wybranych projektéw aktéw prawa
czy roznych decyzji o charakterze strategicznym (na przyktad o podwyzszeniu kwoty
sktadek zdrowotnych, przeprowadzaniu rzadowych programéw majacych wptyw na
sytuacje pracownikéw lub pracodawcédw), organizacje pracodawcéw i pracownikéw
maja niekwestionowane prawo do udziatu w decyzjach podejmowanych przez rzad.
Warto réwniez przy tym zaznaczy¢, ze dialog spoteczny jest zdecentralizowany, reali-
zuje sie bowiem przez sie¢ wojewddzkich komisji dialogu spotecznego i przez powia-
towe rady zatrudnienia.

Organizacje takie maja wiec silng, prawnie zagwarantowang pozycje wobec réznych
szczebli wiadzy publicznej, dzieki czemu moga sie tatwiej i skutecznej wtaczaé w pro-
cesy decyzyjne na poziomie krajowym i lokalnym. Oczywiscie innym problemem jest
ocena rzeczywistego wptywu tych podmiotéw na polityke panstwa czy lokalne poli-
tyki publiczne, a co za tym idzie — skuteczno$¢ wspomnianych instrumentéw party-
cypacji. Kwestii tej nie bedziemy jednak w tym miejscu rozwazac, zainteresowanych
odsytamy za$ do literatury, ktéra skupia sie na tym zagadnieniu'.

Dos¢ powiedzie(, ze jest to bodaj jeden z najbardziej wyrazistych przyktadéw, na
podstawie ktérych tatwo mozna dostrzec, jaka przewage w dialogu z wtadzg ma oby-
watel (w tym wypadku pracownik lub pracodawca) zrzeszony w organizacji nad tym,
ktory chciatby wiaczyc sie w ten dialog indywidualnie lub wystepujac w imieniu nie-



PRAWO. PARTYCYPACJA PUBLICZNA. POLITYKA PANSTWA

PARTYCYPACJA INDYWIDUALNA | ZORGANIZOWANA - DYLEMAT | KONIECZNOSC

sformalizowanej grupy. Osoba indywidualna w zasadzie nie ma szans zaistnie¢ na tej
ptaszczyznie ksztattowania polityk publicznych. Co wiecej, dialog spoteczny jest o ty-
le interesujgcym przyktadem, ze cho¢ docelowo stuzy otwarciu procesu decyzyjne-
go, to w praktyce jest dos¢ hermetyczny i ogranicza sie do relatywnie nieduzej liczby
organizacji pracodawcéw i zwigzkéw zawodowych.

Zmierzajac jednak do sedna - bardziej interesujagcym aspektem prawnych uwarun-
kowan partycypacji publicznej beda dla nas uregulowania dotyczace organizacji po-
zarzadowych sensu stricto, czyli nie zwigzkéw zawodowych i organizacji pracodaw-
c6w, ale organizacji tworzonych z mysla o prowadzeniu dziatarh wykraczajacych poza
problematyke stosunkéw pracy.

W ostatnich latach ramy prawne w tym zakresie znacznie sie rozwinety. Stato to mie-
dzy innymi dzieki silniejszemu zakorzenieniu w polskich realiach europejskiej idei
dialogu obywatelskiego. Wciaz jednak jest to relatywnie nowy koncept. Jego korze-
nie siegaja co prawda wspomnianej idei dialogu spotecznego, ktérej poczatek datuje
sie na 1957 rok, kiedy powstat Europejski Komitet Ekonomiczno-Spoteczny's. Nawet
jednak w krajach ,starej Unii Europejskiej” dialog obywatelski jako odrebna instytucja
rozwija sie zaledwie od kilkunastu lat'”.

Dialog obywatelski, poki co, jest jeszcze dos¢ ptynna koncepcja, niemniej rozma-
ite jego ujecia w dyskursie naukowym maja pewne elementy wspdlne. Istniejg wiec
podstawy, aby twierdzi¢, ze dialogiem obywatelskim jest,system relacji miedzy oby-
watelem i panstwem, w ktérym obywatele, za posrednictwem organizacji spotecz-
nych, porozumiewaja sie z osrodkami wiadzy dazac do wywierania wptywu na ksztatt
decyzjii polityk publicznych”'8, Chce przy tym zwrdci¢ szczegdlna uwage na dwa ele-
menty tej definicji. Po pierwsze, uzycie stowa,system”implikuje, ze mamy do czynie-
nia ze wzglednie autonomicznymi i zinstytucjonalizowanymi relacjami (na przyktad
w formie prawa czy konkretnych ciat, w ramach ktérych dialog ten jest prowadzony).
Po drugie, koncepcja dialogu obywatelskiego zaktada, ze interakcja obywatela z or-
ganami wiadzy odbywa sie nie bezposrednio, ale przez organizacje.

Podstawowe ramy prawne dialogu obywatelskiego

Dialog obywatelski jest zatem koncepcja na wskros trzeciosektorowa. Moze sie to
wydawac nieistotne, biorac jednak pod uwage, ze na koncepcje dialogu obywatel-
skiego coraz czesciej powotujg sie decydenci, ktdrzy projektujg rézne rozwigzania
majace otwierac proces decyzyjny, musimy pamieta¢, ze kierujac sie ta filozofig, two-
rza oni mechanizmy dedykowane przede wszystkim organizacjom pozarzadowym,
a nie obywatelom per se.

Na koncepcje dialogu obywatelskiego powotywali sie na przyktad projektodawcy
nowelizacji ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie z 2010 ro-
ku'. W uzasadnieniu mozemy przeczyta¢ miedzy innymi, ze przepisy przewiduja-

16 por. D. Freidrich, Participato-
ry Democracy in the European
Union? European Governance
and the Inclusion of Civil Socie-
ty Organisations in Migration
and Environmental Policies [re-
ferat zaprezentowany na kon-
ferencji, Fifteenth Internatio-
nal Conference of the Council
for European Studies”, Chi-
cago, 29 marca - 2 kwietnia
2006 roku].

17 Por. S. Smismans, Europe-
an Civil Society: Shaped by Di-
scourses and Institutional Inte-
rests, ,European Law Journal”
2003,t.9,nr4.

'8 G, Makowski, Dialog oby-
watelski i jego instytucje. Wy-
zwanie dla teoretyka i badacza
[w przygotowaniu].

19 Ustawa z dnia 22 stycznia
2010 roku o zmianie usta-
wy o dziatalnosci pozytku
publicznego i o wolontaria-
cie oraz niektérych innych
ustaw (Dz.U.z2010r., Nr 28,
poz. 146).
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20 Uzasadnienie do rzadowe-
go projektu ustawy o zmianie
ustawy o dziatalnosci pozytku
publicznego i o wolontariacie
oraz niektérych innych ustaw,
druk sejmowy nr 1727.

21 D. Dtugosz, System dialogu
spotecznego w latach 2001~
-2003. Analiza uczestnika.
Czes¢ |, ,Polityka Spoteczna”
2005, nr4.
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ce tworzenie lokalnych rad dziatalnosci pozytku publicznego maja stuzy¢ ,dalszej
instytucjonalizacji dialogu obywatelskiego [oraz] rozwoju wzajemnych relacji mie-
dzy instytucjami dialogu obywatelskiego, w szczegdlnosci na poziomie regionalnym
i centralnym”2°. Nie tylko jednak o rady dziatalnosci pozytku publicznego chodzi.
Ustawa o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie juz w chwili jej uchwale-
nia w 2003 roku byfa pod wptywem idei dialogu obywatelskiego (cho¢ w tym czasie
projektodawcy niekoniecznie rozrézniali ten koncept od starszej idei — dialogu spo-
tecznego)?'. Jednym z jej gtéwnych celéw byto przeciez stworzenie ram wspotpracy
(réwniez pozafinansowej, czyli wiasnie dialogu) miedzy sektorem publicznym i poza-
rzadowym. W nowelizacji ustawy z 2010 roku zasada dialogu obywatelskiego zosta-
ta jedynie rozwinieta i ugruntowana. Przywotajmy zatem kilka kluczowych rozwia-
zan zawartych w ustawie o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie, ktére
umozliwiaja obywatelom udziat w procesach decyzyjnych za posrednictwem organi-
zacji pozarzagdowych.

Przepisy w tym zakresie znajdziemy przede wszystkim w art. 5 analizowanej usta-
wy, ktéry opisuje podstawowe formy wspdtpracy miedzy organizacjami pozarzado-
wymi i administracja. Ustep 2 pkt 3 tego artykutu méwi miedzy innymi o konsultowa-
niu,z organizacjami pozarzagdowymi oraz podmiotami wymienionymi w art. 3 ust. 3
projektow aktéw normatywnych w dziedzinach dotyczacych dziatalnosci statutowej
tych organizacji”. W pkt 5 jako odrebna forma wspétpracy sa wymienione konsultacje
projektow aktéw prawa miejscowego z lokalnymi radami dziatalnosci pozytku pu-
blicznego. Przy czym konsultacje te zyskuja nieco bardziej ogdlny charakter, wedtug
przepisu maja bowiem dotyczy¢ wszystkich projektéw zwigzanych z wykonywaniem
zadan publicznych mieszczacych sie w jednej z trzydziestu trzech sfer pozytku pu-
blicznego wymienionych w art. 4 ust. 1 ustawy. Warto przy tym podkresli¢, ze katalog
ten jest bardzo pojemny. Mieszcza sie w nim w zasadzie zaréwno wszystkie rodza-
je zadan publicznych, ktére na co dzien realizuje samorzad, jak i rodzaje dziatalno-
$ci prowadzonej przez organizacje, dlatego ,potencjat konsultacyjny” lokalnych rad
dziatalnosci pozytku publicznego jest catkiem spory i teoretycznie moze obejmowac
cate spektrum prawotwérczej dziatalnosci samorzadu.

Z kolei w art. 5 ust. 2 pkt 5 ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontaria-
Cie jest mowa o tworzeniu ,zespotéw o charakterze doradczym i inicjatywnym?, w ra-
mach ktérych moga by¢ dyskutowane kwestie lokalnych polityk publicznych. Ustep
5 tego samego artykutu zobowiazuje samorzady do uregulowania trybu konsultacji
projektow aktow prawa lokalnego w formie specjalnej uchwaty. Ponadto, na mocy
art. 5a i 5b, organizacje maja réwniez odrebng gwarancje uczestnictwa w konsulta-
cjach samorzadowych programéw wspotpracy z organizacjami pozarzagdowymi.

Dzieki ustawie o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie organizacje po-
zarzadowe, ktére chca bra¢ aktywny udziat w zyciu publicznym na poziomie lokal-
nym, moga réwniez korzystac z formuty ,inicjatywy lokalnej” (art. 19b-h). Jest to o ty-
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le interesujgce rozwigzanie, ze poczatkowo miato by¢ ono dedykowane wytacznie
niezrzeszonym obywatelom, ktérzy na zasadzie swoistego pospolitego ruszenia za-
pragneliby zmieni¢ z pomoca wtadz lokalnych jakis element otaczajacej ich rzeczywi-
stosci. W trakcie prac nad nowelizacjg z 2010 roku formuta inicjatywy lokalnej zostata
jednak uzupetniona o zapis méwiacy o tym, ze mieszkancy danej jednostki samorza-
dowej moga wnioskowac do samorzadu o wsparcie inicjatywy lokalnej bezposred-
nio ,badz za posrednictwem organizacji pozarzadowych” W zwigzku z realizacja za-
dan objetych zakresem inicjatywy lokalnej samorzad moze zawiera¢ z obywatelami
lub z organizacjami specjalne umowy.

Kolejnym rozwigzaniem propartycypacyjnym nawigzujagcym do idei dialogu oby-
watelskiego, jakie ujeto w ustawie o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontaria-
cie, jest Rada Dziatalnosci Pozytku Publicznego, ktéra opisuje rozdziat piaty ustawy.
Nie bedziemy w tym miejscu szczegdtowo analizowac funkcjonowania tej instytu-
cji%2. Przypomnijmy tylko, czym w ogole jest Rada Dziatalnosci Pozytku Publicznego.
W skfad tego gremium wchodza przedstawiciele organizacji pozarzadowych (dzie-
sie¢ 0s6b), samorzadu (pie¢ oséb) i administracji rzadowej (pie¢ oséb). Konstrukcja
Rady Dziafalnosci Pozytku Publicznego nawiazuje do idei Komisji Tréjstronnej, z ta
tylko réznica, ze w radzie sa reprezentowani inni interesariusze. Rada dziata przy mi-
nistrze wtasciwym do spraw zabezpieczenia spotecznego. Do jej gtéwnych funkgji
nalezy przedstawianie opinii dotyczacych stosowania ustawy o dziatalnosci pozytku
publicznego i o wolontariacie oraz — ogélnie rzecz ujmujac - podejmowanie dziatan
(w tym miedzy innymi konsultowanie projektéw ustaw i innych decyzji) zmierzaja-
cych do tworzenia srodowiska sprzyjajacego funkcjonowaniu organizacji pozarzado-
wych i ich wspétpracy z sektorem publicznym. W ciggu kilku lat, poczawszy od po-
wofania pierwszej kadencji rady w 2003 roku, udowodnita ona, ze moze by¢ bardzo
aktywnym forum dialogu i mie¢ relatywnie duzy wptyw na rézne decyzje podejmo-
wane na poziomie rzadowym, a nawet parlamentarnym?3,

W 2010 roku ustawodawca zdecydowat sie poszerzy¢ katalog instrumentéw dia-
logu obywatelskiego, przenoszac w duzym stopniu schemat funkcjonowania Rady
Dziatalnosci Pozytku Publicznego na poziom lokalny w formule lokalnych rad dzia-
falnosci pozytku publicznego. Funkcjonowanie tego rodzaju ciat, ktére moga by¢
powotywane na wszystkich szczeblach samorzadu, reguluje rozdziat szésty ustawy
o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie. Réwniez w tym wypadku nie
bedziemy szczegétowo omawiac specyfiki funkcjonowania lokalnych rad dziatalno-
$ci pozytku publicznego, ale odeslemy zainteresowanych do stosownej literatury?4,
Wspomnijmy jedynie, ze cecha wspdlng lokalnych rad dziatalnosci pozytku publicz-
nego, niezaleznie od tego, na jakim poziomie samorzadu funkcjonuja, jest to, ze co
do idei biora one przede wszystkim udziat w procesie stanowienia prawa lokalnego
i stuza jako fora dyskusji miedzy lokalnymi osrodkami wtadzy i organizacjami poza-
rzadowymi na temat miejscowych polityk publicznych i kierunkéw rozwoju wspdl-

22 Por. Raport koricowy z ba-
dania efektywnosci mechani-
zmdw konsultacji spotecznych,
Ministerstwo Pracy i Polityki
Spotecznej, Warszawa 2011.

23 Por. Organizacje pozarzqdo-
we. Dialog obywatelski. Polity-
ka panstwa, red. M. Rymsza,
Instytut Spraw Publicznych,

Warszawa 2007.

24 Por. Raport koricowy z ba-
dania efektywnosci mecha-
nizméw konsultacji spotecz-

nych, op. cit.
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25 Ibidem.

26 Ustawa z dnia 14 czerw-
ca 1960 roku — Kodeks po-
stepowania administracyj-
nego (Dz.U.z 1960 r., Nr 30,
poz. 168).

27 Ustawa z dnia 3 pazdzierni-
ka 2008 roku o udostepnianiu
informacji o $rodowisku i jego
ochronie, udziale spoteczen-
stwa w ochronie srodowiska
oraz o ocenach oddziatywania
na srodowisko (Dz.U.z 2008 .,
Nr 199, poz. 1227).

28 Por. takze: A. Krajewska,
Udziat organizacji ekologicz-
nych w postepowaniu admi-
nistracyjnym - wyrok Naczel-
nego Sqdu Administracyjnego;
eadem, Zaskarzanie uchwat
rady gminy przez organizacje
ekologiczne — wyrok Naczel-
nego Sqdu Administracyjnego
[w niniejszym tomie].
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not samorzadowych. Rady majg takze petni¢ funkcje ,rozjemcze’, pomagajac w roz-
wigzywaniu sporéw miedzy organizacjami pozarzadowymi a wiadzami lokalnymi.
Oczywiscie zakres ich kompetencji oraz tryb tworzenia i funkcjonowania sg zréznico-
wane w zaleznosci od szczebla samorzadu.

Gwarancje udziatu w procesie stanowienia prawa miejscowego i krajowego dla Ra-
dy Dziatalnosci Pozytku Publicznego, jej lokalnych odpowiednikéw i bezposrednio
dla samych organizacji, liczne usankcjonowane prawnie zespoty i ciata konsultacyjne,
ktére moga by¢ tworzone przez samorzady w celu wiaczania przedstawicieli organi-
zacji pozarzadowych w procesy decyzyjne, a takze instytucja inicjatywy lokalnej - to
dos¢ bogate instrumentarium dialogu obywatelskiego, ktérym organizacje moga sie
postugiwac, chcac aktywnie uczestniczy¢ w zyciu publicznym. A sg to jedynie te roz-
wiazania, ktére zostaty usankcjonowane w ustawie o dziatalnosci pozytku publiczne-
go i o wolontariacie.

Tymczasem istnieje jeszcze wiele innych mechanizmow, ktére utatwiaja organiza-
cjom pozarzadowym uczestnictwo w procesach decyzyjnych na wszystkich pozio-
mach zycia publicznego. Na przykfad w relacjach z organami wtadzy publicznej na
poziomie krajowym oprécz Rady Dziatalnosci Pozytku Publicznego funkcjonuje jesz-
cze kilka podobnych ciat, w ktérych zasiadaja organizacje (Rada Pomocy Spotecznej,
Rada Gospodarki Zywnosciowej, Rada Ochrony SrodowiskaZ). W parlamencie dzia-
ta stata sejmowa podkomisja do spraw wspétpracy z organizacjami pozarzagdowymi
oraz Parlamentarny Zespét do spraw Wspotpracy z Organizacjami Pozarzadowymi.

To jednak, co nas interesuje najbardziej, dotyczy poziomu lokalnego. | tu jednak
- poza rozwigzaniami zapisanymi w ustawie o dziatalnosci pozytku publicznego
i o wolontariacie — znajdziemy jeszcze wiele innych kanatéw, dzieki ktérym organiza-
cje moga uczestniczy¢ w zyciu publicznym samorzaddw. Wspomnijmy zaledwie o kil-
ku najwazniejszych rozwiagzaniach.

Na mocy przepiséw kodeksu postepowania administracyjnego (art. 31), organizacje
spoteczne (w tym réwniez stowarzyszenia i fundacje) moga wystepowac jako strony
postepowan?%, miedzy innymi zadajac zainicjowania procedury w sprawie innej 0so-
by lub dopuszczenia do udziatu w postepowaniu na prawach strony (wazne jest przy
tym, ze przepisy kodeksu podkreslaja, ze prawo to przystuguje organizacji wéwczas,
gdy dziata ona w interesie spotecznym i gdy jest to zgodne z jej celami statutowymi
- zakfada sie wiec tutaj wyraznie, ze organizacje maja mandat do reprezentowania
nie tylko swoich interesow, ale takze pewnej wizji dobra wspdélnego).

Podobne uprawnienia — przyznane na mocy przepiséw ustawy o udostepnianiu in-
formacji o Srodowisku i jego ochronie, udziale spoteczenstwa w ochronie srodowiska
oraz o ocenach oddziatywania na $srodowisko?” (dziat trzeci, rozdziat czwarty) - w za-
kresie decyzji dotyczacych srodowiska maja organizacje ekologiczne?. Przepisy tej
ustawy wspominaja takze o mozliwosci wspotpracy réznych organéw zajmujacych
sie kwestiami ochrony srodowiska, co nie jest bez znaczenia, poniewaz nawet ogoél-
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ne przepisy tego rodzaju wyznaczaja kierunek funkcjonowania tych instytucji. Po-
nadto art. 132, opisujacy prace komisji do spraw ocen oddziatywania na srodowisko,
gwarantuje organizacjom ekologicznym mozliwo$¢ uczestniczenia w pracach tych
gremiow??,

Inny wazny obszar zycia publicznego, w ktérym organizacje pozarzadowe dyspo-
nuja instrumentarium utatwiajgcym partycypacje, to szeroko pojete sprawy spotecz-
ne. Ustawa o pomocy spotecznej®® juz w art. 2 stanowi, ze organy administracji rza-
dowej i samorzadowej organizuja pomoc spoteczng miedzy innymi z organizacjami
pozarzadowymi. W $lad za tym pojawiaja sie kolejne przepisy, méwigce miedzy in-
nymi o finansowym wspieraniu organizacji zajmujacych sie pomoca spoteczng i — co
najwazniejsze — o uczestnictwie trzeciego sektora w ksztattowaniu lokalnych poli-
tyk publicznych w tym obszarze. Organizacje mniej lub bardziej bezposrednio ma-
ja wiec zagwarantowany udziat w konsultowaniu takich dokumentéw, jak samorza-
dowe plany i strategie przeciwdziatania wykluczeniu spotecznemu, wyréwnywania
szans 0sOb niepetnosprawnych czy profilaktyki i rozwigzywania problemoéw alkoho-
lowych. Na mocy innych ustaw dotyczacych szerokiej dziedziny spraw spotecznych,
na przyktad ustawy o sporcie3!, organizacje pozarzadowe mogg bra¢ udziat w pra-
cach rad sportu, ktére okreslaja i wspéttworza kierunki lokalnej polityki w zakresie
wychowania fizycznego.

Dokfadniejszy przeglad pozostatych ustaw (zwtaszcza tych, ktére dotycza funkcjo-
nowania samorzadéw) ujawnitby zapewne jeszcze wiele innych rozwigzan sprzyja-
jacych partycypacji publicznej organizacji pozarzadowych. Sitg rzeczy nie mozemy
jednak dokona¢ w tym miejscu ich wyczerpujacej analizy. Nawet jednak skrécony
przeglad pokazuje, ze trzeci sektor dysponuje dos$¢ szerokim wachlarzem srodkéw
dostepu do proceséw podejmowania decyzji publicznych i interakcji z réznymi orga-
nami wiadzy publicznej, w zasadzie na wszystkich szczeblach.

Dialog obywatelski wcigz nie jest jednak tak dalece zinstytucjonalizowany, jak
wspomniany wczesniej dialog spoteczny, nie ma bowiem odrebnego aktu prawne-
go ,o dialogu obywatelskim”, ktéry przypominatby ustawe o Komisji Tréjstronnej.
Niemniej jednak istnieje wiele bardzo konkretnych mechanizméw umozliwiajacych
praktyczna realizacje tej idei, dzieki czemu organizacjom pozarzadowym nie braku-
je mozliwosci uczestnictwa w zyciu publicznym. A jak w tym wymiarze przedstawiaja
sie rozwigzania, ktérymi dysponuje obywatel?

Podstawowe ramy prawne partycypacji obywateli

Te czes¢ rozwazan zacznijmy od podkreslenia, ze wszystkie instrumenty partycypa-
¢ji, ktére sg sprofilowane pod katem indywidualnego obywatela, sg jednoczesnie do-
stepne dla obywatela reprezentujgcego organizacje. Konstatacja ta jest o tyle istotna,
ze w ostatecznym rozrachunku mechanizmy udziatu w zyciu publicznym dedykowa-

29 Wspdtpraca miedzysektoro-
wa przy tworzeniu polityk pu-
blicznych dotyczqcych spraw
spotecznych i ochrony srodowi-
ska. Raport koricowy z badan,
red. M. Koziarek, P. Matczak
[w przygotowaniu].

30 Ustawa z dnia 12 marca
2004 roku o pomocy spo-
tecznej (Dz.U.z 2004 r., Nr 64,
poz. 593).

31 Ustawa z dnia 25 czerw-
ca 2010 roku o sporcie (Dz.U.
22010, Nr 127, poz. 857).

29



PRAWO. PARTYCYPACJA PUBLICZNA. POLITYKA PANSTWA

PARTYCYPACJA INDYWIDUALNA | ZORGANIZOWANA - DYLEMAT | KONIECZNOSC

32 przyktady takich regula-

¢ji - por. G. Makowski, Lokal-
na inicjatywa ludowa. Pomyst
na aktywizacje obywateli?, [w:]
Prawo a partycypacja publicz-
na. Bilans monitoringu 2010,
red. G. Makowski, P. Sobiesiak,
Instytut Spraw Publicznych,
Warszawa 2010.

33 Por.: G. Makowski, Senat
ureguluje prawo do petycji;

A. Krajewska, Trwajq prace nad
informacyjng kampaniq spo-
tecznq w sprawie prawa do pe-
tygji [w niniejszym tomie].
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ne organizacjom z tego punktu widzenia majg charakter ,ekskluzywny”. Ich wykorzy-
stanie wiaze sie bowiem z dodatkowym wysitkiem i koniecznos$cig uzyskania wiek-
szych kompetengji.

Z kolei te formy, ktére znajduja sie w dyspozycji obywateli indywidualnych, sitg rze-
czy maja charakter ,egalitarny’, poniewaz musza by¢ tatwe do wykorzystania przez
przecietna jednostke. W tym wymiarze zasadne wydaje sie pytanie o to, w jakim kie-
runku nalezy rozwija¢ ramy prawne partycypacji — ,ekskluzywnym’, preferujgcym
uczestnictwo obywateli zorganizowanych, czy ,egalitarnym’, pozwalajacym teore-
tycznie kazdemu na udziat w zyciu publicznym. Jak sie okaze dalej, nie ma jedno-
znacznej odpowiedzi na to pytanie, ale sama dyskusja na ten temat jest jak najbar-
dziej zasadna.

Wracajac tymczasem do sedna. Rozwigzania prawnoinstytucjonalne, z ktérych mo-
g3 korzysta¢ indywidualni obywatele chcacy bra¢ udziat w ré6znych procesach decy-
zyjnych i politycznych, s3 mocniej rozproszone niz w wypadku gwarancji dla organi-
zacji pozarzagdowych, a takze bardziej chaotyczne i mniej liczne.

Zaczynajac od tych o najbardziej ogéinym charakterze, mozemy wspomnie¢ cho¢-
by o tak prozaicznych instytucjach, jak wniosek czy skarga, ktére sa dos¢ dobrze
uregulowane na gruncie prawa administracyjnego. Do tej kategorii naleza réwniez
gwarancje, wyptywajace przede wszystkim z przepiséw Konstytucji Rzeczypospo-
litej Polskiej, stanowigcych o tym, ze to nardd jest wtasciwym suwerenem, i gwa-
rantujagc mu mozliwos¢ udziatu w referendach i przedktadania wtasnych projektéw
prawa (w tym wypadku indywidualni obywatele maja nawet pewna przewage, po-
niewaz podobne uprawnienie nie przystuguje organizacjom pozarzagdowym, poza
pewnymi wyjatkami na gruncie prawa miejscowego3?) czy zapewniajac dostep do
informacji publicznej, w tym mozliwos¢ aktywnego udziatu w posiedzeniach kole-
gialnych organéw wtadzy publicznej (takich jak parlament, jego komisje, organy sta-
nowigce samorzadow).

W wiekszosci wypadkéw wymienione rozwigzania, poza ogélnymi delegacjami wy-
nikajacymi z konstytucji, zostaty réwniez zoperacjonalizowane w formie odpowied-
nich ustaw. Mamy wiec szczegdtowe ustawy regulujace wykonanie referendum, pra-
wa do petycji, inicjatywy ludowej (czyli uprawnienia przystugujacego obywatelom
do sktadania wtasnych projektéw ustaw), dostepu do informacji publicznej. Odpo-
wiednie przepisy znajduja sie takze w kodeksie postepowania administracyjnego.
Brakuje jednak realizacji kilku kluczowych przepiséw konstytucji, na przyktad odpo-
wiednich regulacji w zakresie wykonania prawa do petycji. Proby uregulowania tej
podstawowe;j i jakze istotnej formy partycypacji w zyciu publicznym juz kilkakrotnie
podejmowaty rézne instytucje, ostatnio resort spraw wewnetrznych, ktéry przedsta-
wit propozycje odpowiednich zmian w kodeksie postepowania administracyjnego,
i Senat Rzeczypospolitej Polskiej, ktéry przygotowat projekt odrebnej ustawy. Do-
tychczas jednak nie udato sie w petni zinstytucjonalizowa¢ prawa do petycji®3.
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Wymienione instrumenty majg charakter bardzo ogélny i miekki zarazem. Moze po-
za inicjatywa ludowg pozostate rozwigzania tylko czesciowo pozwalaja zrealizowac
idee partycypacji publicznej. Takie instrumenty, jak skarga, wniosek czy prawo doste-
pu do informacji, naleza oczywiscie do podstawowych form uczestnictwa w zyciu pu-
blicznym, sg one jednak w duzym stopniu ,reaktywne”. Jesli przywotaliby$my w tym
miejscu tak zwang drabine partycypacji34, to musielibysmy przyznac, ze rozwiazania
te sg zaledwie wstepem do petnego uczestnictwa w zyciu publicznym - umozliwia-
ja zainicjowanie okreslonego procesu decyzyjnego, wiaczenie sie w ten proces w po-
czatkowych fazach, ale nie wspétdecydowanie czy wspoéttworzenie fadu publicznego
w rzeczywistym dialogu z instytucjami publicznymi.

Takich specyficznych rozwiazan, ktére sprzyjatyby gtebszej i petniejszej partycypa-
¢ji obywateli, jest relatywnie niewiele. Poza wspomniana juz instytucja obywatelskiej
inicjatywy ustawodawczej (ktéra — co warto zaznaczy¢ — rzadko znajduje przetoze-
nie na poziomie lokalnym w formie miejscowych uregulowan w zakresie inicjatywy
uchwatodawczej mieszkaricéw) mozemy tutaj wymieni¢ na przyktad ustawe o dzia-
falnosci lobbingowej w procesie stanowienia prawa3®. Regulacja ta ma wiele wad,
wsrdd ktorych najwieksza jest chyba ta, ze wbrew swojemu tytutowi lobbing regulu-
je w bardzo ograniczonym zakresie®®. Z punktu widzenia idei partycypacji publicznej
mozna sie jednak w tym akcie prawnym dopatrze¢ pewnych zalet. Przede wszystkim,
dzieki tej ustawie miata szanse zaistniec instytucja wystuchania publicznego. Moz-
na mie¢ wiele zastrzezen co do tego, ze wystuchanie publiczne zostato potraktowa-
ne przez ustawodawce jako forma lobbingu, niemniej jednak faktem jest, ze zostato
ono zinstytucjonalizowane. W rezultacie dzieki ustawie lobbingowej obywatele maja
szanse na bezposrednig interakcje z wtadza w trakcie prac na projektami ustaw i roz-
porzadzen. W $lad za ustawg lobbingowa pojawity sie odpowiednie przepisy wyko-
nawcze w regulaminie sejmu oraz rozporzadzenia dotyczace organizacji wystuchan
na poziomie rzgdowym. Jakos¢ tych regulacji pozostawia wiele do zyczenia, ich ist-
nienie trzeba jednak odnotowa¢?’.

Oprécz wystuchania publicznego ustawa o dziatalnosci lobbingowej w procesie sta-
nowienia prawa udostepnita obywatelom specyficzny mechanizm, pozwalajacy im
na zgtaszanie uwag do projektéw ustaw i rozporzadzen oraz zatozen do tych projek-
téw. Tryb zgtaszania, odpowiadania przez ustawodawce i publikowania dokumenta-
¢ji reguluja art. 5-7 ustawy o dziatalnosci lobbingowej w procesie stanowienia pra-
wa. Ponadto, jesli obywatel zdecyduje sie zosta¢ lobbystg profesjonalnym, co wiagze
sie z wpisem do odpowiedniego rejestru, zyskuje dodatkowy argument w staraniach
o informacje i wiaczenie w proces decyzyjny. Trzeba jednak przy tym zastrzec, ze
atrakcyjnosc statusu profesjonalnego lobbysty jest znacznie obnizona ze wzgledu na
to, ze urzedy, ktérych w najwiekszym stopniu dotyczy ta regulacja, czesto nie wywia-
zujg sie z natozonych na nie obowigzkéw. Procedury kontaktowania sie z lobbystami
i udostepniania im informacji albo nie istnieja, albo sg bardzo niedoskonate. Z kolei na

34 por. A. Olech, Partycypa-
¢ja publiczna. O uczestnictwie
obywateli w zyciu wspdlnoty
lokalnej, Instytut Spraw Pu-
blicznych, Warszawa 2010.

35 Ustawa z dnia 7 lipca

2005 roku o dziatalnosci lob-
bingowej w procesie stano-
wienia prawa (Dz.U.z 2005 .,
Nr 169, poz. 1414).

36 G, Makowski, J. Zbieranek,
Lobbing - zywy problem, mar-
twe prawo, ,Analizy i Opinie”
2007, nr 79.

37 Por. G. Makowski, Instytu-
¢ja wystuchania publicznego
w Polsce jako mechanizm par-
tycypacji obywateli w procesie
stanowienia prawa, [w:] Orga-
nizacje pozarzqdowe. Dialog
obywatelski. Polityka paristwa,
op. cit.
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2002 roku — Regulamin pracy

Rady Ministréw (M.P.z 2002 r.,

Nr 13, poz. 221).

3% Ustawa z dnia 8 marca
1990 roku o samorzadzie
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Nr 142, poz. 1591 ze zm.).
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przyktad w regulaminie sejmu wymagania ustawy zrealizowano w taki sposéb, ze pro-
fesjonalni lobbysci dysponuja jeszcze mniejszym zakresem praw niz przecietny oby-
watel, nie maja na przyktad wstepu na posiedzenia podkomisji, podczas gdy zwykli
obywatele, eksperci czy osoby zaproszone przez przewodniczacych moga swobodnie
uczestniczy¢ w posiedzeniach tych gremiéw (w rezultacie zniecheca to do rejestrowa-
nia dziatalnosci lobbingowej). Przynajmniej jednak potencjalnie nowelizacja lub przy-
jecie nowej ustawy lobbingowej w przysztosci moze da¢ indywidualnym obywatelom
duzo lepszy mechanizm pozwalajacy na udziat w procesach decyzyjnych.

Z kolei ustawa o Radzie Ministréw wraz z regulaminem Rady Ministréw wskazuje
na jeszcze jedno rozwigzanie, ktére umozliwia obywatelom wiaczanie sie w procesy
decyzyjne. Sa to konsultacje spoteczne3®. Przepisy te s jednak bardzo nieprecyzyjne
i nie do korica wiadomo, czy poza scisle okreslonymi sytuacjami, w ktérych projek-
ty ustaw i rozporzadzen muszg by¢ konsultowane z wybranymi organizacjami spo-
tecznymi (przede wszystkim organizacjami pracodawcéw i pracownikéw), konsulta-
Cje spoteczne sg obligatoryjne czy fakultatywne, czego powinny dotyczy¢ (zatozen
do projektu aktu prawnego czy moze samego projektu) i na ktérym etapie procesu
legislacyjnego powinny sie odbywac.

Schodzac nizej, na poziom lokalny, mozna stwierdzi¢, ze sytuacja nie jest duzo lep-
sza. Zaczynajac od ustaw samorzadowych, na poziomie gminy indywidualni obywa-
tele sa obligatoryjnie wigczani w procesy decyzyjne w zaledwie kilku okreslonych
sytuacjach — tworzenia i faczenia granic jednostki samorzadowej, nadania gminie sta-
tutu miasta i ustalenia jego granic (ale juz nie zmian w tym zakresie), ustalenia zmian
nazw gmin oraz siedzib i tworzenia jednostek pomocniczych. Wkadze gminne s3 row-
niez zobligowane do informowania mieszkancow o zatozeniach projektu budzetu,
wydatkach i kierunkach lokalnej polityki spotecznej i gospodarczej?. Z mocy ustawy,
do samego procesu decyzyjnego w tych waznych kwestiach niezrzeszeni mieszkan-
cy nie s jednak dopuszczani. Ponadto pozostate sprawy rozstrzygane na poziomie
samorzadu gminnego z obywatelami sa uzgadniane w zaleznosci od ztej lub dobrej
woli organéw samorzadu. Samorzady moga inicjowac konsultacje spoteczne w spra-
wach, ktére uznajg za wazne. Podobnie fakultatywne jest tworzenie lokalnych rad
miodziezowych czy innych ciat i foréw, w ramach ktérych mieszkancy mieliby szan-
se wspoéttworzy¢ na biezgco ksztatt zycia publicznego. Zapisy ustaw o samorzadzie
powiatowym i wojewddzkim w kwestii wigczania obywateli w procesy decyzyjne na
tych poziomach sg jeszcze bardziej zdawkowe.

Duza czes¢ szczegotowych rozwigzan w zakresie wtaczania obywateli w procesy de-
cyzyjne na poziomie samorzadowym zalezy od ksztattu prawa miejscowego, ktérego
jakos¢ czestokro¢ pozostawia wiele do zyczenia. Czasem jednak, co warto odnoto-
wag, samorzady wykazujg sie twérczym mysleniem. Przyktadem tego moga by¢ miej-
scowe regulacje umozliwiajace mieszkaricom zgtaszanie wiasnych projektéw uchwat.
Jak dotad, nie uchwalono zadnej delegacji ustawowej, ktéra nakazywataby samorza-
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dom (czy motywowataby samorzady) do przyjmowania tego typu rozwigzan. Mimo
to niektére samorzady uznaty, ze warto stworzy¢ podstawy prawne tego typu aktyw-
nosci obywatelskiej. Na pochwate zastuguje zatem to, ze w samorzadach jakby samo-
istnie pojawia sie $Swiadomos¢ potrzeby tworzenia rozwigzan zachecajacych obywa-
teli do aktywnego wigczania sie w zycie publiczne®,

Konczac, wspomnijmy jeszcze o kilku specyficznych mechanizmach, ktére na po-
ziomie samorzadowym utatwiaja indywidualnym obywatelom udziat w procesach
decyzyjnych. Nalezy do nich zaliczy¢ regulacje dotyczace polityki w zakresie ochro-
ny srodowiska. Na przykfad ustawa z dnia 3 pazdziernika 2008 roku o udostepnianiu
informacji o srodowisku i jego ochronie, udziale spoteczenstwa w ochronie srodowi-
ska oraz o ocenach oddziatywania na srodowisko gwarantuje mieszkarncom mozli-
wos¢ udziatu w tworzeniu strategicznych dokumentéw zwigzanych z oceng réznych
decyzji (zwtaszcza natury inwestycyjnej) w zakresie ich oddziatlywania na srodowisko
naturalne®'. Przepisy ustawy okreslaja takze tryb konsultowania dokumentdw i pro-
jektow aktéw prawnych z zakresu tych zagadnien (na poziomie zaréwno lokalnym,
jak i centralnym). Z kolei prawo ochrony srodowiska z 2001 roku zawiera dodatkowe
przepisy dotyczace wiaczania obywateli w procesy programowania polityk publicz-
nych w zakresie ochrony srodowiska na wszystkich poziomach samorzadu®?.

Tak - w duzym uproszczeniu - przedstawia sie obraz najwazniejszych rozwiazan, ja-
kie pozwalajg organizacjom spotecznym i indywidualnym obywatelom uczestniczy¢
w réznych procesach decyzyjnych.

Powyzszy przeglad sktania do refleksji, ze pod wzgledem mozliwosci partycypacji
publicznej obywatel zorganizowany w poréwnaniu z obywatelem indywidualnym
ma do dyspozycji lepsze, bardziej rozbudowane i precyzyjniej uregulowane instru-
mentarium. Przepisy zwigzane z realizacja idei dialogu spotecznego i obywatelskiego
s bardziej konkretne, czesciej nakazuja réznym organom wtadzy publicznej (zaréw-
no na poziomie centralnym, jak i samorzadowym) przestrzeganie okreslonych regut,
tworzenie twardych rozwigzan (na przyktad przyjmowanie uchwat umozliwiajacych
konsultacje), podczas gdy przepisy dotyczace partycypacji indywidualnych obywa-
teli s3 mniej kategoryczne, czesto tworza dodatkowe wymagania (jak to jest chocby
w wypadku inicjatywy ludowej, ktérej przeprowadzenie wymaga zatozenia i rejestra-
¢ji specjalnego komitetu propagujacego projekt danego rozwigzania legislacyjne-
go) i czesciej pozostawiajg kwestie wtaczenia obywateli w wypracowywanie okre-
slonego rozwigzania uznaniowosci decydentéw. Przepisy z zakresu zorganizowanej
partycypacji wydaja sie takze bardziej skonsolidowane. tatwiej odnalez¢ je w kilku
kluczowych aktach prawnych, co utatwia ich stosowanie. Tymczasem regulacje, z kté-
rych moga korzysta¢ osoby indywidualne, s bardzo fragmentaryczne i rozproszone
w wielu ustawach, rozporzadzeniach, w prawie lokalnym, a nawet w przepisach niz-
szego rzedu i regulaminach, co przecietnemu obywatelowi nie utatwia ich wykorzy-
stania.

40 por. G. Makowski, Lokalna
inicjatywa ludowa juz dziata

[w niniejszym tomie].

41Dz.U.z2008r., Nr 199,
poz. 1227.

42 Ustawa z dnia 27 kwietnia
2001 roku — Prawo ochrony

srodowiska (Dz.U.z 2001
Nr 62, poz. 627).

r,
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Podsumowujac, z punktu widzenia prawa bardziej preferowana jest raczej partycy-
pacja zorganizowanych obywateli, nie za$ obywateli indywidualnych. Jak ocenic¢ to
zréznicowanie? Odpowiedz nie jest prosta. Warto jednak naswietli¢ pewne aspekty
tej sytuac;ji.

Dialog obywatelski czy dialog z obywatelami
- Co wazniejsze?

Mozna sie zastanawia¢, czy miedzy partycypacja za posrednictwem organizacji po-
zarzadowych i partycypacja indywidualnych obywateli istnieje jakikolwiek wybor.
Czy mamy tutaj do czynienia z dylematem?

Z pewnoscig obie formy uczestnictwa w zyciu publicznym nie wykluczaja sie wza-
jemnie - raczej sie uzupetniaja. Co wiecej, istnieje wiele argumentéw (w tym réwniez
pochodzacych z monitoringu prawa prowadzonego w ramach projektu,,Decydujmy
razem”) na to, ze zorganizowani obywatele partycypuja czesciej i bardziej efektywnie
(co mozna mierzy¢ na przyktad ich wptywem na ksztatt konkretnych decyzji publicz-
nych). Z partycypacja ,zorganizowana” wiaza sie jednak takze pewne ryzyka.

Czy obywatel zorganizowany to lepszy obywatel?

Niektorzy teoretycy i badacze demokracji partycypacyjnej wskazuja na przyktad, ze
takie dobrze uformowane i posredniczace struktury, jak organizacje pozarzadowe,
sg wiasciwie tylko jeszcze jedna z wielu grup intereséw, ktére sg uczestnikami zycia
publicznego®. Podobnie jak partie, zwigzki zawodowe czy grupy lobbystéw, forsujg
wilasne, ,sektorowe” interesy. Czestokro¢, cho¢ na sztandarach majg wypisang misje
publiczna i dbatos¢ o dobro wspdlne, w rzeczywistosci realizuja dazenia whasnych,
waskich srodowisk. Organizacje zajmujace sie na przykfad edukacja forsujg rozwia-
zania sprzyjajace ich pozycji, a organizacje zajmujace sie pomoca spoteczng dbaja
o swoj dobrostan. Przy tym nie zawsze interes okreslonej czesci trzeciego sektora
musi sie pokrywac z interesem spotecznym. Przy tej okazji musi takze pas¢ pytanie
o legitymizacje. Kogo lub co tak naprawde reprezentujg organizacje pozarzagdowe?

Teoretycznie ich mandat jest niekwestionowany — co do idei, sg przeciez tworzo-
ne przez obywateli zainteresowanych zaspokojeniem konkretnej potrzeby spotecz-
nej lub dbatoscig o dobro publiczne. Dziatajg na zasadzie non profit lub not for pro-
fit, mozna zatem zakfada¢, ze - w odréznieniu od firm —,prywatny” zysk nie bedzie
dla nich priorytetem. W praktyce jednak kwestie te nie s3 juz tak jednoznaczne. Or-
ganizacje pozarzadowe nie s tak obywatelskie, jak mogtoby sie na pierwszy rzut oka
wydawac, co przejawia sie na przyktad w stabosci bazy cztonkowskiej stowarzyszen
(wedtug danych Stowarzyszenia Klon/Jawor z 2010 roku, ponad potowa stowarzy-
szen w Polsce nie zrzesza wiecej niz trzydziestu cztonkéw, z czego i tak wiekszos¢ to
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~martwe dusze” - co gorsze, baza cztonkowska nie zmienita sie w ostatnich latach*4),
niskiej rozpoznawalnosci organizacji w spoteczenstwie czy stabym przekonaniu opi-
nii publicznej co do potencjatu trzeciego sektora jako aktora zdolnego do rozwia-
zywania istotnych probleméw spotecznych (ponownie wedtug badan Stowarzysze-
nia Klon/Jawor z 2010 roku, tyko 35% respondentéw zgodzito sie ze stwierdzeniem,
Ze ,organizacje spoteczne rozwiazuja wazne problemy w moim sasiedztwie’, a 46%
uznato, ze ,organizacje ogdlnie maja niewielki wptyw na rozwigzywanie probleméw
spotecznych w Polsce”)*. Znamienny jest przy tym réwniez wynik sondazu, ktéry
przeprowadzono w 2010 roku przy okazji badan poswieconych efektywnosci kon-
sultacji spotecznych. Zapytano wéwczas Polakéw, kto - ich zdaniem - najlepiej repre-
zentuje ich interesy w sprawach publicznych na poziomie samorzadéw. Zaledwie 3%
respondentéw wskazato organizacje pozarzadowe (dla poréwnania — radnych wska-
zato jednak juz 24% pytanych)?. Nie jest to wynik $wiadczacy o silnej spotecznej legi-
tymizacji trzeciego sektora w Polsce.

Réwniez bezinteresownos¢ organizacji pozarzadowych moze budzi¢ pewne zastrze-
zenia. Przy czym nie chodzi tylko o pojawiajace sie od czasu do czasu doniesienia, ze
konkretna organizacja chciata ugrac cos dla siebie i dla swoich cztonkéw (szczegdlnie
wyraziste moga by¢ tutaj przykfady ,ekoterroryzmu’, uprawianego choc¢by przez zna-
ne skadinad stowarzyszenie, Przyjazne Miasto"#’), ale przede wszystkim o to, ze trze-
ci sektor zmierza coraz bardziej w kierunku ekonomii spotecznej i w zwigzku z tym
jego funkcjonowanie coraz bardziej przypomina dziatanie sektora prywatnego. Za-
sadne staje sie wiec pytanie, w jakim stopniu partycypacja organizacji pozarzado-
wych powinna by¢ bardziej uprzywilejowana niz inne formy partycypacji? | czy warto
inwestowac w dialog obywatelski? Powstaje takze pytanie, czy rozwijajac instrumen-
ty dialogu obywatelskiego, nie powinno sie jednak zadba¢ o réwnolegte wzmacnia-
nie mechanizméw utatwiajacych zwykilym obywatelom interakcje z wiadza?

Lekcja z doswiadczen europejskich

Jak sie wydaje, mamy dzi$ w Polsce do czynienia z sytuacjg podobnga do tej z lat dzie-
wiecdziesigtych XX wieku, gdy w ramach struktur europejskich zachodnie organiza-
cje pozarzadowe zabiegaty o miejsce w procesie dialogu z rzadami i strukturami eu-
ropejskimi réwne tradycyjnym partnerom spotecznym, czyli zwigzkom zawodowym
i organizacjom pracodawcow. To wéwczas zaczeto usilnie propagowac idee dialogu
obywatelskiego, ktéra pézniej przyjeta sie réwniez w Polsce. Umacnianiu sie dialo-
gu obywatelskiemu na poziomie europejskim towarzyszyto pewne napiecie. Zwiaz-
ki zawodowe i pracodawcy traktowali (a w Polsce wciaz traktujg) organizacje poza-
rzadowe jako konkurencje w obszarze reprezentacji interesu spotecznego, nie chcac
dopuscic ich racji do dyskursu publicznego i mniej lub bardziej bezposrednio blo-
kujac instytucjonalizacje dialogu obywatelskiego. Ostatecznie jednak, przynajmniej

44 ). Herbst, J. Przewtocka,
Podstawowe fakty o organiza-
cjach pozarzqdowych. Raport
zbadania 2010, Stowarzy-
szenie Klon/Jawor, Warsza-

wa 2010.

4 Ibidem.

46 A. Celinski, P. Fraczak,

J. Herbst i in., Raport korico-
wy z badania efektywnosci me-
chanizméw konsultacji spo-
fecznych, Ministerstwo Pracy

i Polityki Spotecznej, Warsza-

wa 2011,s.126.

47 Niektdre znane akcje Przyja-
znego Miasta, ,Gazeta Wybor-

cza’, 16 lipca 2004 roku.
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na poziomie Unii Europejskiej, organizacje spoteczne sg traktowane jako réwnowaz-
ny partner w dialogu z wtadzg, co znajduje odzwierciedlenie na przyktad w struktu-
rze Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego, w ktérym istnieje odrebna
»grupa trzecia” skupiajaca wiasnie przedstawicieli organizacji pozarzagdowych. Dialog
obywatelski ma tez juz state miejsce w stowniku unijnych decydentéw. Mozna réw-
niez oczekiwa¢, ze z podobng instytucjonalizacja dialogu obywatelskiego bedziemy
miec do czynienia w przysztosci w Polsce.

Instytucje europejskie wychodza takze naprzeciw opisywanemu tutaj dylematowi,
tworzac ramy partycypacji zaréwno dla zorganizowanych, jak i indywidualnych oby-
wateli. Warto w tym miejscu wspomniec chocby art. 10-11 Traktatu z Lizbony, w kto-
rych jest mowa miedzy innymi o tym, ze: ,Kazdy obywatel ma prawo uczestniczy¢
w zyciu demokratycznym Unii. Decyzje sg podejmowane w sposéb jak najbardziej
otwarty i zblizony do obywatela”. Te same przepisy stanowia réwniez, ze ,instytucje
[unijne] umozliwiajg obywatelom i stowarzyszeniom przedstawicielskim wypowia-
danie sie i publicznag wymiane pogladéw we wszystkich dziedzinach dziatania Unii”.
Zwro¢my przy tym uwage, ze w tym punkcie jest wyraznie mowa o stowarzyszeniach
i obywatelach. Uznano wiec, ze zasadne jest tworzenie odrebnych instytucji dedy-
kowanych zorganizowanym i indywidualnym obywatelom. | w tym duchu oprécz
reguty ,dialogu ze stowarzyszeniami” traktat ustanawia réwniez instytucje europej-
skiej inicjatywy ludowej. Tak jak odpowiedniki krajowe, umozliwia ona obywatelom
panstw Wspoélnoty bezposrednie uczestnictwo w procesie ksztattowania porzadku
prawnego w Unii Europejskiej przez skfadanie wtasnych projektéw.

Niezbedny jest zarowno dialog obywatelski,
jakidialog z obywatelami

Podobnie jak na poziomie Unii Europejskiej mozna zaobserwowac napiecie miedzy
korporacyjnym dialogiem obywatelskim i dialogiem z indywidualnymi obywatelami,
takze w Polsce moga wystapic (albo juz wystapity) podobne procesy. W krajowych re-
aliach jednak refleksja nad omawianym problemem jest, jak sie zdaje, mniej dojrza-
ta i usystematyzowana. Niemniej jest obecna i znajduje odzwierciedlenie w propozy-
cjach konkretnych rozwiagzan prawnych i instytucjonalnych.

W rzadowej Strategii Rozwoju Kapitatu Spotecznego jednym z priorytetéw jest na
przyktad ,Wspieranie mechanizméw wspétpracy instytucji publicznych z obywatela-
mi”, a w zarysie konkretnych dziatarh odnajdziemy takie, ktére sa ukierunkowane za-
réwno na wzmacnianie udziatu indywidualnych obywateli w zyciu publicznym, jak
i na dalsza instytucjonalizacje dialogu obywatelskiego“®. Jest tam wiec mowa mie-
dzy innymi o przeprowadzaniu takich zmian prawnych, ktére spowoduja, ze zakres
obligatoryjnych konsultacji spotecznych bedzie wiekszy niz dotychczas. W innym
punkcie wspomina sie o tworzeniu mechanizméw utatwiajacych obywatelom udziat
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w stanowieniu prawa (w tym miedzy innymi wdrozenie idei budzetéw partycypa-
cyjnych, ktére bytyby tworzone na poziomie lokalnym). Poza tymi zapisami w Stra-
tegii Rozwoju Kapitatu Spotecznego znajdziemy réwniez wiele innych fragmentéw
istotnych w wymiarze omawianego tutaj zagadnienia, na przyktad postulaty opra-
cowania specjalnych programoéw edukacji dla pracownikéw administracji publicznej
w zakresie wspotpracy z obywatelami czy propagowanie inicjatyw po stronie admini-
stracji publicznej, zmierzajacych do aktywizacji obywateli w zyciu publicznym. Z ko-
lei w innej rzadowej strategii — ,Sprawne Panstwo 2011-2020" - takze odnajdziemy
postulaty zmierzajace do zintensyfikowania udziatu obywateli (zaréwno zorganizo-
wanych, jak i indywidualnych) w zyciu publicznym?. Jest tam mowa miedzy innymi
o usprawnieniu mechanizméw konsultacji spotecznych towarzyszacych procesowi
legislacyjnemu (a nawet stworzeniu modelowych rozwigzan w tym zakresie na po-
trzeby realiéw samorzadowych i krajowych). Wiele fragmentéw poswiecono rozwija-
niu wspétpracy miedzy sektorem publicznym i pozarzadowym oraz dialogowi oby-
watelskiemu. Chociaz wszystkie te zapisy, poki co, s3 dos¢ ogdlne, to jednak beda
wyznaczac kierunek konkretnych dziatarn podejmowanych przez rzad i inne organy
panstwa, jesli tylko strategia wejdzie w faze realizacji.

Warto réwniez wspomniec o inicjatywie legislacyjnej Kancelarii Prezydenta Rzeczy-
pospolitej Polskiej, ktéra zostata zaprezentowana i poddana szerokim konsultacjom
spotecznym na przetomie 2010 i 2011 roku. Chodzi o projekt ustawy o wzmocnie-
niu udziatu mieszkancéw w dziataniach samorzadu terytorialnego, o wspoétdziataniu
gmin, powiatéw i wojewddztw oraz o zmianie niektdrych ustaw>®, Cho¢ zawiera on
wiele istotnych wad, to jednak stanowi istotny przejaw Swiadomosci problemu nie-
dostatecznego ,doposazenia” indywidualnych obywateli w instrumenty utatwiajace
im wigczanie sie w zycie publiczne na poziomie samorzadow?' i wyznacza kilka waz-
nych kierunkéw dziatania na przysztos¢.

Chodzina przyktad o propozycje takich rozwiazan propartycypacyjnych, jak wzmoc-
nienie konsultacji spotecznych, przeniesienie na poziom lokalny mechanizmu wystu-
chania publicznego czy inicjatywy ludowej i okreslenie ram ustawowych dla tych in-
stytucji oraz wprowadzenie nowych rozwiazan, jak lokalne fora debaty publicznej
i zapytanie obywatelskie (intencja jest ,zmuszenie” organéw wtadzy do inicjowania
dyskusji publicznych na tematy, ktore obywatele uznajg za istotne)>2. Gtéwna zaletg
propozycji prezydenckiej jest jednak to, ze skupia sie ona wiasnie na kwestii poprawy
pozycji indywidualnych obywateli w ich relacjach z wtadza. Uchwalenie przynajmniej
czesci rozwiagzan znajdujacych sie w tym projekcie z pewnosciag zmniejszytoby dys-
proporcje miedzy mozliwosciami, ktérymi dysponuja obywatele indywidualni, a roz-
wigzaniami, jakie maja do dyspozycji organizacje pozarzadowe.

49 Strategia ,Sprawne Paristwo
2011-2020", projekt z dnia

6 kwietnia 2011 roku, Mini-
sterstwo Spraw Wewnetrz-
nych i Administracji, Warsza-
wa 2011,

50 projekt ustawy o wzmoc-
nieniu udziatu mieszkacéw
w dziataniach samorzadu te-
rytorialnego, o wspotdziata-
niu gmin, powiatéw i woje-
waédztw oraz o zmianie
niektoérych ustaw

- http://www.prezydent.pl/
download/gfx/prezydent/pl/
defaultopisy/2373/3/1/
projekt_ustawy.rtf.

51 Por. G. Makowski, Nowe ra-
my uczestnictwa obywate-

liw procesach decyzyjnych,
[w:] Prawo a partycypacja pu-
bliczna. Bilans monitoringu
2010, op. cit.

>2 [bidem.
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Podsumowanie

Podsumowujac, wsparcia w formie odpowiednich ram prawnych wymaga zaréwno
partycypacja publiczna indywidualnych obywateli, jak i partycypacja zorganizowa-
na, ktérej ucielesnieniem jest idea dialogu obywatelskiego. Oba te przejawy uczest-
nictwa w zyciu publicznym maja swoje zalety i wady, ich skutecznos¢ bywa rézna,
ale rézny jest réwniez ich potencjat jako instrumentéw stuzacych realizacji dobra pu-
blicznego. Jak sie wydaje, w Polsce wiecej w ostatnich latach inwestowano w rozwdj
dialogu obywatelskiego i wsparcie uczestnictwa w zyciu publicznym przez organiza-
cje pozarzadowe. Nie chcac jednak tworzy¢ w tym zakresie trudnych do zniwelowa-
nia dysproporcji, nalezatoby zainwestowa¢ w rozwdj i we wzmocnienie mechaniz-
moéw partycypacji dedykowanych indywidualnym obywatelom. Swiadomos¢ tego
wyzwania rosnie, co przejawia sie w dokumentach rzadowych i inicjatywach usta-
wodawczych Kancelarii Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej. Zeby jednak przepro-
wadzi¢ niezbedne zmiany, konieczna jest wieksza determinacja ze strony decyden-
téw i politykow.



Grzegorz Makowski

Gwarancje dostepu

do informacji publicznej

- najwazniejsze problemy
| kierunki zmian prawnych

Nie bedziemy w tym miejscu rozwazac teoretycznych czy ideologicznych argumen-
téw na rzecz tezy, ze dostep do informacji publicznej jest kluczem do efektywnej par-
tycypacji w zyciu publicznym. Istnieje wystarczajaca liczba dowodéw przemawia-
jacych za twierdzeniem, ze obywatel, ktéry nie jest Swiadom tego, jak funkcjonuja
organy wtadzy, ktéry nie ma dostepu do dokumentdw i nie wie, co planuje wtadza,
nie bedzie w stanie bra¢ udziatu w podejmowaniu decyzji i nie bedzie moégt konsul-
towac tworzonego prawa ani kontrolowac wiadzy, co jest istotne nie tylko z punktu
widzenia partycypacji, ale takze — ogélnie - z punktu widzenia zachowania tadu de-
mokratycznego®.

Przyjmujac zatem powyzsza teze za punkt wyjscia, w dalszej czesci niniejszego roz-
dziatu skupimy sie na oméwieniu uchwalonej w 2011 roku nowelizacji ustawy o do-
stepie do informacji publicznej. Zaréwno tryb prac nad tymi zmianami, jak i tres¢
ostatecznie uchwalonej ustawy ukazujg bowiem, jak istotne problemy napotyka
w Polsce egzekucja prawa dostepu do informacji publicznej. W tym wymiarze posta-
ramy sie ustali¢, czy gwarancje dostepu do informacji publicznej zmienity sie w spo-
sOb sprzyjajacy partycypacji, czy tez mamy raczej do czynienia z regresem.

Prawo dostepu do informacji publicznej wydaje sie niekwestionowane i oczywiste,
ale jego skuteczne zagwarantowanie na gruncie konkretnych przepiséw nie jest fa-
twe. Najlepszym dowodem na to jest trwajaca juz blisko dziesie¢ lat historia funkcjo-
nowania ustawy o dostepie do informacji publicznej>*. Cho¢ uchwalenie tego aktu
prawnego samo w sobie mozna traktowac jako sukces polskiej demokracji, to jego
stosowanie przypomina jazde po bardzo wyboistej drodze.

Glowne przeszkody w dostepie do informacji publicznej

Cho¢ w ustawie - zgodnie zresztg z delegacja zawartg w Konstytucji Rzeczypospo-
litej Polskiej>> — zapewniono nieograniczony podmiotowy dostep do informacji pu-

53 Por.: J. Kochanowski, Do-
step do informacji publicznej
Jjako gwarancja praw cztowie-
ka, [w:] Dostep do informacji
publicznej - rozwdj czy stagna-
¢ja, Naczelny Sad Administra-
cyjny, Warszawa 2008; J. Ru-
szewski, P. Sitniewski, Jawnos¢
i kompetencja Il. Monitoring
realizacji zasady jawnosci

w administracji samorzqdo-
wej Wojewddztwa Podlaskiego.
Raport,,Pryzmat’, Biatystok
2008, s. 10-24.

54 Ustawa z dnia 6 wrzesnia
2001 roku o dostepie do in-
formacji publicznej (Dz.U.

22001, Nr 112, poz. 1198).

55 P. Szustakiewicz, Zasa-

dy ustawy o dostepie do in-
formacji publicznej, ,Jurysta”
2002, nr 1.
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56 G. Makowski, Czy Wielka
Orkiestra Swiqtecznej Pomo-
cy chce zrobic sobie i innym

krzywde? - http://wiadomosci.

ngo.pl/wiadomosci/309153.
html.

57 Co gorsza, Kancelaria Pre-
zydenta Rzeczypospolitej
Polskiej nie tylko nie ujawni-
ta ekspertyz, ale unikata tak-
ze wydania jakiejkolwiek de-
cyzji w tej sprawie. Dopiero
27 stycznia 2012 roku Na-
czelny Sad Administracyjny
orzekt, ze kancelaria musi od-
mowi¢ udostepnienia infor-

macji lub udostepnic informa-

cje, aby moéc nadac sprawie
dalszy bieg. Por. Ekspertyzy

w sprawie OFE: po rozpatrze-
niu pierwszej kasacji przez NSA
- http://prawo.vagla.pl/
node/9645.

blicznej, zréwnujac w tym zakresie osoby prawne i fizyczne, to w praktyce przeciet-
nemu Kowalskiemu jest znacznie trudniej otrzymac interesujgce go dane niz komus,
za kim stoi organizacja spoteczna, firma czy inna instytucja publiczna.

Badania, analizy oraz relacje 0séb i organizacji zaangazowanych w propagowanie
prawa dostepu do informacji publicznej pokazuja, ze indywidualnemu obywatelowi
organy wiadzy publicznej (ale takze inne podmioty zobowigzane do przekazywania
informacji publicznych, na przyktad same organizacje pozarzadowe) z wiekszga tatwo-
$cig odmawiaja udostepnienia informacji niz obywatelom zorganizowanym.

Inne trudnosci w realizacji uprawnien wynikajacych z przepiséw ustawy o doste-
pie do informacji publicznej dotyczg jej zakresu przedmiotowego. Mimo ze, zgodnie
Z jej zapisami, udostepnieniu ma podlega¢ kazda informacja o sprawach publicznych
(oczywiscie z pewnymi wyjatkami, wynikajacymi z regulacji dotyczacych ochrony in-
formacji niejawnych, tajemnic chronionych ustawowo, na przyktad tajemnicy gospo-
darczej czy tajemnicy panstwowej, czy danych osobowych), to w praktyce podmio-
ty zobowigzane wykorzystuja wszystkie metody, aby utrudni¢ dostep do informacji
publicznej. Robi sie to, ignorujac na przyktad obowiagzek prowadzenia Biuletynu In-
formacji Publicznej albo udostepniajac jedynie fragmenty informacji, ktére powinny
by¢ ujawniane’®. Podmioty zobowigzane czesto takze uznaja, ze konkretna informa-
cja podlega wytaczeniu z mocy innej ustawy — najczesciej ukrywa sie w ten sposéb
dane 0s6b zatrudnionych w instytucjach publicznych, wskazujac koniecznos¢ ochro-
ny ich danych osobowych.

Do historii (niestety, niechlubnej) przejdzie juz sprawa wniosku o udostepnienie tre-
sci ekspertyz sporzadzonych dla Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, ktdre miaty by¢
podstawa podpisania w 2010 roku ustaw nowelizujacych system emerytalny w Pol-
sce (przypomnijmy, jedna z najbardziej drazliwych zmian byto obnizenie sktadki do
Otwartych Funduszy Emerytalnych i przekazanie tej czesci w zarzadzanie Zaktadowi
Ubezpieczen Spotecznych). Obywatel Marek Domagata (student prawa), cho¢ jego z3-
danie ujawnienia wspomnianych ekspertyz miato oczywiste podstawy, musiat docho-
dzi¢ swoich praw w Naczelnym Sadzie Administracyjnym®’. Warto réwniez przypo-
mnie¢, jak absurdalne argumenty przytaczano wéwczas, odmawiajac udostepnienia
rzeczonych dokumentéw. Mecenas Roman Nowosielski, reprezentujacy Kancelarie
Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, twierdzit na przyktad, ze jest ona jedynie orga-
nem pomocniczym i nie moze decydowac o dostepie do materiatéw i ekspertyz.

Problemy dotycza réwniez innych zasad i standardéw udostepniania informacji
publicznej sformutowanych na gruncie ustawy o dostepie do informacji publiczne;j.
Zakaz zadania wykazania interesu prawnego czy rzeczywistego przy wnioskowa-
niu o udostepnienie informacji publicznej, cho¢ explicite wyrazony w tresci ustawy,
w praktyce jest tamany przez dysponentéw informacji publicznej, co skutecznie znie-
checa co bardziej wrazliwych obywateli do dochodzenia swoich praw. Zwykte py-
tanie: ,A po co pani (panu) ta informacja?” w odpowiedzi na zagdanie podania okre-
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Slonych danych potrafi skutecznie przekonac interesanta do zaniechania dalszych
dociekan. Jest to réwniez powszechnie stosowana metoda, ktéra przewleka cata pro-
cedure udostepniania informacji publicznej i czyni fikcja przepis méwiacy o tym, ze
dane te maja by¢ udostepniane bez zbednej zwioki.

Kolejna zasada — jawnosci obrad organéw wtadzy kolegialnej — cho¢ wyrazona nie
tylko w ustawie o dostepie do informacji publicznej, ale takze wprost w Konstytu-
¢ji Rzeczypospolitej Polskiej, réowniez potrafi by¢ naginana, a czasem nawet otwar-
cie ignorowana. Wystarczy zapoznac sie z rozdziatem Rzecz o wzglednosci prawa do
partycypadji — miejscowe uregulowania w zakresie udziatu obywateli w sesjach organéw
stanowiqcych samorzqdu terytorialnego®®, zawartym w niniejszym tomie, aby sobie
uswiadomi¢, jak bardzo nieoczywista z punktu widzenia lokalnych wtadz i miejsco-
wych prawnikéw potrafi by¢ wolnos¢ dostepu do informacji. Samorzady nie stronig
od utrudniania aktywnego udziatu w posiedzeniach lokalnych organéw stanowia-
cych, wprowadzajac dyskryminujgce przepisy do statutéw gmin, powiatéw i woje-
wodztw. Urzednicy potrafig takze odméwié okazania protokotu z posiedzenia rady
czy tresci projektu uchwaty, ktory ma by¢ dyskutowany>°. Co gorsza, cho¢ brakuje
twardych danych na ten temat, wyniki monitoringu prowadzonego w ramach pro-
jektu,Decydujmy razem” pokazuja, Ze tego rodzaju naruszenia ustawy o dostepie do
informacji publicznej nie naleza do rzadkosci.

To tylko wybrane problemy dostepu do informacji publicznej i ledwie zarysowanie
kilku przyktadéw ztych praktyk i naruszen prawa do dostepu do informacji publicz-
nej. Niestety, wiele wskazuje na to, ze mimo uptywu lat prawo to nie jest ani wystar-
czajaco przyswojone przez obywateli, ani konsekwentnie egzekwowane przez orga-
ny panstwa. A mozna by przeciez dodac¢ do tej listy naruszen jeszcze wiele innych
przyktadéw, godzacych chocby w zasade udostepniania informacji aktualnej, w zasa-
de bezpfatnosciinformacji publicznej czy w gwarancje swobody w kopiowaniu doku-
mentéw w dowolnej formie (czy to elektronicznej, czy drukowanej). Nie mozna row-
niez zapomniec o utomnosci Biuletyndw Informacji Publicznej, ktére wcigz, nawet po
kilkunastu latach od wejscia w zycie ustawy, nie s uaktualniane przez instytucje do
tego zobowiazane, ponadto sg nieczytelne, niespdjne, niewystandaryzowane, czesto
pozbawione podstawowych informacji (w wypadku samorzaddéw zdarza sie nawet,
ze nie ma danych kontaktowych do radnych czy informacji o ich dyzurach)®. Stabo
wyglada takze egzekucja odpowiedzialnosci karnej za niedopetnienie obowigzkéw
zwigzanych z udostepnianiem informacji publicznej. Wyroki skazujgce instytucje zo-
bowigzane do udostepniania informacji zapadajg bardzo rzadko®'.

Na wspomniane szczegétowe problemy zwigzane z codzienng egzekucjg prawa do
dostepu do informacji publicznej naktadaja sie dodatkowo problemy natury syste-
mowej. Obowigzujaca ustawa jest, niestety, obarczona dos¢ istotnymi inherentnymi
btedami i brakami. Jeden z najpowazniejszych problemoéw dotyczy definicji informa-
¢ji publicznej. Nie jest bowiem do korica jasne, ktéra z obowiazujacych definicji infor-

58 G, Makowski, Rzecz

o wzglednosci prawa do par-
tycypacji — miejscowe uregu-
lowania w zakresie udziatu
obywateli w sesjach organéw
stanowiqcych samorzqdu te-
rytorialnego [w niniejszym
tomie].

59 Por. idem, Prawo do udziatu
w sesjach organdw stanowiq-
cych - oczywista oczywistos¢,
ale czy na pewno?, tekst in-
formacyjny z 28 pazdziernika
2011 roku, opublikowany na
stronie: http://www.isp.org.
pl/kompas.

%0 Por. A. Krajewska, Dostep
do informacji publicznej w jed-
nostkach samorzqdu teryto-
rialnego — analiza wynikéw
monitoringu [w niniejszym
tomie].

81 Odpowiedzialnos¢ karna
za nieudostepnienie informa-
¢ji na gruncie U.D.I.P. - http://
www.informacjapubliczna.
org.pl/6,332,0dpowiedzial-
nosc_karna_za_nieudostep-
nienie_informacji_na_grun-
cie_udip.html.
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62 por. J. Kochanowski, Praw-
ne formy dziatania podmiotéw
udostepniajqcych informacje
publicznq na zqdanie indywi-
dualne, [w:] Dostep do infor-
macji publicznej - rozwéj czy
stagnacja, op. cit.

63 Ustawa z dnia 5 sierp-

nia 2010 roku o ochronie in-
formacji niejawnych (Dz.U.
z2010r, Nr 182, poz. 1228);
ustawa z dnia 29 sierpnia
1997 roku o ochronie danych
osobowych (Dz.U.z 1997 r.,
Nr 133, poz. 883).

64 Por. Rzecznik praw obywa-

telskich, [w:] Mechanizmy prze-

ciwdziatania korupcji w Pol-
sce. Raport z monitoringu, red.
A. Kobyliriska, G. Makowski,
M. Solon-Lipinski, Instytut
Spraw Publicznych, Warsza-
wa 2012.
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macji publicznej powinno sie stosowac¢ w codziennej praktyce. Czy te, ktéra wynika
z art. 61 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, ze informacja publiczng sa wszystkie
informacje ,0 dziatalnosci organéw wiadzy publicznej oraz 0oséb petnigcych funkcje
publiczne. Prawo to obejmuje réwniez uzyskiwanie informacji o dziatalnosci organéw
samorzadu gospodarczego i zawodowego, a takze innych oséb oraz jednostek organi-
zacyjnych w zakresie, w jakim wykonujg one zadania wtadzy publicznej i gospodaruja
mieniem komunalnym lub majatkiem Skarbu Panstwa’, czy te zawartg w ustawie, kto-
ra stanowi, ze informacja publiczng jest kazda informacja o sprawach publicznych®2,

Kolejna kwestig jest katalog wytaczen. Problem polega nie tylko na tym, ze obecny
katalog ograniczen w dostepie do informacji publicznej zawarty w ustawie sam w so-
bie jest kontrowersyjny, ale takze na tym, ze ograniczenia w stosowaniu ustawy sa
rozproszone w innych aktach prawnych, zwlaszcza w ustawie o ochronie informacji
niejawnych i w ustawie o ochronie danych osobowych®3. To, niestety, z jednej strony
ufatwia manipulowanie prawem dostepu do informacji publicznej, z drugiej zas stro-
ny — utrudnia korzystanie z przepiséw ustawy przecietnym obywatelom.

Jeszcze inng kwestig natury ustrojowej, czesto podnoszong przez ekspertéw, jest
nadzér nad realizacjg prawa. Wszystkie regulacje dotyczace ochrony informacji ma-
ja swoje odzwierciedlenie w konkretnych instytucjach. Na przyktad korzystanie z da-
nych osobowych jest kontrolowane przez Generalnego Inspektora Ochrony Danych
Osobowych. W wypadku prawa dostepu do informacji publicznej organem kontro-
lujacym poprawnos¢ realizacji tego prawa mogtby by¢ Rzecznik Praw Obywatel-
skich, nie ma on jednak wystarczajacych zasoboéw ludzkich i finansowych, aby méc
zajac sie takim rodzajem nadzoru®*. Nalezatoby wiec rozwazy¢ propozycje zgtasza-
na przez Grzegorz Sibige, ktéry proponuje powotanie wyspecjalizowanego organu
kontroli dostepu do informacji publicznej. Alternatywnie (co jest juz nasza propo-
zycja) mozna bytoby wyposazy¢ w odpowiednie kompetencje i narzedzia Rzecznika
Praw Obywatelskich — prawo dostepu do informacji publicznej jest przeciez jednym
z fundamentalnych praw obywatelskich, niezbednych do tego, aby moéc uczestniczy¢
w zyciu publicznym i wykonywac spoteczny nadzér nad wiadza.

Podsumowujac, ustawa o dostepie do informacji publicznej ma wiele istotnych
wad. Poczawszy od praktycznych aspektéw zwigzanych z codziennym zastosowa-
niem i egzekwowaniem tych przepiséw, a skoriczywszy na mankamentach systemo-
wych, ktére z cata moca ujawnity sie dopiero po wejsciu w zycie tego aktu prawne-
go. Przez blisko dziesie¢ lat obowigzywania, mimo ewidentnych problemoéw, ustawa
doczekata sie zaledwie jednej istotnej nowelizacji, uchwalonej latem 2011 roku. Nie-
stety, wiele wskazuje na to, ze zmiana ta przyniosta wiecej szkody niz pozytku, a przy
okazji prace nad jej przygotowaniem ujawnity, ze w Polsce problemem jest nie tylko
niedoskonata regulacja prawna w zakresie dostepu do informacji publicznej, ale tak-
ze ogolnie niedostateczne kulturowe zakorzenienie tej idei.
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Nowelizacja ustawy o dostepie do informacji publicznej
22011 roku - postep czy regres?

Gtéwnym impulsem do uruchomienia prac nad nowelizacjg ustawy o dostepie do
informacji publicznej nie byly trudnosci z wyegzekwowaniem istniejacych przepiséw
czy opisane wczes$niej problemy, ale grozby ze strony Komisji Europejskiej, ktéra na-
ciskata na Polske w zwigzku z koniecznoscig implementacji dyrektywy 2003/98/WE
w sprawie ponownego wykorzystywania informacji sektora publicznego®. Kolejne
rzady tak dtugo zwlekaty z wdrozeniem tej dyrektywy, ze w koncu Komisja Europej-
ska zagrozita Polsce karami za dalsze opdznienia. Ustawa o dostepie do informacji
publicznej doczekata sie zatem po dziesieciu latach pierwszej bezposredniej noweli-
zacji, cho¢ nie dlatego, ze decydenci chcieli rzeczywiscie utatwi¢ obywatelom dostep
do informacji publicznej, ale dlatego, ze zmusity ich do tego okolicznosci zewnetrzne.
Nic wiec dziwnego, ze prace nad nowelizacjg toczyty sie dtugo i bez specjalnego en-
tuzjazmu ze strony projektodawcy.

Ogodlnie mozna by uzna¢, ze wprowadzenie zmian w ustawie o dostepie do infor-
macji publicznej, wynikajacych z implementacji unijnej dyrektywy (abstrahujac od
wspomnianych wczesniej, bardziej przyziemnych problemoéw zwigzanych z doste-
pem do informacji publicznej) bedzie i tak krokiem naprzéd. Mozliwos¢ ponowne-
go wykorzystania informacji publicznej (re-use) nie byta przeciez dotad catosciowo
uregulowana w polskim ustawodawstwie. | cho¢ na pierwszy rzut oka kwestia ta mo-
ze wydawac sie problemem drugorzednym, to biorgc pod uwage cywilizacyjny i po-
lityczny priorytet, jakim jest budowanie spoteczenstwa opartego na wiedzy i zdolne-
go do korzystania z najnowszych technologii, mozliwo$¢ powtérnego wykorzystania
informacji publicznej jawi sie jako jedna z kluczowych kwestii.

Chodzi tutaj miedzy innymi o mozliwos¢ korzystania z opracowan, analiz czy eks-
pertyz, ktorych za publiczne pienigdze powstaje mnéstwo (nie tylko w instytucjach
panstwowych, ale takze w firmach prywatnych i organizacjach pozarzadowych),
a do ktoérych dostep byt ograniczany, poniewaz brakowato jednoznacznych podstaw
prawnych, aby domagac sie tego rodzaju informacji. Tymczasem dobry uzytek z ta-
kich danych moga zrobi¢ firmy prywatne, organizacje pozarzadowe czy indywidualni
obywatele, przysparzajac korzysci i sobie, i spotecznosciom, w ktérych funkcjonuja.

W tym wymiarze uchwalenie w 2011 roku nowelizacji ustawy o dostepie do infor-
macji publicznej mozna uznac za postep. Niestety, zmianie tej towarzysza okoliczno-
$ci tak negatywne, ze nie tylko bilansuja one pozytywy, ale w ostatecznym rozrachun-
ku oznaczaja nawet regres w zakresie gwarancji prawa do informacji publicznej.

Jak juz wspomniano, prace nad nowelizacjg ustawy o dostepie do informacji pu-
blicznej toczyly sie w napietej atmosferze. Rzad, ktéry byt gtéwnym autorem inicjaty-
wy®®, zaprosit co prawda do konsultacji organizacje pozarzadowe i ekspertow repre-
zentujacych rézne Srodowiska i punkty widzenia, dtugo jednak nie brat pod uwage
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najwazniejszych postulatéw zgtaszanych przez te srodowiska. A nie byly to sprawy
btahe. Przypomnijmy jeden z kontrowersyjnych przepiséw projektu, ktéry w lipcu
2011 roku trafit do laski marszatkowskiej®’.

Chodzi o gtosny juz art. 5a projektu, ograniczajacy dostep do informacji publicznej
w zakresie stanowisk, opinii, instrukcji, analiz i dokumentéw dotyczacych proceséw
prywatyzacyjnych, postepowan sagdowych, arbitrazowych oraz dokumentéw zawie-
rajacych instrukcje negocjacyjne dla przedstawicieli wladzy negocjujacych tres¢ trak-
tatéw i uméw miedzynarodowych®. Wedtug pierwotnego brzmienia tego przepisu,
pozbawiat on interesariuszy dostepu do wspomnianych rodzajéw dokumentéw co
prawda nie na state, ale do chwili zakorczenia danego procesu decyzyjnego (czyli
na przyktad podpisania konkretnej umowy). Problem jednak w tym, ze czesto trudno
jest okredli¢ (jak to jest mozliwe cho¢by w wypadku umowy), kiedy okreslony proces
decyzyjny sie zakonczy. W praktyce wiec ograniczenie dostepu do istotnych informa-
¢ji publicznych mogto sie okaza¢ nieustanne.

Poza tym, co byto najistotniejszym zarzutem wobec tego przepisu, ograniczat on moz-
liwo$¢ pozyskania informacji publicznej wtasnie w tym momencie, kiedy z punktu wi-
dzenia obywatela czy spoteczenstwa mogta sie ona okaza¢ kluczowa. Istotg prawa do-
stepu do informacji publicznej jest bowiem to, ze otwiera ono obywatelom mozliwosé
bezposredniego wptywania na zycie publiczne. W nowoczesnych systemach demokra-
tycznych - funkcjonujacych na podstawie skomplikowanej aparatury biurokratycznej
i na zasadzie reprezentacji, jednoczesnie jednak podkreslajacych, ze suwerenem pozo-
staja obywatele — dostep do informacji publicznej powinien by¢ traktowany po prostu
jako instrument bezposredniego wykonywania wtadzy przez obywateli. Ograniczenie
stosowania dostepu do informacji jest wiec niczym innym, jak zawezeniem mozliwo-
$ci wykonywania tej wiadzy. Céz bowiem z tego, ze okreslony interesariusz dowie sie,
Ze rzad (samorzad, inna instytucja publiczna) podjat dana decyzje juz po tym, gdy ona
zapadta. Dobro tego obywatela (lub interes publiczny) w wyniku takiej decyzji mogto
by¢ juz naruszone, a przez utajnienie procesu jej podejmowania obywatel stracit mozli-
wos¢ obrony swoich racji, kiedy mogto to przynies¢ jeszcze jakis skutek.

Trzeba doda¢, ze wspomniany przepis w pierwotnej wersji dotyczyt rowniez wprost
szczebla samorzadowego. Byt to pomyst wyjatkowo grozny, poniewaz zmierzat do
ostabienia prawa do partycypacji w sprawach najblizszych przecietnemu obywate-
lowi. Na mocy art. 5a rzadowego projektu z fatwoscia mozna bytoby utajniac lokalne
plany decyzji inwestycyjnych i opinie czy ekspertyzy sporzadzane na potrzeby wiadz
samorzadowych. Projektodawca zupetnie zignorowat to, ze uchwalenie ustawy w ta-
kim ksztatcie nie tylko nie utatwiatoby dostepu do informacji, ale ogdlnie nie sprzyja-
toby podniesieniu poziomu partycypacji publicznej, ktéra i tak na szczeblu samorza-
dowym jest najstabsza®.

Niestety, mimo wielu dobrze uargumentowanych zastrzezen rzadowy projekt usta-
wy trafit do sejmu zaréwno z opisanym wyzej, kontrowersyjnym art. 5a, jak i z wie-
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loma innymi wadami, ktére mozna byto wyeliminowac¢ jeszcze na etapie prac rza-
dowych (jedna z wad byto na przyktad wadliwe rozwigzanie dotyczace kwestii praw
autorskich przy wykorzystaniu informacji publicznej do ponownego przetworzenia,
na przyktad analiz czy ekspertyz nabywanych przez organy wtadzy publicznej, co do
ktérych zwykle nie zastrzegano innych mozliwosci wykorzystania ich tresci’®).

W parlamencie z kolei projekt wcale nie zyskat na jakosci. Co prawda postowie wy-
kreslili w pewnym momencie wspomniany art. 5a, zostat on jednak w ostatniej chwi-
li przywrécony w trakcie prac senackich. Pewnym pocieszeniem moze by¢ jedynie to,
ze brzmienie tego kontrowersyjnego przepisu ztagodzono. Wrdcit on w formie ust. 1a
do art. 5, stanowiac, ze dostep do informacji publicznej moze by¢ ograniczony w sy-
tuacjach, w ktérych mielibysmy do czynienia z ryzykiem ostabienia zdolnosci nego-
cjacyjnej Skarbu Panstwa,w procesie gospodarowania jego mieniem”albo zdolnosci
negocjacyjnej ,Rzeczypospolitej Polskiej w procesie zawierania umowy miedzynaro-
dowej lub podejmowania decyzji przez Rade Europejska lub Rade Unii Europejskiej’,
a takze wtedy, gdy udostepnienie informacji ,utrudnitoby istotnie ochrone intereséw
majatkowych Rzeczypospolitej Polskiej lub Skarbu Parnstwa w postepowaniu przed
sadem, trybunatem albo innym organem orzekajacym”.

Zrezygnowano wiec z wyliczenia typéw dokumentoéw, ktére miatyby by¢ z defini-
¢ji utajniane. Nie ma juz takze mowy wprost o samorzadzie (cho¢ wcigz mozna ten
przepis interpretowac rozszerzajaco i w zakresie, w jakim samorzady odpowiadaja
za gospodarowanie mieniem Skarbu Panstwa). Pozostaty jednak nieprecyzyjne sfor-
mutowania.

Co zatem obywatele zyskali, a co stracili w wyniku nowelizacji ustawy o dostepie do
informacji publicznej z 2011 roku?

W odnowionej regulacji znalazto sie co prawda kilka pozytywnych elementéw, nie-
mniej jednak przewazaja te negatywne. Co gorsza, nawet do tych jasniejszych stron
nowelizacji mozna mie¢ pewne zastrzezenia.

Plusem jest to, ze pojawita sie jakakolwiek regulacja w zakresie ponownego wyko-
rzystania informacji publicznej. Procedura ta zostata zdefiniowana jako ,wykorzysty-
wanie przez osoby fizyczne lub prawne dokumentéw bedacych w posiadaniu orga-
néw sektora publicznego, do celéw komercyjnych lub niekomercyjnych innych niz
ich pierwotne przeznaczenie w ramach zadan publicznych, dla ktérych te dokumen-
ty zostaty wyprodukowane”.

Ustawa przewiduje réwniez specjalny tryb pozyskiwania informacji publicznej do
ponownego wykorzystania. Jak jednak zwraca uwage na przyktad Stowarzyszenie
Lideréw Lokalnych Grup Obywatelskich, bezzasadnie ustalono czas oczekiwania na
otrzymanie informacji publicznej do ponownego uzytku na dwadziescia dni, a nie na
czternascie, jak to jest standardowo w postepowaniu administracyjnym. Brak przy
tym mozliwosci uzyskania cyklicznego pozwolenia, co nie powodowatoby koniecz-
nosci wystepowania z wnioskiem o te sama informacje za kazdym razem, gdy chce
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sie ja wykorzysta¢, tyle ze w innym celu. O taka informacje trzeba wystepowac kazdo-
razowo z odrebnym wnioskiem.

Inny problem to optaty za pozyskanie informacji do ponownego przetworzenia.
Przepisy art. 23c znowelizowanej ustawy sg nieprecyzyjne. Stanowig one bowiem,
ze taczna wysokos$¢ optaty nie moze przekroczy¢ sumy kosztéw poniesionych bezpo-
Srednio w celu przygotowania i przekazania informacji publicznej do ponownego jej
wykorzystania w okreslony sposéb i w okreslonej formie. Nie pozwalaja przy tym na
réznicowanie opfat za wykorzystanie informacji w celach komercyjnych i niekomer-
cyjnych, co nalezatoby rozwazy¢ choc¢by dlatego, ze przeciez udostepnienie infor-
macji do ponownego wykorzystania dla podmiotéw komercyjnych ma stuzy¢ mie-
dzy innymi powigkszeniu ich zysku. Jest to tym dziwniejsze, ze polski ustawodawca
- czestokro¢ zupetnie bez uzasadnienia zaostrzajacy przepisy, ktérych wcale nie wy-
magaja unijne dyrektywy — w tym wypadku zignorowat to, ze w samej dyrektywie
jest zawarta mozliwos¢ powiekszenia optaty od podmiotéw komercyjnych o ,rozsad-
ny zwrot z inwestycji”.

Inna zaleta nowelizacji to zniesienie dualizmu postepowania sgdowego w wypadku
odmowy udzielenia informacji publicznej. Przed zmianami interesariusz, ktory spot-
kat sie z takg odmowag, musiat czasem uruchomi¢ dwa rodzaje postepowania - przed
sadem powszechnym i przed sadem administracyjnym, jesli uwazat, ze zostat potrak-
towany niesprawiedliwie. To utrudniato dociekanie swoich praw i zniechecato do
kontynuowania catej procedury. Nowelizacja uczynita sagdy administracyjne jedynymi
organami odpowiedzialnymi za prowadzenie postepowan w sprawie odmowy udzie-
lenia informacji publicznej. Na pierwszy rzut oka to dobre rozwigzanie, poniewaz
upraszcza cafg procedure. Biorac jednak pod uwage perspektywe systemu sagdownic-
twa w Polsce, pozytywna ocena tego rozwigzania nie moze by¢ juz tak jednoznaczna.
Problem polega na tym, ze rolg sadéw administracyjnych jest kontrolowanie legalno-
$ci dziatarh administracji publicznej. W ich kompetencjach nie lezy orzekanie w takich
sprawach, jak odmowa ze wzgledu na ochrone tajemnicy handlowej czy ochrone da-
nych osobowych - tym dotychczas zajmowaly sie sady powszechne”'. Wprowadzo-
na zmiana moze sie wiec okazac¢ nieefektywna, aparat sgdéw administracyjnych nie
jest bowiem przystosowany do rozstrzygania tego rodzaju spraw (na przyktad powo-
tywania biegtych). Jeden z ekspertéw zwrdcit takze uwage na to, ze nowa regulacja
moze by¢ przyczyna sporéw kompetencyjnych miedzy sadami’2.

Trzecie pozytywne rozwigzanie to repozytorium informacji publicznej. Wedtug no-
welizacji, rzad ma stworzy¢ centralny zbiér informacji publicznych, do ktérych be-
da trafia¢ informacje wytwarzane przez zobowiazane do tego podmioty. Co do idei,
jest to dobre rozwiazanie, stosowane zresztg z powodzeniem w krajach zachodnich
(na przykfad w Wielkiej Brytanii). Ponownie jednak problem tkwi w szczegétach. Po
pierwsze, katalog podmiotéw zobowigzanych do przesyfania zbioréw do repozyto-
rium nie jest wyczerpujacy. Obejmuje on organy administracji rzadowej, ale nie do-
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tyczy juz innych podmiotéw — na przyktad samorzadoéw, organizacji pozarzadowych
czy firm prywatnych, ktére réwniez wytwarzajg informacje publiczne. Czestokro¢ jed-
nak dostep do nich jest utrudniony. Brakuje réwniez klarownych zasad regulujacych
przekazywanie i wykorzystywanie w ramach repozytorium materiatéw bedacych in-
formacjami publicznymi, objetych zarazem prawami autorskimi. Problemem moze
sie ponadto okazac zasilanie repozytorium ,surowymi danymi’, te bowiem rzadko sg
wytwarzane przez podmioty zobowigzane wymienione w ustawie’3,

Jak wiec wida¢, plusy uchwalonej nowelizacji ustawy o dostepie do informacji pu-
blicznej sa co najmniej wzgledne. Jednoczesnie wprowadzone zmiany obejmuja tak-
ze wspomniany juz art. 5 ust. 1a, ktéry ewidentnie ogranicza mozliwosci dostepu do
informacji publicznej i zmniejsza je w poréwnaniu z wczesniej obowigzujacymi prze-
pisami. Wdrozenie wymagan dyrektywy re-use mozna uzna¢ jedynie za potowicz-
nie udane. W ustawie pozostato takze wiele innych niedociagnie¢, ktérych nie spo-
s6b w tym miejscu omoéwic. Nie rozwiagzano jednak najbardziej palacych problemow.
Wszystko to powoduje, ze w ostatecznym rozrachunku nalezy uznac, ze jakos¢ usta-
wy o dostepie do informacji publicznej w wyniku nowelizacji z 2011 roku raczej sie
pogorszyta, niz poprawita. Nic wiec dziwnego, ze w globalnym rankingu oceniajagcym
kraje ze wzgledu na gwarancje dostepu do informacji publicznej wypadamy raczej
blado — w ocenie ekspertéw, na 150 mozliwych do uzyskania punktéw uzyskalismy
jedynie 62 punkty’4. Najgorzej oceniono procedury wnioskowania o udzielenie infor-
madji, liczbe oraz niedookreslenie wylaczen i ograniczen, a takze skutecznos¢ sankgji
za nieuzasadniong odmowe dostepu do informacji.

Co zrobi¢, zeby zapewni¢ obywatelom tatwiejszy dostep
do informacji publicznej?

Biorgc pod uwage wszystkie wczesniejsze zastrzezenia do ustawy o dostepie do in-
formacji publicznej, na miejscu wydaje sie postulat ponownej nowelizacji tego aktu
prawnego. Kolejna zmiana prawa nie jest oczywiscie najbardziej pozagdanym rozwia-
zaniem, ale, niestety, wydaje sie konieczna. Ponizej sformutowano kilka mozliwych
kierunkéw, w jakich przepisy regulujace prawo dostepu do informacji publicznej po-
winny sie zmieni¢ w przysztosci.

Przystepujac do kolejnej nowelizacji ustawy o dostepie do informacji publicznej,
nalezatoby zrobic¢ krok w tyt i zacza¢ od przegladu standardéw miedzynarodowych,
te za$ zmienity sie troche w ostatnim czasie (przy czym nie bedziemy w tym miejscu
analizowac ewentualnej koniecznosci ponownej zmiany ustawy o dostepie do infor-
macji publicznej, ktéra moze wynikac¢ ze zmiany samej dyrektywy 2003/98/WE, jaka
ma nastgpic¢ w 2012 roku).

Warto, aby Polska przed rozpoczeciem prac nad zmianami w przepisach o dostepie
do informacji publicznej podpisata i ratyfikowata konwencje Rady Europy z Tromseg,

73 K. Izdebski, Zmiany w usta-
wie o dostepie do informa-

¢ji publicznej - http://www.
informacjapubliczna.org.
pl/18,634,zmiany_w_ustawie-
_o_dostepie_do_informacji_
publicznej_weszly_
w_zycie.html.

74 Global Right to Information
Ranting - http://www.rti-
-rating.org/countrydata.html.
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75 Council of Europe Conven-
tion on Access to Official Docu-
ments - http://conventions.
coe.int/Treaty/en/treaties/
html/205.htm.

76 Explanatory Report — Coun-
cil of Europe Convention on
Access to Official Documents

- http://conventions.coe.int/
Treaty/en/Reports/Html/205.
htm. Por. G. Sibiga, Opinia
prawna o projekcie ustawy

0 zmianie ustawy o dostepie do
informacji publicznej oraz nie-
ktérych innych ustaw, op. cit.

przyjeta w 2009 roku’®, Zobowiazuje ona miedzy innymi do przyjecia bardziej precy-
zyjnych zasad oceny, jakiego rodzaju informacje publiczne moga podlegac¢ utajnie-
niu. Wiadze publiczne, zanim zdecyduja sie utajnic jakies dokumenty, powinny prze-
prowadzi¢ analizy dwojakiego rodzaju - ,test szkody” i ,test wazenia intereséw"’6,
Pierwszy test polega na ustaleniu, czy ujawnienie okreslonej informacji narusza kté-
rys z zywotnych intereséw panistwa (na przyktad ostabia bezpieczenstwo publicz-
ne czy pozycje negocjacyjna kraju). Stwierdzenie, ze interes panstwa jest zagrozony,
jest przestanka do utajnienia okreslonej informacji, ale ostateczna decyzja w tej kwe-
stii nie powinna polegac tylko na niej. W nastepnej kolejnosci organ wiadzy publicz-
nej powinien oceni¢, w jakim stopniu interes panstwa w danych okolicznosciach stoi
ponad interesem publicznym, i dopiero na tej podstawie podja¢ decyzje o ewentu-
alnym ograniczeniu dostepu do informacji. Przeprowadzenie obu testow powinno
miec forme rozszerzonego uzasadnienia do decyzji o utajnieniu. Samo uzasadnienie
powinno by¢ oczywiscie jawne. Podpisanie przez Polske konwencji z Tromsg musia-
toby zatem spowodowac zmiane art. 5 ust. 1a. To tylko jeden z mozliwych skutkéw
podpisania wspomnianej konwencji, wymagajacy zarazem korekty ustawy.

Podpisanie konwencji z Tromsg dostarczytoby réwniez argumentéw na rzecz uru-
chomienia programéw edukacyjnych i informacyjnych w zakresie dostepu do infor-
macji publicznej. Przepisy konwencji zobowigzuja bowiem kraje sygnatariuszy do
prowadzenia dziatarh majacych na celu uswiadomienie spoteczenstwa o przystugu-
jacych im prawach w zakresie dostepu do informacji publicznej, wprowadzenia sys-
temoéw gromadzenia dokumentéw utatwiajacych dostep i zmniejszajacych do mini-
mum konieczno$¢ ponoszenia optat przez interesariuszy czy tworzenia przejrzystych
i zrozumiatych regut w zakresie utajniania informacji publicznych.

Poza tym aktualne pozostajg postulaty zmian formutowane wobec ustawy sprzed
nowelizacji, takie jak ujednolicenie definicji informacji publicznej i stworzenie kla-
rownego katalogu ograniczern w zakresie dostepu do informacji. Warto réwniez
rozwazyc¢ propozycje sformutowana przez Grzegorza Sibige, dotyczacg utworzenia
specjalnego organu (lub wyposazenia w odpowiednie kompetencje istniejacej juz
instytucji), ktory bezposrednio nadzorowatby realizacje przepiséw ustawy o dostepie
do informacji publicznej.

Last but not least, nie mozemy zapomina¢, ze tres¢ ustawy nowelizujacej ustawe
o dostepie do informacji publicznej budzi watpliwosci natury konstytucyjnej. Pre-
zydent Rzeczypospolitej Polskiej, cho¢ podpisat nowelizacje, to jednoczesnie zdecy-
dowat sie na wniosek do Trybunatu Konstytucyjnego o zbadanie zgodnosci z kon-
stytucjg poprawki wprowadzajgcej opisywany juz art. 5 ust. Ta. Watpliwosci natury
konstytucyjnej jest jednak wiecej.

Stowarzyszenie Lideréw Lokalnych Grup Obywatelskich zwrécito sie z wnioskiem
do Rzecznika Praw Obywatelskich, aby ten réwniez rozwazyt mozliwos¢ wystapienia
do Trybunatu Konstytucyjnego w sprawie ustawy o dostepie do informacji publicz-
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nej. Stowarzyszenie zwraca uwage na dwie kwestie (poza problemem z art. 5 ust. 1a
podnoszonym przez Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej), mianowicie ograniczenie
wolnosci rozpowszechniania informacji i ostabienie ochrony prawnej oséb, ktérym
odmédwiono dostepu do informacji publicznej. Drugg kwestie juz omawialiSmy — do-
tyczy ona ujednolicenia trybu postepowania w sprawach o odmowe i sprowadzenie
jej do jurysdykcji sadéw administracyjnych. Kwestia ograniczenia wolnosci rozpo-
wszechniania informacji wiaze sie z kolei z mozliwym naruszeniem art. 54 ust. 1 Kon-
stytucji Rzeczypospolitej Polskiej, ktéry stanowi, ze kazdemu zapewnia sie wolnos¢
wyrazania swoich pogladéw oraz pozyskiwania i rozpowszechniania informacji. Sto-
warzyszenie Lideréw Lokalnych Grup Obywatelskich wskazuje, ze przepisy znowe-
lizowanej ustawy ograniczajg te swobode, naktadajac na interesariusza obowigzek
wystepowania z wnioskiem o udostepnienie informacji wytworzonej przez sektor
publiczny (na przykfad opinii czy ekspertyzy) za kazdym razem, gdy bedzie chciat on
wykorzystac taka informacje. Moze to prowadzi¢ do absurdalnych sytuacji, w ktérych
na przyktad kazdorazowe napisanie artykutu opierajacego sie na takiej informacji be-
dzie blokowane przez koniecznos¢ wnioskowania o zgode. Eksperci zwracaja przy
tym uwage, ze ksztatt polskich przepiséw jest rezultatem nadinterpretacji zapiséw
dyrektywy’”, wymagata ona bowiem jedynie okreslenia zasad przetwarzania, nie za$
ustanowienia norm pozwalajacych na przetwarzanie informacji publicznej.

W 2008 roku, siedem lat po wejsciu w zycie ustawy o dostepie do informacji pu-
blicznej, Naczelny Sad Administracyjny zorganizowat konferencje, ktérej tytut - Do-
step do informacji publicznej — rozwdj czy stagnacja? — wtasciwie oddawat (i, jak sie
zdaje, rowniez dzi$ mogtby stanowi¢ dobry punkt wyjscia dyskusji) istote probleméw
w dostepie do informacji publicznej, ktérych doswiadczamy w Polsce. Rzecz w tym,
ze po uptywie kilku lat trzeba by zada¢ réwniez pytanie o to, czy nie mamy do czynie-
nia nie tylko ze stagnacja, ale nawet z regresem gwarancji wolnosci dostepu do infor-
macji publicznej.

Jak sie wydaje, jestesmy w dos¢ paradoksalnej sytuacji, w ktérej, z jednej strony,
rézne osrodki wladzy zrozumiaty, ze nalezy podejmowac dziatania w celu zwigksze-
nia poziomu uczestnictwa obywateli w zyciu publicznym, z drugiej zas strony - juz
na poziomie podstawowym, jakim jest zapewnienie obywatelom mozliwosci zdoby-
wania wiedzy o sprawach publicznych, inne osrodki wtadzy redukuja te zdolnos¢ do

partycypadji.

77 Por.: J. Stefanowicz, Opinia
do ustawy o zmianie ustawy

o dostepie do informacji pu-
blicznej, op. cit.; M. Bernaczyk,
Opinia prawna o rzqdowym
projekcie ustawy o zmianie
ustawy o dostepie do informa-
¢ji publicznej oraz niektérych
innych ustaw, Wroctaw 2011,

druk sejmowy nr 4434.
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78 Por.: A. Krajewska, Prawne
aspekty partycypacji na po-
ziomie lokalnym, [w:] Prawo
a partycypacja publiczna. Bi-
lans monitoringu 2010, red.
G. Makowski, P. Sobiesiak, In-
stytut Spraw Publicznych,
Warszawa 2011; G. Makowski,
Nowe ramy uczestnictwa oby-
wateli w procesach decyzyj-
nych, [w:] ibidem.

79 Za: Dane dotyczqce sy-
tuacji oséb niepetnospraw-
nych, zwtaszcza na rynku pra-
cy, w2009 roku, s. 1 - http://
www.niepelnosprawni.gov.pl/
niepelnosprawnosc-
w-liczbach/opracowania-
analityczno-tabelary [dostep:
12 lutego 2012 rokul.

80 Ibidem, s. 1-2.
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Anna Krajewska

Utatwienia
w partycypacji publicznej
0sOb niepetnosprawnych

Wprowadzenie

Gdy przyjrzymy sie podstawowym instrumentom partycypacji publicznej do-
stepnym na gruncie polskiego prawa’, zauwazymy, ze whasciwie kazdy z nich mo-
ze sie okaza¢ niedostepny dla osoby niepetnosprawnej. Docieranie do informacji
o charakterze publicznym, udziat w konsultacjach spotecznych, referendach i wy-
borach, wspétpraca z administracjg publiczng za posrednictwem organizacji po-
zarzadowych - wszystkie te dziatania wymagaja co najmniej umiejetnosci swo-
bodnego komunikowania sie z otoczeniem, a czesto takze sprawnosci ruchowej
i mobilnosci.

Jak wynika z danych udostepnianych przez Biuro Petnomocnika Rzadu do spraw
Oso6b Niepetnosprawnych, blisko co dziesiaty Polak jest dotkniety pewna forma nie-
petnosprawnosci. W 2009 roku liczba niepetnosprawnych prawnie w wieku produk-
cyjnym wynosita blisko 2,1 miliona 0s6b, sposréd ktorych 18,7% miato orzeczenie
0 znacznym stopniu niepetnosprawnosci, 40,2% — o umiarkowanym stopniu niepet-
nosprawnosci, a 41,1% - o lekkim stopniu niepetnosprawnosci’®. Skale i dynami-
ke problemu niepetnosprawnosci prawnej w Polsce ilustruje tabela 1. Problem nie-
petnosprawnosci biologicznej (oznaczajacej dolegliwosci zdrowotne utrudniajace
osobie nimi dotknietej wykonywanie czynnosci zwykle wykonywanych przez ludzi,
niekoniecznie jednak potwierdzone orzeczeniem lekarskim) dotyczyt w 2009 roku
prawie 25,0% ogétu polskiej populacji.

Brak sprawnosci przektada sie czesto na ,wielowymiarowe” uposledzenie spotecz-
ne oséb niepetnosprawnych. Statystyki dowodzg, ze niepetnosprawni sa gorzej wy-
ksztatceni niz osoby sprawne — w 2009 roku wyzszym wyksztatceniem legitymowato
sie jedynie 5,9% niepetnosprawnych Polakéw. W tym samym roku odsetek aktyw-
nych zawodowo oséb niepetnosprawnych w wieku produkcyjnym wynosit 24,6%
(dla poréwnania — wsréd osob sprawnych aktywni zawodowo stanowili 75,3%)%.
Niepetnosprawnos¢ wyklucza réwniez z innych form udziatu w zyciu publicznym, co
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Tabela 1. Niepetnosprawnosé prawna wérdd oséb w wieku pietnastu i wiecej lat (w %)

Rok Liczba oséb niepelnosprawnych na 100 Polakow:

w wieku pietnastu i wiecej lat w wieku produkcyjnym (od osiem-
nastu do piecdziesieciu dziewieciu/
szescdziesieciu czterech lat)

2001 139 10,9
2002 13,8 10,8
2003 135 10,4
2004 134 10,3
2005 13,1 10,0
2006 121 9,6
2007 12,0 9,6
2008 11,8 9,3
2009 11,1 8,7
2010 10,7 8,6

Zrédto: Opracowano na podstawie danych statystycznych dotyczacych oséb niepetnosprawnych,
dostepnych na stronie internetowej Biura Petnomocnika Rzadu do spraw Oséb Niepetnosprawnych
- http://www.niepelnosprawni.gov.pl/niepelnosprawnosc-w-liczbach/tablice [dostep: 12 lutego 2012 roku].

w praktyce oznacza, ze interesy i potrzeby oséb niepetnosprawnych nie sg artykuto-
wane i zaspokajane na réwni z potrzebami oséb sprawnych.

Zgodnie z jednym z podstawowych zatozen idei wtaczania obywateli w procesy de-
cyzyjne, przyszli adresaci tych decyzji i prawa tworzonego przez wtadze sg najlepszy-
mi recenzentami projektowanych rozwigzan. Wystuchanie ich opinii lub dopuszcze-
nie obywateli do wspétdecydowania o tych rozwigzaniach jest dobrym sposobem na
zapewnienie adekwatnosci i efektywnosci podejmowanych rozstrzygnie¢, ponadto
legitymizuje dziatania podejmowane przez organy publiczne. Potrzeby os6b niepet-
nosprawnych réznig sie czesto od potrzeb oséb sprawnych, umozliwienie im ich arty-
kutowania wydaje sie wiec niezbednym warunkiem przygotowania rozwigzan, ktére
pozwola uwzgledni¢ takze ich oczekiwania. Bardzo istotne w tym zakresie jest udo-
stepnianie osobom niepetnosprawnym instrumentéw partycypacyjnych, ktére po-
zwola im uczestniczy¢ w procesach decyzyjnych na réwni z osobami sprawnymi.

W niniejszym rozdziale zostang zaprezentowane wybrane utatwienia w partycypa-
¢ji publicznej 0séb niepetnosprawnych, ktére zostaty rozpoznane w toku monitorin-
gu ciggtego w 2011 roku, realizowanego w ramach projektu,Decydujmy razem’.

Utatwienia w komunikacji z urzedami

Zadna forma partycypacji publicznej nie bedzie mozliwa bez komunikacji miedzy
obywatelami i organami administracji. Dla czesci os6b niepetnosprawnych — nie-
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81 Uzasadnienie do posel-
skiego projektu ustawy o je-
zyku migowym i innych
srodkach wspierania komu-
nikowania sie, druk sejmowy
nr4324,s. 1.

82 Ibidem, s. 2.

83 |bidem, s. 3.

8 |bidem, s. 4.
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styszacych i gluchoniemych - ten podstawowy warunek jest jednak niemozliwy do
spetnienia. Z danych Polskiego Zwigzku Gtuchych wynika, ze w Polsce jest 25 780 do-
rostych oséb niestyszacych i sa 33 073 doroste osoby stabostyszace (taczna liczba
podopiecznych tej organizacji wynosi 58 853 osoby®'). Osoby dotkniete niepetno-
sprawnoscig narzadu stuchu stanowia 8,3% ogétu niepetnosprawnych w Polsce. We-
dtug szacunkéw Polskiego Zwiazku Ghuchych, okoto 40 tysiecy oséb z uposledzo-
nym stuchem postuguje sie réznymi formami komunikacji pozawerbalnej - jest to
dla nich jedyny dostepny sposéb porozumiewania sie z otoczeniem i pozyskiwania
informacji, a wiec niezbedny warunek funkcjonowania spotecznego we wszystkich
jego wymiarach. Jak bowiem zauwazajg autorzy projektu ustawy o jezyku migowym
i innych srodkach wspierania komunikowania sie, ,jezyk jest nie tylko zwyktym wyra-
zem wolnosci cztowieka, gdyz wykracza on poza sfere osobista i staje sie narzedziem
niezbednym do funkcjonowania w spoteczenstwie”82. Dla oséb niestyszacych mozli-
wos¢ komunikowania sie z przedstawicielami administracji publicznej i uzyskiwania
w ten sposéb potrzebnych informacji to niezbedny warunek partycypacji publicznej
we wszystkich jej formach.

Polskie urzedy sa jednak niedostosowane do potrzeb oséb gtuchych — brakuje ttu-
maczy jezyka migowego i rozwiazan, ktére umozliwityby niestyszacym porozumie-
wanie sie z urzednikami, w konsekwencji zas — aktywne wiaczanie sie w zycie spo-
teczne na zasadach réwnych z osobami petnosprawnymi. ,Taki stan rzeczy moze by¢
spowodowany zaréwno brakiem ttumacza jezyka migowego, jak i brakiem innych
niezbednych srodkéw wsparcia pozwalajagcych na komunikowanie sie oséb upraw-
nionych, ktére wymagajg w tym zakresie wsparcia. W wigkszosci przypadkéw brak
jest jednak rozwigzan majacych na celu dostosowanie wizualne i akustyczne pozwa-
lajace na poprawe styszalnosci i odbioru informacji dzwiekowej, srodkéw wsparcia
niezbednych do komunikacji ustnej, czy tez ustug thtumaczy jezyka migowego”83. Po-
dejmowane do tej pory dziatania zmierzajgce do poprawy tego stanu rzeczy miaty na
0go6t charakter pozaprawny i wyrywkowy — dotyczyty tylko niektérych instytucji (na
przyktad uczelni wyzszych). To, ze w Polsce do niedawna nie byto ustawy normuja-
cej obowiazki administracji publicznej wobec oséb niestyszacych, przekfadato sie na
brak systemowych rozwigzan w tym zakresie.

Potrzeba przyjecia catosciowej regulacji, ktéra stuzytaby systematycznemu wdraza-
niu instrumentéw utatwiajacych osobom niepetnosprawnym kontakt zadministracja
publiczng, wynikata jednak nie tylko ze wzgledéw praktycznych, ale takze z réznych
uwarunkowan prawnych. W 2007 roku Polska podpisata — przyjeta w 2005 roku (wraz
z Protokotem Fakultatywnym) przez Zgromadzenie Ogélne Narodéw Zjednoczonych
— Konwencje o Prawach Oséb Niepetnosprawnych.,Kolejnym istotnym dokumentem
jest Zalecenie nr Rec(2006)5 dla panstw cztonkowskich — Plan dziatarh Rady Europy
w celu promocji praw i petnego uczestnictwa oséb niepetnosprawnych w spoteczen-
stwie: podnoszenie jakosci zycia osob niepetnosprawnych w Europie 2006-2015"84,
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Zgodnie z tym zaleceniem, panistwa cztonkowskie Rady Europy sa zobowigzane do
podjecia dziatan, ktére maja na celu miedzy innymi uznanie prawa oséb niepetno-
sprawnych do uzywania jezyka migowego oraz innych stosownych srodkéw i spo-
sobow komunikowania sie, a takze dazenie do wiaczenia tych metod do oficjalnej
komunikacji. Co istotne, obowigzek wyréwnywania szans oséb niestyszacych wynika
takze z art. 32 polskiej konstytucji, ktéry stanowi, ze wszyscy sa réowni wobec prawa
i maja prawo do réwnego traktowania przez wtadze publiczne. Zgodnie za$ z usta-
w3 o rehabilitacji zawodowej i spotecznej oraz zatrudnianiu oséb niepetnospraw-
nych, uczestnictwo w zyciu spotecznym oznacza — miedzy innymi — pokonywanie
przeszkéd w komunikowaniu sie. Ze wzgledu na brak aktu prawnego, ktéry systema-
tycznie normowatby uprawnienia oséb niestyszacych i odpowiadajace im obowiazki
organéw administracji publicznej, osoby takie doznawaty ograniczerh w kontaktach
miedzy innymi z instytucjami publicznymi, stuzbami ratowniczo-interwencyjnymi
i zaktadami opieki zdrowotnej.

Zaniedbywany przez lata problem zostat wreszcie dostrzezony i w 2010 roku w Mi-
nisterstwie Pracy i Polityki Spotecznej podjeto prace nad zatozeniami do projektu
nowego aktu prawnego. Ostatecznie jednak projekt ustawy o jezyku migowym i in-
nych srodkach wspierania komunikowania sie® trafit do laski marszatkowskiej 27 ma-
ja 2011 roku jako inicjatywa poselska. W czerwcu 2011 roku zajeta sie nim sejmowa
Komisja Polityki Spotecznej i Rodziny. Ustawa zostata przyjeta przez sejm na posie-
dzeniu 19 sierpnia 2011 roku®S, jej rozwiazania zaczng obowigzywac od 1 kwietnia
2012 roku.

Podstawowym celem nowej ustawy jest zniwelowanie przeszkdd, ktére utrudnia-
ja osobom niestyszacym integracje i funkcjonowanie w spoteczenstwie. Dotyczy ona
uprawnien oséb gtuchych, niedostyszacych i gtuchoniewidomych, a takze cztonkéw
ich rodzin i 0s6b z nimi zamieszkujacych. Obowiazki z niej wynikajace obcigza przede
wszystkim organy administracji publicznej. Jak okresla art. 6 ustawy, jej przepisy be-
da realizowane przez organy administracji publicznej, jednostki systemu Panstwowe-
go Ratownictwa Medycznego, podmioty lecznicze oraz jednostki policji, Panstwowej
Strazy Pozarnej, straze gminne i jednostki ochotnicze dziatajace w tych obszarach.

Fundamentalng zasada przyswiecajaca zawartym w ustawie regulacjom jest prawo
do swobodnego wyboru metody komunikowania sie przez osoby niestyszace. Mo-
ga one korzystac z polskiego jezyka migowego, systemu jezykowo-migowego lub
sposobu komunikowania sie osoéb gtuchoniewidomych, a decyzja o wyborze $rod-
ka porozumiewania sie lezy wytacznie w ich gestii. Ustawa formutuje zasady korzy-
stania przez osoby niestyszace (na gruncie jej przepiséw okreslane jako ,uprawnieni”)
z pomocy tak zwanej osoby przybranej w kontaktach z organami administracji pu-
blicznej i innymi instytucjami.,Osoba przybrang” niestyszacego moze by¢ osoba, ktd-
ra ukonczyta szesnascie lat i zostata wybrana przez osobe uprawniona w celu ufatwie-
nia porozumienia z osobg uprawniong i udzielenia jej pomocy w zatatwieniu spraw

85 Ibidem.

8 Dz.U.z2011 r., Nr 209,
poz. 1243.
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w urzedach lub w innych instytucjach. Autorzy projektu ustawy potozyli duzy nacisk
na swobode wskazywania ,osoby przybranej” przez uprawnionego — poniewaz zata-
twianie spraw urzedowych moze sie wigza¢ z ujawnianiem réznych informacji doty-
czacych zycia prywatnego uprawnionego, jest bardzo istotne, aby niestyszacy darzyt
,0sobe przybrang” zaufaniem. Przedstawiciele organéw administracji publicznej nie
beda przy tym mogli wymagac od ,osoby przybranej” wskazanej przez uprawnione-
go dokumentéw potwierdzajacych znajomos¢ jezyka migowego (lub innego sposo-
bu komunikowania sie z osobg gtucha). Prawo do skorzystania z pomocy,0soby przy-
branej” moze by¢ wytaczone ze wzgledu na zasady ochrony informacji niejawnych.

Nowy akt prawny zawiera réwniez uregulowania dotyczace obstugi oséb gtuchych
w urzedach i normuje kwestie zwigzane z finansowaniem kosztéw ksztatcenia oséb
uprawnionych, cztonkéw ich rodzin oraz innych oséb majacych staty lub bezposred-
ni kontakt z osobami uprawnionymi w zakresie polskiego jezyka migowego, systemu
jezykowo-migowego i sposobéw komunikowania sie 0séb gtuchoniewidomych na
réznych poziomach. W ustawie okres$lono ponadto zasady monitorowania rozwigzan
wspierajacych komunikowanie sie oséb niestyszacych i dostepu do tych rozwigzan.

Instytucje publiczne beda zobowigzane do udostepnienia osobom niestyszacym
ustugi zapewniajacej komunikowanie sie (szczegélnie chodzi tutaj o udostepnienie
uprawnionym srodkéw wspierajacych komunikowanie sig). Jak okreslono w art. 3
ustawy, takie srodki to przede wszystkim poczta elektroniczna, wiadomosci teksto-
we (SMS, MMS, wiadomosci przesytane za posrednictwem komunikatoréw interne-
towych), komunikacja audiowizualna (w tym réwniez z wykorzystaniem komunika-
toréw internetowych), przesytanie fakséw i takie redagowanie stron internetowych
instytucji, zeby byly one dostepne dla oséb niepetnosprawnych. Ustawa obliguje or-
gany administracyjne do upowszechniania informacji o ustugach dla niestyszacych,
ktore zapewnia sie im w urzedzie - informacje takie maja by¢ zamieszczane w Biule-
tynach Informacji Publicznej poszczegdlnych podmiotéw, na ich stronach interneto-
wych oraz w miejscach publicznie dostepnych w danym organie. Urzedy beda row-
niez zobowigzane do zapewnienia mozliwosci skorzystania przez osoby uprawnione
z nieodptatnej pomocy wybranego tlumacza jezyka migowego lub ttumacza-prze-
wodnika (funkcje ttumacza bedzie mégt petni¢ pracownik organu administracji po-
stugujacy sie jezykiem migowym). Na mocy przepiséw ustawy utworzono rejestr ttu-
maczy jezyka migowego (rejestry prowadza poszczegélni wojewodowie).

Osoba niestyszaca, jesli bedzie chciata skorzysta¢ z oferowanych przez administra-
cje publiczng ustug ufatwiajgcych komunikacje, bedzie zobowigzana zgtosic¢ takie za-
potrzebowanie z co najmniej trzydniowym wyprzedzeniem, wskazujac jednoczes-
nie wybrang przez siebie metode komunikowania sie. Zgtoszenia beda dokonywane
w formie przewidzianej przez dany organ. Konieczno$¢ zawiadomienia urzedu z odpo-
wiednim wyprzedzeniem nie bedzie dotyczy¢ sytuacji nagtych. Jesli zapewnienie ustu-
gi wskazanej przez osobe gtucha nie bedzie mozliwe, organ bedzie musiat zawiadomi¢
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o tym osobe uprawniona (i uzasadni¢ odmowe), wyznaczajac mozliwy termin realizacji
$wiadczenia lub wskazujac inng forme realizacji przystugujacych jej uprawnien.

Ustawa powotuje Polska Rade Jezyka Migowego, ktéra ma sie zajmowac propago-
waniem inicjatyw stuzgcych ustalaniu rekomendacji wtasciwego stosowania komuni-
kacji migowej i rozpowszechnianiu wiedzy o jezyku migowym, co, pozwoli na zwré-
cenie uwagi opinii publicznej na problemy, z jakimi borykaja sie osoby uprawnione,
co w konsekwencji wptynie pozytywnie na ich sytuacje”®. Rada bedzie dziata¢ ja-
ko organ doradczy ministra wtasciwego do spraw zabezpieczenia spotecznego. Do
jej zadan ma takze naleze¢ wspieranie innych rozwigzan wptywajacych na funkcjo-
nowanie 0s6b niestyszacych. Ustawa o jezyku migowym — zgodnie z zatozeniami jej
twoércow - przewiduje zatem mechanizmy, ktére umozliwia systematyczna poprawe
sytuacji 0séb gtuchych w relacjach z administracja publiczna, w czym maja poméc
regularne analizy ich sytuacji i rozpoznawanie obszaréw wymagajacych pilnej inter-
wengji legislacyjnej®. W tym sensie jest wiec ona waznym krokiem w strone umoz-
liwiania osobom niestyszagcym partycypacji publicznej na réwni z osobami niedot-
knietymi niepetnosprawnoscia.

Utatwienia w gtosowaniu

Jednym z podstawowych praw, jakie gwarantujg mozliwos¢ wptywania na polityke
prowadzong przez wtadze, jest uprawnienie do wybierania reprezentantéw, ktérzy
w imieniu obywateli beda miedzy innymi tworzy¢ obowigzujace ich prawo. Dla oséb
niepetnosprawnych wziecie udziatu w wyborach moze by¢ jednak znacznie utrudnio-
ne albo nawet niewykonalne ze wzgledu na brak mozliwosci dotarcia do lokalu wy-
borczego lub odczytania i wypetnienia kart wyborczych (na przyktad z powodu nie-
petnosprawnosci ruchowej albo defektu wzroku). Do 2011 roku regulacje z zakresu
ufatwiania osobom niepetnosprawnym korzystania z czynnego prawa wyborczego
byly rozproszone w réznych aktach prawnych dotyczacych zasad przeprowadzania
wyboréw, a przyjete na ich gruncie rozwigzania — niejednolite i wyrywkowe. Umoz-
liwiaty one jedynie osobom niepetnosprawnym skorzystanie z pomocy osoby trze-
ciej przy oddawaniu gtosu i gtosowanie w lokalu przystosowanym do ich potrzeb. Ta-
ki stan rzeczy powodowat, ze partycypacja publiczna niepetnosprawnych byta czesto
wiasciwie niemozliwa.

Wiekszos¢ krajéw Unii Europejskiej wyprzedzata Polske pod wzgledem udogod-
nien dostepnych dla oséb niepetnosprawnych, utatwiajacych im korzystanie z praw
wyborczych. Regulacje tego typu obejmuja,gtosowanie korespondencyjne (Niemcy,
Wielka Brytania), glosowanie przy pomocy «ruchomej urny wyborczej» (Czechy, Da-
nia, Finlandia, Rumunia), przez peinomocnika (Francja, Holandia), internetowe (Esto-
nia, Szwajcaria)”®°. Propozycje zmodernizowania polskiego prawa wyborczego tak,
zeby stato sie ono bardziej ,przyjazne” miedzy innymi dla niepetnosprawnych - co

87 Uzasadnienie do poselskie-
go projektu ustawy o jezyku
migowym i innych srodkach
wspierania komunikowania
sie, druk sejmowy nr 4324,

s. 14

88 Ibidem, s. 8.

89 Uzasadnienie do poselskie-
go projektu ustawy o dosto-
sowaniu organizacji wyboréw
do potrzeb oséb niepetno-
sprawnych, druk sejmowy

nr 2800, s. 14.
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miatoby sie przetozyc¢ na lepsza realizacje konstytucyjnej zasady powszechnosci wy-
boréw, ale tez na zwiekszenie frekwencji wyborczej - pojawiaty sie juz we wczesniej-
szych latach®. Projekt ustawy, w ktérej przewidziano wprowadzenie do polskiego
prawa wyborczego instytucji gtosowania korespondencyjnego, trafit (jako inicjatywa
poselska) do laski marszatkowskiej 3 grudnia 2009 roku. Ustawa nowelizujaca kodeks
wyborczy zostata uchwalona 27 maja 2011 roku®’ i — poniewaz dodatkowo likwido-
wata sprzecznosci prawa wyborczego z przepisami konstytucji - obowigzywata juz
w czasie wyboréw parlamentarnych jesienig 2011 roku, mimo ze przyjeto ja pozniej
niz sze$¢ miesiecy przed tym terminem.

Celem nowelizacji byto zapewnienie osobom niepetnosprawnym realnej mozliwo-
sci korzystania z przystugujacych im konstytucyjnych praw wyborczych bez pomocy
0s0b trzecich?®2 ,Niepetnosprawnymi wyborcami” w rozumieniu przepiséw noweli-
zacji sg osoby o ograniczonej sprawnosci fizycznej, psychicznej, umystowej lub w za-
kresie zmystéw, ktéra utrudnia im wziecie udziatu w wyborach. Do gtosowania kore-
spondencyjnego zostaty uprawnione osoby o znacznym lub umiarkowanym stopniu
niepetnosprawnosci (do celéw takiego gtosowania musi by¢ przeznaczona co naj-
mniej jedna komisja na terenie gminy).

Zamiar skorzystania z mozliwosci gtosowania listownego trzeba zgtosi¢ wojtowi
(burmistrzowi, prezydentowi) do dwudziestu jeden dni przed dniem wyboréw. Zgto-
szenia mozna dokonac ustnie, pisemnie, telefaksem lub w formie elektronicznej. Po-
winno ono zawiera¢: nazwisko i imie (imiona), imie ojca, date urodzenia, numer ewi-
dencyjny PESEL wyborcy niepetnosprawnego, oswiadczenie o wpisaniu wyborcy do
rejestru wyborcow w danej gminie, oznaczenie wyboréw, ktérych dotyczy zgtosze-
nie, wskazanie adresu statego zamieszkania. Do zgtoszenia nalezy dotaczy¢ kopie ak-
tualnego orzeczenia wtasciwego organu orzekajgcego o ustaleniu stopnia niepetno-
sprawnosci. W zgtoszeniu wyborca moze zazadac przestania mu (wraz z pakietem
wyborczym) naktadek do gtosowania sporzadzonych w alfabecie Braille’a. Nie p6z-
niej niz siedem dni przed terminem wyboréw niepetnosprawny wyborca otrzymuje
przesytke zawierajacg tak zwany pakiet wyborczy, w sktad ktérego wchodzi (miedzy
innymi) karta do gfosowania, instrukcja gtosowania korespondencyjnego, oswiad-
czenie o0 osobistym i tajnym oddaniu gfosu na karcie i koperta zwrotna.

W nowelizacji zawarto jeszcze inne rozwigzania, ktére maja utatwi¢ osobom nie-
petnosprawnym korzystanie z praw wyborczych. Wyborca niepetnosprawny o znacz-
nym lub umiarkowanym stopniu niepetnosprawnosci moze udzieli¢ petnomocnic-
twa do gtosowania w jego imieniu w wyborach. Nowelizacja wprowadza réwniez
obowigzek zamieszczania obwieszczenh wyborczych i wynikéw gtosowania w miej-
scach tatwo dostepnych dla 0séb o ograniczonej sprawnosci ruchowej. Na prosbe
wyborcy niepetnosprawnego cztonek obwodowej komisji wyborczej jest obowiaza-
ny ustnie przekaza¢ mu tre$¢ obwieszczen wyborczych w zakresie informacji o ko-
mitetach wyborczych bioracych udziat w wyborach oraz zarejestrowanych kandyda-
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tach i listach kandydatéw. Dzieki nowym przepisom jest réwniez dostepna bezptatna
informacja dla oséb niepetnosprawnych, przekazywana telefonicznie lub w formie
materiatow informacyjnych (takze elektronicznych), ktérych przestania na adres do-
mowy moze zazada¢ wyborca. Ustawa przewiduje ponadto, ze docelowo w kazdej
gminie co najmniej jedna trzecia lokali obwodowych komisji wyborczych powinna
by¢ dostosowana do potrzeb wyborcéw niepetnosprawnych. Jak szacowali projekto-
dawcy, grupa potencjalnych beneficjentéw nowych regulacji moze obejmowac oko-
to 2,4 miliona os6b niepetnosprawnych?3,

Warto jednak dodag, ze krag wyborcéw, ktérym omawiana ustawa utatwi realiza-
cje czynnego prawa wyborczego, jest jeszcze wiekszy, poniewaz z rozwigzan w niej
zawartych moga korzysta¢ nie tylko niepetnosprawni. Mozliwos¢ ta dotyczy réowniez
obywateli polskich przebywajacych za granica. Zamiar gtosowania korespondencyj-
nego zgtasza sie konsulowi, ktéry przesyta wyborcy pakiet wyborczy. Koperty zwrot-
ne sg przekazywane do wiasciwej obwodowej komisji wyborczej do zakonczenia gto-
sowania. W wyborach parlamentarnych w 2011 roku, kiedy taka mozliwos¢ pojawita
sie po raz pierwszy, skorzystato z niej 22 tysigce wyborcdéw przebywajacych poza
Polska®*. Korespondencyjnie gtosowato jednak tylko 819 osob niepetnosprawnych
w Polsce — prawdopodobnie przyczyna tak niskiego zainteresowania nowym rozwia-
zaniem byto péZne udostepnienie informacji na jego temat i duza liczba formalnosci,
ktére wigzaly sie ze skorzystaniem z nowej mozliwosci gtosowania®.

+Wirtualna partycypacja publiczna”
- wybrane rozwiazania

Systematycznie zwiekszajacy sie dostep mieszkarncéw Polski do Internetu i poste-
pujaca réwnolegle cyfryzacja dziatalnosci administracji publicznej przektadaja sie na
poszerzanie mozliwosci zwigzanych z partycypacja publiczna. ,Wirtualna partycypa-
cja” moze by¢ szczegdlnie dogodng forma wigczania sie przez osoby dotkniete nie-
petnosprawnoscig w procesy decyzyjne toczace sie w ramach jednostek samorzadu
terytorialnego. Zalety tego typu kontaktu z organami wtadzy publicznej dla oséb nie-
petnosprawnych sg oczywiste — korzystanie z Internetu nie tylko nie wymaga prze-
mieszczania sie (ktére czesto oznacza konieczno$¢ zaangazowania do pomocy oséb
trzecich), ale takze umozliwia komunikowanie sie z urzedami osobom niemym lub
gtuchoniemym. Cyfryzacja kontaktéw z administracja jest wiec jednym z waznych in-
strumentow przeciwdziatania wykluczeniu oséb niepetnosprawnych. Ponizej zostang
przedstawione wybrane rozwigzania z zakresu ,wirtualnej partycypacji publicznej’,
z jakich moga korzystac osoby, ktérym niepetnosprawnos¢ utrudnia lub uniemozli-
wia opuszczanie domu albo porozumiewanie sie.

Podstawowa funkcja, jaka petni Internet w wymiarze tematyki partycypacji pu-
blicznej, jest utatwianie dostepu do informacji. Gtdwnym internetowym zrédtem tre-

93 Uzasadnienie do projektu
ustawy o dostosowaniu orga-

nizacji wyboréw do potrzeb
0s6b niepetnosprawnych,
druk sejmowy nr 2800, s. 19.

94 W ten spos6b za granicq za-
glosujq tysigce Polakéw, tekst
informacyjny z 7 pazdziernika
2011 roku, opublikowany na
portalu: wiadomosci.wp.pl.

95 PKW: Che¢ gtosowania ko-
respondencyjnego zadekla-
rowato 819 niepetnospraw-
nych oséb, GazetaPrawna.pl,

27 wrzesnia 2011 roku.
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$ci niezbednych dla obywateli zainteresowanych wptywaniem na dziatalno$¢ wtadz
publicznych sa Biuletyny Informacji Publicznej. Ustawa o dostepie do informacji pu-
blicznej®® naktada na organy wladzy obowigzek zamieszczania tam miedzy innymi
informacji na temat zaplanowanych przez nie dziatan, projektéw aktow normatyw-
nych i programéw w zakresie realizacji zadan publicznych, sposobdw ich realizacji,
wykonywania i skutkéw realizacji tych zadan oraz wiele innych tresci waznych dla
partycypacji publicznej. Warto podkresli¢, ze od 1 stycznia 2012 roku rola Internetu
jako podstawowego zrédta informacji przydatnych do celéw partycypacji publicznej
jeszcze wzrosta. Na posiedzeniu 4 marca 2011 roku sejm przyjat bowiem nowelizacje
ustawy o ogfaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych aktéw prawnych oraz
o zmianie niektérych innych ustaw®’, ktérej celem jest wdrozenie kolejnego etapu in-
formatyzacji procesu ogtaszania aktéw prawnych, dzieki czemu obowiazujace prze-
pisy stang sie tatwiej dostepne dla odbiorcéw®. Na mocy znowelizowanych przepi-
séw, organy wydajace akty prawne beda zobligowane do prowadzenia odrebnych
stron internetowych dla kazdego dziennika urzedowego. Dzieki takiemu wyodreb-
nieniu dzienniki beda tatwiej dostepne i przejrzyste dla potencjalnych uzytkownikéw
- linki do stron z dziennikami urzedowymi beda dodatkowo zamieszczane na stro-
nach Biuletynu Informacji Publicznej poszczegdlnych organdw.

Za posrednictwem Internetu mozna sie domaga¢ od organéw administracji udo-
stepnienia informacji publicznej, ktérej zainteresowany nie znajdzie na stronach in-
ternetowych organu, poniewaz nie podlega ona obowigzkowi publikowania w Biu-
letynie Informacji Publicznej. Potwierdzit to Wojewddzki Sad Administracyjny
w Gliwicach w wyroku wydanym 2 sierpnia 2011 roku (sygn. IV SAB/GI 36/11)%°. Spra-
wa, w ktérej zapadto przywotywane orzeczenie, wygladata nastepujaco: skarzaca za
posrednictwem poczty elektronicznej zwrécita 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 remontéw i firm, jakie je
wykonaty. Wniosek wystata na adres mailowy dostepny na stronie urzedu i zamiesz-
czany w oficjalnych pismach wysytanych przez urzad. Jej prosba zostata jednak zigno-
rowana, w zwigzku z czym wniosta ona do wojewdédzkiego sadu administracyjnego
skarge na bezczynno$¢ burmistrza miasta. W skardze argumentowata, ze burmistrz
miat obowiagzek udostepnic jej zadane informacje niezaleznie od formy, w jakiej zto-
zyta wniosek. Burmistrz zarzucit jej bowiem, ze nie dochowata formy przewidzianej
w urzedzie i nie wypetnita wniosku wedtug odpowiedniego wzoru.

Wojewodzki sad administracyjny przychylit sie do stanowiska strony skarzacej.
W uzasadnieniu wyroku sad wskazat, ze ,przepisy Konstytucji Rzeczypospolitej Pol-
skiej stanowig, iz kazdy ma prawo do informacji o dziatalnosci wtadzy publicznej,
a ograniczenie tego prawa moze nastapic¢ jedynie w wyjatkowych przypadkach ze
wzgledu na ustawowo chronione dobra. Réwniez przepisy ustawy o dostepie do in-
formacji publicznej zakazuja ograniczania prawa do informacji poprzez uzaleznianie
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jej udzielenia od ztozenia wniosku w stosownej formie czy o odpowiedniej tresci”%,
Dopuszczalne jest nawet udostepnienie takiej informacji na ustny wniosek, jesli jest
mozliwe jej niezwtoczne udostepnienie. Jak podkreslit Wojewddzki Sad Administra-
cyjny w Gliwicach, ,dla utatwienia wnioskodawcom mozliwosci sktadania wnioskéw
organ moze opracowac pewne formularze, lecz samo juz udzielenie informacji nie
moze zostac uzaleznione od tego, czy na takim formularzu wniosek zostanie ztozo-
ny czy tez nie”. Mail wystany do urzedu powinien wiec by¢ potraktowany jako ,pet-
noprawny” wniosek o udostepnienie informacji publicznej i na jego podstawie bur-
mistrz (lub inny organ administracyjny) ma obowiazek podja¢ stosowne czynnosci
zwigzane z udostepnianiem zgdanych informacji.

Za posrednictwem poczty elektronicznej mozna nie tylko przesta¢ wniosek o udo-
stepnienie informacji publicznej — wkroétce bedzie mozna rowniez otrzymac taka in-
formacje mailem od organu administracyjnego. W dniu 29 grudnia 2011 roku miaty
wejs¢ w zycie przepisy rozporzadzenia, ktére reguluje kwestie dotyczace ponowne-
go wykorzystania informacji publicznej'?’. Zgodnie z projektowanymi unormowania-
mi, przekazanie informacji publicznej bedzie mozliwe w formie papierowej, elektro-
nicznej, wizualnej, dzwiekowej lub audiowizualnej. Wnioskodawca zainteresowany
otrzymaniem informacji w formie elektronicznej bedzie okreslat format, w jakim za-
dana informacja ma by¢ mu przekazana. Warto doda¢, ze zaproponowany na gruncie
przepiséw projektu rozporzadzenia wzér wniosku przewiduje mozliwos¢ jego skia-
dania przez petnomocnika wnioskodawcy, co réwniez jest istotnym udogodnieniem
dla os6b niepetnosprawnych.

Zasob informacji przydatnych do celéw partycypacji publicznej udostepnianych za
posrednictwem Internetu systematycznie sie rozrasta. Wypada wspomniec o jeszcze
jednym nowym - cho¢ wciaz niezbyt popularnym - rozwigzaniu z zakresu ,wirtual-
nej partycypacji’, jakim jest transmitowanie obrad organéw stanowigcych jednostek
samorzadu terytorialnego w Internecie'®?. Zgodnie z art. 11b ustawy o samorzadzie
gminnym, dziatalno$¢ organéw gminy jest jawna, co przektada sie na uprawnienie
obywateli do wstepu na sesje rady gminy i posiedzenia jej komisji, a takze na prawo
dostepu do dokumentéw wynikajacych z wykonywania zadan publicznych, w tym
protokotéw posiedzer organéw gminy i komisji rady gminy. Analogiczne regulacje
zawiera ustawa o samorzadzie powiatowym (art. 8a) i ustawa o samorzadzie woje-
wodzkim (art. 15a). Transmitowanie obrad rad i sejmikéw jest jednym ze sposobow
ujawniania dziatalnosci organéw samorzadowych. Mozliwos¢ tatwego $ledzenia prac
organéw samorzadowych daje mieszkaricom poczucie, ze decyzje podejmowane
przez wiadze nie zapadaja za ich plecami, jest réwniez wygodnym narzedziem kon-
troli nad poczynaniami organéw i zwiekszania transparentnosci dziatan jednostek sa-
morzadowych. Rozwigzanie takie jest szczegdlnie wygodne dla niepetnosprawnych
ruchowo, nie wymaga bowiem opuszczenia przez nich domu. Internetowe transmi-
sje obrad ciesza sie rosngcym zainteresowaniem, a kolejne urzedy podejmuja decy-

190 Petna tres¢ omawianego
wyroku wraz z uzasadnieniem
- por. http://orzeczenia.nsa.
gov.pl/doc/9A8B1E23EE.

107 Por. projekt rozporzadze-
nia ministra administracji

i cyfryzacji w sprawie wzoru
whniosku o ponowne wykorzy-
stywanie informacji publicz-
nej, dostepny w Biuletynie
Informacji Publicznej Mini-
sterstwa Spraw Wewnetrz-
nych pod adresem: http://bip.
msw.gov.pl.

102 por, A. Krajewska, Jawnos¢
obrad rad i sejmikéw: nowe
rozwiqzania, tekst informa-
cyjny z 14 grudnia 2011 ro-
ku, opublikowany na stro-
nie: http://www.isp.org.pl/
kompas.
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103 R, Biskupski, Z kamerq wsréd
radnych, ZycieWarszawy.pl,
30 listopada 2011 roku.

194 Por. A. Krajewska, Przeciw-
dziatanie wykluczeniu cyfrowe-
mu: Swiadczenie ustug dostepu
do Internetu przez samorzqdy,
tekst informacyjny z 30 wrzes-
nia 2010 roku, opublikowa-
ny na stronie: http://www.isp.
org.pl/kompas.
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zje o zakupie sprzetu wymaganego do transmisji, ktéry jest, niestety, dos¢ kosztow-
ny, co zapewne bedzie przeszkoda dla wielu samorzadow'%3,

Rola Internetu w przeciwdziataniu wykluczeniu spotecznemu oséb niepetnospraw-
nych wykracza oczywiscie znacznie poza ramy partycypacji publicznej, brak doste-
pu do sieci przektada sie bowiem na wykluczenie na wielu poziomach. Poza nieko-
rzystnymi konsekwencjami dla szans na wiaczanie sie w lokalne procesy decyzyjne
niedostepnos¢ Internetu oznacza réwniez ograniczenie mozliwosci korzystania z cy-
frowych tresci edukacyjnych, débr kultury, dostepu do informacji, a nawet niekiedy
mozliwosci prowadzenia dziatalnosci zawodowej'%. Tego rodzaju negatywne skut-
ki braku dostepu do Internetu nie dotycza wytacznie niepetnosprawnych, w ich wy-
padku jednak beda szczegdlnie dotkliwie odczuwane, poniewaz inne sposoby docie-
rania do zasobéw informacyjnych i instrumentéw komunikowania sie moga by¢ dla
nich nieosiggalne.

Konkluzje

Wyréwnywanie szans oséb niepetnosprawnych zwigzanych z uczestnictwem
w zyciu publicznym i wtgczaniem sie w procesy decyzyjne jest zadaniem trudnym,
w praktyce bowiem ,niepetnosprawnos¢” moze oznaczac¢ bardzo zréznicowane ogra-
niczenia w dostepie do instrumentéw partycypacyjnych. Omoéwiony wyzej wybor
rozwigzan stuzacych ufatwianiu partycypacji publicznej oséb niepetnosprawnych
jest dobrym przyktadem ilustrujgcym te teze. Innych form wsparcia bedzie potrzebo-
wata osoba dotknieta niepetnosprawnoscig ruchowy, innych — osoba gtucha lub gtu-
choniema, jeszcze inne instrumenty okazg sie niezbedne w umozliwieniu partycypa-
¢ji osoby niewidomej. Dlatego wypracowywane na gruncie prawa (ale takze praktyki
,okotoprawnej") rozwigzania moga sprawiac¢ wrazenie fragmentarycznych i wyryw-
kowych, sednem tych zabiegéw jest jednak dopasowywanie tworzonych instrumen-
tow do specyficznych potrzeb poszczegdlnych grup zagrozonych wykluczeniem
spotecznym z powodu niepetnosprawnosci. Warto wiec zauwazy¢, ze juz samo wy-
pracowywanie srodkéw, ktére umozliwiag osobom niepetnosprawnym uczestniczenie
w procesach decyzyjnych, wymaga odpowiedniego rozpoznania koniecznych do po-
konania przeszkdd, to zas nie jest mozliwe bez pewnej formy konsultacji czy wspét-
udziatu samych odbiorcow. Poszerzanie i udoskonalanie repertuaru instrumentéw
ufatwiajacych partycypacje oséb niepetnosprawnych moze by¢ zatem rezultatem
,Sprzezenia zwrotnego” - im ta partycypacja bedzie dla nich bardziej dostepna, tym
skuteczniejsze moga sie okaza¢ kolejne rozwigzania przyjmowane w tym zakresie.
Zwiekszajaca sie obecnos¢ i aktywnos¢ w przestrzeni publicznej oséb dotknietych
ré6znymi formami niepetnosprawnosci moze réwniez wywiera¢ pozytywny wptyw na
urzednicza praktyke — same rozwigzania prawne to przeciez jedynie punkt wyjscia
i rama dla rzeczywistych dziatan.
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Warto dodac, ze niepetnosprawni sa tylko jednym z przyktadéw grup spotecznych,
w ktorych wypadku partycypacja publiczna wymaga specjalnych instrumentéw do-
pasowanych do ich szczegdlnych potrzeb. Wykluczeniem spotecznym, w tym takze
wytaczeniem z partycypacji publicznej, s rowniez zagrozone inne grupy - na przy-
ktad seniorzy, imigranci, osoby bezrobotne czy dotkniete ubéstwem — ktérych spe-
cyficzne potrzeby powinny by¢ uwzgledniane przez wtadze publiczne przy projekto-
waniu lokalnych polityk. Umozliwianie tym osobom artykutowania ich problemoéw
i oczekiwan oraz wspotuczestniczenia w podejmowaniu kierowanych do nich roz-
strzygniec takze wymaga czesto stworzenia specjalnie dopasowanych instrumentéw
partycypacyjnych. Oczywiscie i w tym wypadku wypracowanie rozwiazan, ktore be-
da adekwatne do potrzeb, oznacza koniecznos¢ wstepnego przyjecia partycypacyj-
nego charakteru tego procesu. By¢ moze to wtasnie zjawisko niezbednego ,sprzeze-
nia zwrotnego” w partycypacji publicznej pozwala przynajmniej czesciowo wyjasnic,
dlaczego wyréwnywanie szans grup uposledzonych spotecznie przebiega tak powo-
li i niesystematycznie.
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Anna Krajewska

Dostep

do informacji publicznej
w jednostkach samorzadu
terytorialnego - analiza
wynikoéw monitoringu

Uwagi wprowadzajace

Podstawg partycypacji publicznej w dowolnej formie jest dostep do informacji o po-
czynaniach wiadz, wiedza o zamierzeniach i dziataniach administracji jest bowiem
niezbedna, zeby obywatel mdgt sie w nie wiaczac i prébowac na nie wptywad. Gros
informacji potrzebnych mieszkaricom jednostek samorzadu terytorialnego do partycy-
powania w podejmowaniu decyzji na szczeblu lokalnym zawieraja prowadzone przez
organy samorzadowe Biuletyny Informacji Publicznej. Ustawa o dostepie do informacji
publicznej naktada na organy wtadzy obowigzek zamieszczania w biuletynach miedzy
innymi informacji na temat planowanych przez nie dziatan, projektéw aktéw norma-
tywnych oraz programéw w zakresie realizacji zadan publicznych, sposobdw ich re-
alizacji, wykonywania i skutkéw realizacji tych zadan', W Biuletynach Informacji Pu-
blicznej zainteresowani znajda rowniez informacje dotyczace trybu dziatania organéw
wiadz samorzadowych i sposobéw stanowienia aktéw publicznoprawnych (oraz inne
tredci, mniej istotne w wymiarze partycypacji publicznej). Biuletyny poszczegdlnych
jednostek samorzadowych mozna z fatwoscig znalez¢ w Internecie'%®. Coraz czesciej to
wiasnie Internet staje sie gldwnym lub nawet jedynym wykorzystywanym przez miesz-
kancéw zrédtem informacji o wydarzeniach dotyczacych funkcjonowania ich jednostki
samorzadowej. W niniejszym rozdziale zostang przedstawione wymagania - zaréwno
okreslone prawem, jak i majace forme ,zalecen” opracowanych przez organy admini-
stracji centralnej — w zakresie prezentowania informacji publicznych na samorzado-
wych stronach internetowych. Wybrane standardy (szczegdlnie istotne z perspektywy
partycypacji publicznej) beda nastepnie skonfrontowane z praktyka udostepniania in-
formacji w Internecie przez przyktadowe jednostki samorzadu terytorialnego.

105 Ustawa z dnia 6 wrzesnia
2001 roku o dostepie do in-
formacji publicznej (Dz.U.
z2001r,Nr112, poz. 1198
zezm.).

196 A Krajewska, Przejrzysty
BIP: akcja na rzecz lepszego do-
stepu do informacgji o samo-
rzqdach, tekst informacyjny

z 29 pazdziernika 2010 ro-

ku, opublikowany na stro-

nie: http://www.isp.org.pl/
kompas.
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107 Dz.U. 22007 ., Nr 10,
poz. 68.

198 Minimalny standard infor-
magji dla,,Przejrzystej strony
BIP”, Ministerstwo Spraw We-
wnetrznych i Administracji,
Warszawa 2010, s. 2-3 [do-
kument przygotowany we
wspotpracy z firmami: Do-
radztwo Gospodarcze

DGA SA, 4 System Polska

Sp. z 0.0. i Sputnik Softwa-

re Sp. z 0.0. w ramach akgji
4Przejrzysta strona BIP’, orga-
nizowanej jako czes¢ projek-
tu systemowego ,Szkolenia

i pomoc doradcza w zakresie
etyki i unikania konfliktu in-
teresu w samorzadzie teryto-
rialnym”].
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Standardy dostepu do informacji publicznej
w Biuletynach Informacji Publicznej
jednostek samorzadu terytorialnego

Szczegotowe wymagania, jakie ma spetnia¢ Biuletyn Informacji Publicznej, okre-
$la rozporzadzenie ministra spraw wewnetrznych i administracji z dnia 18 stycznia
2007 roku w sprawie Biuletynu Informacji Publicznej'?”. W rozdziale trzecim tego do-
kumentu doprecyzowano standardy struktury stron podmiotowych Biuletynu Infor-
macji Publicznej:

« powinny by¢ one prowadzone w formie odrebnych stron internetowych,

- jesli jednostka ma wiasna strone internetowa, to Biuletyn Informacji Publicznej
ma by¢ z niej wydzielony przez umieszczenie na stronie gtéwnej linku zawieraja-
cego logo biuletynu,

« link ma prowadzi¢ bezposrednio do biuletynu danej jednostki.

Jesli strona internetowa urzedu spetnia warunki okreslone w rozporzadzeniu, two-
rzenie osobnego biuletynu nie jest konieczne. Rozporzadzenie precyzuje réwniez,
jakie tresci powinny sie znalez¢ na podmiotowej stronie Biuletynu Informacji Pu-
blicznej. Poza umieszczeniem logo biuletynu obowiazkowe jest wskazanie adresu
redakgji i danych kontaktowych co najmniej jednej osoby odpowiedzialnej za przy-
gotowywanie publikowanych tresci. Biuletyn Informacji Publicznej musi réwniez za-
wierac instrukcje korzystania z niego i przejrzyste menu przedmiotowe, ktére umoz-
liwi uzytkownikom odnalezienie poszukiwanych przez nich informacji publicznych.
Zakres informacji, jakie maja by¢ zamieszczane w biuletynach, nie zostat w rozporza-
dzeniu szczegotowo okreslony - kwestie te precyzuje ustawa o dostepie do informa-
¢ji publicznej w art. 8, ktory zawiera wyliczenie rodzajéw informacji podlegajacych
publikacji. Katalog ten nie ma charakteru zamknietego. Rozporzadzenie stanowi,
ze w Biuletynie Informacji Publicznej zamieszcza sie — poza wyliczonymi w ustawie
- szczegolnie takie informacje, ktérych publikacja lezy w interesie publicznym, za-
spokaja potrzeby obywateli i ich wspdlnot, wspiera rozwoéj spoteczenstwa obywa-
telskiego lub przyczynia sie do polepszenia dziatalnosci podmiotu udostepniajace-
go informacje.

Jak wida¢, standardy, jakie powinny spetnia¢ Biuletyny Informacji Publicznej, nie sa
okreslone bardzo precyzyjnie na gruncie przepiséw prawa. Dzieki marginesowi swo-
body, jaki majg organy prowadzace biuletyny, moga one dopasowywac tresci prze-
kazywane na tamach biuletynéw do lokalnych uwarunkowan i potrzeb. Okazuje sie
jednak, ze luzne” sformutowanie wymagan dotyczacych biuletynéw ma réwniez ne-
gatywne konsekwencje. Z przeprowadzanych przez organizacje pozarzagdowe analiz
dostepnosci informacji publicznych wynika, ze Biuletyny Informacji Publicznej jed-
nostek samorzadu terytorialnego czesto nie s przyjazne dla obywateli'®. Najcze-
$ciej popetniane btedy to nieaktualizowanie danych, niejasne tytuty zaktadek, brak
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informacji o planach pracy organéw stanowiacych i wykonawczych, niesprawne mo-
duly wyszukujace, nadmiernie rozbudowane menu, niepetne metryczki informacji,
umieszczanie waznych informacji tylko na stronie archiwalnej'®. Najlepsze sposrod
ocenianych biuletynéw uzyskiwaty okoto 80,0% mozliwych do zdobycia punktéw.
Jak wynika z analizy ankiet wypetnianych przez przedstawicieli urzedéw samorza-
dowych, ktére rozsytano w 2010 roku w ramach akgji ,Przejrzysta strona BIP’, jedy-
nie w 23,2% badanych jednostkach samorzadu terytorialnego biuletyny spetnia-
ty wszystkie wymagania okreslone w ustawie o dostepie do informacji publicznej
i w rozporzadzeniu dotyczacym Biuletynéw Informacji Publicznej'°.

Potrzeba podniesienia jakosci Biuletynéw Informacji Publicznej byta przyczyng zre-
alizowania przez Ministerstwo Spraw Wewnetrznych i Administracji akcji,Przejrzysta
strona BIP”. Jednym z elementéw tego przedsiewziecia byto opracowanie publika-
¢ji Minimalny standard informadji dla ,Przejrzystej strony BIP”, zawierajacej wiele wska-
zéwek dla podmiotéw zobligowanych do prowadzenia biuletynéw, miedzy inny-
mi objasniajacych, jak redagowac biuletyny i jakie tresci w nich zamieszczac. Przede
wszystkim - jak wskazano w przywotywanym dokumencie - podmiotowa strona Biu-
letynu Informacji Publicznej powinna by¢ czytelna dla obywatela, na biezaco aktu-
alizowana i zgodna z przepisami. Biuletyny powinny ponadto uwzglednia¢ zasady
i standardy okreslone w akcji ,Przejrzysta Polska 2005” na podstawie Modelu Przej-
rzystej Gminy'',

Pierwsza z pieciu kluczowych zasad tego modelu jest zasada przejrzystosci, zgod-
nie z ktérg mieszkancy sa skutecznie informowani o regutach funkcjonowania ad-
ministracji samorzadowej i majg mozliwo$¢ z odpowiednim wyprzedzeniem dowie-
dzie¢ sie o planowanych posiedzeniach jej organéw oraz planach ich prac, procesy
decyzyjne sa za$ wyczerpujaco dokumentowane. Istotne jest informowanie nie tyl-
ko bezposrednio zainteresowanych, ale takze wszystkich mieszkarncéw, o prowadzo-
nych w jednostce przetargach i ich rozstrzygnieciach oraz o sktadzie komisji przetar-
gowych.

Z kolei zasada partycypacji spotecznej oznacza, ze organy administracji prowa-
dza dziatania na rzecz poszerzania zaangazowania mieszkarncéw w sprawy lokalne,
uznajac swdj pomocniczy charakter, ponadto wspieraja lokalne inicjatywy i wspoét-
pracuja z organizacjami spotecznymi dziatajacymi na terenie jednostki. Wiadze sa-
morzadowe s3a zobligowane do wypracowania metod skutecznego komunikowania
sie z mieszkaricami, ktére umozliwig im wyrazanie opinii i uwag na temat funkcjono-
wania jednostki samorzadowej. W komunikowaniu sie z mieszkanicami administra-
cja powinna unikac¢ specjalistycznego jezyka - tresci przekazywane przedstawicie-
lom lokalnej wspdlnoty maja by¢ dla nich zrozumiate. Waznym aspektem tej zasady
jest systematyczna wspétpraca z organizacjami spotecznymi i innymi grupami oby-
watelskimi oraz zwiekszenie poziomu wiedzy i Swiadomosci mieszkaricow na temat
wilasciwego sposobu organizowania dziatalnosci wtadz publicznych.

199 bidem.

110 A. Gtebski, Analiza an-

kiet ztozonych w ramach akgji

.Przejrzysta strona BIP”, s.

37

- http://www.administracja.

mswia.gov.pl.

" Minimalny standard infor-
magji dla,Przejrzystej strony

BIP”, op. cit., s. 4-6.
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2 bidem, s. 7-14.
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Zasada przewidywalnosci naklada na administracje obowigzek prowadzenia
dziatan zgodnie z dtugofalowymi planami, w ktérych tworzenie s wtaczani przedsta-
wiciele spotecznosci lokalnej. Jednostka samorzadowa powinna opracowac strate-
giczny plan rozwoju, ktéry obejmuje wszystkie obszary jej dziatania w perspektywie
wieloletniej. Strategie musza by¢ systematycznie przegladane i korygowane odpo-
wiednio do zmian w sytuacji lokalnej, polityce rzadu, przepisach prawa. Wtadze sa-
morzadowe przygotowuja réwniez wieloletnie plany dziatania w poszczegélnych ob-
szarach dziatari samorzadowych.

Zgodnie z zasadq fachowosci, zadania administracyjne w jednostkach samorza-
dowych realizujg osoby kompetentne, efektywnie wykorzystujace istniejace zasady
w osigganiu celéw publicznych. Nabdr i ocenianie pracownikéw odbywa sie na pod-
stawie kryterium fachowosci i zaangazowania w prace. Istotne jest rowniez wypraco-
wanie przez wladze metod statej, systemowej poprawy wiasnego funkcjonowania.

Ostatnia zasada - rozliczalnosci (odpowiedzialnosci) — przektada sie na tworze-
nie przez jednostki samorzadu terytorialnego budzetu wedtug planowanych dziatan
oraz na jawnych i przejrzystych procedurach dysponowania srodkami budzetowy-
mi. Budzety sa przygotowywane na podstawie zadan planowanych do wykonania,
ktorych realizacja odbywa sie zgodnie z jasnymi i jawnymi procedurami postepowa-
nia. Jednostka samorzadowa prowadzi analizy efektywnosci swojego dziatania i udo-
stepnia ich wyniki mieszkaricom.

Wymienione zasady zostaty rozpisane na szczegétowe wymagania, jakie powinien
spetniac biuletyn pod wzgledem tresci i standardéw technicznych. Standardy doty-
czace tresci s bardzo rozbudowane''2, Na stronie internetowej urzad powinien za-
mieszczac informacje na temat jednostki samorzadu terytorialnego (w tym wszystkie
dane kontaktowe), informacje o przedmiocie dziatalnosci, kompetencjach, organi-
zacji i trybie dziatania organéw jednostki, informacje o planowanych w jednostce
przedsiewzieciach. W biuletynie nalezy réwniez udostepnia¢ informacje o dziatal-
nosci organu stanowigcego jednostki, w tym przyjete uchwaty i protokoty z posie-
dzen. Przejrzysta strona Biuletynu Informacji Publicznej powinna ponadto zawierac
informacje na temat dziatalnosci samorzagdowego organu wykonawczego, finanséw
jednostki samorzadu terytorialnego i naboru pracownikéw. Na stronie nalezy poza
tym umieszcza¢ informacje dotyczace wspédtpracy z organizacjami pozarzadowymi,
w tym ogtoszenia o konkursach ofert, a takze uchwaty regulujace tryb konsultowa-
nia z organizacjami pozarzadowymi aktéw prawa miejscowego w dziedzinach obje-
tych dziatalnoscia statutowa organizacji i roczne programy wspoétpracy z organizacja-
mi pozarzadowymi.

Menu przedmiotowe biuletynu powinno umozliwi¢ uzytkownikom zorientowanie
sie, czy znajda tam informacje inne niz wskazane w ustawie jako udostepniane obli-
gatoryjnie, ktorych publikacja (jak okre$la rozporzadzenie) ,lezy w interesie publicz-
nym, zaspokaja potrzeby obywateli i ich wspdlnot, wspiera rozwéj spoteczenstwa
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obywatelskiego lub przyczynia sie do polepszenia dziatalnosci podmiotu udostep-
niajacego informacje” W dokumencie doprecyzowano, jakiego rodzaju informacje
moga sie miesci¢ w tej ogdlnikowo zarysowanej kategorii — chodzi tutaj miedzy in-
nymi o ogtoszenia i komunikaty dotyczace aktualnych wydarzen, archiwum aktéw
prawa miejscowego, wykaz organizacji pozarzadowych i firm dziatajacych na terenie
jednostki, informacje o walorach inwestycyjnych, turystycznych lub o historii tere-
néw danej jednostki samorzadu terytorialnego. Zalecane jest réwniez udostepnianie
informacji o zamoéwieniach publicznych: ogtoszen, warunkéw zamdwienia, prote-
stéw i ich rozstrzygnie¢, ogtoszen o wynikach postepowania, mimo ze ustawa o za-
méwieniach publicznych nie naktada na organy samorzadowe obowiazku publiko-
wania tego rodzaju danych w biuletynach. Podmiotowe strony Biuletynow Informacji
Publicznej powinny ponadto zawiera¢ wykaz jednostek organizacyjnych samorzadu
oraz informacje o funkcjonalnosci e-Urzad (opis procedur zatatwiania spraw w urze-
dzie, wzory drukéw do pobrania, adres elektronicznej skrzynki podawczej), warun-
ki udostepniania informacji publicznej w jednostce (wzér wniosku o udostepnienie
informacji, katalog informacji udostepnianych wytgcznie na wniosek) i wykaz doku-
mentow wytgczonych z jawnosci (ze wskazaniem podstawy prawnej, danych organu
lub osoby, ktéra dokonata tego wyfaczenia, lub z podaniem podmiotu, ktérego inte-
res jest chroniony przez wytaczenie jawnosci okreslonej informacji).

Publikacja przygotowana przez Ministerstwo Spraw Wewnetrznych i Administra-
¢ji wraz z instytucjami partnerskimi okresla takze wiele innych wymagan, jakie po-
winny spetnia¢ dobrze skonstruowane i, przyjazne obywatelom” Biuletyny Informacji
Publicznej. Urzedy moga znalez¢ w niej wskazéwki dotyczace formatu dokumentéw
udostepnianych w biuletynie, struktury strony i inne propozycje zwigzane z zagad-
nieniami technicznymi, na przykfad liste zagadnien, ktére powinny znajdowac¢ sie
w linkach menu podmiotowego i przedmiotowego. Na stronie podmiotowej Biulety-
nu Informacji Publicznej nie mozna zamieszczac jakichkolwiek reklam.

Jak argumentujg autorzy analizowanego dokumentu, dbato$¢ o umozliwienie oby-
watelom dostepu do jasnych i wyczerpujacych informacji na temat dziatalnosci or-
ganow wiadzy samorzadowej niesie wiele korzysci dla obu stron. ,Udostepnienie
w przystepny sposéb niezbednych informacji na stronie BIP moze by¢ istotnym czyn-
nikiem majacym wptyw na zwiekszenie zainteresowania obywateli zyciem publicz-
nym oraz wzrost aktywnosci spotecznej. Pozwoli to na poznanie potrzeb lokalnego
srodowiska, a dzieki temu wptynie na lepsze wykorzystanie dostepnych zasobéw
oraz odpowiednie ukierunkowanie podejmowanych dziatan i inwestycji”''3. Dostep
obywateli do tego rodzaju informacji spowoduje, Zze procedury urzedowe i dziatania
wiadz stang sie dla nich bardziej transparentne, co powinno sie przetozy¢ na wieksze
zaufanie do administracji samorzadowej i wzrost poparcia dla jej przedsiewzie¢. Sa-
mym urzednikom zas przejrzysty Biuletyn Informacji Publicznej pozwoli zredukowac
czas, jaki muszg poswiecac na udzielanie informacji petentom, powinien takze prze-

13 Ibidem, s. 2.
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tozy¢ sie na lepsza ocene funkcjonowania urzedu. Jak czytamy w dokumencie, ,do-
skonale opracowany BIP jest nie tyle wartoscig dodang, co warunkiem koniecznym
funkcjonowania jednostek samorzadowych, mogacym mie¢ wplyw na rozwdj spo-
teczno-ekonomiczny jednostki samorzadu terytorialnego”'4,

Standardy, jakie powinien spetniac przejrzysty i,przyjazny uzytkownikowi” Biuletyn
Informacji Publicznej, obejmuja w duzym stopniu kwestie bezposrednio zwigzane
z ,potencjatem partycypacyjnym” jednostki samorzadu terytorialnego. O ,potencja-
le partycypacyjnym” bedzie decydowato udostepnienie przez wtadze obywatelom
informacji, ktére umozliwig zainteresowanym wiaczenie sie w procesy decyzyjne (na
przyktad tworzenie aktéw prawa lokalnego lub dokumentéw o charakterze strate-
gicznym), kontrole nad przebiegiem tych proceséw i angazowanie sie w przedsie-
wziecia realizowane przez samorzad. Informacji tego rodzaju - co warto podkresli¢
- obywatele moga szuka¢ nie tylko w Biuletynie Informacji Publicznej, ale takze na
zwyktych stronach internetowych danej jednostki samorzadowej. Zawartos¢ tych
ostatnich nie podlega regulacjom, samorzady maja wiec spora dowolnos¢ w ksztat-
towaniu ich tresci. Zwykte strony internetowe réwniez moga wiec stuzyc jako istotne
zrédto wiedzy na temat dziatan i zamierzen lokalnych wtadz i w tym sensie rzutowacd
na,potencjat partycypacyjny” danej jednostki samorzadowe;j.

Dostep do informacji publicznej
w jednostkach samorzadu terytorialnego
- analiza wynikéw monitoringu

W niniejszej edycji monitoringu bezposredniego przedmiotem analizy sa strony in-
ternetowe jednostek samorzadowych - zaréwno zwykte, jak i podmiotowe strony
Biuletynu Informacji Publicznej. Zostang one poddane ocenie pod katem ich przy-
datnosci dla celéow partycypacji publicznej. Analiza konstrukgji stron i ich zwartosci
merytorycznej pozwoli zdiagnozowac ,potencjat partycypacyjny” jednostek samo-
rzadu terytorialnego wylosowanych do monitoringu. Studium obejmuje dziesie¢ sa-
morzadow: dwa szczebla wojewddzkiego (wojewddztwo pomorskie i wojewddztwo
warminsko-mazurskie), cztery powiaty (efcki, olsztynski, kwidzynski i cztuchowski)
i cztery gminy (w tym dwie gminy miejskie: Etk i Kwidzyn, oraz dwie gminy wiejskie:
Swiatki i Lipka). Kryteria, jakimi postuzono sie w analizie, zostaty wybrane sposrod
,minimalnych standardéw przejrzystego Biuletynu Informacji Publicznej’, opisanych
wyzej na podstawie publikacji opracowanej przez Ministerstwo Spraw Wewnetrz-
nych i Administracji oraz instytucje partnerskie. Sa to te wymagania stawiane biu-
letynom, ktére majg kluczowe znaczenie w umozliwianiu wtaczania sie obywateli
w procesy decyzyjne i przedsiewziecia realizowane przez samorzad (poziom przej-
rzystosci poszczegolnych serwiséw - informacje w nich udostepniane maja by¢ ta-
twe do znalezienia, a menu przedmiotowe strony powinno by¢ intuicyjne i czytelne).
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Ocenie poddano réwniez zakres publikowanych na stronach informacji (mieszkani-
cy powinni mie¢ mozliwos¢ zapoznania sie z informacjami o pracach organéw sta-
nowiacych i projektach aktéw normatywnych, ktére beda przedmiotem tych prac).
Biuletyny powinny ponadto zawierac jasne i konkretne informacje o mozliwosciach
wiaczania sie obywateli w procesy decyzyjne (w tym na przyktad opis przebiegu pro-
cedury prawotworczej i informacje umozliwiajace kontakt z przedstawicielami orga-
néw stanowiacych jednostki). Wskaznikiem ,potencjatu partycypacyjnego” serwiséw
informacyjnych jednostek samorzadowych bedzie takze uwzglednienie w nich infor-
macji dotyczacych wspoétpracy administracji z sektorem pozarzagdowym.

Niewatpliwie podstawowg kwestia, ktéra bedzie wptywata na ,potencjat partycy-
pacyjny” jednostki samorzadowej w zakresie informowania, jest struktura i czytel-
nos¢ prowadzonej przez nig strony internetowej i strony Biuletynu Informacji Pu-
blicznej. Ubogie w tres¢, zawile skonstruowane strony z mato intuicyjnym, niejasnym
menu beda stanowic¢ pierwsza przeszkode dla obywateli zainteresowanych funkcjo-
nowaniem ich jednostki samorzadowej i zniechecg do poszukiwania informacji, kté-
re umozliwityby ewentualnie zaangazowanie w dziatania organéw wiadzy. Konstruk-
cja analizowanych stron na ogét bez wiekszych trudnosci pozwala zorientowac sie
w zawartosci poszczegolnych zaktadek.

Na stronach zwyktych przewazaja menu utozone, przedmiotowo” - przez wskazanie
dziedziny funkcjonowania jednostki, ktorej dotycza zawarte w nich informacje (na
przyktad ,Polityka spoteczna’, ,Edukacja’, ,Zdrowie’, ,Sport’, ,Projekty unijne”, ,Reper-
tuar kin i teatréw’, a nawet ,Dyzury aptek”i,Pogoda”). Wszystkie strony tego rodza-
ju prezentujg rowniez mniej lub bardziej rozbudowane informacje na temat struktu-
ry urzedéw i organéw wiadzy samorzadowej. W konsekwencji tresci przedstawiane
na zwyklej stronie internetowej i na podmiotowej stronie Biuletynu Informacji Pu-
blicznej na 0g6t czesciowo sie dubluja. Strona jednego z analizowanych samorzadéw
wojewodzkich zawierata niemal wszystkie informacje, jakie mozna réwniez znalez¢
w jego biuletynie, co prowadzi do pytania o zasadnos¢ tworzenia dwéch odrebnych
stron internetowych zawierajacych prawie identyczne tresci. Warto przypomnie¢, ze
w takim wypadku rozporzadzenie dopuszcza prowadzenie przez podmiot tylko jed-
nej strony internetowej — pod warunkiem jednak, ze bedzie ona spetniata wszystkie
wymagania (pod wzgledem zaréwno tresci, jak i samej konstrukgji), jakie obowiazu-
ja w zakresie podmiotowych stron Biuletynu Informacji Publicznej. Wiekszo$¢ samo-
rzadéw objetych analiza, zamieszczajac na swoich zwyktych stronach informacje ob-
jete obowigzkiem publikacji w Biuletynie Informacji Publicznej, odsyta uzytkownika
za posrednictwem odpowiedniego linku na strone biuletynu, unikajac dzieki temu
dwukrotnego wprowadzania tych samych tresci pod dwoma adresami. Zaden z ba-
danych samorzaddéw nie ograniczyt sie do prowadzenia jedynie strony przedmioto-
wej biuletynu — wszystkie prowadza réwniez zwykte strony internetowe, prezentuja-
ce rézne informacje na temat jednostki.
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Jedna z gmin, ktére objeto monitoringiem, miata wprawdzie zwykta strone z typo-
wym katalogiem informacji (aktualnosci, organy samorzadowe, zaktadki dotyczace
stuzby zdrowia, opieki spotecznej, oswiaty, sportu), spore watpliwosci budzito jed-
nak autorstwo tego serwisu. Z podpisu zamieszczonego w stopce strony mozna byto
wywnioskowa¢, ze prowadzi ja gminna biblioteka, chociaz nie byto to jasno wyarty-
kutowane. Na stronie nie zamieszczono réwniez logo i linku do Biuletynu Informacji
Publicznej.

Strony niejasnego pochodzenia budzg sporo watpliwosci i stawiajg pod znakiem
zapytania wiarygodnos¢ prezentowanych na nich informacji. Na marginesie mozna
dodac¢, ze duze kontrowersje wywotuje takze zamieszczanie serwiséw z informacjami
publicznymi na prywatnych domenach internetowych. Ostroznosci od podmiotéw
publicznych wymaga réwniez wykorzystywanie na swoich stronach komercyjnych
technologii (na przyktad zamieszczanie na urzedowych portalach narzedzi Google,
jak mapy)''>. W zadnym z analizowanych samorzadéw taka sytuacja jednak nie wy-
stapita.

Z perspektywy tematyki partycypacji publicznej szczegdlnie istotna jest mozliwos¢
zasiegniecia informacji na temat tworzonego w jednostce samorzadowej pra-
wa i innych dokumentéw (na przyktad strategii), ktérych tre$¢ bedzie rzutowata na
funkcjonowanie lokalnej spotecznosci i ksztatt miejscowej polityki.

Wykazy i tresci uchwat organéw stanowiacych jednostek i zarzadzen organéw jed-
noosobowych mozna oczywiscie znalez¢ we wszystkich Biuletynach Informacji Pu-
blicznej. Wiekszos¢ podmiotéw prowadzacych biuletyny wyodrebnia osobng za-
ktadke, zatytutowana ,Akty prawa” lub ,Prawo miejscowe”, i tam publikuje uchwaty
i zarzadzenia (czasem obejmujace okres trzech kadencji), czesto dodajac réwniez in-
formacje o obowiazujacej procedurze tworzenia aktéw publicznoprawnych. Opisy
uregulowania procedur prawotwoérczych w poszczegélnych analizowanych jednost-
kach nie zawieraja jednak, co charakterystyczne, jakichkolwiek informacji na temat
uprawnien obywateli zwigzanych z mozliwosciami wptywania na tres¢ tworzonego
lokalnie prawa, a jedynie prezentacje kompetencji poszczegdlnych organéw, etapow
postepowania i obowigzujacych terminéw. Niektére samorzady w zakfadce dotycza-
cej prawa umieszczaja dokumenty strategiczne (strategie rozwoju jednostki, strate-
gie rozwigzywania probleméw spotecznych), chociaz nie maja one de facto charak-
teru prawa miejscowego. Cze$¢ samorzadéw poswieca dokumentom strategicznym
osobne zaktadki, cze$¢ zas zamieszcza informacje o strategiach nie tylko w Biuletynie
Informacji Publicznej, ale takze na swojej zwyktej stronie internetowe;j.

Znalezienie w biuletynie aktéw prawa miejscowego obowigzujacych na terenie
danej jednostki nie zawsze jest jednak proste. Nie kazdy biuletyn zawiera wyod-
rebniong zaktadke poswiecona tej wiasnie tematyce, z kolei niektére jednostki za-
mieszczaja wykaz i tresci przyjmowanych uchwat w zaktadce dotyczacej organéw
miejscowej wiadzy. W jednym z analizowanych biuletynéw akty prawa miejscowe-
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go byty umieszczone w zakfadkach dedykowanych poszczegéinym organom upraw-
nionym do ich wydawania. Jest to rozwigzanie mato czytelne, utrudniajgce dotarcie
do podstawowych przeciez informacji, do ktérych publikowania sg zobligowane sa-
morzady. Warto rowniez doda¢, ze zdecydowana wiekszo$¢ poddanych analizie jed-
nostek samorzadowych publikuje jedynie przyjete juz akty prawa miejscowego. Tyl-
ko jeden samorzad (gmina miejska) zamieszcza w Biuletynie Informacji Publicznej
— obok aktéw obowigzujacych - takze projekty uchwat. Brak mozliwosci zapoznania
sie z projektami aktow prawa lokalnego to powazny mankament w zakresie ,poten-
cjatu partycypacyjnego” jednostki. Wszystkie badane jednostki samorzadu terytorial-
nego publikuja wprawdzie na swoich stronach (zaréwno zwyktych, jak i podmioto-
wych biuletynu, czesto za$ jednoczesnie na obu) zawiadomienia o nadchodzacych
sesjach organéw stanowiacych, zamieszczajac przy tego rodzaju komunikatach pla-
nowany porzadek sesji. Z tego rodzaju ogtoszer mieszkaricy moga sie dowiedzie¢,
jakie sprawy beda poruszane na sesji i czego beda dotyczyty gtosowane w ich toku
uchwaty, nie moga sie jednak zapoznac ze szczegdtami ich tresci, zanim nie zosta-
na one zaprezentowane w trakcie sesji. Takie rozwigzanie moze znacznie ograniczac
mozliwosci interweniowania w sytuacji, gdy tres¢ planowanej uchwaty bytaby z okre-
$lonego powodu niekorzystna dla mieszkancéw czy nieadekwatna.

Innym czynnikiem, ktéry moze stanowi¢ przeszkode we wtaczaniu sie obywate-
li w procesy prawotwdrcze w jednostce samorzadowej, s3 terminy, w jakich ogta-
sza sie informacje o nadchodzacych sesjach organéw stanowiacych i porzadek
obrad. Wiekszos$¢ samorzadow, ktérych strony zostaty poddane analizie, zamieszcza
takie ogtoszenia z pewnym wyprzedzeniem - od czterech do czternastu dni. Czes¢
z nich publikuje réwniez w Biuletynie Informacji Publicznej terminarz sesji zaplano-
wanych na dany rok. W jednej z gmin miejskich sesje rady odbywaija sie systematycz-
nie w ostatni czwartek miesigca, o statej godzinie, w tym samym, z géry okreslonym
miejscu, co niewatpliwie utatwia zainteresowanym zaplanowanie ewentualnego
udziatu w obradach. Tylko jedna z analizowanych jednostek opublikowata zawiado-
mienie o najblizszej sesji rano tego samego dnia, kiedy sesja miata sie odbyc.

Wiekszos¢ sposrdd badanych stron samorzagdowych (zaréwno zwyktych, jak i Biu-
letynu Informacji Publicznej) ma zaktadke poswiecong problematyce organiza-
¢ji pozarzadowych. Strony jednego z powiatéw i jednej z gmin nie zawieraty zad-
nych tresci skierowanych do organizacji trzeciego sektora. Tylko na dwéch stronach
zamieszczono w takiej zaktadce wykaz (lub link do wykazu) organizacji pozarzado-
wych dziatajacych na terenie jednostki, wiekszos¢ analizowanych stron nie spetnia-
fa wiec pod tym wzgledem jednego z zalecen akcji,Przejrzysta strona BIP". Wtasnie
w zaktadkach dedykowanych sektorowi pozarzagdowemu znajdowaty sie informacje
na temat konsultacji spotecznych prowadzonych przez wtadze samorzadowe (w nie-
mal wszystkich wypadkach chodzito o konsultacje programéw wspoétpracy z orga-
nizacjami pozarzagdowymi). Warto doda¢, ze tylko jeden z badanych samorzadéw
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w czasie, gdy byta przeprowadzana analiza, miat na swojej stronie informacje o kon-
sultacjach przeznaczonych nie tylko dla przedstawicieli sektora pozarzadowego. Mo-
Ze to prowadzi¢ do wniosku, ze konsultacje prowadzi sie niemal wylgcznie wtedy,
gdy sg one obligatoryjne.

Niektére jednostki objete monitoringiem zamieszczaty takze w zaktadce ,pozarza-
dowej” uchwaty o trybie konsultowania aktéw prawa miejscowego z organizacjami.
Co jednak interesujace, na zadnej z analizowanych stron nie udato sie znalez¢ ogto-
szen o przeprowadzanych czy planowanych konsultacjach projektowanych uchwat
organu stanowigcego jednostki, ktorych tres¢ miescitaby sie w obszarach dziatalnosci
organizacji pozarzagdowych. Mogto to oczywiscie mie¢ zwiazek z tematyka projekto-
wanych uchwat (nieobejmujaca obszaru dziatalnosci miejscowych organizacji), cho¢
bardziej prawdopodobne sie wydaje, ze samorzady nie traktuja jeszcze obowiazku
konsultowania — natozonego nowelizacjg ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego
i o wolontariacie z 2010 roku — bardzo powaznie. W zaktadkach dedykowanych orga-
nizacjom pozarzagdowym zamieszczano réwniez ogtoszenia o skierowanych do nich
konkursach ofert. Dwa sposréd wylosowanych do monitoringu samorzadéw umie-
scity na swojej stronie link do stron przeznaczonych w catosci dla organizacji obywa-
telskich (na przyktad do portalu ngo.pl). Tylko jeden badany samorzad podawat na
swojej stronie dane kontaktowe do miejscowego petnomocnika do spraw wspétpra-
cy z organizacjami pozarzadowymi.

Dochodzimy tutaj do kolejnej kwestii, kluczowej z punktu widzenia tematyki party-
cypacji publicznej - mozliwosci skontaktowania sie z osobami bezposrednio za-
angazowanymi w procesy decyzyjne i realizacje zadan jednostki samorzadowej, co
z kolei umozliwia wptyniecie na ich stanowiska, prezentowane na przykfad podczas
sesji organu stanowigcego. Kazda jednostka objeta analizg publikuje (przewaznie za-
rowno w Biuletynie Informacji Publicznej, jak i — chocby w formie linku do biulety-
nu - na zwyktej stronie internetowej) informacje dotyczace struktury urzedu i dane
kontaktowe poszczegdlnych urzednikéw zajmujacych okreslone stanowiska. Kazdy
badany samorzad udostepnia oczywiscie listy cztonkéw organéw kolegialnych. Nie-
kiedy obok spisu radnych mozna réwniez znalez¢ ich zdjecia, co jednak interesuja-
ce, tylko jeden z samorzaddéw zamiescit na stronie informacje o terminach dyzuréw
radnych. Niedostepne sg réwniez adresy mailowe cztonkéw organéw stanowiacych
i jakiekolwiek inne ich dane kontaktowe. Brak informacji o mozliwosciach skontakto-
wania sie z tymi osobami — petnigcymi przeciez wazna funkcje publiczng — moze nie
dziwi¢ w wypadku matych gmin, gdzie prawdopodobnie mieszkancy czesto znaja sie
osobiscie, budzi jednak watpliwosci w wypadku duzych jednostek samorzadowych.

Innym zagadnieniem istotnym dla ,potencjatu partycypacyjnego” samorzaddw jest
udostepnianie obywatelom informacji publicznych nieobjetych obowigzkiem za-
mieszczania w Biuletynie Informacji Publicznej. Analizowane strony zostaly wiec
zbadane takze pod katem tego, czy dostarczaja uzytkownikom informacji na temat pro-
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cedur udostepniania informacji publicznej. Wiekszo$¢ analizowanych samorzadéw pu-
blikuje takie tresci, na wiekszosci badanych stron mozna réwniez znalez¢ wzér wniosku
o udostepnienie informacji publicznej. Wiele badanych jednostek zamieszcza ponadto
krotkie wzmianki na temat informacji, ktore nie podlegajg udostepnieniu obywatelom.
Zgodnie z wymaganiami rozporzadzenia regulujgcego sposéb prowadzenia Biulety-
néw Informacji Publicznej, w kazdym biuletynie sg wskazane osoby zajmujace sie ich
redagowaniem, co umozliwia ewentualny kontakt w razie watpliwosci czy problemow.
Sktad redakgcji Biuletynu Informacji Publicznej wynosi jednak od 1 do az 63 0séb (!), co
moze wprowadzi¢ uzytkownika w konsternacje (z kim konkretnie mozna sie skontak-
towac¢ w wypadku problemu?). Nie wszedzie podano réwniez petne dane kontakto-
we 0s6b odpowiedzialnych za redakcje Biuletynu Informacji Publicznej, ale zawsze jest
dostepny przynajmniej adres e-mailowy redaktora (cho¢ nie zawsze jest on widoczny
na stronie, a wy$wietla sie dopiero po kliknieciu ikony obok nazwiska).

Zaprezentowane wyniki analizy stron internetowych jednostek samorzadu teryto-
rialnego, prowadzonej pod katem zawartosci informacji istotnych z punktu widzenia
potrzeb partycypacji publicznej, ilustruja wigzace sie z tym zagadnieniem problemy
dostrzegane z perspektywy uzytkownika serwiséw. W ramach monitoringu intere-
sowata nas jednak réwniez perspektywa ,drugiej strony” — 0séb redagujacych biule-
tyny samorzadowe. Swoje opinie na temat prawa dotyczacego Biuletynu Informacji
Publicznej i praktycznych problemoéw z prowadzeniem biuletynéw osoby te przeka-
zaty nam w wywiadach telefonicznych - rozméwcami byli pracownicy odpowiedzial-
ni za prowadzenie Biuletynéw Informacji Publicznej poszczegdlnych jednostek obje-
tych badaniem.

Jak juz wspomniano, regulacje prawne dotyczace Biuletynéw Informacji Publicz-
nej nie sa rozbudowane, a zakreslone na ich gruncie wymagania, jakie maja spetniac
podmiotowe strony biuletynu, pozostawiaja spory margines swobody w ich redago-
waniu. Nasi respondenci nie dostrzegali zadnych probleméw natury prawnej doty-
czacej Biuletynéw Informacji Publicznej - jak to okreslali niektérzy z nich, obowia-
zujace prawo ,nie utrudnia” i ,nie ogranicza” ich dziatalnosci w tym zakresie, a osoby
prowadzace biuletyny odbywaja niezbedne szkolenia. Rozmoéwcy nie postulowali
w zwiagzku z tym zadnych zmian w obowigzujacych przepisach. Tylko jeden respon-
dent miat watpliwosci co do tego, czy zakres informacji podlegajacych publikacji nie
jest zbyt szeroki.

Jak wynika z wypowiedzi badanych, ewentualne trudnosci pojawiaty sie raczej na
poziomie praktyki prowadzenia biuletynéw. Rozmoéwcy deklarowali, ze zgtaszano im
ktopoty ze znalezieniem okreslonego rodzaju informacji w prowadzonym przez nich
biuletynie, przy czym - co istotne - czesto zgtaszajacymi taki problem byli urzedni-
cy macierzystej jednostki. Pod wptywem tego typu sygnatéw (czy to od zewnetrz-
nych uzytkownikéw, czy od urzednikéw) redaktorom zdarzato sie zmieniac strukture
strony, na przyktad eksponowac okreslonego rodzaju informacje w nowej zakfadce.
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Ogdtem jednak takich skarg - jak oceniali respondenci — nie byto wiele. Jedna z roz-
mowczyn, opisujac sytuacje, w ktérych dostawata od uzytkownikéw prosby o prze-
stanie konkretnych informacji udostepnionych w biuletynie, ztozyta te problemy na
karb niesprawnej wyszukiwarki. Innym problemem, o ktérym wspomniat jeden z re-
spondentéw, byta czysto techniczna kwestia dotyczaca przecigzenia serweréw i tacz,
z powodu ktérego informacje mozna zamieszczac¢ jedynie w godzinach rannych lub
popotudniowych. W innym urzedzie problemem okazato sie nadmierne obciagzenie
obowiazkami redaktora Biuletynu Informacji Publicznej (zwigzanymi nie tylko z pro-
wadzeniem biuletynu), co przektadato sie na nienadazanie z aktualizowaniem za-
mieszczanych na stronie informacji. O jakosci podmiotowych stron Biuletynu Infor-
macji Publicznej decyduja wiec niekiedy kwestie pozornie odlegte od problematyki
udostepniania informacji publicznej, zwigzane z samg organizacja pracy w urzedzie.
Cho¢ na podstawie deklarowanej przez respondentéw matej liczby skarg na dziata-
nie biuletynéw mozna wyciagna¢ wniosek o zadowalajgcej funkcjonalnosci tych ser-
wiséw, inna przyczyna takiego stanu rzeczy moze takze leze¢ w nikltym zaintereso-
waniu potencjalnych uzytkownikéw docieraniem do informacji prezentowanych
w Biuletynie Informacji Publicznej.

Uwagi koncowe

Jesli mielibysmy ocenia¢,potencjat partycypacyjny” w sferze informowania skrom-
nej préby jednostek samorzadu terytorialnego, ktérych strony internetowe zostaty
poddane analizie w ramach niniejszej edycji monitoringu, trzeba stwierdzi¢, ze po-
zostawia on troche do zyczenia. Wprawdzie wszystkie analizowane Biuletyny Infor-
macji Publicznej spetnialy wymagania okreslone przepisami prawa, ale zestawie-
nie ich z bardziej szczegétowo sprecyzowanymi (w ramach akcji ,Przejrzysta strona
BIP") standardami, jakie maja kluczowe znaczenie dla mozliwosci wigczania sie przez
obywateli w dziatania wiadz, ujawnia pewne braki w tym zakresie. Przede wszyst-
kim niepokoi wyraznie rozpowszechniony zwyczaj nieudostepniania mieszkaricom
projektow aktéw prawa lokalnego. Oczywiscie mozna sie domysla¢, ze przyczyna
tej praktyki nie jest nieche¢ do obywateli zainteresowanych partycypacja, ale praw-
dopodobnie przyziemny powdd — nawyk przygotowywania projektéw na ostatnig
chwile, tuz przed zaplanowanym terminem sesji. Niezaleznie jednak od przyczyn,
brak mozliwosci zapoznania sie z projektowanymi regulacjami znacznie ogranicza
mieszkaricom szanse interwencji w wypadku niepozadanych rozwigzan. Mozna po-
nadto zgtosic¢ zastrzezenia do niekiedy stosunkowo péznego publikowania informa-
¢ji o terminach i porzadku sesji organu stanowigcego - to réwniez moze stanowic dla
mieszkancéw utrudnienie w partycypowaniu.

Niekorzystna z punktu widzenia mozliwosci partycypacji publicznej jest rowniez
powszechna praktyka niezamieszczania na stronach jakichkolwiek informacji, kté-
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re umozliwityby mieszkaricom skontaktowanie sie z ich lokalnymi przedstawicie-
lami - radnymi. Informacja o dyzurach radnych lub przynajmniej kontakt mailowy,
standardowo udostepniany w wypadku urzednikéw, mogtyby tutaj znacznie utatwi¢
obywatelom zainteresowanym lokalnymi sprawami zasiegniecie informacji o pla-
nach organu stanowigcego czy kierunkach miejscowej polityki. Jednym z istotnych
problemoéw lokalnej samorzadnosci jest zjawisko, ktére mozna okresli¢ jako ,alie-
nacja wiladzy” - reprezentanci lokalnej spotecznosci nie znaja mieszkancéw, miesz-
kancy nie znaja swoich przedstawicieli, przez co idea reprezentacji staje sie de facto
utuda. Praktyka niezamieszczania na stronach jednostek samorzadu terytorialnego
jakichkolwiek danych umozliwiajacych skontaktowanie sie z radnymi podtrzymuje
wzajemna izolacje radnych i mieszkarncow.

Analiza stron internetowych wybranych do monitoringu jednostek samorzado-
wych pokazuje takze, ze wtadze samorzadowe rzadko zachecajg obywateli do wta-
czania sie w procesy prawotworcze. Mozna wtasciwie odnie$¢ wrazenie, ze robig to
tylko wtedy, gdy maja taki obowiazek - vide ogtoszenia o konsultacjach rocznych
programow wspotpracy z organizacjami pozarzadowymi — choc¢ nie zawsze w sytu-
acji, w jakiej s do tego zobligowane (brak ogtoszen o konsultacjach projektow ak-
téw prawa miejscowego z dziatajagcymi lokalnie organizacjami). Na podstawie tre-
sci informacji zamieszczanych na stronach internetowych mozna wiec wnioskowac
o matej otwartosci jednostek samorzadu terytorialnego objetych analiza na party-
cypacje publiczng mieszkaricoéw. Moze to prowadzi¢ do pesymistycznej konstatacji:
zwiekszenie ,potencjatu partycypacyjnego” jednostek samorzadowych najskutecz-
niej chyba mozna by osiaggna¢, nadajac okreslonym instrumentom partycypacji cha-
rakter obligatoryjny. Dotyczy to réwniez ,potencjatu partycypacyjnego” w zakresie
informowania.

Pesymistycznego obrazu dopetniajg wyniki miedzynarodowych badan poréwnaw-
czych dotyczacych zagadnienia udostepniania obywatelom informacji publicznej. Jak
wynika z analiz przeprowadzonych w osiemdziesieciu dziewieciu krajach przez Acces
Info Europe i Center for Law and Democracy, Polska wypada bardzo stabo w miedzy-
narodowym rankingu ocen regulacji dotyczacych prawa do informacji i najgorzej pod
tym wzgledem sposréd paristw Europy Srodkowo-Wschodniej - na 150 mozliwych do
zdobycia punktow Polska uzyskata zaledwie 62 punkty''®. Trzeba zaznaczy¢, ze oce-
nie w rankingu podlegaty jedynie przepisy prawa. Wynik Polski nie bytby moze du-
zym powodem do zmartwienia, ,gdyby praktyka stosowania prawa byta dobra - nie-
stety i tu pozostaje wiele do zyczenia”'"’. Urzedy niechetnie udostepniajg zwiaszcza
dane o liczbie zatrudnionych, premiach i nagrodach, faktury, opinie prawne, rozma-
ite dane statystyczne. Z roku na rok rosnie liczba kierowanych do sagdéw skarg na bez-
czynnosc¢ urzednikéw ignorujacych trafiajace do nich wnioski o udostepnienie tego
typu informacji: w 2007 roku naptynety do sadéw 183 takie skargi, a w 2010 roku na-
ptyneto 512 takich skarg. Wzrasta takze — cho¢ mniej dynamicznie - liczba skarg na

116 Opis metodologii badania
i prezentacja wynikéw rankin-
gu - por. http://www.rti-
-rating.org.

117 K. Batko-Totu¢, Polskie pra-
wo zapewniajqce dostep do in-
formagji stabo wypada na tle
innych krajéw, tekst informa-
cyjny z9 pazdziernika 2011 ro-
ku, opublikowany na stronie:
http://www.informacja-
publiczna.org.pl.
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18 Urzedy ukrywajq za duzo
informagji, tekst informacyj-
ny z 10 pazdziernika 2011 ro-
ku, opublikowany na stronie:
http://www.portalsamorza-
dowy.pl.

"9DzU.22011r,Nr117,
poz. 676.

120 por. A. Krajewska, Znikng
papierowe dzienniki urzedo-
we: Sejm znowelizowat usta-

we o ogtaszaniu aktéw norma-

tywnych, tekst informacyjny
z 31 marca 2011 roku, opu-
blikowany na stronie: http://
www.isp.org.pl/kompas.

121 |bidem.
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odmowe udzielenia dostepu do informacji: w 2007 roku do sadéw administracyjnych
skierowano 118 skarg tego rodzaju, z kolei w 2010 roku - 21418,

Jakos¢ praktyki udostepniania w Internecie informacji istotnych z punktu widzenia
partycypacji publicznej nabierze jeszcze wiekszego znaczenia w zwigzku z obowia-
zujaca od poczatku 2012 roku nowelizacja ustawy o ogtaszaniu aktéw normatyw-
nych i niektorych innych aktéw prawnych oraz o zmianie niektérych innych ustaw'®,
W wyniku tej nowelizacji znikty papierowe wersje dziennikéw urzedowych, w kté-
rych do tej pory zamieszczano teksty aktéw prawnych.

Elektronizacja dostepu do aktéw prawnych to tendencja ogdlnoeuropejska — cze$c¢
panstw cztonkowskich Unii Europejskiej juz publikuje prawo wytacznie w formie
elektronicznej, w czesci zas — jak do tej pory w Polsce — panuje w tym zakresie du-
alizm, gdyz obok formy elektronicznej akty prawne sa réwniez ogtaszane w trady-
cyjnej formie papierowej. Wydawanie papierowych wersji dziennikéw urzedowych
wiaze sie oczywiscie z kosztami, wynikajacymi nie tylko z potrzeby drukowania po-
szczegolnych dziennikéw (na co zuzywano w Polsce okoto 450 ton papieru rocznie),
ale takze z koniecznosci ich prenumerowania przez organy administracji publicznej
(koszty prenumeraty dla poszczegélnych jednostek samorzadu terytorialnego wyno-
sity kilka tysiecy ztotych rocznie)'?°.

Chociaz jednym z podstawowych zatozen nowelizacji jest utatwienie obywatelom
dostepu do aktéw prawnych (a trzeba podkredli¢, ze znajomos¢ wtasnych praw to
warunek konieczny partycypacji publicznej w kazdej jej formie), to w trakcie trzecie-
go czytania projektu nowelizacji niektérzy postowie zwracali uwage na ograniczenia,
jakie moze przynie$¢ nowa regulacja. Polska wciaz jest krajem, w ktérym stosunkowo
niewielki (w poréwnaniu z innymi panstwami cztonkowskimi Unii Europejskiej) od-
setek obywateli ma staty dostep do Internetu. Znaczna cze$¢ polskiego spoteczen-
stwa podlega tak zwanemu wykluczeniu cyfrowemu, ktérego zrédtem jest nie tylko
brak dostepu do sieci, ale takze — nawet jesli taki dostep istnieje — brak wiedzy i umie-
jetnosci poruszania sie w jej zasobach'?'. O opinie na temat nowelizacji pytalismy
réwniez przedstawicieli jednostek samorzadowych objetych monitoringiem. Zdania
respondentéw byty podzielone — obok ocen pozytywnych pojawiaty sie rowniez wat-
pliwosci dotyczace wspomnianego wykluczenia oséb niemajacych dostepu do Inter-
netu i duzego wysitku, jakiego bedzie wymagato wdrozenie zmian przewidzianych
nowelizacja. Niektérzy z naszych rozmoéw wyrazali obawy, ze dostep do informacji
o prawie moze byc¢ w rezultacie nawet utrudniony, przynajmniej w poczatkowych fa-
zach wprowadzania nowych rozwigzan. Pytanie o konsekwencje, jakie dla mozliwo-
$ci partycypacji publicznej bedzie miata nowelizacja, pozostaje wiec otwarte.



Grzegorz Makowski

Rzecz o wzglednosci prawa
do partycypacji - miejscowe
uregulowania w zakresie
udziatu obywateli

w sesjach organow
stanowiacych samorzadu
terytorialnego™

W Swietle przepiséw Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej prawo obywateli do ak-
tywnego i bezposredniego udziatu w sprawowaniu wtadzy nie moze budzi¢ watpli-
wosci. Juz przeciez art. 4 ust. 2 ustawy zasadniczej stwierdza: ,Naréd sprawuje wia-
dze przez swoich przedstawicieli lub bezposrednio”. Schodzac nizej po szczeblach
organizacji panstwa i spoteczenstwa, odnajdziemy w konstytucji jeszcze mocniej-
sze podkreslenie roli obywatela jako suwerena w stosunku do wtadzy samorzadowej,
czyli,,obywatela mieszkanca” - cztonka lokalnej wspolnoty.

W mysl art. 16 ust. 1 konstytucji, samorzad jest ,ogétem mieszkancow” danego te-
rytorium kraju, ktéry tworzy wtasne struktury. Tak rozumiany samorzad sam w sobie
cechuje sie takze pewng autonomig dziatania, o czym mowi ust. 2 przywotywane-
go artykutu ustawy zasadniczej: ,Samorzad terytorialny uczestniczy w sprawowaniu
wiadzy publicznej. Przystugujacg mu w ramach ustaw istotng cze$¢ zadan publicz-
nych samorzad wykonuje w imieniu wiasnym i na wiasng odpowiedzialnos¢”. Chcac
zatem dostrzec znaczenie i uniwersalnos$¢ uprawnienia obywateli do udziatu w pro-
cesach sprawowania wtadzy (na poziomie zaréwno kraju, jak i samorzadu), warto
czyta¢ wspomniane przepisy tgcznie.

Na co dzien bezposredniego sprawowania wiadzy nie praktykuje sie oczywiscie
zbyt intensywnie. Do sejmu wptywa niewiele obywatelskich projektéw ustaw'23,
Referenda sg organizowane jedynie w wyjatkowych sytuacjach. Nawet frekwencja
w wyborach, ktére — badz co badz - sg podstawowa formg bezposredniego sprawo-
wania wtadzy w spoteczenstwie demokratycznym, nie jest zbyt wysoka.

122 Autor dzigkuje doktorowi
Marcinowi Wiszowatemu za
konstruktywna krytyke tekstu
i cenne uwagi, zachowujac
petna odpowiedzialno$¢ za
wszystkie niedociagniecia ni-
niejszego opracowania.

123 por. G. Makowski, Ludzie
ustawy piszq [w niniejszym
tomie].
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Polska jest przede wszystkim demokracjag przedstawicielska — tak z punktu widze-
nia prawa, jak i w praktyce. Mogtaby by¢ zapewne bardziej partycypacyjna, gdyby
inaczej roztozy¢ akcenty w konstytucji czy na gruncie odpowiednich ustaw (na przy-
ktad ustaw samorzadowych). Dysproporcja miedzy formami posredniego i bezpo-
Sredniego udziatu obywateli w sprawowaniu wiadzy (wypadajaca zdecydowanie na
korzys¢ demokracji przedstawicielskiej) nie jest jednak tylko pochodna uwarunko-
wan ustrojowych, ale takze bardziej szczegétowych unormowan lokalnych i codzien-
nej praktyki.

W niniejszym rozdziale chcemy sie skupi¢ na jednym z podstawowych mechani-
zmdw uczestnictwa obywateli w procesach decyzyjnych — gwarancjach swobod-
nego uczestnictwa w posiedzeniach kolegialnych organéw wtadzy. Kwestia ta jest
warta rozwazenia przede wszystkim dlatego, ze cho¢ z punktu widzenia przepiséw
konstytucji i ustaw samorzadowych rozstrzygniecia w tym zakresie nie budza watpli-
wosci, to gtebszy wglad w to, jak te uprawnienia sa zoperacjonalizowane na pozio-
mie prawa miejscowego, ujawnia wiele interesujacych niuanséw.

Udzial obywateli w posiedzeniach
organow stanowigcych samorzadu terytorialnego
w Swietle regulacji ustrojowych

Analize interesujgcej nas kwestii mozna rozpoczaé¢ od jej rozpatrzenia z dwdch
0golnych perspektyw — przepisdw Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej i uregulo-
wan zawartych w ustawach samorzadowych. Z konstytucyjnego punktu widzenia
udziat obywateli w pracach organéw stanowiagcych samorzadu terytorialnego stano-
wi realizacje co najmniej dwdch kluczowych zasad: zasady demokratycznego pani-
stwa prawnego i zasady spoteczenstwa obywatelskiego.

Pierwsza z tych zasad, wyrazona w art. 2 konstytucji, oznacza miedzy innymi, ze
obowiazuje podstawowy podziat wtadzy miedzy — niezalezne od siebie - organy sta-
nowiace prawo, organy wykonawcze i sagdownictwo. W bardziej zyciowym wymia-
rze zasada demokratycznego panstwa prawnego oznacza réwniez, ze organy wiadzy
publicznej wszystkich szczebli dziataja zgodnie z normami i regutami wyrazonymi
w prawie (moéwi o tym art. 7 ustawy zasadniczej). Co wiecej, jesli organy wiadzy pu-
blicznej biorg udziat w stanowieniu i wykonywaniu tego prawa, sg zobowigzane czy-
ni¢ to zrozumiale i przejrzyscie (vide obowiazek zachowania wymagan przyzwoitej
legislacji czy reguta okreslonosci prawa). Z tego wynika jeszcze inna, wazna z naszej
perspektywy zasada - zaufania obywateli do panstwa.

Leszek Garlicki zwraca uwage, ze w tym aspekcie zasada demokratycznego pan-
stwa prawa wyraza réwniez istotng réznice miedzy sytuacja jednostki (obywatela)
i organu panstwa. Obywatel ma bowiem prawo do wolnosci, ktéra jest ograniczana
wylacznie regutami wspoitzycia z innymi jednostkami. Obowiazuje go zasada, ze to,
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o nie jest zabronione, jest dozwolone. Z kolei organ panstwowy znajduje sie w sytu-
acji zgofa przeciwnej — dziata wytacznie na podstawie i w granicach prawa'?*, Cho¢ L Garlicki, Polskie prawo

. . s s . ;2 . . konstytucyjne. Zarys wyktadu,
sie wydaje, ze jest to zaledwie drobna subtelno$¢, to jednak w wymiarze prowadzo- \wydawnictwo KE. Liber, War-

nych tutaj rozwazan ma ona istotne znaczenie (o czym bedzie jeszcze mowa). szawa 2011, .61,

Zasada demokratycznego panstwa prawnego oznacza réwniez, ze w porzadku
ustrojowym musza by¢ zachowane podstawowe prawa oraz wolnosci cztowieka
i obywatela, w tym prawo do zycia i prywatnosci, prawo do sadu, zasada réwnosci
wobec prawa czy - last but not least — prawo do uzyskiwania wiedzy o dziatalnosci
organdw panstwa (art. 61 konstytugji). | w tym miejscu mozemy wyraznie dostrzec
zwigzek tej zasady z zasada spoteczenstwa obywatelskiego, ktérg rowniez mozemy
wywiesc¢ z przepisow ustawy zasadniczej.

Reguta spoteczenstwa obywatelskiego oznacza nie tylko, ze obywatele dysponu-
ja katalogiem praw i wolnosci, jakie umozliwiajg im zrzeszanie sie, zakfadanie or-
ganizacji spotecznych, podejmowanie wspdlnych dziatan, prowadzenie dziatalno-
$ci politycznej czy artykutowanie wiasnych intereséw. Jak wskazuje Leszek Garlicki,
zasada ta lezy réwniez u podtoza prawa do tworzenia samorzadu terytorialnego'2>. % ividem, s. 60.
To wihasnie w formule samorzadu lokalnego, ktéry jest w duzym stopniu autono-
miczny wobec wyzszych struktur panstwa, ma wtasng organizacje i swoje kompe-
tencje wtadcze, moze sie wyrazi¢ podmiotowos¢ obywatela — mieszkarnca konkret-
nej wspolnoty.

Uwzgledniajac zasade spoteczenstwa obywatelskiego, musimy réwniez uznac, ze
w praktyce oznacza ona prawo obywateli do aktywnego uczestnictwa w zyciu pu-
blicznym, w tym takze w sprawowaniu wtadzy. To wtasnie art. 61 konstytucji (oprécz
wspomnianego juz art. 4 ust. 2), gwarantujacy jawnosc¢ funkcjonowania instytucji pu-
blicznych, jest kluczowy dla realizacji tego uprawnienia. Jawnos¢ oznacza miedzy in-
nymi prawo wstepu na posiedzenia kolegialnych organéw witadzy publicznej wraz
z mozliwosciga ich rejestrowania. Co wiecej, uprawnienie to nalezy interpretowac sze-
rzej niz tylko bierne uczestnictwo w spotkaniach tych gremiéw. Obywatele - ponie-
waz sg suwerenem — majg prawo do swobodnego wyrazania opinii, czyli do aktyw-
nego udziatu w pracach takich organéw wtadzy publicznej, na przyktad parlamentu,
przede wszystkim zas miejscowych organéw stanowiacych.

Podstawowe zasady zawarte w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, gwarantujace
mozliwo$¢ bezposredniego udziatu w pracach sejmu, senatu, rad czy sejmikéw, zna-
lazly takze swéj wyraz w prawie regulujacym funkcjonowanie samorzadu terytorial-
nego. Na przyktad art. 11b ustawy o samorzadzie gminnym'26 stanowi, ze dziatalno$¢ 2 Ustawa z dnia 8 mar-

ca 1990 roku o samorzadzie

organéw gminy jest jawna, w praktyce za$ oznacza ona miedzy innymi prawo do uzy-  gminnym (02U.2 20011,
skiwania informacji oraz prawo wstepu na sesje rady gminy i posiedzenia jej komi- 4% Pz 1991z 2.
sji. Ustawodawca zawart wiec otwarty katalog mozliwosci realizacji tego uprawnie-
nia. Warto przywota¢ w tym miejscu wyrok Wojewddzkiego Sagdu Administracyjnego

w todyzi, ktory orzekajac w 2008 roku w sprawie dotyczacej dostepu do informacji pu-
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127 Wyrok Wojewddzkiego Sa-
du Administracyjnego w to-
dzi z 9 lipca 2008 roku, sygn.
11 SA/td 89/2008.

128 Regulacja kwestii uczest-

nictwa obywateli w posiedze-

niach organu stanowiagcego
na poziomie wojewoédzkim,
ze wzgledu na specyfike te-
go szczebla samorzadu, wy-

maga nieco innego podejscia.

Zagadnienie to postaramy
sie podja¢ w ramach innego
opracowania.
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blicznej, w uzasadnieniu stwierdzit, ze: ,pojecie wstepu na sesje rady gminy i posie-
dzenie jej komisji uzyte w art. 11b ust. 2 podobnie jak i pojecie dostepu do posiedzen
kolegialnych organéw wtadzy publicznej [warto przy tym zaznaczy¢, ze ustawa o sa-
morzadzie gminnym rozszerza tutaj to uprawnienie, poniewaz nie ma w tym przepi-
sie mowy o tym, ze musza one pochodzi¢ z wybordéw], uzyte w art. 3 ust. 1 pkt 3 usta-
wy o dostepie do informacji publicznej nalezy, zdaniem Sadu, interpretowac szeroko,
a wiec nie tylko jako mozliwos¢ «bycia obecnym» podczas rady gminy, czy tez posie-
dzen jej komisji”1?7.

Dostep do posiedzen organéw kolegialnych oznacza miedzy innymi prawo do ich
rejestrowania, ale takze do zabierania w ich trakcie gtosu, wyrazania opinii czy zada-
wania pytan - wszystkich zachowan, ktére nie beda narusza¢ kompetencji rady czy
sejmiku. Podobnie udziat obywateli w pracach organéw stanowiacych reguluja takze
pozostate ustawy samorzadowe.

Konczac pobiezna analize uwarunkowan wynikajacych z regulacji ustrojowych,
warto podkresli¢, ze konstytucja i ustawy samorzadowe wyznaczaja dobre ramy
legislacyjne i zapewniaja gwarancje umozliwiajgce obywatelom aktywny udziat
w pracy najblizszych im osrodkéw wiadzy prawodawczej, jakim sg organy stano-
wigce samorzadu terytorialnego. Problemy kryja sie w szczegoétach, te za$ sa od-
zwierciedlane miedzy innymi w tym, w jaki sposéb obywatele rzeczywiscie realizu-
ja swoje uprawnienia i w jaki sposéb sg one skonsumowane w prawie miejscowym
- w statutach gmin, powiatéw i wojewddztw. To one bowiem wypetniaja wtasciwg
trescig ogolne postanowienia konstytucji i prawa krajowego. Czy zachowuja du-
cha zasad demokratycznego panstwa prawnego i spoteczenstwa obywatelskiego?
Prébe odpowiedzi na to pytanie mozna odnalez¢ w dalszej czesci niniejszego roz-
dziatu.

Prawo miejscowe a uwarunkowania udziatu
obywateli w pracach organéw stanowiacych
samorzadu terytorialnego - studia przypadku

Niniejsze opracowanie to zaledwie przyczynek do bardziej wnikliwej analizy, kto-
rej przedmiotem nalezatoby uczynic przepisy prawa miejscowego regulujace udziat
obywateli w posiedzeniach organéw stanowigcych. Analiza taka wymagataby do-
ktadnych i szerzej zakrojonych badan. Juz jednak przeglad samych tylko przyktadéw,
ktore udato sie zidentyfikowa¢ w ramach monitoringu prowadzonego w projekcie
,Decydujmy razem’, dostarcza interesujgcego materiatu, pozwalajacego sformuto-
wac wielu wnioskéw i rekomendacji. W kolejnych podrozdziatach beda analizowane
regulacje dotyczace uczestnictwa w posiedzeniach organéw stanowigcych samorza-
doéw obowiazujace w dwoéch gminach i dwdch powiatach wojewddztwa mazowiec-
kiego wybranych do monitoringu'8, Najpierw oméwimy krotko tres¢ tych regulacji,
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nie podejmujac sie ich oceny i formutowania jakichkolwiek dalej idgcych wnioskéw,
nastepnie zas dokonamy zbiorczej analizy wszystkich przyktadéw.

Gmina miejska Podkowa Lesna

W Podkowie Lednej statut miasta w kilku miejscach reguluje kwestie udziatu oby-
wateli w posiedzeniach organéw stanowiacych. Przede wszystkim par. 10 statutu wy-
mienia podstawowe formy bezposredniego udziatu mieszkancéw tej wspdlnoty sa-
morzadowej w sprawowaniu wiadzy'?. Oprécz wykonywania czynnego i biernego
prawa wyborczego, mozliwosci uczestnictwa w referendum oraz zgtaszania postula-
téw, petydji, skarg i wnioskéw do organu wykonawczego, wspomina sie tam réwniez
o udziale w jawnych obradach Rady Miasta i posiedzeniach komisji.

Wiecej szczegdtowych przepisow w tym zakresie zawiera zatgcznik nr 3 do statutu
- Regulamin Rady Miasta Podkowa Lesna'3. W dokumencie tym odnajdziemy gwa-
rancje dostepu mieszkancow miasta do wszystkich podstawowych informacji, jakie
umozliwig im kompetentny i merytoryczny udziat w sesjach organu stanowigcego.
Przepis par. 6 regulaminu stanowi, ze Rada Miasta ,zapewnia mieszkaricom statg, ak-
tualna i ogdlnie dostepng informacje o podejmowanych uchwatach, przepisach, pla-
nowanych i realizowanych inwestycjach, zawieranych umowach, porozumieniach
i zwiazkach z innymi gminami, uczestnictwie w stowarzyszeniach i organizacjach
samorzadowych” Kazdy wiec, kto jest zainteresowany okreslong tematyka, moze
przyjs¢ na sesje rady odpowiednio przygotowany.

Regulamin w par. 7 okresdla rbwniez terminy zawiadamiania o planowanych posie-
dzeniach rady, ustalajac je na siedem dni lub na trzy dni, w zaleznosci od tego, czy
posiedzenie jest zwotywane na podstawie harmonogramu, czy tez ad hoc, z inicjaty-
wy radnych lub Zarzadu Miasta. Mieszkaricy maja wiec szanse dowiedzie¢ sie o pla-
nowanej sesji co najmniej trzy dni przed posiedzeniem.

Bardzo istotna jest tres¢ par. 10 ust. 1 regulaminu. Przepis ten stwierdza, ze w se-
sjach rady - oprécz radnych i urzednikéw — z prawem do zabierania gtosu uczestnicza
takze mieszkancy. W wypadku Podkowy Lesnej o prawie mieszkaricéw do czynnego
udziatu w sesjach organu stanowigcego moéwi zatem wprost statut miasta. Warto to
podkresli¢, gdyz, jak sie pdzniej przekonamy, miejscowe regulacje w innych samorza-
dach niekoniecznie zawieraja takie zapisy, a nawet moga wprowadzac¢ w tym zakre-
sie pewne ograniczenia.

Dotykajac kwestii uczestnictwa mieszkarncédw w posiedzeniach organu stanowia-
cego, trzeba sie réwniez przyjrze¢ sposobowi uregulowania wyjatkéw dotyczacych
jawnosci sesji. W wypadku Podkowy Lesnej méwi o tym par. 11 regulaminu Rady Mia-
sta. Wedtug tego przepisu, wytaczenie jawnosci posiedzenia rady nastepuje w sytu-
acji, gdy przedmiotem obrad sg sprawy bedace tajemnica stuzbowa lub panstwowa.
Ponadto radni moga sami zdecydowac o utajnieniu sesji, gdy z takim wnioskiem wy-

129 Uchwata nr 66/XVI1I/2004
Rady Miasta Podkowy Le-
$nej z dnia 20 lutego 2004 ro-
ku - http://www.bip.podko-
walesna.pl/index.php?cmd=
zawartosc&opt=pokaz&id

=681.

130 Regulamin Rady Miasta

Podkowa Lesna, zatacznik

nr 3 do statutu miasta Pod-
kowy Le$nej - http://www.
bip.podkowalesna.pl/index.

php?cmd=zawartosc&
opt=pokaz&id=682.
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131 Uchwata nr IV/30/2003 Ra-
dy Gminy Prazmoéw z dnia

30 stycznia 2003 roku w spra-
wie uchwalenia statutu gminy
Prazméw - http://www.bip.
prazmow.pl/pls/prazmow/
dokumenty/F24724/
statut2011.pdf.
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stapi co najmniej jedna czwarta skfadu rady (co, nawiasem moéwiac, w wypadku Pod-
kowy Lesnej i innych miejscowosci podobnej wielkosci nie musi by¢ trudne, zwazyw-
szy, ze Rada Miasta liczy zaledwie pietnastu radnych).

Gmina wiejska Prazmoéw

Statut gminy Prazméw réwniez zawiera interesujgce (chog, jak sie zaraz przekona-
my, odmienne od tych, ktére mozemy odnalez¢ w Podkowie Lesnej) przepisy doty-
czace aktywnej roli mieszkaicow w trakcie sesji organu stanowigcego'3'.

Uchwata o statucie tej gminy zawiera miedzy innymi dziat zatytutowany Wtadze
Gminy (par. 9 statutu). Jest w nim jednak mowa jedynie o tym, ze mieszkancy po-
dejmuja rozstrzygniecia w gtosowaniu powszechnym, referendum lub za posrednic-
twem organdéw gminy. Dopiero w jednym z kolejnych rozdziatéw, dotyczacym try-
bu pracy Rady Gminy, odnajdziemy bardziej szczeg6towe przepisy dotyczace udziatu
mieszkancéw w sesjach organu stanowigcego.

Jest tam mowa miedzy innymi o tym, ze rada odbywa posiedzenia nie rzadziej niz
raz na kwartat. Statut reguluje réwniez kwestie informowania spotecznosci o tematy-
ce sesji. Cztonkowie rady otrzymuja taka wiadomos¢ co najmniej siedem dni przed
posiedzeniem (par. 29 statutu). Jednoczesnie ten sam przepis stanowi o zawiadamia-
niu mieszkarncéw o sesjach rady. Jego brzmienie nie jest jednak precyzyjne. Mowa
tam bowiem jedynie o tym, ze informacja o terminie, miejscu i przedmiocie dane;j se-
sji powinna by¢ podana do publicznej wiadomosci. A zatem statut gminy Prazmoéw
nie naktada w tym zakresie jednoznacznego obowiazku. Ze wspomnianego przepisu
nie wynika takze wyraznie, z jakim wyprzedzeniem tego rodzaju informacja powinna
by¢ mieszkaricom przekazywana.

Interesujaco przedstawiajg sie takze przepisy regulujace przebieg sesji. Paragraf 30
statutu stwierdza, ze posiedzenia rady sg jawne, co oznacza, ze ,podczas obrad na sa-
li moze by¢ obecna publicznos¢, zajmujaca specjalnie wyznaczone w tym celu miej-
sca” To ciekawe rozwigzanie, poniewaz uchwatodawca zdecydowat sie juz w statucie
przesadzi¢ o tym, w jakim charakterze mieszkaricy moga uczestniczy¢ w sesji Rady
Gminy. Zastosowano do nich okreslenie ,publicznos$¢’, ktére sugeruje raczej bierne
uczestnictwo, i z géry zdecydowano, ze maja oni zajmowac konkretne, wskazane
przez organ gminy miejsce. Dopiero w ust. 3 tego paragrafu jest mowa o tym, ze na
sesje Rady Gminy moga by¢ zapraszane przez przewodniczacego rady ,inne osoby’,
jak nalezy mniema¢, spoza ,publicznosci”. | to tym wtasnie specjalnie zaproszonym
Linnym osobom” przyznano mozliwo$¢ czynnego udziatu w posiedzeniu rady i pra-
wo zabierania gtosu. Osoby spoza grona specjalnie zaproszonych, ktére sa obecne
na posiedzeniu, takich gwarancji w statucie gminy Prazméw nie maja, cho¢ par. 30
ust. 5 tego dokumentu przewiduje, ze przewodniczacy moze (ale nie musi) udzieli¢
gtosu kazdemu obecnemu na sali.
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Interesujaca tres¢ ma réwniez par. 37 statutu, ktéry zawiera przepisy porzadkowe
dotyczace przebiegu obrad. Dzieki niemu przewodniczacy zostaje wyposazony mie-
dzy innymi w specjalng wiadze nie tylko w stosunku do pozostatych radnych, ale tak-
ze (co nas interesuje najbardziej) wobec innych uczestnikéw. Na przyktad przewodni-
czacy moze ,czyni¢ osobom obecnym na sali obrad uwagi” dotyczace tematu, czasu
i formy ich wypowiedzi, przywotywaé mowcéw ,do rzeczy” (oryginalne sformutowa-
nie uzyte w tresci statutu) i,,po uprzednim ostrzezeniu” nakazac opuszczenie sali 0so-
bom zaktdcajacym obrady lub w inny sposéb naruszajacym ich powage.

Statut tej jednostki samorzadowej nie precyzuje takze, w jakich okolicznosciach ob-
rady moga by¢ utajnione. Paragraf 38 przewiduje jedynie, ze utajnienia dokonuje sie
na wniosek cztonka rady (cho¢ nie jest to do konca jasne, z tego przepisu wynika jed-
nak, ze moze to by¢ zgtoszenie indywidualnego radnego) i ze utajnienie ma charak-
ter formalny, nie za$ merytoryczny.

Przechodzac do analizy regulacji dotyczacych udziatu mieszkaricow w sesjach or-
gandw stanowiacych obowiazujacych na poziomie powiatu, warto od razu zazna-
czy¢, ze cechg obu przyktaddw, ktére tutaj omoéwimy, jest wyraznie wyzszy poziom
0golnosci przepisdw niz w wypadku gmin. Nie sa one réwniez tak zréznicowane jak
w omdéwionych wczesniej gminach.

Powiat grodziski

W powiecie grodziskim przepisy dotyczace udziatu obywateli w sesjach organéw
stanowigcych sg zawarte bezposrednio w statucie'32. W par. 7 mozemy przeczytac, ze
mieszkancy powiatu wykonuja wtadze bezposrednio jedynie w formie wyboréw lub
uczestnictwa w referendach. Nie ma tam mowy o partycypacji w ramach pracy orga-
nu stanowiacego. Ustep 7 tego paragrafu gwarantuje takze mieszkaricom dostep do
podstawowych dokumentéw, w tym protokotéw z posiedzen zarzadu, rady i komisji
powiatowych, oraz swobodny wstep na sesje rady i komisji.

Pierwsze wzmianki o zasadach udziatu obywateli w sesjach rady powiatu odnajdzie-
my w rozdziale trzecim, ktéry dotyczy trybu organizacji i prowadzenia tych zgroma-
dzen. Przepis par. 17 stanowi, ze sesje rady sa jawne, co — podobnie jak w wypadku
gmin - oznacza przede wszystkim to, ze mieszkancy sg zawiadamiani o terminie po-
siedzen. Warto zwréci¢ uwage, ze choc przepis ten wymienia formy, w jakich nastepu-
je zawiadomienie o posiedzeniu (tablice ogtoszen i miejscowe media), to jednoczesnie
nie precyzuje, z jakim wyprzedzeniem mieszkaricy maja otrzymac taka informacje.

W par. 19 ust. 2 odnajdziemy wyrazne podkreslenie, ze prawo czynnego uczestnic-
twa w posiedzeniach przystuguje wyfacznie radnym. Jednoczednie ust. 3 pozwala
przewodniczacemu na udzielanie gtosu osobom niebedacym cztonkami organu sta-
nowigcego. Towarzyszy temu jednak enigmatyczne obostrzenie, ze w takich wypad-

132 Uchwata nr 199/2001 Ra-

dy Powiatu Grodziskiego

z dnia 22 listopada 2001 ro-
ku w sprawie uchwalenia Sta-
tutu Powiatu Grodziskiego

- http://www.bip.powiat-

-grodziski.pl/index.php?
cmd=zawartosc&opt=
pokaz&id=10.
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133 Autor doszedt do tej kon-

kluzji w ramach konsultacji

przeprowadzonych z dokto-

rem Marcinem Wiszowatym

z Uniwersytetu Gdanskiego.
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kach gtos przystuguje wylacznie wtedy, gdy moze on wptynaé na wyjasnienie spraw
omawianych w trakcie posiedzenia. Nalezy stad wnosi¢, ze uczestnikom gtos nie be-
dzie przystugiwat na przyktad wtedy, gdyby zechcieli wystapic¢ z wnioskiem lub suge-
stig czy postanowili wygtosi¢ opinie dotyczaca porzadku obrad. Na rzecz takiej inter-
pretacji przemawia réwniez to, ze statut w par. 21 przewiduje, ze zastrzezenia, skargi
i wnioski mieszkarncéw podczas posiedzenia przekazuja tylko radni, i tylko w ramach
dwdch punktéw programu —interpelacjach i zapytaniach” oraz,,wolnych wnioskach”.
Stad nalezy wnosi¢, ze pozostali uczestnicy sesji w tym czasie sg po prostu obserwa-
torami.

Przepisy statutu powiatu grodziskiego nadaja szczegdlng witadze przewodniczace-
mu rady. Moze on w trakcie sesji dowolnie zmienia¢ kolejnos¢ wystapien, udzielac
gtosu i odbiera¢ go w zaleznosci od sytuacji, samemu za$ moze zabiera¢ gtos zawsze
wtedy, kiedy uzna to za stosowne. Tego rodzaju regulacji nie odnajdziemy w drugim
analizowanym tutaj powiecie ani w opisywanych wczesniej gminach. Uwage zwraca-
jainstrumenty dyscyplinujace, ktérymi dysponuje przewodniczacy (opisane w par. 19
statutu). Podobnie jak w gminie Prazmow, przepisy statutu powiatu grodziskiego po-
zwalaja przewodniczacemu na przywotywanie méwcow ,do rzeczy”i,do porzadku’,
gdy ci przewlekajg swoje wypowiedzi, odbiegajg od tematu lub zaktdcaja posiedze-
nie. Jednoczes$nie w statucie zapisano, ze czas pojedynczej wypowiedzi radnego nie
moze przekraczac pieciu minut (w innych monitorowanych gminach tego rodzaju li-
mity sie nie pojawiaty). Niejasne pozostaje, czy limit ten dotyczy réwniez innych, po-
za radnymi, uczestnikéw obrad. Zaden przepis nie stwierdza tego wprost.

Warto odnotowac przy tym co$, co niekoniecznie musi miescic sie w zakresie pro-
wadzonej przez nas analizy, ale jednoczesnie jest dos¢ szczegdlnym rozwigzaniem.
Ot6z radny (a by¢ moze takze kazdy inny uczestnik posiedzenia — nie jest to do konca
jasne), ktoremu odebrano gtos, moze zgtosic,,wniosek formalny o zgode rady na kon-
tynuowanie wypowiedzi”

To interesujacy mechanizm, w mysl ktérego decyzja przewodniczacego o odebra-
niu radnemu gtosu moze by¢ uchylona wytacznie przez przegtosowanie wniosku for-
malnego przez caty rade. Odzyskanie gtosu w trybie przewidzianym w statucie jest
zatem dos¢ skomplikowane. Nie tylko jednak dlatego jest to interesujagcy mecha-
nizm. W praktyce bowiem tatwo wykorzysta¢ go do ograniczania swobody debaty na
forum rady'33. Mozna sobie wyobrazi¢ taka sytuacje, ze przewodniczacy odbiera gtos
radnemu (lub mieszkancowi, jesli i jego dotycza te przepisy), a wiekszos¢ rady, kto-
ra sprzyja przewodniczacemu, nie zgadza sie na ponowne dopuszczenie go do gto-
su. Wéwczas dochodzi do rozmycia odpowiedzialnosci za rzeczywiste ograniczanie
wolnosci wypowiedzi. Przewodniczacy zawsze moze twierdzi¢, ze radny czy obywa-
tel miat przeciez szanse odzyska¢ prawo gtosu, ale wiekszo$¢ sie temu sprzeciwiata.

Konczac, warto odnotowad, ze statut powiatu grodziskiego nie precyzuje niemal
w ogole warunkdw, ktdre musza byc¢ spetnione, aby utajni¢ posiedzenia rady, a co za
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tym idzie — wylaczy¢ z nich mieszkancéw. W par. 7 pojawia sie tylko ogélne stwier-
dzenie, ze ograniczenia jawnosci funkcjonowania organéw powiatu moga wynikac
jedynie z ustaw.

Powiat piaseczynski

W powiecie piaseczyriskim regulacje dotyczace udziatu obywateli w posiedzeniach
organu stanowigcego do pewnego stopnia sg zblizone do uregulowan grodziskich.
Jednoczesnie mozna wskazac takze kilka istotnych réznic.

Podobnie jak w wiekszosci wczesniej opisanych przyktaddw, statut powiatu piase-
czynskiego nie definiuje wiadztwa mieszkancéw rozszerzajaco. Stwierdza jedynie, ze
moga oni sprawowac wiadze bezposrednio, ale tylko przez referenda i wybory. Jest
jednak uwypuklona rola organéw powiatu, czyli rady i zarzadu'34,

W zakresie podstawowych gwarancji uczestnictwa w sesjach rady, statut w par. 6a
standardowo stwierdza, ze obywatele - zgodnie z zasada jawnosci - majg prawo
wstepu na sesje rady i komisji, a takze dostep do wszystkich dokumentéw beda-
cych rezultatem dziatalnosci tych organdéw. Pojawia sie przy tym zastrzezenie, kto-
re istnieje takze w statucie powiatu grodziskiego, ze ograniczenie jawnosci moze
wynikac¢ jedynie z przepiséw ustaw. Jest to po prostu powtérzenie art. 8a ustawy
o samorzadzie powiatowym'3%, To interesujacy przepis, poniewaz wymaga ustale-
nia, czy bez delegacji ustawowej wyrazonej w statucie rada moze w innych okolicz-
nosciach samodzielnie ograniczy¢ jawnos$¢, zawezajaco interpretujac przepisy usta-
wowe. Przejdzmy jednak do omoéwienia przepiséw stanowigcych gtéwny przedmiot
naszej analizy.

W par. 16 znéw powraca kwestia uwarunkowan wyfgczenia jawnosci sesji rady. Prze-
pis ten stanowi, ze moze by¢ ona ograniczona, jesli przedmiotem obrad sg sprawy
objete ochrona z mocy ustawy o ochronie informacji niejawnych. Wydaje sie, ze to
dos¢ precyzyjne sformutowanie, zwlaszcza w poréwnaniu ze sposobem, w jaki kwe-
stie utajnienia obrad rozwigzano na przyktad w Podkowie Lesnej. Ustep 2 tego para-
grafu opisuje rowniez sposob upublicznienia informacji o planowanej sesji. | znowu
mamy do czynienia z do$¢ szczegbétowym zapisem, wedtug ktérego obywatele sg in-
formowani na dwa sposoby — przez ogtoszenie na tablicy informacyjnej i informacje
zamieszczone na stronie internetowej urzedu.

Mieszkancy majg oczywiscie prawo wstepu na sesje rady, podobnie jak w innych ba-
danych samorzadach. Odmiennie jednak niz na przyktad w powiecie grodziskim, ich
prawo do gtosu jest uwarunkowane uprzednim zgtoszeniem takiego zamiaru prze-
wodniczacemu rady (par. 20). Dokonujac takiego zgtoszenia, musza oni jednoczesnie
przedstawi¢ tematyke swojej wypowiedzi. Statut nie precyzuje doktadnie, czy prze-
wodniczacy moze nie zgodzic sie na zabranie gtosu przez mieszkanca i na jakiej pod-
stawie mogtby odmaoéwic. Przepis par. 20 ust. 4 stwierdza jedynie, ze w jednej sprawie

134 Uchwata Nr 111/2/99 Ra-
dy Powiatu Piaseczynskiego
z dnia 19 stycznia 1999 roku
w sprawie uchwalenia Sta-
tutu Powiatu Piaseczynskie-
go - http://bip.piaseczno.
pl/public/get_file_contents.
php?id=187966.

135 Ustawa z dnia 5 czerwca

1998 roku o samorzadzie po-
wiatowym (Dz.U.z 1998 r.,
Nr 91, poz. 578).
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nie moga sie zgtosic wiecej niz trzy osoby, a czas pojedynczego wystapienia nie mo-
ze przekroczy¢ pieciu minut (co interesujace, w powiecie piaseczyriskim nie ustalono
limitu czasowego wystapien dla radnych, poza wypowiedziami ad vocem, ktére nie
moga trwac jednorazowo dtuzej niz dwie minuty).

Warto przy tym zwrdci¢ uwage, ze w powiecie piaseczynskim kompetencje prze-
wodniczacego zostaty dos¢ dobrze opisane w statucie. Na przyktad przepisy gwa-
rantuja mu zabieranie gtosu w dowolnym momencie obrad, ale tylko wtedy, gdy jest
to konieczne ze wzgledéw proceduralnych lub porzadkowych. W sprawach omawia-
nych na sesji dotycza go jednak te same procedury, ktére obowigzujg innych radnych
(takiego doprecyzowania nie byto w statucie powiatu grodziskiego).

Co do spraw porzadkowych - przewodniczacy moze odebra¢ gtos kazdemu uczest-
nikowi sesji po uprzednim ostrzezeniu, moze réwniez wyprosi¢ taka osobe z sali ob-
rad, jesli zaktdca ona przebieg sesji.

Konkluzje

Po tym krotkim przegladzie praktyk regulowania udziatu obywateli w posiedze-
niach organéw stanowiacych w wybranych gminach i powiatach czas na podsumo-
wanie i prébe wyciagniecia wnioskéw. Najwazniejsze spostrzezenia ujeto w tabeli 1,
aby unaoczni¢ najistotniejsze réznice i podobienistwa w sposobie uprawomocniania
tej formy partycypadji.

Z przeprowadzonej analizy mozna wyprowadzi¢ co najmniej kilka interesujacych
wnioskéw. Przede wszystkim, juz przeglad nawet kilku samorzadéw pokazuje, ze
sposéb, w jaki prawo miejscowe reguluje kwestie uczestnictwa obywateli w pra-
cach samorzadowych organdéw stanowiacych, jest bardzo rézny. Ramy nakreslone
w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej czy w ustawach pozostawiajg w tym zakre-
sie lokalnym prawodawcom (w pewnym sensie stusznie) duze mozliwosci. Juz tyl-
ko ta réznorodnos¢ miejscowych rozwiazan jest sama w sobie bardzo interesujgcym
zjawiskiem.

Jednoczesdnie trzeba zwréci¢ uwage, ze swoboda wtadz samorzagdowych w regu-
lowaniu lokalnej demokracji i uczestnictwa obywateli w zyciu publicznym przynosi
zaréwno dobre, jak i zte rezultaty. Prawo miejscowe, szczegodlnie statut jednostki sa-
morzadowej, ktdry jest przeciez lokalna konstytucja” dookreslajaca ksztatt ustrojowy
konkretnego samorzadu, moze odwotywac sie do tej kwestii na co najmniej trzy spo-
soby - obojetnie traktowac partycypacje, wspierac partycypacje lub ogranicza¢ party-
cypacje. W analizowanych przyktadach w zasadzie odnajdziemy wszystkie te wzorce.

Na przyktad z danych zawartych w tabeli 1 wynika, ze w poréwnaniu z innymi ana-
lizowanymi samorzadami statut Podkowy Lesnej uwypukla znaczenie aktywnosci
obywateli w tej jednej z podstawowych form partycypacji, jaka jest udziat w sesji or-
ganu stanowiagcego. Oprdcz typowych zapiséw zaczerpnietych z ustaw samorzado-



Tabela 1. Przepisy gwarantujace i ograniczajace aktywny udziat mieszkarncow w posiedzeniach

PRAWO | PARTYCYPACJA PUBLICZNA NA POZIOMIE LOKALNYM

RZECZ O WZGLEDNOSCI PRAWA DO PARTYCYPACJI - MIEJSCOWE UREGULOWANIA W ZAKRESIE
UDZIALU OBYWATELI W SESJACH ORGANOW STANOWIACYCH SAMORZADU TERYTORIALNEGO

organdw stanowiacych analizowanych samorzaddéw

Samorzad | Umiejsco- | Specyficzne Przepisy niesprzyjajace
wienie gwarancje aktywnego | aktywnemu udziatowi
regulacji udziatu mieszkancow | mieszkancow
Gmina statut mia- | par. 10 ust. 3 statutu: par. 11 ust. 1 regulaminu Rady Miasta:
miejska sta, regula- | ,Mieszkaricy miasta wy- | ,Jesli przedmiotem obrad maja by¢
Podkowa | min Rady konuja swoje upraw- sprawy objete tajemnica panstwo-
Ledna Miasta (za- | nienia cztonkéw wspdl- | wa lub stuzbowa, jawnosc sesji lub jej
facznik do | noty samorzadowe;j czesc zostaje wylgczona” - nieprecy-
statutu) poprzez [..] uczestnicze- | zyjne sformulowanie, ktére moze
nie w jawnych obradach | prowadzi¢ do dowolnosci decyzji
Rady Miasta i posiedze- | o utajnieniu sesji
niach komisji”
par. 6 regulaminu Rady
Miasta: ,Rada zapewnia
mieszkaricom statg, ak-
tualna i ogdlnie dostep-
na informacje o podej-
mowanych uchwatach,
przepisach”
par. 10 ust. 1 regulami-
nu Rady Miasta: W sesji
uczestnicza z prawem
zabierania gtosu czton-
kowie Zarzadu Mia-
sta, Sekretarz i Skarbnik
Gminy oraz miesz-
kancy”
Gmina statut brak par. 30 ust. 2 statutu gminy:,podczas
wiejska gminy obrad na sali moze by¢ obecna pu-
Prazmoéw bliczno$¢, zajmujaca specjalnie wy-

znaczone w tym celu miejsca” - prze-
pis sugeruje, ze mieszkancy maja
jedynie bierne prawo do uczestni-
czenia w sesji

par. 30 ust. 3 statutu gminy:,Na se-
sje Rady Gminy moga by¢ zapraszane
przez Przewodniczacego Rady inne
osoby. Osoby zaproszone maja prawo
do zabierania gtosu” - przepis rézni-
cuje prawa mieszkancéw uczestni-
czacych w sesji

par. 30 ust. 5 statutu gminy:,Prze-
wodniczacy moze udzieli¢ gtosu in-
nym osobom obecnym na sali obrad”
- przepis podwaza prawo miesz-
kancow do swobodnego zabierania
glosu podczas sesji rady

brak dookreslenia kryteriéw podej-
mowania decyzji o utajnieniu se-
sji rady - utajnienie moze nastapic
na podstawie wniosku radnego, zgto-
szonego w dowolnym momencie po-
siedzenia
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20

Samorzad | Umiejsco- | Specyficzne Przepisy niesprzyjajace

wienie gwarancje aktywnego | aktywnemu udziatowi

regulacji udziatu mieszkancéw | mieszkancéw
Powiat statut brak par. 19 ust. 2-3 statutu powiatu:,Pra-
grodziski powiatu wo zabierania gtosu przystuguje rad-

nym. Przewodniczacy rady moze
udzieli¢ gtosu na temat poruszany na
sesji osobom zgtaszajacym sie spo-
$réd uczestnikéw obrad nie bedacych
radnymi, o ile wypowiedzi te mogg
wptynac na wyjasnienie omawianej
sprawy” - przepis podwaza prawo
mieszkancéw do swobodnego za-
bierania glosu podczas sesji rady,
zaktada réwniez ograniczenie te-
matyki wypowiedzi mieszkancéw
par. 19 ust. 9 statutu powiatu: ,Wy-
stapienie radnego w dyskusji nie mo-
ze trwac dtuzej niz 5 minut” - na tle
pozostalych przepiséw statutu nie
jest jasne, czy przepis ten dotyczy
réwniez mieszkancow (jesli doty-
czy, to moze sie przyczynic do ogra-
niczenia mozliwosci udzialu miesz-
kancow w sesjach rady)

par. 19 ust. 14 statutu powiatu: ,Rad-
ny, ktéremu odebrano gtos ma prawo
zgtosi¢ wniosek formalny o zgode rady
na kontynuowanie wypowiedzi” - na
tle pozostatych przepiséw statutu
nie jest jasne, czy przepis ten doty-
czy réwniez mieszkancow (jesli do-
tyczy, to moze sie przyczynic do cal-
kowitego zablokowania aktywnego
udziatu mieszkancow w sesji, nie
maja oni bowiem prawa do przed-
ktadania wnioskéw formalnych)

par. 21 ust. 2-3 statutu powiatu:,Rad-
ni moga wnioski, zastrzezenia i skar-
gi mieszkancéw powiatu zgtaszac

w punkcie obrad: «interpelacje i zapy-
tania» lub w punkcie «wolne wnioski»"
- istnieje ryzyko takiej interpre-
tacji tego przepisu, ktora pozba-
wia mieszkancéw mozliwosci sa-
modzielnego przedstawiania skarg
i wnioskow w trakcie sesji rady

par. 19 statutu zaktada ograniczenie
tematyki wypowiedzi mieszkancow
(,0 ile wypowiedzi te moga wptynac
na wyjasnienie omawianej sprawy”)
- uczestnicy spoza grona radnych
moga zatem reagowac wylacznie
w zakresie spraw, ktore sa w pro-
gramie rady, i tylko wtedy, gdy ich
glosy zostana ocenione przez prze-
wodniczacego jako wyjasniajace
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Samorzad | Umiejsco- | Specyficzne Przepisy niesprzyjajace

wienie gwarancje aktywnego | aktywnemu udziatowi

regulacji udziatu mieszkancéw | mieszkancéw
Powiat statut brak par. 20 ust. 4 statutu powiatu:,Oso-
piaseczyn- | powiatu by nie bedace radnymi powiatu mo-
ski ga zabra¢ gtos podczas sesji, jezeli co

najmniej przed rozpoczeciem sesji
zgtosza przewodniczacemu tematy-
ke wystapienia. W jednej sprawie mo-
g3 zabrac gtos maksymalnie 3 osoby.
Wystapienie nie moze trwac dtuzej
niz 5 minut” - przepis moze si¢ przy-
czyni¢ do ograniczenia lub catkowi-
tego wylaczenia mieszkancow z ak-
tywnego uczestnictwa w sesji rady

wych, ktére stanowig o tym, ze mieszkaricy gminy, powiatu czy wojewddztwa podej-
muja rozstrzygniecia w gtosowaniu powszechnym (przez wybory i referendum) lub
za posrednictwem organdw samorzadu, tylko w statucie Podkowy Lesnej odnaleZli-
$my dodatkowe przepisy, podkreslajace obowiazki informacyjne rady w stosunku do
obywateli czy gwarantujace wprost, ze mieszkancy, ktérzy pojawia sie na sesji rady,
maja prawo do zabierania gtosu bez dodatkowych pozwolen czy ograniczen proce-
duralnych.

Z kolei statut powiatu piaseczynskiego jest ogélnie obojetny wobec udziatu oby-
wateli w pracy rady. Ani specjalnie nie zacheca, ani nie zniecheca mieszkaricéw do
wiekszej partycypacji. Zostaty w nim powtdrzone przepisy ustawowe, a oprécz jed-
nego kontrowersyjnego przepisu (dotyczacego ograniczenia do pieciu minut czasu
wypowiedzi w trakcie sesji rady dla mieszkarcéw, podczas gdy radni maja czas nie-
limitowany) nie zawiera on zadnych rozwiazan, ktére pobudzatyby mieszkancéw tej
jednostki do wiekszego uczestnictwa w zyciu publicznym.

Statut gminy Prazméw (statut powiatu grodziskiego jest w tym zakresie niewie-
le lepszy) wydaje sie najmniej przyjazny dla uczestnictwa mieszkancéw w pracach
organu stanowigcego. Nie tylko nie zawiera on przepiséw zachecajacych do wiek-
szej partycypacji w tej formie, ale odnalezlismy tam takze elementy, ktére moga ja
utrudni¢. Najbardziej znamienny jest jezyk dotyczacy mieszkancéw, ktérzy chcieliby
sie pojawic na sesji rady. Statut okresla ich mianem ,publicznosci’, ktéra co najwyzej
moze kibicowa¢ obradom. Co gorsza, miejscowe przepisy wprowadzajg dodatkowo
trudny do zrozumienia podziat na ,publicznos¢” i w pewien sposéb uprzywilejowa-
nych ,gosci’, ktérzy za przyzwoleniem przewodniczacego moga ewentualnie zabra¢
gtos w czasie posiedzenia, cho¢ i tak tylko wtedy, gdyby gtos ten miat sie przyczyni¢
do rozwikfania okreslonej kwestii omawianej przez rade. Z tresci statutu powiatu gro-
dziskiego mozna z kolei wnosi¢, ze skargi, pytania czy opinie, ktére mieszkancy chcie-
liby wygtosi¢ w czasie rady, nie maja szans na wyartykutowanie.
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136 Por. rzadowe konsulta-

cje spoteczne projektu Stra-
tegii Rozwoju Kapitatu Spo-
tecznego czy projekt ustawy

0 wzmocnieniu udziatu miesz-

kancéw w dziataniach samo-

rzadu terytorialnego, o wspot-

dziataniu gmin, powiatéw

i wojewodztw oraz o zmianie
niektérych ustaw, przygoto-
wany przez Prezydenta Rze-
czypospolitej Polskiej.
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Dokonane przez nas obserwacje skfaniajg do formutowania wielu wnioskéw i hipo-
tez. Nie majac jednak miejsca na rozwiniecie wszystkich interesujgcych nas watkow,
skupimy sie jedynie na tych, ktére — naszym zdaniem - sg najwazniejsze.

Przede wszystkim, wiele wskazuje na to, ze gdyby poddac¢ analizie wiekszg licz-
be statutéow jednostek samorzadowych i regulaminéw regulujacych funkcjonowa-
nie lokalnych organéw stanowiagcych, okazatoby sie, ze mamy do czynienia z bardzo
zrbéznicowanym poziomem nasycenia prawa miejscowego rozwigzaniami sprzyja-
jacymi lub niesprzyjajacymi udziatowi mieszkarncow w pracach rad (sejmikéw) sa-
morzadowych. Co za tym idzie — mamy do czynienia z réznym poziomem demokra-
tyzacji lokalnego zycia publicznego i odmiennymi uwarunkowaniami partycypacji
publicznej.

Z punktu widzenia polityki panstwa, ktéra ma polegac¢ na aktywizowaniu obywa-
teli, wtaczaniu ich w procesy decyzyjne czy budowaniu kapitatu spotecznego, to du-
zy problem'3%, Wyglada na to, ze jednym z instrumentéw pozwalajgcych osiggnac te
cele jest prawo miejscowe. Powstaje jednak pytanie o to, jak wptywac na ksztatt tego
prawa, aby stanowito ono czynnik pobudzajacy, nie zas hamujacy aktywnos$¢ oby-
watelska. Czy zainwestowac¢ w edukacje mieszkancow, radnych czy miejscowych
prawnikéw piszacych statuty, albo w opracowanie i upowszechnianie standardéw
w zakresie regulacji udziatu obywateli w pracach organéw stanowigcych? Czy na-
rzuci¢ w tym zakresie $cislejsze rygory ustawowe? A moze zastosowacé mieszanke
srodkéw edukacyjnych i legislacyjnych? Tak czy inaczej, z punktu widzenia polityki
publicznej w obszarze relacji obywateli z wtadzg lokalna rysuje sie to jako spore wy-
zwanie.

Powraca réwniez pytanie natury ustrojowej. Jesli miejscowe prawo potrafi by¢ tak
réznorodne, sktania to do postawienia hipotezy, ze mamy do czynienia z ryzykiem
naruszania konstytucyjnych zasad funkcjonowania panstwa. Wezmy na przyktad za-
sade réownosci wobec prawa - czy z tego punktu widzenia mieszkaniec Podkowy Le-
$nej nie wydaje sie bardziej uprzywilejowany niz obywatel Prazmowa? Przywofajmy
tutaj jeden z najistotniejszych aspektéw zasady demokratycznego panstwa prawne-
go, ktéra powiada miedzy innymi, ze organ wtadzy publicznej dziata na podstawie
przepiséw prawa i w ramach prawa. Jak z punktu widzenia tej zasady interpretowac
par. 19 ust. 2-3 statutu powiatu grodziskiego, ktéry stanowi, ze przewodniczacy ra-
dy moze udzieli¢ gtosu na temat poruszany na sesji osobom zgtaszajagcym sie spo-
$réd uczestnikédw obrad niebedacych radnymi, o ile wypowiedzi te moga wptynaé
na wyjasnienie omawianej sprawy? Jak odnies¢ sie do réznych limitéw czasowych
wypowiedzi narzucanych przez statuty i regulaminy? Czy takie przepisy nie stano-
wig przypadkiem ograniczenia dostepnosci do posiedzerh organu stanowigcego,
gwarantowanej przez konstytucje, ustawy samorzadowe i ustawe o dostepie do in-
formacji publicznej? Jesli odpowiemy na to pytanie twierdzaco, musimy sie rowniez
zgodzi¢ z tym, ze organ wiadzy publicznej, ktéry ustanowit taka regute, przekroczyt
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przepisy ustaw i konstytucji, te bowiem, jak pokazuje orzecznictwo sadéw, powin-
ny by¢ interpretowane i stosowane w sposob rozszerzajacy wolnosci obywatelskie,
nie zas ograniczajacy je. Z drugiej strony, nie mozna pomina¢ tego, ze wyzszy po-
ziom partycypacji nie zawsze skutkuje lepsza jakoscig zycia publicznego czy lepszy-
mi decyzjami. Statuty jednostek samorzadu terytorialnego, tak jak regulaminy sejmu
czy senatu, musza zawierac takze reguty porzadkujace udziat obywateli w sesjach or-
ganow stanowiacych. Zagadnieniem, ktdre trzeba rozstrzygnad, jest jednak kwestia
rownowagi — jakie przyjac¢ standardy regulacji w tym zakresie, aby zaréwno pobu-
dzac¢ aktywnosc¢ obywateli, jak i nie pozbawic rad czy sejmikéw decyzyjnosci i ochro-
nic je przed pieniactwem.

W tym miejscu warto sie odnies¢ do jeszcze jednej kwestii. Obowigzek respekto-
wania zasad demokratycznego panstwa prawnego i spoteczenstwa obywatelskiego
wynika niemal wprost z konstytucji i ustaw. Podobne wymagania formutuje jednak
rowniez ,miekkie prawo” miedzynarodowe. Mozna tutaj wspomnie¢ chocby rezolu-
cje Rady Europy nr 91 z 2000 roku o odpowiedzialnym obywatelstwie i partycypacji
w zyciu publicznym'37, ktérej postanowienia powinny by¢ respektowane przez Pol-
ske (Polska jest cztonkiem tej organizacji i bierze udziat w pracach Kongresu Wtadz
Lokalnych i Regionalnych Rady Europy, ktéry te rezolucje przygotowat). Ustanawia
ona kilka waznych priorytetéw w zakresie ksztattowania warunkéw partycypacji pu-
blicznej na poziomie samorzadu terytorialnego. Sg to miedzy innymi postulaty doty-
czace nastepujacych kwestii:

« zapewnienia mieszkaricom wspolnoty samorzadowej petnego dostepu do posie-
dzen lokalnych organéw stanowigcych w sposéb umozliwiajagcy monitorowanie
dziatalnosci tych organéw,

« zapewnienia mieszkaricom wspodlnoty samorzadowej prawa do zabierania gtosu
w czasie posiedzen organéw stanowiacych i tworzonych przez nie komisji, wraz
z zagwarantowaniem odpowiedniego czasu na wyrazenie swojego zdania,

zapewnienia dostepu do informacji o dziataniach wiadz lokalnych nie tylko z za-
chowaniem wymagan formalnych, ale takze przez rozpowszechnianie ich srodka-
mi utatwiajacymi mieszkaricom wspélnoty samorzadowej zapoznanie sie z nimi
(na przyktad przez Internet, prase lokalna, kawiarnie, kluby),

zapewnienia, ze udziat obywateli w zyciu publicznym wspélnoty samorzadowej
nie bedzie sie ogranicza¢ wytacznie do mozliwosci udziatu w gtosowaniach, idea

samorzadnosci wymaga bowiem czegos$ wiecej — mozliwosci artykutowania wias-
nych probleméw czy potrzeb, ktérych realizacja jest zgodna z dobrem wspolnym
wspolnoty mieszkancow, w tym szczegdlnie dazen do zachowania lokalnej i histo-
rycznej specyfiki tej wspdlnoty,

zapewnienia jak najszerszego udziatu mieszkancéw w zyciu politycznym wspél-
noty samorzadowej, niezaleznie od tego, czy sa oni narodowosci danego kraju,

czy tez nie,

137 Resolution 91 (2000)1

on

responsible citizenship and
participation in public life
- https://wcd.coe.int/wcd/

ViewDoc.jsp?id=837017.

93



PRAWO | PARTYCYPACJA PUBLICZNA NA POZIOMIE LOKALNYM

RZECZ O WZGLEDNOSCI PRAWA DO PARTYCYPACJI - MIEJSCOWE UREGULOWANIA W ZAKRESIE
UDZIALU OBYWATELI W SESJACH ORGANOW STANOWIACYCH SAMORZADU TERYTORIALNEGO

« zapewnienia mieszkaricom z odpowiednim wyprzedzeniem informacji o waznych
planach lub projektach, zanim zostanie podjeta decyzja o przystapieniu do ich re-
alizacji.

Na podstawie przytoczonych przyktadéw stwierdzamy, ze statuty samorzaddw - lo-
kalne,konstytucje” - w ré6znym stopniu oddajg ducha zasad wyrazonych w Konstytu-
¢ji Rzeczypospolitej Polskiej czy w krajowym ustawodawstwie. Czy to zréznicowanie
w nasyceniu demokracja i partycypacyjnoscia nie jest przypadkiem zbyt mate? Od-
powiedz na to pytanie moga przynies¢ kolejne badania i analizy.

94



Anna Krajewska

Programy wspotpracy
Z organizacjami
pozarzadowymi

- studia przypadku

Wprowadzenie

Wspétpraca organéw administracji publicznej z organizacjami pozarzadowymi to
jeden ze sposobéw angazowania obywateli w dziatania o charakterze publicznym.
Moze tutaj chodzi¢ o wspdlne wypracowywanie réznych rozwigzan, w tym regulacji
prawnych, ale takze o podejmowanie wspdlnych dziatarh w ramach realizacji okreslo-
nych zadan publicznych. Przypomnijmy pokrétce, ze kwestie dotyczace wspdtpracy
miedzysektorowej reguluje ustawa o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolonta-
riacie'3®, ktora zawiera unormowania dotyczace zasad tej wspdtpracy oraz jej form 1 pzu.22003 ¢, Nr 96,
finansowych i pozafinansowych (por. art. 5 ustawy). Zaplanowaniu i usystematy- por gz zem:
zowaniu wspétpracy administracji z podmiotami trzeciego sektora stuza programy
wspotpracy, obowigzkowo przyjmowane co roku przez wszystkie jednostki samorza-
dowe. W niniejszym rozdziale przyjrzymy sie tym dokumentom pod katem ich przy-
datnosci do celéw partycypacji publicznej. Zanim jednak przejdziemy do analizy
programéw pochodzacych z wybranych jednostek samorzadowych réznego szcze-
bla, przedstawimy prawne regulacje dotyczace tego zagadnienia zawarte w ustawie
o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie.

Regulacje prawne dotyczace programow wspoétpracy
z organizacjami pozarzadowymi

Wymagania dotyczace rocznych programéw wspdtpracy z organizacjami pozarza-
dowymi okres$lono w art. 5a ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolon-
tariacie. Przyjecie programoéw ma by¢ poprzedzone konsultacjami z organizacjami
pozarzagdowymi, ktdre przebiegaja w trybie okreslonym przez organ stanowiacy jed-
nostki w odrebnej uchwale. Podkresdlenie koniecznosci konsultowania programéw
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139 M. Zotedowska, Ustawa

o dziatalnosci pozytku pu-
blicznego i o wolontariacie.
Praktyczny komentarz, Mini-
sterstwo Pracy i Polityki Spo-
tecznej, Warszawa 2011, s. 24.

140 Por. A. Krajewska, Termin
uchwalania rocznych progra-
mdéw wspdlpracy z organiza-
cjami pozarzqdowymi: wy-
rok NSA, tekst informacyjny

z 28 listopada 2011 roku, opu-

blikowany na stronie: http://
www.isp.org.pl/kompas.
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wspotpracy w art. 5a ustawy — innym niz przepis ustanawiajacy obowiazek konsulto-
wania z organizacjami projektow aktéw prawa miejscowego — potwierdza, ze progra-
my wspotpracy nie maja statusu aktéw prawa lokalnego'3°.

Programy wspotpracy majg by¢ uchwalane do 30 listopada roku poprzedzaja-
cego okres ich obowigzywania. Rozwigzanie to ma donioste znaczenie praktyczne
- wyznaczenie konkretnego terminu przyjecia programu, wyprzedzajacego termin
uchwalenia budzetu, umozliwia lepsze powigzanie programéw z budzetem, dzieki
scislejszemu skoordynowaniu w czasie programu i roku budzetowego jednostki. Na
tle regulacji dotyczacej terminu przyjmowania programéw wspétpracy pojawita sie
jednak watpliwos¢, zwigzana z prawnymi konsekwencjami jego przekroczenia przez
organ stanowiacy. Tego problemu dotyczyt wydany 8 listopada 2011 roku wyrok Na-
czelnego Sadu Administracyjnego (sygn. Il OSK 1824/11)'4°, Sad musiat rozstrzygnac,
czy,30 listopada” to termin zawity, a wiec taki, ktérego przekroczenie spowoduje nie-
waznos$¢ podjetej uchwaty, czy raczej termin instrukcyjny, ktéry powinien by¢ docho-
wany, ale jego przekroczenie nie bedzie skutkowato niewaznoscig uchwaty. Orzecze-
nie dotyczyto uchwaty o przyjeciu rocznego programu wspotpracy z organizacjami
pozarzadowymi, podjetej przez Rade Miejska Wroctawia 27 grudnia 2010 roku, blisko
miesigc po terminie okreslonym na gruncie przepiséw ustawy o dziatalnosci pozytku
publicznego i o wolontariacie. Wojewoda dolnoslaski stwierdzit niewazno$¢ uchwa-
ty, uzasadniajac to wtasnie przekroczeniem terminu przewidzianego na jej podjecie.
Stanowisko wojewody podtrzymat wojewddzki sad administracyjny. Rada Miejska
Wroctawia nie zgodzita sie z orzeczeniem sgdu i wniosta skarge kasacyjng do Naczel-
nego Sadu Administracyjnego.

Naczelny Sad Administracyjny przyznat racje stronie skarzacej. W ocenie sadu, inter-
pretujac przepis art. 5a, nalezy zastosowac wyktadnie celowosciowa - a zatem usta-
li¢, jakie intencje miat ustawodawca, ustanawiajac tak sformutowany przepis. Obo-
wigzek uchwalania programéw wspétpracy z organizacjami pozarzadowymi jest
nakfadany na jednostki samorzadowe ze wzgledu na interes organizacji. Gdyby przy-
ja¢, ze termin ich przyjmowania okreslony w art. 5a ustawy o dziatalnosci pozytku
publicznego i o wolontariacie jest terminem zawitym, wéwczas po 30 listopada rady
tracityby kompetencje do uchwalenia programu, w takiej sytuacji za$ poszkodowane
bylyby organizacje. Nalezy uzna¢, ze nie taki byt zamiar ustawodawcy. Jak argumen-
towat sad, ciazacemu na organie stanowigcym jednostki samorzadowej obowiagzko-
wi przyjecia programu odpowiada prawo organizacji pozarzadowych do uregulo-
wania (w ramach programu) relacji miedzysektorowych. Z tego powodu wynikajacy
z art. 5a ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie termin uchwa-
lenia takiego programu nalezy traktowac nie jako termin zawity, ale jako termin in-
strukcyjny, majacy zmobilizowa¢ organ stanowiacy jednostki samorzadowej - jego
przekroczenie nie oznacza zatem, ze program wspétpracy nie moze by¢ juz uchwalo-
ny. Na mocy nowelizacji ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie



PRAWO | PARTYCYPACJA PUBLICZNA NA POZIOMIE LOKALNYM

PROGRAMY WSPOLPRACY Z ORGANIZACJAMI POZARZADOWYMI - STUDIA PRZYPADKU

z 19 sierpnia 2011 roku'', do 30 kwietnia kazdego roku organ wykonawczy jednost-
ki samorzadu terytorialnego jest obowigzany przedstawi¢ organowi stanowigcemu
jednostki i opublikowa¢ w Biuletynie Informacji Publicznej sprawozdanie z realizacji
programu za rok poprzedni.

W art. 5a ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie zostaty réw-
niez okreslone elementy tresci programu, jakie musi on zawiera¢ (miedzy innymi
okreslenie celu ogdlnego i celéw szczegdtowych programu, zasad i form wspétpra-
cy, okresu i sposobow realizacji programu, informacja o sposobie tworzenia progra-
mu i przebiegu jego konsultacji). Wypunktowanie obowigzkowych elementéw tre-
$ci programu ma zapewnic jego konkretnos¢ i zapobiec sytuacjom, ktére zdarzaty
sie przed znowelizowaniem przepiséw ustawy (tworzenie ogélnikowych i zyczenio-
wych programéw nieznajdujacych praktycznego przetozenia). Warto doda¢, ze za-
warta w ust. 4 art. 5a lista obligatoryjnych elementéw treéci programu ma charakter
otwarty, co oznacza, ze moze by¢ ona rozbudowana adekwatnie do sytuacji i potrzeb
rozpoznanych w poszczegélnych spotecznosciach lokalnych.

W rezultacie rozlegtej nowelizacji ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i o wo-
lontariacie, ktéra zaczeta obowigzywac¢ w marcu 2010 roku, pojawita sie mozliwos$¢
przyjmowania przez organy stanowigce jednostek samorzadu terytorialnego nie tyl-
ko rocznych, ale takze wieloletnich programéw wspétpracy z organizacjami pozarza-
dowymi (po konsultacjach z tymi ostatnimi). Nowe rozwigzanie ,wydtuza horyzont
planowania wspétpracy poza rok budzetowy, w tym takze w zakresie zlecania za-
dan publicznych. Pozostawiono jednoczesnie obowigzek uchwalania rocznych pro-
gramow wspotpracy. Jest to wynikiem obecnej praktyki oraz pozytywnego wptywu
corocznego przyjmowania przez organy stanowigce programu wspoétpracy na po-
dejmowanie problematyki dotyczacej organizacji pozarzadowych i ich roli w rozwia-
zywaniu problemoéw spotecznosci lokalnych”'42, Warto tutaj podkresli¢, ze wieloletni
program wspétpracy nie zastepuje programoéw rocznych, ale jest tworzony dodatko-
wo i fakultatywnie. Wprowadzenie takiej mozliwosci przez prawodawce otwiera pole
do tworzenia przez wiadze samorzadowe dtugofalowej, usystematyzowanej polityki
wobec trzeciego sektora, niebedacej,juz jedynie czesciag sktadowg innych dokumen-
téw branzowych na poziomie lokalnym czy regionalnym”143,

To jednak, jaka role odgrywaja programy wspétpracy w aktywizowaniu organizacji
obywatelskich i angazowaniu za ich posrednictwem mieszkancéow lokalnych wspdl-
not w zycie publiczne, wynika przede wszystkim z praktyki. Zaprezentowane wyzej
regulacje prawne dotyczace programéw majg dos¢ ,luzny’, ramowy charakter, tre$¢
poszczegdlnych aktéw tego typu zalezy wiec w duzej mierze od lokalnych uwarunko-
wan i inwencji samych ich twércédw — przedstawicieli wkadz samorzadowych i organi-
zacji pozarzadowych konsultujacych projekty programéw. W 2004 roku Departament
Pozytku Publicznego Ministerstwa Pracy i Polityki Spotecznej we wspodtpracy z Rada
Dziafalnosci Pozytku Publicznego przygotowat wskazéwki dotyczace zasad, jakie ma-

41 Dz.U.z2011r, Nr 209,
poz. 1244.

142 Uzasadnienie do projek-
tu ustawy o zmianie ustawy
o dziatalnosci pozytku pu-

blicznego i o wolontariaci
druk sejmowy nr 1727.

ie,

143 p, Kontkiewicz, Jak nowe
mechanizmy wspétpracy za-
warte w nowelizacji ,Ustawy

o dziatalnosci pozytku publicz-
nego i o wolontariacie” wply-
nq na wspdtdziatanie admi-
nistracji publicznej z trzecim

sektorem?, Trzeci Sektor”

2010/2011, s. 75 [numer spe-

cjalny kwartalnika].
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144 Zasady tworzenia progra-
mu wspétpracy jednostek sa-
morzqdu terytorialnego z or-
ganizacjami pozarzqdowymi
oraz z podmiotami, o kté-

rych mowa w art. 3 ust. 3 usta-
wy z dnia 24 kwietnia 2003 r.

o dziatalnosci pozytku publicz-
nego i o wolontariacie, Depar-
tament Pozytku Publicznego
Ministerstwa Pracy i Polityki
Spotecznej, Warszawa 2004

- http://www.pozytek.gov.pl/
Wspolpraca,z,samorzadem,
383.html.

145 Oméwienie wynikow

- por.: Paristwo a trzeci sektor.
Paristwo i instytucje w dziata-
niu, red. M. Rymsza, G. Ma-
kowski, M. Dudkiewicz, In-
stytut Spraw Publicznych,
Warszawa 2007; U progu
zmian. Pie¢ lat ustawy o dzia-
talnosci pozytku publicznego
io wolontariacie, red. G. Ma-
kowski, Instytut Spraw Pu-
blicznych, Warszawa 2008.
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ja przyswieca tworzeniu programéw wspotpracy'#* — zaprezentowanie najwazniej-
szych z nich pozwoli nastepnie oceni¢, w jakim zakresie zgodne z tymi wskazéwkami
sg dokumenty, ktére zostang poddane analizie w dalszej czesci niniejszego rozdziatu.

Zgodnie z zaleceniami departamentu, programy wspétpracy maja by¢ tworzone
z mysla o wszystkich organizacjach pozarzadowych, nie za$ tylko podmiotach maja-
cych status organizacji pozytku publicznego. Organizacje dziatajace na obszarze da-
nej jednostki nalezy wiacza¢ do prac nad budowaniem programu. Roczne progra-
my powinny by¢ przyjmowane z zatozeniem dtugofalowej, wieloletniej wspétpracy
- przewidziane na ich gruncie formy wspétpracy z organizacjami nie powinny ogra-
niczac sie jedynie do zlecania zadan. Gtéwnym celem, jaki ma by¢ osiggniety dzieki
programom, jest ,ksztattowanie demokratycznego tadu spotecznego w srodowisku
lokalnym przez budowanie partnerstwa miedzy administracjg publiczng i organiza-
cjami pozarzadowymi”. Cel ten ma by¢ osiagniety przez wspieranie organizacji po-
zarzagdowych w urzeczywistnianiu waznych celéw spotecznych. Bardziej szczegéto-
we cele, do ktérych osiggniecia powinny zmierza¢ samorzady, przyjmujac programy
wspotpracy, to miedzy innymi umocnienie lokalnych dziatan, zapewnienie warun-
kéw powstania inicjatyw i struktur funkcjonujacych na rzecz spotecznosci lokalnych,
integracja podmiotow polityki lokalnej obejmujacej swoim zakresem sfere zadan pu-
blicznych i — co szczegdlnie istotne z perspektywy tematyki partycypacji publicznej
- zwiekszenie wptywu sektora obywatelskiego na ksztattowanie polityki spotecznej
w danej jednostce samorzadowej. Rezultatem obowigzywania programoéw wspot-
pracy tworzonych zgodnie z tymi zasadami ma by¢ miedzy innymi upowszechnienie
modelu realizacji zadan w ramach wspétpracy sektora obywatelskiego z administra-
¢ja publiczng i budowanie dialogu obywatelskiego. Zgodnie z zatozeniami, programy
wspotpracy z organizacjami pozarzadowymi moga zatem stuzy¢ réwniez jako narze-
dzie rozwijania partycypacji publicznej w jednostkach samorzadowych. Jak wyglada
realizacja tych zatozen w praktyce?

~Potencjal partycypacyjny” programow wspotpracy
w Swietle dotychczasowych badan

Zanim przejdziemy do analizy wybranych programéw wspotpracy na 2012 rok,
pokrétce zaprezentujemy wyniki dotychczasowych badan z zakresu tej problema-
tyki. Badania takie zrealizowat Instytut Spraw Publicznych w ramach projektéw do-
tyczacych funkcjonowania przepisow ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego
i o wolontariacie. Monitoring zostat przeprowadzony dwukrotnie — na przetomie
2004 i 2005 roku i w 2007 roku'#*. Osoby uczestniczace w badaniach - przedstawi-
ciele administracji samorzadowej i reprezentanci sektora pozarzagdowego - wypo-
wiadali sie miedzy innymi na temat funkcjonowania instytucji rocznych programéw
wspotpracy i wigzacych sie z tym trudnosci.
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Jednym z powazniejszych probleméw, na jakie wskazywano, byto to, ze duza czes¢
samorzaddéw (zwiaszcza gminnych — w 2005 roku dotyczyto to blisko potowy gmin)
w ogole nie przyjmowata takich programéow'# — ignorowaniu obowiazku wpro-
wadzonego przepisami ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontaria-
cie sprzyjata bierna postawa lokalnych organizacji pozarzadowych, czesto wynikaja-
ca z niktej znajomosci regulacji prawnych. Tam jednak, gdzie programy powstawaty,
przedstawiciele organizacji nie zawsze byli wtaczani w proces ich tworzenia (mimo ze
w art. 5 ustawy wyraznie powiedziano, ze programy maja powstawac,we wspotpracy”
z organizacjami pozarzadowymi)'¥. W konsekwencji prace nad przygotowaniem pro-
gramu - teoretycznie bedace swietna okazjg do spotkania przedstawicieli obu sekto-
row i dyskusji — okazywaty sie jeszcze jednym urzedniczym rytuatem do wypetnienia.

Inny problem, o ktorym méwili uczestnicy badania’#, wigzat sie z podziatem $ro-
dowiska pozarzadowego na duze, silne podmioty ze statusem organizacji pozytku
publicznego i mate organizacje, na ogét niemajace takiego statusu i zajmujace sie
realizowaniem drobnych, cho¢ pozytecznych dla lokalnych spotecznosci dziatan.
W relacjach miedzysektorowych dostrzegalna byfa tendencja do faworyzowania
przez wtadze samorzadowe pierwszego typu podmiotéw.,Z przeprowadzonych wy-
wiaddéw wynika [...], ze podziat miedzy organizacjami duzymi i matymi, OPP i NPP po-
gtebia sie nie tylko na ptaszczyznie konkurséw, jest juz widoczny w podstawowych
formach wspotpracy, do ktérych naleza konsultacje programow”'4°, Odsuwanie ma-
tych organizacji od prac nad programami moze skutkowaé swoistym sprzezeniem
zwrotnym, polegajacym na tym, ze ich potrzeby nie znajda odzwierciedlenia w po-
stanowieniach programéw, co z kolei przetozy sie na dalsza, narastajacag marginali-
zacje matych podmiotéw. Programy wspotpracy sa wiec jeszcze jednym obszarem,
w jakim ujawnia sie niekorzystny skutek uboczny regulacji ustawa o dziatalnosci po-
zytku publicznego i o wolontariacie - segregacja sektora pozarzadowego.

Zawartos¢ dokumentéw rowniez nie do korica spetniata oczekiwania, jakie wigzali
z nimi twoércy przepisdw ustawy. Powstajace programy czesto przybieraty forme albo
nierealistycznej i ogolnikowej listy zyczen, albo po prostu wykazu srodkéw budzeto-
wych jednostki, ktére mozna przeznaczy¢ na wykonywanie zadan publicznych przez
organizacje, albo harmonogramu konkurséw ofert na nachodzacy rok'*°. W skraj-
nej sytuacji zdarzyto sie nawet, ze program stanowit zatacznik do uchwaty budzeto-
wej'1. Istotny problem zwigzany z trescig programéw polegat wiec na sprowadza-
niu wspotpracy miedzysektorowej do jej czysto finansowego wymiaru i pomijaniu
innych mozliwych form wspétpracy. W sytuacji ograniczania relacji miedzysektoro-
wych do finansowania przez administracje okreslonych dziatan organizacji nie po-
zostawiano miejsca dla tak zwanych inicjatyw wtasnych organizacji pozarzadowych,
ktore — zgodnie z art. 12 ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie
- moga wystepowac ze swoimi propozycjami projektéw dotyczacych realizacji zadan
publicznych™2,

146 G. Makowski, Roczne pro-
gramy wspdtpracy, [w:] U pro-
gu zmian. Piec lat ustawy

o dziatalnosci pozytku publicz-
nego i o wolontariacie, op.

cit., s. 162.

147 |dem, Whioski i rekomenda-
¢je, [w:] ibidem, s. 42.

148 Problem ten ujawnit sie

w toku obu przywotywanych
badan nad ustawg o dziatal-
nosci pozytku publicznego

i o wolontariacie zrealizowa-
nych przez Instytut Spraw Pu-
blicznych. W drugiej edycji
badan - przeprowadzonych
w 2007 roku — badani méwili
o nasilaniu sie tego zjawiska.

149 G. Makowski, Roczne pro-
gramy wspdtpracy, op. cit.,
s. 175.

150 |dem, Whioski i rekomenda-
¢je, op. cit., s. 42.

151 |dem, Roczne programy
wspdipracy, op. cit., s. 171.

152 Ibidem, s. 177.
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Jako niezadowalajace badani oceniali ponadto unormowanie dotyczace cza-
su obowiagzywania programéw. Roczny cykl przyjmowania programéw wspotpracy
byt jednym z najczesciej wskazywanych przez respondentéw mankamentéw usta-
wy o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie. Jednoroczna perspektywa
programowania powodowata dzielenie wspétpracy na stosunkowo krétkie etapy, co
utrudniato strategiczne planowanie w zakresie relacji miedzysektorowych. Dodat-
kowym utrudnieniem byt brak powigzania na gruncie przepiséw ustawy terminéw
przygotowywania programu i budzetu jednostki'>3. Jak juz wspomniano, problem
jednorocznego charakteru programoéw i terminu ich przyjmowania rozwigzata nowe-
lizacja ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie z 2010 roku.

O, potencjale partycypacyjnym” programdw wspotpracy przesadzajg czynniki dwoja-
kiego rodzaju — po pierwsze, stopien, w jakim organizacje pozarzagdowe wspétdecydu-
ja o tresci programu (a wiec sam proces jego tworzenia), po drugie, zawartos¢ takiego
dokumentu (rozwigzania sprzyjajace partycypacji, zamieszczone w postanowieniach
programu, ktére beda rzutowac na jakos¢ wspotdziatania sektora publicznego i po-
zarzadowego) i zakres delegowania (przekazanie podejmowania okreslonych decyzji
samym organizacjom). W niniejszym rozdziale skupimy sie na tresci programéw, oce-
niajac,potencjat partycypacyjny” zawartych w nich rozwigzan. Poniewaz jednym z ob-
ligatoryjnych elementéw tresci programu jest informacja o sposobie jego tworzenia
i przebiegu konsultacji, powinno nam to umozliwi¢ ocene pierwszego z wymienio-
nych wczesniej czynnikéw rzutujacych na,potencjat partycypacyjny” programu.

W zakresie oceny rozwigzan zawartych w programach, na podstawie oméwionych
wyzej badan mozna przyja¢, ze sprzyjajace partycypacji publicznej beda postano-
wienia relatywnie skonkretyzowane, zaktadajace realizacje mozliwie precyzyjnie
okreslonych przedsiewzie¢, w przeciwienstwie do postanowien ogdlnikowych, kto-
re nie obliguja do podjecia konkretnie zarysowanych dziatan. Znaczenie bedzie tutaj
miato okreslenie celéw programu, zasad, jakie maja przyswiecac wspotpracy miedzy-
sektorowej, i przewidzianych w ramach tej wspétpracy zadan do zrealizowania. Istot-
ne jest réwniez stosunkowo réznorodne ujecie przewidywanych form wspétpracy,
tak aby relacje nie ograniczaty sie jedynie do finansowania preferowanych przez ad-
ministracje dziatan podejmowanych przez organizacje, ale umozliwiaty wspélne po-
dejmowanie decyzji przez wtadze publiczne i organizacje oraz wspéttworzenie lokal-
nej polityki.

Studia przypadku

Przedmiotem oméwionych nizej studidw przypadku beda programy wspétpracy,
ktore maja obowigzywac w 2012 roku w dziesieciu jednostkach samorzadu terytorial-
nego: dwdéch wojewddztwach (wielkopolskie, matopolskie), czterech powiatach (po-
znanski, grodziski w wojewodztwie wielkopolskim, siemiatycki, hajnowski), dwéch
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gminach miejskich (Grodzisk Wielkopolski, Siemiatycze) i dwdch gminach wiejskich
(Tarnowo Podgdrne, Czyze). Analizie poddano dziewie¢ programdw wspdtpracy - jed-
na gmina w okresie przeprowadzania analizy (koniec 2011 roku) nie przyjeta jeszcze
programu na 2012 rok (notabene, jej program na 2011 rok zostat uchwalony w lutym
2011 roku!). Dwa spos$réd dziewieciu analizowanych dokumentéw to programy wie-
loletnie — w jednostkach, w ktérych zostaty przyjete, od momentu uchwalenia pro-
gramu wieloletniego przestano przyjmowac programy roczne. Warto przypomnie¢,
Ze takie rozwigzanie - cho¢ niewatpliwie wygodniejsze dla wiadz samorzadowych
- jest niezgodne z przepisami ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolonta-
riacie, na mocy ktdrych uchwalanie programoéw rocznych jest obligatoryjne niezalez-
nie od przyjecia (lub nieprzyjecia) fakultatywnego programu wieloletniego. Dodajmy
od razu, ze pod wzgledem zawartosci i struktury objete analizg programy wieloletnie
nie réznig sie istotnie od programdw rocznych.

Okreslenie obligatoryjnych elementéw tresci programéw wspotpracy w noweliza-
¢ji ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie z 2010 roku przeto-
zyto sie na ujednolicenie zawartosci tych dokumentéw. Wszystkie analizowane pro-
gramy maja bardzo zblizong strukture, wida¢ réwniez sporo podobienstw w tresci
samych postanowien, zwfaszcza w czesciach dotyczacych celéw i zasad wspétpra-
cy. Dokumenty réznig sie jednak poziomem ogdlnosci i réznorodnosci okreslonych
na ich gruncie rozwigzan. Rzuca sie réwniez w oczy stosunkowo fatwa do przewi-
dzenia prawidtowos¢, ze najbardziej rozbudowane programy powstaja na najwyz-
szym szczeblu samorzadu (dziewietnascie i dwadziescia jeden stron w samorzadach
wojewodzkich), a relatywnie najskromniejszg tres¢ ma dokument przyjety w jednej
z gmin wiejskich (cztery strony). Objetos¢ dokumentéw nie ma jednak wartosci dia-
gnostycznej w zakresie stopnia, w jakim programy sprzyjaja partycypacji publicznej,
przyjrzyjmy sie zatem ich tresci.

Cele i obszary wspoétpracy

Zgodnie z wymaganiami okreslonymi w art. 5a ust. 4 ustawy o dziatalnosci pozytku
publicznego i o wolontariacie, w programach wskazuje sie ich cel gtéwny i cele szcze-
go6towe. Rozwigzania przyjete w tym zakresie na gruncie analizowanych dokumen-
téw okazuja sie bardzo podobne, niezaleznie od szczebla (i wielkosci) jednostki sa-
morzgdowej. Cele gtéwne programow sa okreslane jako: lepsze zaspokojenie potrzeb
mieszkancéw jednostki, wzmocnienie aktywnosci spotecznosci lokalnej, budowanie
partnerstwa miedzy organami samorzagdowymi a organizacjami (niekiedy sie doda-
je, ze partnerstwo to dotyczy realizacji zadan publicznych), podniesienie efektyw-
nosci dziatan organizacji, zapewnienie im réwnych szans w realizacji zadan publicz-
nych, rozwijanie wspotpracy w jak najwiekszym obszarze aktywnosci obywatelskiej,
poprawa jakosci zycia mieszkaricéw jednostki, wzmacnianie rozwoju spoteczenstwa
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154 Zaprezentowane wylicze-
nie zawiera wszystkie typy
celéw szczegdtowych zawar-
te we wszystkich dziewieciu
analizowanych programach.
Katalogi celéw zamieszczone
w pojedynczych dokumen-
tach réznig sie liczbg wska-
zanych obszaréw - obejmuja
od pieciu do dziesigeciu celow
szczegotowych.
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obywatelskiego, rozwijanie potencjatu spotecznosci lokalnej, zréwnowazony rozwoj,
ksztattowanie demokratycznego tadu spotecznego w srodowisku lokalnym, okresle-
nie czytelnych zasad w zakresie wspierania organizacji (co pozwoli lepiej zaspokajac
potrzeby mieszkancow), zapewnienie efektywnego wykonywania zadan jednostki.
Jak wida¢, w sformutowaniach uzytych do okreslenia celu gltéwnego programu pod-
kresla sie dwojakiego rodzaju funkcje wspdtpracy miedzysektorowej: z jednej strony,
jest akcentowana rola organizacji w realizowaniu zadan publicznych (ustugodawczy
wymiar wspotpracy), z drugiej zas strony - jest wyrdzniane jej znaczenie w aktywi-
zowaniu lokalnej spotecznosci. ,Potencjat partycypacyjny” programu bedzie zalezat
od skonkretyzowania (przetozenia na okreslone rozwiazania) tego drugiego wymiaru
wspotpracy. Czy zatem — i w jaki sposéb — cele wigzace sie z rozwijaniem spoteczen-
stwa obywatelskiego znajduja wyraz w bardziej szczegétowych i konkretnych posta-
nowieniach programéw?

Przyjrzyjmy sie katalogom celéw szczegétowych programéw, jakie sa zawarte
w analizowanych dokumentach. Ujete w forme mniej lub bardziej rozbudowanych
wyliczen, obejmuja one cele mieszczace sie w nastepujacych obszarach'*: popra-
wa jakosci zycia mieszkancéw przez petniejsze zaspokajanie ich potrzeb, umacnia-
nie w spofecznej sSwiadomosci poczucia odpowiedzialnosci za siebie i otoczenie, bu-
dowanie spoteczenstwa obywatelskiego przez aktywizacje spotecznosci lokalnej,
zwiekszenie efektywnosci prowadzonych dziatan dzieki lepszemu rozpoznaniu wy-
stepujacych potrzeb, otwarcie na konkurencyjnos¢ i innowacyjnos¢ przez umozli-
wienie organizacjom zgtaszania inicjatywy wiasnej, integracja spotecznosci lokalnej
i lokalnych organizacji, rozwijanie dialogu miedzysektorowego, wzmacnianie poczu-
cia odpowiedzialnosci za rozwéj lokalnego $rodowiska, umacnianie istniejacych i po-
budzanie rozwoju nowych organizacji, wykorzystanie potencjatu organizacji w ce-
lu lepszego zaspokajania potrzeb mieszkaricéw, promowanie organizacji, racjonalne
wykorzystanie srodkéw publicznych, uzupetnienie dziatan jednostki samorzadowe;j
w zakresie, w jakim nie jest w stanie realizowac zadan przez swoje struktury, odcia-
zenie sektora publicznego w realizacji niektérych zadan, zwiekszenie udziatu miesz-
kancéw w rozwigzywaniu lokalnych probleméw, rozwéj wolontariatu, promowanie
i wzmacnianie postaw obywatelskich, umacnianie podmiotowosci obywateli i zwiek-
szanie wptywu sektora obywatelskiego na ksztattowanie polityki spotecznej, kultu-
ralnej i gospodarczej jednostki samorzadowej, wykorzystanie spoteczenstwa oby-
watelskiego w poszerzaniu oferty swiadczonych ustug i lepsze ich dostosowanie do
potrzeb, wypracowanie modelu lokalnej wspoétpracy miedzysektorowej, okreslenie
zasad, obszaréw, kierunkéw i form tej wspdtpracy, okreslenie priorytetowych zadan
publicznych, zapewnienie udziatu organizacji w tworzeniu programu, wigczenie za-
interesowanych organizacji do realizacji programoéw, umozliwienie organizacjom wy-
stepowania z ofertami realizacji zadan publicznych, rozpropagowanie jednostki sa-
morzadowej.
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Zwraca uwage, ze cele szczegétowe to w znacznej czesci powtoérzenie — czasem tyl-
ko za pomoca innych stéw - celéw gtéwnych na takim samym poziomie ogélnikowosci
sformutowan. Postanowienia dotyczace celéw programéw - ze wzgledu na ,mgliste”
brzmienie - nie pozwalaja wigec wnioskowad, czy i jakie konkretne dziatania zwigzane
zumozliwianiem czy utatwianiem organizacjom partycypowania w procesach decyzyj-
nych beda podejmowane w danej jednostce samorzadowej. Przyjrzyjmy sie zatem wy-
liczeniom zadan, ktérych realizacje zaktada sie na gruncie poszczegélnych programéw
wspotpracy. Czy tutaj pojawiaja sie rozwigzania dotyczace partycypacji publicznej?

Sposoby okreslenia w programach priorytetowych zadan publicznych réznig sie
znacznie pod wzgledem skonkretyzowania przyjetych rozwigzan. Niektére wylicze-
nia sg bardzo ogdlnikowe i ograniczaja sie do wskazania obszaréw wspodtpracy (na
przyktad ,edukacja, oswiata, wychowanie”, ,ochrona i promocja zdrowia”, ,porzadek
i bezpieczenstwo publiczne”), w innych kazdy obszar zostat,rozpisany” na relatywnie
konkretne zadania przewidziane do realizacji w ramach wspétpracy z organizacjami
(miedzy innymi wskazanie tematyki szkolen i projektow, jakie maja by¢ przeprowa-
dzone w 2012 roku w ramach okreslonej problematyki, na przyktad ochrony i pro-
mocji zdrowia). W jednym z samorzaddéw wojewddzkich dotagczono nawet do pro-
gramu harmonogram otwartych konkurséw ofert na realizacje zadan publicznych
w 2012 roku. Trzeba jednak zaznaczy¢, ze w analizowanych dokumentach mozna
znalez¢ niewiele rozwigzan bezposrednio dotyczacych umozliwiania przedstawicie-
lom organizacji uczestniczenia w procesach decyzyjnych i w ksztattowaniu lokalnej
(czy regionalnej) polityki. Jako rozwigzania sprzyjajace partycypacji zamieszczone
w listach zadan przewidzianych do realizacji mozna wskaza¢ nastepujace zaplanowa-
ne dziatania: wzmacnianie swiadomosci w zakresie wartosci i znaczenia partycypacji
obywatelskiej, budowanie aktywnych spotecznosci lokalnych wokét réznych celéw
o charakterze dobra wspélnego, umozliwienie wskazania innych zadan niz okreslone
w programie, wymagajacych realizacji na wniosek organizacji pozarzadowej (w wyni-
ku rozpoznania potrzeb lokalnych). Poza ostatnim, przywotane rozwigzania nie ma-
ja de facto formy okreslonego instrumentu ,partycypacyjnego’, nie jest wiec jasne,
czy i na jakie formy partycypacji publicznej znajda przetozenie. Jak sie wydaje, part-
nerstwo administracji publicznej i organizacji pozarzadowych nadal jest postrzegane
przede wszystkim jako wspoétdziatanie w Swiadczeniu rozmaitych ustug na rzecz lo-
kalnych spotecznosci, nie za$ jako wspétdecydowanie o kierunkach lokalnej polityki.

Zasady wspotpracy

W analizowanych dokumentach, w czesci poswieconej zasadom, jakie maja przy-
$wiecac¢ wspodtpracy miedzysektorowej, zawarto wyliczenie szesciu regut okreslonych
na gruncie przepiséw ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie
(w réznej kolejnosci), a wiec zasady pomocniczosci, zasady suwerennosci stron, zasa-
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155 M. Zotedowska, Ustawa
o dziatalnosci pozytku publicz-
nego i o wolontariacie. Prak-

tyczny komentarz, op. cit., s. 19.

156 p, Sobiesiak, Ustawowe za-
sady wspdtpracy w praktyce,
[w:] U progu zmian. Pie¢ lat
ustawy o dziatalnosci pozytku
publicznego i o wolontariacie,
op.cit., s. 86.

157 Ibidem, s. 87.

158 Ibidem, s. 88.

159 Ibidem, s. 86.
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dy partnerstwa, zasady efektywnosci, zasady uczciwej konkurencji i zasady jawnosci.
W jednym z analizowanych programéw, obok szesciu zasad wspotpracy wyliczonych
w ustawie o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie, zamieszczono jesz-
cze zasade legalnosci. Autorzy programu wyjasnili, ze zgodnie z tg zasadg, wszystkie
dziatania organéw samorzadowych i organizacji pozarzadowych odbywaja sie w gra-
nicach i na podstawie przepiséw prawa. Wyliczeniu czesto towarzyszy krétki komen-
tarz zawierajacy wyjasnienie znaczenia poszczegdlnych zasad. Warto zatrzymac sie
na chwile przy — fundamentalnej z perspektywy problematyki spoteczerstwa oby-
watelskiego — zasadzie pomocniczosci (subsydiarnosci).

Przypomnijmy pokrotce, ze sens tej zasady sprowadza sie do tego, ze decyzje po-
winny by¢ podejmowane na mozliwie najnizszym szczeblu organizacyjnym, jak ,naj-
blizej obywateli’, aby osoby, ktérych one dotycza, mogty mie¢ na nie jak najwiekszy
wplyw'>>, W praktyce oznacza to, ze wtadza publiczna powinna pozostawi¢ miesz-
karncom do wykonania wszystko to, co sa w stanie zrobi¢ sami, a wiaczac sie jedy-
nie w przypadkach, kiedy na najnizszym poziomie organizacji spoteczenstwa zosta-
ng wyczerpane wszystkie mozliwosci”'*%. Wspomniane wczesniej badania dotyczace
wspotpracy miedzysektorowej, zrealizowane w 2007 roku przez Instytut Spraw Pu-
blicznych, ujawnity, ze przedstawiciele administracji samorzadowej i organizacji poza-
rzadowych czestokroc interpretuja te zasade niezgodnie z jej rzeczywistym sensem.
Omawiajac zastosowanie zasady pomocniczosci, badani niejednokrotnie odwotywa-
li sie do przyktadéw pomagania przez samorzad organizacjom w realizowaniu przez
nie réznych przedsiewziec¢'>”.,Pomocniczo$¢” byta rozumiana jako wsparcie finanso-
we udzielane przez administracje organizacjom, pomoc merytoryczna i techniczna,
organizowanie konkurséw na realizacje zadania publicznego'>8,

W analizowanych programach wspétpracy, tam, gdzie autorzy programu wyjasnia-
li sens zasady pomocniczosci, dwukrotnie pojawita sie identyczna, jak zaobserwowa-
na w przywotywanych badaniach Instytutu Spraw Publicznych, tendencja do utoz-
samiania pomocniczosci z pomaganiem organizacjom przy realizowaniu przez nie
zadan. Takie rozumienie zasady pomocniczosci oznacza przesuniecie akcentéw - za-
miast nacisku na aktywno$¢ obywateli i ich organizacji, jest podkreslana rola wia-
dzy publicznej w ,zarzadzaniu” relacjami miedzysektorowymi, co z kolei moze wpty-
wac hamujgco na rozwdj oddolnie inicjowanej partycypacji publicznej. Tego rodzaju
przesuniecie akcentéw odzwierciedla, jak sie wydaje, kryjace sie za uzytymi w pro-
gramach sformutowaniami podejscie ich autoréw do problematyki wspétpracy z or-
ganizacjami, zgodnie z ktérym to gtéwnie wiadze publiczne sg za nig odpowiedzial-
ne’®, Oczywiscie powodem, dla ktérego to przede wszystkim administracja czuje sie
de facto odpowiedzialna za,,zawiadywanie” wspotpraca, moze by¢ wspomniana bier-
nos¢ samych organizacji. Jednoczesnie jednak takie nastawienie po stronie wiadz
- utrwalone w formie postanowien zapisywanych w programach wspotpracy - be-
dzie sprzyjac¢ konserwowaniu tego stanu rzeczy.
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Formy wspotpracy

Na gruncie przepiséw ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie
okreslono wiele form wspotpracy miedzysektorowej, ktorych realizacja jest obligato-
ryjna. Obejmuja one nastepujace rozwiagzania: zlecanie organizacjom pozarzadowym
realizacji zadan publicznych na zasadach okreslonych w ustawie, wzajemne informo-
wanie sie o planowanych kierunkach dziatalnosci i wspétdziatania w celu zharmo-
nizowania tych kierunkéw, konsultowanie z organizacjami pozarzadowymi projek-
téow aktéw normatywnych w dziedzinach dotyczacych dziatalnosci statutowej tych
organizacji, konsultowanie projektéw aktéw normatywnych dotyczacych sfery zadan
publicznych z radami dziatalnosci pozytku publicznego (w wypadku ich utworzenia
w danej jednostce), tworzenie wspdlnych zespotéw o charakterze doradczym i inicja-
tywnym, umowy o wykonanie inicjatywy lokalnej oraz umowy partnerstwa okreslo-
ne w ustawie z dnia 6 grudnia 2006 roku o zasadach prowadzenia polityki rozwoju'°,
Ustawowy katalog przejawdw wspotpracy jest otwarty, co oznacza, ze moze ona ela-
stycznie przybierac¢ rowniez inne formy, w zaleznosci od doraznych potrzeb, lokal-
nych zwyczajéw i innych uwarunkowan. W przepisach ustawy o dziatalnosci pozyt-
ku publicznego i o wolontariacie wskazano takze propozycje fakultatywnych form
wspotpracy, miedzy innymi organy administracji publicznej moga tworzy¢ i prowa-
dzi¢ (po konsultacjach z sektorem pozarzagdowym) jednostki organizacyjne, ktérych
zadaniem bedzie dziatalnos¢ na rzecz organizacji pozarzadowych (podmiotem pro-
wadzacym tego rodzaju,o$rodek wsparcia” dla organizacji pozarzagdowych moga by¢
réwniez same organizacje). W ustawie przewidziano ponadto mozliwo$¢ udzielania
organizacjom przez jednostki samorzadu terytorialnego pozyczek, gwarancji i pore-
czen na realizacje zadan w sferze pozytku publicznego.

Jednostki samorzadowe, ktérych programy wspétpracy poddano analizie, okre-
slajac formy wspotpracy, korzystaty z katalogu zamieszczonego w ustawie o dziatal-
nosci pozytku publicznego i o wolontariacie, przy czym w wyliczeniach zawartych
w poszczegdlnych analizowanych dokumentach brakowato niekiedy pewnych form
wspotpracy okreslonych w ustawie jako obligatoryjne (najczesciej pomijang forma
wspotpracy byly zespoty doradczo-inicjatywne). W programach zamieszczano jed-
nak réwniez rozwigzania nadobowigzkowe, niewynikajace z przepiséw ustawowych.
Obejmuja one nastepujace rodzaje dziatan: promocje dziatalnosci organizacji poza-
rzadowych przez wiadze samorzadowe (na przykfad przez zamieszczanie stosow-
nych informacji na stronie internetowej jednostki i w lokalnych mediach), udzielanie
organizacjom rekomendacji, ktére utatwia im pozyskiwanie funduszy na dziatal-
nos¢, szkolenia i warsztaty dla organizacji, wsparcie informacyjne i techniczne (w tym
udostepnianie pomieszczen i uzyczanie sprzetu), obejmowanie patronatem przed-
siewzie¢ podejmowanych przez organizacje, pomaganie organizacjom w nawiazy-
waniu kontaktéw miedzynarodowych, prowadzenie punktéw konsultacyjnych dla

160 Dz,U.z 2009 r., Nr 84,
poz.712; Nr 157, poz. 1241.
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organizacji, organizowanie spotkan na temat realizacji poszczegdlnych postanowien
programu wspotpracy, podejmowanie dziatar aktywizujacych i integrujacych lokal-
ne organizacje, wspieranie rozwoju wolontariatu.

Analiza tresci dokumentéw pozwala wywnioskowag, ze (przynajmniej na gruncie
zapisanych w programach postanowien) nie wystepuje juz niekorzystna tendencja,
obecna przed nowelizacjg ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolonta-
riacie z 2010 roku, polegajaca na ograniczaniu relacji miedzysektorowych do wspét-
pracy o charakterze czysto finansowym i postrzeganiu organizacji jedynie przez pry-
zmat wyreczania wiadz administracyjnych w realizacji niektérych zadan publicznych.
W katalogach zawierajacych wyliczenia form wspétpracy miedzysektorowej poja-
wiajg sie rozwigzania bezposrednio dotyczace partycypacji publicznej (na przyktad
konsultacje czy obowiazek zapraszania przedstawicieli organizacji na sesje organéw
stanowiacych), sa to jednak instrumenty, ktérych stosowanie jest dla samorzadéw
obligatoryjne.

Informacja o konsultacjach programu

Obowiazek zamieszczania w programach wspétpracy informacji o sposobie two-
rzenia dokumentu i przebiegu konsultacji wydaje sie rozwigzaniem, ktére pozwoli
nam oceni¢, w jakim stopniu organizacje wiaczaty sie w tworzenie programu, uczest-
niczac w jego opiniowaniu. Okazuje sie jednak, ze wiekszos¢ dokumentdw nie zawie-
ra opiséw, ktére umozliwityby stwierdzenie, czy i w jakim stopniu poszczegdlne po-
stanowienia programéw powstaty pod wptywem postulatow i sugestii organizacji.
Autorzy programéw informuja niekiedy, ze z przeprowadzonych konsultacji sporza-
dzono sprawozdanie, ktére jest dostepne w Biuletynie Informacji Publicznej jednost-
ki. Wiekszo$¢ dokumentédw nie zawiera zadnych konkretnych danych na temat liczby
organizacji, ktére wiaczyly sie w prace, konsultujac projekt programu (informacja ta-
ka jest zawarta tylko w jednym programie — notabene, w konsultacjach wziety w tym
wypadku udziat dwie organizacje, ktérych wnioski nie zostaty uwzglednione w osta-
tecznej wersji programu, jego autorzy uzasadniajg przy tym, dlaczego wnioskéw nie
wzieto pod uwage). Kolejny dokument nie zawiera wprawdzie informacji o liczbie or-
ganizacji, ktére witaczyty sie w procedure konsultowania programu, ale jest w nim za-
mieszczona deklaracja, ze wszystkie uzyskane w toku konsultacji wnioski i uwagi or-
ganizacji zostaty przyjete.

W pozostatych programach nie ma jednak zadnych tego rodzaju konkretéw.
W dwéch z nich autorzy ograniczyli sie do poinformowania, ze programy zostaty
skonsultowane zgodnie z wymaganiami ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego
i o wolontariacie — w trybie okre$lonym stosownymi uchwatami organéw jednostek.
Informacje zawarte w innych analizowanych dokumentach sa bardziej rozbudowane
— ich autorzy opisujg etapy procesu prac nad programem i (niekiedy) wskazuja for-
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my, w jakich odbyty sie konsultacje z organizacjami. W dwdch wypadkach procedura
konsultacji byta dwuetapowa — zbierano uwagi i opinie organizacji w formie pisem-
nej po opublikowaniu projektu programu w Biuletynie Informacji Publicznej jednost-
ki oraz zorganizowano bezposrednie spotkanie z przedstawicielami trzeciego sekto-
ra. W obu wypadkach kolejnos¢ tych etapdw byta rézna. Dokumenty nie zawieraja
poza tym innych informacji dotyczacych konsultacji — na temat liczby czy rodzaju or-
ganizadcji, ktére wiaczyly sie w konsultacje, tego, jakich elementéw programu doty-
czyly zgtaszane uwagi, oraz informacji o rezultatach tej procedury.

Rézne podejscia do ustanowionego w art. 5a ustawy o dziatalnosci pozytku publicz-
nego i o wolontariacie obowigzku zamieszczania w programach informacji o sposo-
bie ich tworzenia i przebiegu konsultacji wskazuja, ze uzyte w ustawie sformutowanie
pozwala na sporg swobode interpretacyjna. Samo brzmienie przepisu nie precyzuje,
jak konkretne powinny by¢ informacje dotyczace prac nad programem, dlatego tez
czesc¢ jednostek samorzadowych ogranicza sie jedynie do bardzo ogélnikowych de-
klaracji na temat wypetnienia obowiazku skonsultowania projektu programu. Obo-
wigzek informowania o przebiegu prac nad programem ma zapewniac transparent-
nosc¢ tego procesu, nie jest jednak jasne, czy chodzi jedynie o opis jego etapdw, czy
tez umozliwienie ustalenia, jakie podmioty miaty wptyw na przyjete w programie
konkretne rozwiazania? W praktyce wiekszo$¢ samorzadéw wybiera rozwigzanie,
ktore wiaze sie z najmniejszym wktadem pracy, ale jednoczesnie oznacza, ze na pod-
stawie informacji zawartych w samym programie niemozliwe staje sie ustalenie, dla-
czego i z czyjej inicjatywy znalazty sie w nim okreslone postanowienia.

Konkluzje

Jaki obraz relacji miedzysektorowych — w wymiarze problematyki partycypacji pu-
blicznej — udaje sie wyczytac z analizowanych programéw wspotpracy? Gdy zestawi-
my te dokumenty z informacjami na temat rocznych programéw wspotpracy, jakie
uzyskano w badaniach dotyczacych funkcjonowania ustawy o dziatalnosci pozytku
publicznego i o wolontariacie przed nowelizacja z 2010 roku'®?, zauwazymy, ze nowe-
lizacja (ale zapewne réowniez samo okrzepniecie praktyki przyjmowania programoéw)
przetozyta sie na zniwelowanie wielu rozpoznanych wéwczas probleméw. W anali-
zowanych dokumentach nie wida¢ tendencji do ograniczania wspétpracy miedzy-
sektorowej do jej finansowych aspektow, planuje sie takze wiele pozafinansowych
dziatan wspierajacych funkcjonowanie organizacji (cze$¢ tych rozwiazan nie wynika
wcale z obowigzkéw natozonych na samorzady w ustawach, sa wiec one przejawem
wiasnej inwencji administracji).

Programy zostaty w duzej mierze przygotowane zgodnie z wytycznymi Departa-
mentu Pozytku Publicznego, przywotanymi w drugiej czesci niniejszego rozdziatu.
Autorzy wszystkich dokumentéw deklaruja, ze projekty programéw byty konsulto-

161 Wyniki badan opisywane
w przywotywanych wczes-
niej publikacjach - por.: Pari-
stwo a trzeci sektor. Parstwo
iinstytucje w dziataniu, op. cit.;
U progu zmian. Pie¢ lat ustawy
o dziatalnosci pozytku publicz-
nego i o wolontariacie, op. cit.
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wane z przedstawicielami trzeciego sektora. Niestety, zawarte w nich informacje nie
umozliwiajg na ogét oceny, czy i w jakim stopniu organizacje uczestniczyty w proce-
sie tworzenia programu i jaki byt ich rzeczywisty wptyw na przyjete postanowienia.
Ani (skape) informacje na temat przebiegu prac nad programami, ani rozwigzania
przyjete na gruncie poszczegdlnych dokumentéw nie wskazuja jednak na to, ze ak-
tualny jest problem dzielenia srodowiska pozarzadowego na faworyzowane organi-
zacje pozytku publicznego i marginalizowane organizacje niemajacego tego statusu.
| pod tym wzgledem zatem s3 spetniane zalecenia sformutowane przez Departament
Pozytku Publicznego Ministerstwa Pracy i Polityki Spotecznej.

Gdy jednak przyjrzymy sie blizej roli organizacji, jaka wytania sie z postanowien za-
wartych w analizowanych dokumentach, wéwczas sie okaze, ze zdecydowana wiek-
szo$¢ rozwigzan skupia sie na ustugodawczej dziatalnosci organizacji. Nie jest to
oczywiscie zaskakujace, zwazywszy, ze — jak wynika z zalecert Departamentu Pozyt-
ku Publicznego - programy maja sprzyjac¢ ,wspieraniu organizacji pozarzagdowych
w osigganiu waznych celéw spotecznych”. Przypomnijmy, ze jednym z celéw, jakich
osiggniecie majg one umozliwia¢, jest rowniez zwiekszenie wptywu sektora obywa-
telskiego na ksztattowanie lokalnej polityki spotecznej. Rozwigzania, ktére mozna
znalez¢ w poddanych analizie dokumentach, prowadza do wniosku, ze problematy-
ka partycypacji publicznej jest na ich gruncie traktowana jako kwestia zdecydowanie
drugoplanowa, a instrumenty umozliwiajace witaczanie organizacji w procesy decy-
zyjne pojawiajg sie w programach niemal wyfgcznie w obowigzkowym zakresie (wy-
nikajacym z ustawowo okreslonych wymagan). Organizacje sa wiec nadal — z punktu
widzenia administracji publicznej - przede wszystkim wykonawcami zadan zapla-
nowanych w ramach lokalnej polityki, nie zas$ jej wspottworcami. Wydaje sie nawet,
ze wihadze na ogét ustepuja z pozycji monopolisty w zakresie decydowania o spra-
wach lokalnych tylko w minimalnym zakresie, niemozliwym do unikniecia. Zauwaz-
my jednak, ze nawet jesli partycypacja publiczna nastepuje gtéwnie wtedy, gdy jest
to obligatoryjne z punktu widzenia prawa, sprzyja to ,oswajaniu” obu stron z sytu-
acja wspotdecydowania i wspoéttworzenia polityki samorzadowej. Doswiadczenia te-
go rodzaju moga sie z kolei przektadac na stopniowe pogtebianie partycypacyjnego
wymiaru wspétpracy w przysztosci.



Paulina Sobiesiak-Penszko

Partycypacja publiczna
w sotectwach,

czyli o mechanizmie
funduszy soteckich

- studia przypadku

Wprowadzenie

Fundusze sofeckie sg jednym z najbardziej propartycypacyjnych instrumentéw for-
malnoprawnych partycypadcji, jakie istnieja w Polsce, umozliwiajg bowiem znacznie
dalej idace zaangazowanie mieszkancdw w procesy decyzyjne na poziomie lokal-
nym niz inne mechanizmy partycypacyjne. Za posrednictwem funduszu moga oni
nie tylko opiniowac decyzje czy przygotowywac je wspdlnie z wtadzami gminnymi,
ale takze by¢ ich najwazniejszymi twdrcami na kazdym etapie procesu decyzyjne-
go, od inicjatywy konkretnego przedsiewziecia poczawszy. Wykorzystywaniu tego
instrumentu partycypacji powinna sprzyjac blisko$¢ przestrzenna i spoteczna sotec-
twa, czynigca je najbardziej naturalnym dla obywatela miejscem decydowania o lo-
kalnym zyciu publicznym.

Czy jednak gminy wykorzystuja ten mechanizm? W jakim stopniu? Jak wyglada
proces zakorzeniania tego narzedzia po wejsciu w zycie ustawy o funduszu soteckim,
ktéra wprowadzita mechanizm funduszy do systemu polskiego prawa?'6?

To najwazniejsze pytania, na ktére bede starata sie odpowiedzie¢ w niniejszym roz-
dziale, odwotujac sie zaréwno do danych ogdlnopolskich, jak i przyktadéw konkret-
nych gmin objetych monitoringiem prawa w ramach projektu ,Decydujmy razem”.
Okazja do pierwszych podsumowan jest dobra, 20 lutego 2012 roku minety bowiem
trzy lata od wejscia w zycie ustawy o funduszu soteckim.

162 Ustawa z dnia 20 lute-
go 2009 roku o funduszu so-
teckim (Dz.U.z 2009 ., Nr 52,

poz. 420).
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163 Obok sotectw do jednos-
tek pomocniczych zalicza sie
réwniez dzielnice, osiedla

i miasto potozone na terenie
gminy. W praktyce jednak, na
przyktad ze wzgledéw histo-
rycznych, jednostki pomoc-
nicze mogg by¢ nazywane
inaczej. Przyktadem tego jest
Watbrzych, w ktérym jednost-
ki pomocnicze sa okreslane
mianem ,wspoélnot samorza-
dowych” Jest to konsekwen-
cja przeksztatcenia w jednost-
ki pomocnicze tak wtasnie
nazywanych grup aktyw-
nosci obywatelskiej. Szerzej
- por. H. lzdebski, Samorzqd
terytorialny. Podstawy ustroju
i dziatalnosci, Wydawnictwo
LexisNexis, Warszawa 2011,
s.222-223.

164 Ustawa z dnia 8 mar-

ca 1990 roku o samorzadzie
gminnym (Dz.U.z 2001 .,
Nr 142, poz. 1591 ze zm.).

165 Art. 36 ustawy o samorza-
dzie gminnym.

166 7 czego 28 655 w gmi-
nach wiejskich, 11 771 w gmi-
nach wiejsko-miejskich oraz
49 w gminach miejskich.
Dane Gtéwnego Urzedu Sta-
tystycznego za 2010 rok

- http://www.stat.gov.pl.

167 Art. 5 ustawy o samorza-
dzie gminnym.

168 Wyrok Naczelnego Sadu
Administracyjnego z 10 paz-
dziernika 2000 roku (sygn.

11 SA/kd 1097/00 — ONSA 2001
nr4, poz. 187). Za: H. Izdebski,
Samorzqd terytorialny. Podsta-
wy ustroju i dziatalnosci, op.
cit., s.221.

169 Ibjdem, s. 220.

170 Dane Gtéwnego Urzedu
Statystycznego za 2010 rok.

71 Uzasadnienie do projek-

tu ustawy o funduszu sotec-
kim i zasadach wykonywa-
nia niektérych zadari sofectwa
- http://www.platforma.org/
media/dokumenty/fundusz_
solecki_-_uzasadnienie.doc.

172 Por. G. Makowski, Fundusz
sofecki jednak nie dla osiedli
idzielnic?, tekst informacyj-
ny z 30 lipca 2010 roku, opu-
blikowany na stronie: http://
www.isp.org.pl/kompas.
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Sotectwa w Polsce w swietle rozwigzan ustrojowych

Sotectwo to jednostka pomocnicza'®® gminy, ktérag na mocy art. 5 ustawy o samo-
rzadzie gminnym'®* tworzy rada gminy z inicjatywy mieszkancéw lub po przeprowa-
dzeniu z nimi procesu konsultacji. Organem uchwatodawczym jest zebranie wiejskie,
w ktérym moga uczestniczy¢ mieszkancy sotectwa uprawnieni do gtosowania. Orga-
nem wykonawczym (wybieranym w gtosowaniu tajnym i bezposrednim) jest softtys,
wspierany przez rade soteckg'®>.

W Polsce jest 40 475 sotectw'%, Zgodnie z danymi Gtéwnego Urzedu Statystycz-
nego, w 2010 roku funkcjonowaty one w 2174 gminach catej Polski, a wiec w ponad
87% wszystkich gmin.

Zasady tworzenia, taczenia, podziatu i znoszenia jednostki pomocniczej okresla sta-
tut gminy'%’. Sotectwa moga wiec obejmowac zaréwno obszar catej gminy, jak i jej
czes¢, gmina jest bowiem ,samodzielna w decydowaniu o tym, czy w ogdle utwo-
rzy¢ jednostki pomocnicze i jakie [...]. Gmina moze nie tworzy¢ w ogole jednostek po-
mocniczych [...]. Moze utworzy¢ pojedyncza jednostke pomocnicza, ale moze réw-
niez obja¢ systemem jednostek pomocniczych obszar catej gminy” 168,

Sotectwo jest tradycyjna jednostka pomocnicza gmin wiejskich, nalezy jednak pod-
kresli¢, ze w obecnym stanie prawnym moze by¢ powotywane nie tylko w gminach
wiejskich, ale takze w miastach, co umozliwia brak formalnego podziatu w Polsce na
gminy wiejskie i miejskie'®®. Mamy wiec 49 sotectw w gminach miejskich, na przy-
ktad w Suwatkach i Kaliszu, a takze 11 771 (29%) sotectw w gminach wiejsko-miej-
skich'7°. Ponad 70% wszystkich sofectw powotano w gminach wiejskich.

Ustawa o funduszu soteckim ogranicza sie jednak tylko do sotectw, co — jak czyta-
my w uzasadnieniu do projektu ustawy — wigze sie z tym, ze w odréznieniu od innych
jednostek pomocniczych (dzielnic, osiedli), tworzg one naturalng ,wspoélnote intere-
sow ich mieszkancow wynikajaca ze wspolnej tradycji historycznej”'”! i interesy te
moga by¢ przynajmniej w pewnej czesci zaspokajane na poziomie nizszym niz po-
ziom gminy. Ponadto, jak wskazuje sie w uzasadnieniu, sofectwa nie dysponuja tak
duzym potencjatem ekonomicznym i demograficznym jak jednostki pomocnicze na
terenach miejskich.

Ograniczenie ustawy tylko do funduszy soteckich moze jednak budzi¢ watpliwosci,
skoro gmina ma swobode w powotywaniu okreslonego rodzaju jednostki pomocni-
czej i jej nazywaniu, a sotectwa moga by¢ tworzone takze na terenach miejskich. Jesli
zatem gmina zdecyduje o utworzeniu sotectwa, nie za$ osiedla czy dzielnicy, jednost-
ki pomocnicze zyskuja takie prawo do korzystania z ustawy. W innym wypadku sa go
pozbawione. Kwestia ta wymaga wiec ponownego namystu, zwtaszcza ze pozostate
jednostki pomocnicze takze chcg mie¢ mozliwos¢ korzystania z ustawy o funduszu
soteckim lub innego analogicznego instrumentu prawnego'’2,
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Fundusze soteckie jako narzedzia aktywizac;ji
obywateli i rozwoju spotecznosci lokalnych

Sotectwa nie tworza wiasnych budzetéw, dlatego — zgodnie z ustawa — fundusz so-
tecki to wyodrebnione w budzecie gminy specjalne srodki dla sotectwa, przeznacza-
ne na realizacje przedsiewzie¢, ktére sg zadaniami wiasnymi gminy, stuza poprawie
warunkow zycia mieszkancow i s zgodne ze strategia rozwoju gminy'”3 (wszystkie
wymienione warunki musza by¢ spetnione tacznie'’4).

Warunkiem przyznania takich srodkéw jest ztozenie do wdéjta (burmistrza lub pre-
zydenta miasta) wniosku, uchwalonego na zebraniu wiejskim z inicjatywy sottysa,
rady soteckiej lub co najmniej pietnastu petnoletnich mieszkancow sotectwa'’>. To
mieszkancy zatem maja mozliwos¢ bezposredniego decydowania o przeznaczeniu
srodkéw przyznanych sotectwu w ramach funduszu soteckiego, w zaleznosci od lo-
kalnych potrzeb wspdlnoty, takich jak koniecznos¢ wyremontowania chodnika czy
placu zabaw, a w wypadku wystapienia kleski zywiotowej — usuniecia jej skutkéw.

Przed wejsciem w zycie ustawy o funduszu soteckim nie byto prawnych mecha-
nizmoéw regulujacych kwestie relacji i wspétpracy gminy z sotectwem. To od decy-
zji wladz gminy zalezato przyznanie srodkéw finansowych sotectwom. Mimo bra-
ku regulacji ustawowych czes¢ gmin przekazywata odpowiednie $rodki finansowe
do dyspozycji sotectw. Takze w ramach programu odnowy wsi'’® — podkreslajacego
koniecznos¢ zwiekszenia roli i znaczenia sotectw w procesie podejmowania decyzji
na poziomie lokalnym - zaczat powstawac system przekazywania sotectwom (przez
tak zwane odpisy soteckie, ale takze granty i konkursy) niewielkich srodkéw stuza-
cych pobudzaniu ich aktywnosci, rozwoju i integracji. Praktyki te zaczety sie rozwija¢
w Polsce w drugiej potowie lat dziewiecdziesigtych XX wieku, najpierw w wojewo6dz-
twie opolskim, nastepnie miedzy innymi w wojewddztwie pomorskim.

Obecnie — na mocy ustawy o funduszu soteckim - rada gminy do 31 marca kazdego
roku ma obowigzek podja¢ decyzje o wyodrebnieniu lub niewyodrebnieniu srodkéw
stanowiacych fundusz sotecki w nastepnym roku budzetowym. Jesli takich Srodkéw
nie przyznaje, powinna uzasadni¢ swoja decyzje i wskazac jej przyczyny. Niewatpli-
wie wiec fundusz sotecki zmniejsza ryzyko uznaniowosci decyzji podejmowanych
przez gmine.

Kolejne kroki po podjeciu decyzji o wyodrebnieniu funduszu soteckiego w budze-
cie gminy obejmuja przekazanie sottysom przez wdjta (burmistrza, prezydenta mia-
sta) informacji o wysokosci funduszu soteckiego przypadajacego na kazde z sotectw
(do 31 lipca), a nastepnie, do 30 wrzesnia, przekazanie przez sotectwo wniosku zawie-
rajacego zadania do realizacji, wraz z informacja o kosztach i uzasadnieniem przed-
ktadanej propozycji'”’.

W dalszej kolejnosci poprawnie sporzadzony wniosek jest kierowany do rady gmi-
ny, ktéra uwzglednia odpowiednie srodki w budzecie gminy na kolejny rok, nastep-

173 Zapis o zgodnosci inicja-
tyw realizowanych w ramach
funduszy ze strategia rozwo-
ju gminy budzi duze watpli-
wosci z kilku powodéw. Po
pierwsze, nie wszystkie gmi-
ny maja dokument wskazuja-
cy cele ich rozwoju spotecz-
no-gospodarczego w dtuzszej
perspektywie czasowej. Po
drugie, w praktyce trudno jest
ustali¢ zwigzek danego przed-
siewziecia lokalnego ze stra-
tegia, ze wzgledu na odmien-
nos¢ skali, ktérej dotycza. Jak
podkresla Mirostaw Paczocha,
,zadania finansowane z fun-
duszu soteckiego sg zadania-
mi o catkowicie innej skali,
ktorej strategia rozwoju gmi-
ny zazwyczaj nie obejmuje”

- por. M. Paczocha, Fundusz
sotecki jako narzedzie realizacji
zadari gminy przez sofectwa,
,Finanse Komunalne” 2009,
nr7-8,s.14.

174 Art. 1 ustawy o funduszu
soteckim.

175 Art. 4 ustawy o funduszu

soteckim.

176 Szerzej - por. http://www.
odnowawsi.pl.

177 Kazde sofectwo moze zto-
zy¢ tylko jeden wniosek, ale
istnieje rowniez mozliwos¢,
zeby kilka sotectw ztozyto
wniosek wspolnie, jesli tylko
procedura wspolnego apliko-
wania o fundusz sotecki jest
okreslona w ich statutach.
Por. M. Augustyniak, Jednost-
ki pomocnicze gminy, Wol-
ters Kluwer Polska, Warszawa
2010, s.225.
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178 Por. modele partycypa-
¢ji publicznej opisane w:

A. Olech, T. Kazmierczak, Mo-
dele partycypadji publicznej,
[w:] Partycypacja publicz-

na. O uczestnictwie obywate-
liw zyciu wspélnoty lokalnej,
red. A. Olech, Instytut Spraw

Publicznych 2011, 5.100-112.

179 Dane sa dostepne na stro-
nie internetowej Minister-
stwa Administracji i Cyfryza-

¢ji - http://administracja.mac.

gov.pl/portal/adm/121/284/
Fundusz_Solecki.html.

180 Dane zaczerpnieto z Ban-
ku Danych Lokalnych Gtow-
nego Urzedu Statystycznego
http://www.stat.gov.pl. Ze
wzgledu na brak danych za
2011 rok, jako podstawe ob-
liczen dotyczacych funduszy

soteckich w 2011 roku przyje-

to 0gdlIna liczbe gmin, w kté-

rych wyodrebniono sotectwa,

za 2010 rok.
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nie za$ - do konca tego roku — wniosek jest realizowany. Srodki niewykorzystane
w danym roku wygasaja wraz z jego koricem.

Nalezy podkresli¢, ze wniosek sktadany przez sotectwa jest oceniany przez wtadze
gminy przede wszystkim pod katem formalnej zgodnosci z ustawa, w tym spetnie-
nia przez zadania, jakie zgtaszaja sotectwa, warunkéw wskazanych w ustawie o fun-
duszu soteckim. Nie jest jednak przedmiotem oceny wtadz lokalnych i rady gminy
»stusznosc¢” sktadanej przez sotectwo propozycji zadania, jesli tylko spetnia ona wa-
runki okreslone w ustawie. To bowiem mieszkancy sotectwa decyduja o zadaniach,
ktore chcieliby w ramach funduszu zrealizowa¢. Mechanizm funduszy soteckich jest
wiec przyktadem przekazania przez wtadze publiczne decyzji i dziatarn do dyspozy-
cji mieszkancow'78, Zadaniem wiadzy lokalnej staje sie jedynie formalna kontrola ich
zgodnosci z obowiagzujacym porzadkiem prawnym.

Wysokos¢ srodkéw, ktére sotectwa otrzymuja z budzetu gminy na realizacje za-
dan, jest obliczana na podstawie algorytmu wskazanego w ustawie, w ktérym sa
uwzgledniane takie parametry, jak wysoko$¢ dochoddéw biezacych gminy na miesz-
kanca i liczba mieszkaricéw poszczegdlnych sotectw. Im bogatsza gmina i im wiek-
szg czes¢ w stosunku do gminy stanowi sotectwo, tym wyzsze srodki do dyspozy-
¢ji otrzymuje ono w ramach funduszu soteckiego. Nie moga one jednak przekraczac
dziesieciokrotnosci dochodéw biezacych danej gminy na mieszkanca, chyba ze rada
gminy postanowi o przeznaczeniu wiekszej puli Srodkéw niz to wynika z algorytmu.

Jak zatem wyglada wdrazanie mechanizmu funduszy soteckich w gminach?

Aby odpowiedzie¢ na to pytanie, postuze sie danymi statystycznymi Ministerstwa
Administracji i Cyfryzacji dotyczacymi wyodrebnienia lub braku wyodrebnienia fun-
duszu soteckiego w gminach poszczegblnych wojewddztw w latach 2009-201117°,
Ze wzgledu jednak na znieksztatcenie tych danych - zwigzane z potraktowaniem ja-
ko podstawy obliczerr wszystkich gmin w Polsce (w tym takze miast, w ktérych so-
tectw nie ma) - skorygowano wartosci do gmin, w jakich wyodrebniono sotectwa's°.
Wyniki przeprowadzonej analizy przedstawia tabela 1.

Dane zaprezentowane w tabeli 1 wskazuja, ze odsetek gmin, w ktérych wyodreb-
niono fundusz sotecki od momentu wejscia w zycie ustawy, utrzymuje sie na tym
samym poziomie, wynoszac 54% w 2009 roku, 52% w 2010 roku i ponownie 54%
w 2011 roku. W tym samym czasie o 2 punkty procentowe (z 31% w 2009 roku do
33% w 2011 roku) wzrdst odsetek gmin, ktére nie wyodrebniaja funduszu soteckiego,
i tylko o 2 punkty procentowe (z 15% w 2009 roku do 13% w 2011 roku) zmniejszyt
sie odsetek gmin w Polsce, ktére mimo istniejacych regulacji prawnych nie podjety
zadnych uchwat dotyczacych wyodrebnienia w budzecie gminy srodkéw stanowia-
cych fundusz sofecki.

Niezmiennie od 2009 roku do wojewodztw, w ktérych najwiekszy odsetek gmin
podejmuje decyzje dotyczace wyodrebnienia w budzecie funduszy soteckich, nalezy
wojewddztwo opolskie (w 2009 roku 63% gmin, w 2010 roku 75% gmin, w 2011 roku
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181 Dziatania s prowadzone
w ramach projektu,,Budzet
obywatelski. Uczestnictwo
w tworzeniu budzetu na po-
ziomie lokalnym”. Informacje
o projekcie, artykuty, dobre
praktyki i porady ekspertow
- por. http://www.
funduszesoleckie.pl.
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72% gmin) i wojewddztwo podkarpackie (w 2009 roku 80% gmin, w 2010 roku 77%
gmin, w 2011 roku 71% gmin). Jednoczesnie w obu tych wojewddztwach jest naj-
mniejszy odsetek gmin, ktére nie podejmujg zadnych decyzji dotyczacych funduszy
soteckich. Odsetek ten w 2011 roku dla tych wojewdédztw wynosit odpowiednio 0%
i 8%, podczas gdy na przyktad w wojewddztwie warminsko-mazurskim — 20%.

Na przeciwnym biegunie znajduje sie wojewddztwo podlaskie, w ktérym w 2011 ro-
ku tylko w okoto 39% gmin zostat wyodrebniony fundusz sotecki, 57% gmin pod-
jeto decyzje o niewyodrebnieniu funduszu, a 4% gmin nie podjeto zadnych uchwat
w tym zakresie.

Dane te nie zaskakuja. Nalezy je wigza¢ miedzy innymi z zakorzenieniem instytu-
cji odpiséw soteckich i ruchu odnowy wsi na Podkarpaciu, Slgsku Opolskim i Dol-
nym Slasku (wojewddztwo dolnoslgskie réwniez zajmuje w skali kraju wysoka pozy-
cje jako wojewoddztwo o jednym z najwiekszych odsetkéw gmin, ktére wyodrebniaja
fundusz sotecki — w 2011 roku byto to 76% gmin). Na tych obszarach wprowadze-
nie regulacji prawnych natozyto sie na istniejaca i rozpoznawalng praktyke spotecz-
na, ktdra rozwigzania formalnoprawne tylko dodatkowo usankcjonowaty i wzmocni-
ty. Nie bez wptywu pozostaja rowniez galicyjskie wielowiekowe tradycje samorzadu
wiejskiego. Z kolei w wojewddztwie podlaskim duze znaczenie dla decyzji podejmo-
wanych przez samorzady o niewyodrebnieniu srodkéw dla sotectw moze miec rela-
tywnie staba na tle innych wojewoédztw sytuacja ekonomiczna tego regionu.

Brak wiekszych postepéw dotyczacych stopnia wykorzystania w skali kraju te-
go waznego mechanizmu partycypacji publicznej powinien budzi¢ zaniepokojenie
i sktoni¢ najpierw do przeprowadzenia gruntownej diagnozy istniejgcego stanu rze-
czy, a nastepnie dziatant pozwalajacych na upowszechnienie funduszu soteckiego.

Co zatem moze utrudnia¢ wykorzystanie mechanizmu funduszy soteckich?

Przyczyna moze by¢ brak nawykéw i wiedzy mieszkancéw na temat tego, co i w ja-
ki sposdb mozna zrobi¢ za dostepne $rodki, ale takze nieumiejetnos¢ planowania.
Przeszkoda bywa réwniez op6r i nieche¢ gmin do wprowadzania zmian, brak kana-
téw komunikacji miedzy wtadza i mieszkarncami, brak otwartosci jednej lub drugiej
strony na wspotprace, nieznajomos¢ swoich praw i mozliwosci. Tworzeniu fundu-
szy sofeckich z pewnoscia nie sprzyja trudna sytuacja finansowa wielu samorzadéw.
Mozliwych czynnikéw jest wiele, na co wskazuje miedzy innymi monitoring ustawy,
prowadzony przez Stowarzyszenie Lideréw Lokalnych Grup Obywatelskich, stuzacy
wspieraniu wdrazania funduszy soteckich i propagowaniu idei funduszy jako narze-
dzi aktywizacji spotecznej'®!.

Wobec braku systemowo gromadzonych danych dotyczacych zaréwno przeszkéd
w upowszechnianiu funduszy, jak i mozliwosci ich stosowania, trudno w tej materii
o rzetelna i pogtebiong diagnoze problemu oraz projektowanie nowych lub korygo-
wanie ksztattu obecnych rozwiazan prawnych.



PRAWO | PARTYCYPACJA PUBLICZNA NA POZIOMIE LOKALNYM

PARTYCYPACJA PUBLICZNA W SOtECTWACH, CZYLI O MECHANIZMIE
FUNDUSZY SOLECKICH - STUDIA PRZYPADKU

Brak takiej diagnozy mozna uznac za jedna z przyczyn porazki senackiego projek-
tu ustawy o zmianie ustawy o funduszu soteckim i niektérych innych ustaw (druki
senackie nr 1098 i 4192) ze stycznia 2011 roku, co miedzy innymi podkreslata w ko-
mentarzu Katarzyna Batko-Totu¢:,Na podstawie tego co do tej pory zbadano - czy-
li praktycznie na podstawie braku informacji i danych - réwnie uprawnione sg gtosy
zwolennikow, jak i krytykdéw zmian”182,

Projektowi zarzucano miedzy innymi, Ze nie spetnia wymagan przyzwoitej legisla-
¢ji, wywotuje negatywne nastepstwa dla systemu zrédet prawa powszechnie obo-
wigzujacego, nie usuwa mankamentow nowelizowanej ustawy o funduszu soteckim,
a nawet wprowadza nowe rozwigzania szkodliwe dla systemu prawa polskiego”'8.
Krytyce poddawano réwniez wiele szczegétowych zapiséw projektu ustawy, w tym
wprowadzenie domniemania wyodrebnienia funduszu soteckiego przez rade gminy
w sytuacji braku uchwaty dotyczacej funduszu soteckiego czy przyznanie sotectwom
prawa do zmiany wnioskow w trakcie roku budzetowego'84,

Wedtug ekspertéw, wprowadzenie proponowanych zmian zagrazatoby miedzy in-
nymi stabilnosci wykonania budzetu gminy i skutkowatoby ograniczeniem jej samo-
dzielnosci. W konsekwencji — mimo wielu zmian - senacki projekt nie uzyskat akcep-
tacji postéw, tracac waznos¢ wraz z koricem kadencji parlamentu.

Ubiegtoroczna porazka nowelizacji powinna stac sie zatem impulsem do rozpocze-
cia nowej dyskusji na temat mozliwosci zwiekszenia wykorzystania mechanizmu fun-
duszy soteckich we wspodlnotach lokalnych, w tym rozwijania wiedzy i informacji na
temat tego mechanizmu partycypacji publicznej. S3 one bowiem jednym z warun-
kéw brzegowych upowszechnienia mechanizmu funduszy soteckich.

Dostep do informacji o funduszach soteckich
i ich wykorzystanie w gminach - studia przypadku

Na poziomie lokalnym wiedza i informacje dotyczace miejscowej spotecznosci sg
pozyskiwane nieformalnie, miedzy innymi w trakcie bezposrednich rozméw i spot-
kan mieszkancow. Niezaleznie jednak od tego, jednym z kluczowych kanatéw ko-
munikacji, dzieki ktéremu mieszkaricy powinni mie¢ mozliwos¢ zdobycia wiedzy
na temat sposobu pozyskania i wykorzystania srodkéw przyznanych w ramach fun-
duszu soteckiego, sa strony internetowe gmin i sotectw, w tym Biuletyny Informa-
¢ji Publicznej. Aby sprawdzi¢ ich zawartos¢ whasnie pod katem informacji o fundu-
szach sofeckich, poddano analizie strony internetowe pieciu gmin wiejskich i jednej
gminy miejsko-wiejskiej z réznych regionéw Polski, wybranych do monitoringu pra-
wa w projekcie ,Decydujmy razem”. Gminy objete badaniem to: Jasto (wojewddztwo
podkarpackie), Prazméw (wojewddztwo mazowieckie), Swigtki (wojewddztwo war-
minsko-mazurskie), Sztum (wojewddztwo pomorskie), Tarnowo Podgérne (woje-

182 K. Batko-Totu¢, Projekt usta-
wy o funduszu soteckim — gtos
krytyczny, tekst informacyjny
z 2 sierpnia 2011 roku, opu-
blikowany na stronie: http://
www.isp.org.pl/kompas.

183 Por. na przyktad: opinia
prawna doktora Andrzeja
Gorgola do senackiego pro-
jektu ustawy o zmianie usta-
wy o funduszu soteckim oraz
0 zmianie niektoérych ustaw
(druk senacki nr 4192), przy-
gotowana dla Biura Ana-

liz Sejmowych - http://orka.
sejm.gov.pl/rexdomk6.nsf/
Opdodr?OpenPage&nr=4192,
s. 13; Koniec loséw noweliza-
¢ji - http://funduszesoleckie.
pl/40,449 koniec_losow_
nowelizacji.html.

184 Por.: K. Batko-Totu¢, Projekt
ustawy o funduszu soteckim

- glos krytyczny, op. cit.; opi-
nia prawna o projekcie nowe-
lizacji ustawy o funduszu so-
teckim, przygotowana przez
Stowarzyszenie Lideréw Lo-
kalnych Grup Obywatelskich.
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185 W tym miejscu pragne
podziekowac Matgorzacie
Ossowskiej - studiujacej

w Instytucie Stosowanych
Nauk Spotecznych Uniwersy-
tetu Warszawskiego - za po-
moc w wyszukiwaniu infor-
macji dotyczacych funduszy
soteckich w analizowanych
gminach.

186 Przede wszystkim chodzi
o informacje zawarte w pro-
tokotach z posiedzen sesji ra-
dy gminy i uzasadnieniach
do podjetych uchwat, a takze
o budzety gmin i sprawozda-
nia z wykonania budzetéw.
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wodztwo wielkopolskie) i Czyze (wojewddztwo podlaskie). We wszystkich tych gmi-
nach funkcjonuja sotectwa.

Analizujac zwykte strony internetowe wymienionych gmin oraz Biuletyny Informa-
cji Publicznej, sprawdzono'®, czy:

- gminy podejmujg uchwaty dotyczace wyodrebnienia w budzecie gminy funduszy
soteckich, czy wyrazaja zgode na wyodrebnienie funduszu soteckiego, a jesli tak,
to czy pojawia sie informacja o wyodrebnieniu funduszu,

« jest informacja o idei funduszu sofeckiego, w tym miedzy innymi tres¢ ustawy
o funduszu sofeckim,

- jest wzdr wniosku o fundusz sotecki i instrukcja ubiegania sie o uruchomienie
srodkdw przyznanych w ramach funduszu sofeckiego,

- jest wzdr uchwaty zebrania wiejskiego w sprawie funduszu,

« pojawia sie informacja na temat wykorzystania funduszu soteckiego w poszcze-
golnych sotectwach.

Obok poziomu dostepnosci informacji o funduszach na stronach internetowych
przeanalizowano takze dostepne dane na temat procesu wyznaczania i wykorzysta-
nia funduszy soteckich lub przyczyn ich niewyodrebniania przez gminy'86,

Na wstepie warto zaznaczy¢, ze w wybranych do monitoringu gminach pierwsze
decyzje organéw stanowigcych dotyczace funduszu soteckiego (zaréwno odmow-
ne, jak i pozytywne) okazaty sie decydujace dla decyzji podejmowanych w kolejnych
latach i konsekwentnie przez te decyzje potwierdzane. Te sposréd badanych gmin,
ktore w pierwszym roku zdecydowaly sie na wyodrebnienie funduszy, analogiczne
decyzje podejmowaty takze w latach nastepnych (Prazméw, Jasto, Swiatki i Sztum).
Funduszy nie wyodrebniaty — takze konsekwentnie w kolejnych latach — dwie gmi-
ny: Tarnowo Podgoérne i Czyze. Mozna przypuszczaé, ze mamy tutaj do czynienia
z ksztattowaniem sie okreslonych wzoréw postepowania, wzmacnianych nastepnie
przez kazda kolejng decyzje, w rezultacie czego podobne decyzje gminy te beda po-
dejmowac takze w nastepnych latach.

Potwierdzeniem tego zjawiska moga by¢ takze zaprezentowane wyzej dane doty-
czace wyodrebniania funduszy soteckich, wskazujace relatywnie staty odsetek gmin
uruchamiajacych takie fundusze nie tylko w skali kraju, ale takze w ramach poszcze-
golnych wojewddztw. Mozna przypuszczad, ze od wejscia w zycie ustawy s3 to te sa-
me gminy.

Warto w tym wymiarze zwroci¢ uwage na wskazywane przez wtadze lokalne uza-
sadnienia dla zaréwno pozytywnych, jak i negatywnych decyzji dotyczacych fundu-
szy sotfeckich.

W pierwszym roku po wejsciu w zycie ustawy o funduszu soteckim pojawiata sie
obawa przed ,nowym” i, niesprawdzonym w praktyce” rozwigzaniem, zgtaszano po-
nadto trudnosci z obliczeniem kwoty srodkéw funduszu soteckiego. Duze znaczenie
miata réowniez dotychczasowa praktyka gmin, ktére przed wejsciem w zycie ustawy
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wyodrebniaty w budzecie $rodki dla sotectw, i przekonanie, ze fundusze soteckie sa
przeznaczone dla gmin biednych. Jednoczesnie, co interesujace, wojtowie uzasad-
niali odmowe wyodrebnienia srodkéw na fundusz sotecki ,bardzo duzym obciaze-
niem softyséw” przez ustawe i ,niewielkimi srodkami na sotectwa, ktérymi trudno
zaspokoi¢ potrzeby sotectw”. Te same argumenty pojawiaty sie przy podejmowaniu
decyzji dotyczacych funduszy soteckich w kolejnych latach. Wskazuja one na brak
zrozumienia i znajomosci idei funduszy soteckich, niedocenianie znaczenia potencja-
tu, ktéry jednostki pomocnicze moga wnosi¢ do rozwoju catej gminy, by¢ moze row-
niez ukryta nieche¢ do delegowania uprawnien na rzecz sotectw.

Z kolei trzy gminy, ktére podjety decyzje o wyodrebnieniu funduszu soteckiego, ar-
gumentowaty ja, odwotujac sie zarbwno do mozliwosci lepszego zaspokajania ,do-
raznych potrzeb lokalnych’, jak i wieziotwoérczego znaczenia funduszy soteckich, ich
znaczenia dla budowania spoteczenstwa obywatelskiego i pobudzania aktywnosci
mieszkancéw. Wskazywano ponadto upowszechnianie sie dzieki funduszom ,idei
samorzadowej” i ,tworzenie warunkéw do dziatania i rozwoju jednostek pomocni-
czych, jakimi sa sotectwa”. Co wazne, pozytywne decyzje rad gminy poprzedzaty
wczesniejsze spotkania z softysami oraz dyskusje na temat funduszu i konkretnych
inicjatyw, jakie mogtyby by¢ w jego ramach realizowane. W wypadku gmin, ktére
negatywnie odniosty sie do wyodrebnienia w budzecie funduszy soteckich, w pro-
tokotach z sesji rady gminy i w uzasadnieniach do uchwaty dotyczacej funduszu nie
pojawity sie wzmianki o przedyskutowaniu takiej decyzji z sotectwami. Mozna wiec
przypuszczad, ze decyzje zostaty podjete samodzielnie przez wtadze gminy, bez kon-
sultacji z softysami.

Ze stron internetowych gmin, ktére wyodrebnity fundusz, niewiele mozemy sie do-
wiedzie¢ o kolejnych etapach dotyczacych procesu przyjmowania i wykorzystania
funduszy soteckich. Przede wszystkim brakuje informacji o wyodrebnieniu funduszy
na dany rok. Aby sie o tym dowiedzie¢, trzeba przeszukac protokoty lub uchwaty z se-
sji rady gminy zamieszczone w Biuletynie Informacji Publicznej, co nie zawsze jest
proste ze wzgledu na matg przejrzystosc stron, a niekiedy w ogdle niemozliwe, gdyz
brakuje czesci protokotéw i uchwat na stronach biuletynu.

Informacje na temat funduszy soteckich sg zawarte jedynie w budzetach gmin
i sprawozdaniach z wykonania budzetu. Mozemy sie z nich dowiedzie¢ miedzy in-
nymi o wysokosci funduszy przyznanych poszczegélnym sotectwom, a takze (ale
tylko w czesci analizowanych gmin) o ich wykorzystaniu w danym roku. Z informa-
¢ji tych wynika réwniez, ze gtéwne cele, na ktére sg przeznaczane $rodki z funduszy,
to przede wszystkim: remonty drég, budowa oswietlenia ulicznego, budowa boisk,
urzadzanie placéw zabaw, remonty Swietlic, wyposazenie ochotniczej strazy pozar-
nej i doméw ludowych.

Co jednak najistotniejsze, wskazuja one, ze w czterech gminach, w ktérych wyod-
rebniono fundusze soteckie, co roku o przyznanie srodkéw wystepowaty wszystkie
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187 Por. http://www.prazmow.

pl/index.php?option=com_
content&view=article&id=
927%3Afundusze-soeckie&
catid=35%3Ainformacje-
soeckie&ltemid=1.
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sotectwa w kazdej z tych jednostek samorzadu terytorialnego i wszystkie przeszty
opisane wyzej procedury aplikacyjne, spetniajac wymagane kryteria merytoryczne
i proceduralne. W rezultacie propozycje wykorzystania srodkéw ztozone przez sotec-
twa w ramach funduszy znalazly sie w budzetach gmin na kolejne lata. Swiadczy to
zaréwno o zainteresowaniu sotectw mozliwoscig skorzystania z funduszy, jak i o ich
zdolnosci do mobilizacji okreslonych zasobéw potrzebnych do realizacji danego za-
dania. To optymistyczny wniosek, zwazywszy, ze na stronach internetowych brakuje
jakichkolwiek informacji wyjasniajacych idee funduszu czy przedstawiajacych, w jaki
sposéb mozna starac sie o fundusz sotecki i jak go wykorzystac. Tylko w jednej anali-
zowanej jednostce samorzadowej — gminie Prazmdw — pojawit sie pakiet informacji
dotyczacych funduszu, a wiec informacja o funduszu soteckim i ustawa o funduszu
soteckim, poradnik funduszu soteckiego Piekniejsza wies (wydany przez Ministerstwo
Spraw Wewnetrznych i Administracji), wzér listy obecnosci i protokotu z zebrania
wiejskiego, a takze wniosek o fundusz sotecki, w ktérym mieszkancy zgtaszaja zada-
nia do wykonania w ramach funduszu wraz z przewidywanym kosztem ich wykona-
nia. Na stronie internetowej pracownicy urzedu gminy w Prazmowie zachecaja takze
mieszkancéw do konsultacji w sprawie ,mozliwosci prawnych i technicznych prze-
prowadzenia inwestycji, ustugi lub innych wskazanych przez Paristwa w ramach wy-
korzystania funduszu soteckiego”®.

Geneza braku informacji na temat funduszy na stronach analizowanych gmin wy-
magataby oczywiscie odrebnego zbadania i wyjasnienia, problem ten moze bowiem
wynika¢ z wielu czynnikéw. Moze miedzy innymi oznacza¢, ze gminy, powierzajac
przygotowanie i wdrazanie funduszy sotectwom, w tym szczegdlnie sottysom odpo-
wiedzialnym za organizowanie zebran wiejskich i prac mieszkancéw, nie dostrzegaja
potrzeby wspierania tego procesu przez spojnga polityke informacyjna gminy. Wspél-
na platforma informacyjna na temat funduszy soteckich bytaby uzyteczna dla tych
sotectw, ktére nie maja wiasnych stron internetowych, i tych mieszkancéw, ktérzy na
przyktad uczac sie i pracujac poza terenem gminy, majg ograniczone mozliwosci bez-
posredniego dostepu do informacji. Dobrego przyktadu w tym zakresie ponownie
dostarcza gmina Prazmoéw, ktdra na stronie urzedu gminy uruchomita zaktadke ,In-
formacje soteckie’, zawierajaca — obok informacji dotyczacych najwazniejszych wyda-
rzen ,z zycia sotectw” — miedzy innymi terminy zebran soteckich dotyczacych fundu-
szu soteckiego, utatwiajace sottysom rozpropagowanie informacji na temat spotkan.

Z Internetu jako narzedzia lokalnej debaty, wspdlnego wypracowywania pomystow
i dyskusji dotyczacych przeznaczenia funduszy soteckich zaczynaja takze korzystac
same sotectwa. Przesledzenie kilku takich foréw w ramach analizowanych gmin po-
zwala stwierdzi¢, ze dyskusje te zarbwno maja ogromny walor edukacyjny, jak i mo-
g3 by¢ pomocne miedzy innymi we wspdlnym okreslaniu sposobéw wykorzystania
srodkéw z funduszy soteckich. Warto, zeby gminy wspieraty sotectwa w tworzeniu ta-
kiej polityki informacyjne;j.
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Podsumowanie

Uchwalenie ustawy o funduszu soteckim miato — w intencji jej tworcéw — stanowié
,duzy bodziec prorozwojowy terendéw wiejskich”'8, prowadzacy do aktywizacji wsi.
Mozliwo$¢ decydowania o sprawach drobnych, ale waznych i najblizszych ludziom,
wydawata sie gwarancja sukcesu tego rozwiazania. A jednak — jak wskazujg statysty-
ki — w ciagu trzech lat funkcjonowania ustawy nie zmienit sie odsetek samorzaddw,
ktoére majg sotectwa i w swoich budzetach wyodrebniajg fundusz sotecki. W 2011 ro-
ku wynosit on 54% i tyle samo w 2009 roku, gdy ustawa weszta w zycie. Jak pokazu-
ja przeanalizowane przyktady szesciu gmin, raz podjete decyzje dotyczace funduszy
staja sie wzorem postepowania przyjmowanym takze w kolejnych latach. Taki spo-
s6b dziatania moze by¢ oczywiscie zwigzany ze statg otwartosciag samej gminy na
wspotprace z mieszkaricami, ale zapewne takze - z psychologicznego punktu widze-
nia - trudniej wiadzom lokalnym podjac i uzasadni¢ negatywna decyzje dotyczaca
funduszy, jesli uprzednio podjety decyzje pozytywna i w dodatku przyniosta ona wy-
mierne korzysci w formie konkretnych inicjatyw lokalnych. To moze by¢ jedna z hipo-
tez (wymagajacych oczywiscie odrebnego zbadania) wyjasniajacych relatywnie staty
odsetek gmin w poszczegdlnych wojewddztwach, ktére decyduja sie na wyodreb-
nienie funduszy. By¢ moze od trzech lat sg to w wiekszosci te same samorzady - od
poczatku przekonane do idei funduszu soteckiego.

Jednoczesnie nalezy zwrdci¢ uwage, ze mimo istniejacych od kilku lat regulacji
prawnych nadal duza grupa samorzadéw nie podejmuje zadnych uchwat dotycza-
cych funduszu soteckiego. W 2009 roku byto to 15% samorzaddw, ktére maja sotec-
twa. W 2011 roku niewiele mniej — 13%. Moze to wskazywac¢ na niedostateczna $wia-
domos¢ prawng samorzaddw w zakresie ustawy o funduszu soteckim.

Mechanizm funduszu soteckiego nie jest wiec jeszcze dobrze zakorzeniony w $ro-
dowiskach lokalnych jako wazne narzedzie aktywizacji obywateli. | to sie z pewnoscia
szybko nie zmieni, jesli zarébwno na poziomie centralnym, jak i na poziomie gmin za-
braknie spojnej polityki informacyjnej i edukacji na temat funduszy soteckich.

Optymistyczne w analizowanych jednostkach samorzadu terytorialnego jest to, ze
mimo braku informacji na temat funduszy na stronach internetowych gmin, wszedzie
tam, gdzie wyodrebniono fundusze soteckie, wszystkie sotectwa bez wyjatku skorzy-
staty z jego $rodkéw juz w pierwszym roku funkcjonowania ustawy. Potwierdza to
niewatpliwie szczegdlne znaczenie nieformalnych kanatéw komunikacji w matych
wspolnotach. Aby jednak zwieksza¢ rozpoznawalno$¢ mechanizmu funduszy sotec-
kich i zainteresowanie jego wykorzystaniem zaréwno samych gmin, jak i mieszkan-
céw, konieczna jest spdjna polityka informacyjna na temat funduszy soteckich oraz
otwarto$¢ wladzy na zaangazowanie mieszkancéw w podejmowanie decyzji o miej-
scu, w ktérym zyja.

188 Uzasadnienie do projektu
ustawy o funduszu soteckim

i zasadach wykonywania nie-
ktérych zadan sofectwa, op. cit.
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Niejasne prawo prasowe
zagrozeniem dla lokalnych
portali informacyjnych

Informacja to podstawa wszystkich rodzajéw partycypacji. Bez wiedzy o tym, co sie
dzieje wokdt — w spotecznosci lokalnej, w samorzadzie czy stowarzyszeniu - trud-
no podejmowac decyzje i realizowac dziatania. Na poziomie lokalnym, podobnie jak
w skali kraju, gtéwnym zrédtem informacji powinny by¢ media.

Tymczasem, jak powszechnie wiadomo, lokalne media w Polsce sg stabe. Czesto sa
zalezne od wsparcia lokalnych samorzadéw czy przedsiebiorcow. Padaja ofiarg miej-
scowych rozgrywek politycznych lub po prostu stajg sie tuba propagandowa wtadz
lokalnych, nie mogac petni¢ swojej podstawowej misji. Problem ten dotyczy trady-
cyjnych mediéw, w gtéwnej mierze lokalnej prasy. Dlatego w miejscach, w ktérych
nie jest ona w stanie petni¢ swojej podstawowej funkgji, pojawiaja sie lokalne por-
tale informacyjne. Nierzadko s3 one zakfadane przez indywidualnych mieszkancéw,
czasem przez grupy obywateli, stowarzyszenia czy fundacje, ktére angazujg sie w lo-
kalne zycie publiczne. Bywa, ze ci dziennikarze amatorzy staja sie konkurencja dla
miejscowych mediéw, a przez lokalnych politykéw i urzednikéw s3 traktowani jako
zagrozenie — zwfaszcza gdy upowszechniajg niekorzystne dla nich informacje. Wta-
dza samorzadowa i lokalny biznes prébujg czasem ttamsi¢ lokalne media, odcinajac
im na przyktad dostep do srodkéw publicznych. Z kolei w walce z lokalnymi porta-
lami internetowymi, ktdre sg relatywnie tanie i dzieki temu w duzym stopniu nieza-
lezne, coraz czesciej wykorzystuje sie prawo prasowe, co jest swoistym paradoksem.
Metod tej walki jest co najmniej kilka.

Jedna z nich jest na przyktad sktadanie pozwéw do sadu przeciwko administrato-
rom lokalnych serwiséw internetowych w zwigzku z komentarzami czytelnikéw, ktére
s nie na reke burmistrzom, wéjtom czy prezydentom. W 2009 roku lokalnemu serwi-
sowi Naszakalwaria.pl takie powddztwo wytoczyt burmistrz Kalwarii Zebrzydowskiej.
Powotywat sie przy tym na art. 38 prawa prasowego, na podstawie ktérego mozna
najwyrazniej potraktowac¢ komentarz czytelnika serwisu jako materiat prasowy tej
samej kategorii, co na przyktad artykut w gazecie. Burmistrz poczut sie zniewazony
przez czytelnikéw portalu i zadat od administratora usuniecia wpiséw, twierdzac, ze
sg one materiatami prasowymi. Po wielu miesigcach walki sadowej ostatecznie wy-
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grat portal Naszakalwaria.pl. Nietrudno jednak sobie wyobrazi¢, ze tego rodzaju po-
wodztwa moga odstrasza¢ potencjalnych krytykéw, a takze skutkowac autocenzura.

Inng metoda walki z lokalnymi portalami internetowymi jest wysuwanie pod ich
adresem oskarzen o prowadzenie dziatalnosci o charakterze prasowym bez uprzed-
niej rejestracji. Problem w tym, ze odwotujac sie do art. 7 prawa prasowego, mozna
dowodzi¢, ze nawet przekazy teleksowe, biuletyny, programy radiowe i telewizyjne
czy kroniki filmowe sg wynikiem prowadzenia dziatalnosci prasowej i jako takie po-
winny podlegac rejestracji. Podobnie jest w wypadku prowadzenia stron interneto-
wych. Cho¢ w oczywisty sposéb taka dziatalnos¢ rézni sie od wydawania dziennika,
tygodnika czy magazynu, to niejasne przepisy prawa prasowego powoduja, ze aby
to stwierdzi¢, jest potrzebna interwencja sadu. Skutkiem takiej interpretacji prawa
jest perspektywa postepowania sagdowego, ktére moze zakonczy¢ sie grzywna lub
nawet pozbawieniem wolnosci. To juz wystarcza, zeby przyblokowac nawet najlepiej
funkcjonujacy niezalezny portal, ktéry informuje o zyciu publicznym w gminie, po-
wiecie czy wojewoddztwie. Przykladem moze by¢ tutaj sytuacja, w jakiej znalazta sie
strona Wrzeszcz.info.pl, zatlozona przez mieszkancéw Wrzeszcza. Narazili sie oni lokal-
nemu biznesmenowi, publikujac krytyczne wobec niego artykuty. Ten oskarzyt por-
tal o prowadzenie dziatalnosci prasowej bez rejestracji i domagat sie wycofania nie-
wygodnych dla siebie materiatéw. Sprawa przeszta przez kilka sadéw. W pierwszej
instancji przedsiebiorca uzyskat zakaz upowszechniania spornych publikacji. Kolejny
wyrok byt jednak dla niego niekorzystny. Portal z Wrzeszcza obronit swoja pozycje.

Obiema wspomnianymi sprawami zainteresowata sie miedzy innymi Helsiriska
Fundacja Praw Cztowieka. Dzieki temu administratorzy tych stron otrzymali profe-
sjonalng pomoc prawna. Wiadomo jednak, ze tego rodzaju sytuacji jest wiecej i nie
zawsze koncza sie po mysli dziennikarzy amatoréw. Wszystkie one dowodzg, jak fa-
two nieprzychylne dziatania lokalnych wtadz czy biznesmenéw moga sie przyczynic
do ograniczenia dostepu do informacji. Takie wydarzenia oczywiscie nie sprzyjaja ak-
tywnosci obywatelskiej i zaangazowaniu mieszkarncow w zycie publiczne. Stad tez,
by¢ moze, nalezatoby rozwazy¢ wprowadzenie zmian w prawie prasowym, tak aby
nie mozna byto wykorzystywac tej ustawy na niekorzysc¢ zycia publicznego w lokal-
nych spotecznosciach. Odpowiednig nowelizacje probowato przeforsowac Minister-
stwo Kultury i Dziedzictwa Narodowego. Niestety, nie udato sie jej uchwalic.

Zrédto: Materiaty wtasne; informacje Helsinskiej Fundacji Praw Cztowieka.



Anna Krajewska

Znikna papierowe
dzienniki urzedowe

- sejm znowelizowat
ustawe o ogtaszaniu
aktéow normatywnych™°

Na posiedzeniu 4 marca 2011 roku sejm przyjat nowelizacje ustawy o ogtaszaniu ak-
téw normatywnych i niektérych innych aktéw prawnych oraz o zmianie niektérych
innych ustaw (druk sejmowy nr 3673)'°". Jak czytamy w uzasadnieniu projektu no-
welizacji, jej celem jest wdrozenie kolejnego etapu informatyzacji procesu ogtasza-
nia aktéw prawnych, dzieki czemu obowiazujace przepisy stang sie fatwiej dostep-
ne dla odbiorcéw.

Elektronizacja dostepu do aktéw prawnych to tendencja ogélnoeuropejska — czesc
panstw cztonkowskich Unii Europejskiej juz publikuje prawo wytacznie w formie
elektronicznej, z kolei w czesci panstw (jak do tej pory w Polsce) panuje w tym za-
kresie dualizm, gdyz obok wydan elektronicznych akty prawne s3 ogtaszane réwniez
w tradycyjnej formie papierowej. Wydawanie papierowych wersji dziennikéw urze-
dowych wigze sie oczywiscie z kosztami, wynikajacymi nie tylko z potrzeby druko-
wania poszczegolnych dziennikéw (na co zuzywa sie okoto 450 ton papieru rocznie),
ale takze z koniecznosci ich prenumerowania przez organy administracji publiczne;.
W wypadku jednostek samorzadu terytorialnego koszty prenumeraty wynosity dla
kazdej z nich kilka tysiecy ztotych rocznie. Jednoczesnie, jak wskazuja przedstawicie-
le Rzadowego Centrum Legislacji, dostepne w Internecie elektroniczne wersje aktéw
prawnych s3 pobierane przez uzytkownikéw nawet dziesigtki tysiecy razy dziennie.
Internet jako zrédto aktéw prawnych staje sie w praktyce popularniejszy niz dzienni-
ki papierowe.

Na mocy znowelizowanych przepiséw organy wydajace akty prawne bedga zobligo-
wane do prowadzenia odrebnych stron internetowych dla kazdego dziennika urze-
dowego. Dzieki takiemu wyodrebnieniu dzienniki beda fatwiej dostepne i przejrzy-
ste dla potencjalnych uzytkownikéw (linki do stron z dziennikami urzedowymi beda
dodatkowo zamieszczane na stronach Biuletynéw Informacji Publicznej poszczegol-
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nych organéw). Petna elektronizacja ogtaszania aktéw normatywnych pozwoli przy-
$pieszy¢ proces ich udostepniania odbiorcom - dotychczas, zeby wyda¢ papierowa
wersje dziennika, najpierw trzeba byto zebra¢ odpowiednig liczbe aktéw prawnych,
ktore zostana w nim zamieszczone, co wydtuzato proces ich ogtaszania. Elektroniza-
Cja bedzie réwniez oznaczata rezygnacje z grupowania poszczegoélnych dziennikéw
w numery — beda one wydawane na biezaco, z zachowaniem pozycji w roku kalen-
darzowym. Nowelizacja wprowadzi takze zmiane dotyczaca ogtaszania tekstow jed-
nolitych aktéw prawnych — beda one ogfaszane czesciej niz do tej pory, nie rzadziej
niz raz na dwanascie miesiecy (termin ten bedzie liczony od dnia nowelizacji danego
aktu prawnego). Utatwi to obywatelom - jak argumentujg projektodawcy - dostep
do petnych tekstéw aktéw normatywnych majacych walor autentycznosci (przy-
pomnijmy w tym miejscu, ze tekstom jednolitym przystuguje domniemanie prawi-
dtowosci).

Chociaz jednym z podstawowych zatozer nowelizacji jest utatwienie obywatelom
dostepu do aktéw prawnych (a warto doda¢, ze znajomos¢ wiasnych praw to waru-
nek konieczny partycypacji publicznej w kazdej jej formie), w trakcie trzeciego czy-
tania projektu nowelizacji niektérzy postowie zwracali uwage na ograniczenia, jakie
moze przynie$¢ nowa regulacja. Polska wciaz jest krajem, w ktérym stosunkowo nie-
wielki (w poréwnaniu z innymi panstwami cztonkowskimi Unii Europejskiej) odse-
tek obywateli ma staty dostep do Internetu. Wedtug danych Komisji Europejskiej za
2010 rok, stacjonarny dostep do Internetu w domu miato zaledwie 13,5% Polakéw,
a Internet mobilny — 4,3% Polakéw. Znaczna czes¢ polskiego spoteczenstwa podle-
ga tak zwanemu wykluczeniu cyfrowemu, ktérego zrédtem jest nie tylko brak do-
stepu do Internetu, ale takze — nawet jesli taki dostep istnieje — brak wiedzy i umie-
jetnosci poruszania sie w zasobach sieciowych. Warto jednak tutaj doda¢, ze urzedy
beda obowiazane nieodptatnie udostepnia¢ dzienniki urzedowe do wgladu lub po-
brania w formie dokumentu elektronicznego, za opfata beda réwniez wydawac dru-
kowane wersje aktéw prawnych. Uchwalona ustawa zostata przekazana 4 marca
2011 roku marszatkowi senatu i prezydentowi'®2, Jej przepisy weszty w zycie 1 stycz-
nia 2012 roku.

Zrédto: Materiaty sejmowe; http://www.samorzad.pap.pl.



Anna Krajewska

Wyktadnia prawa

a informacja publiczna

- orzeczenie Naczelnego
Sadu Administracyjnego™:

Naczelny Sad Administracyjny wydat orzeczenie dotyczace zakresu informacji, kto-
rych udostepnienia mozna sie domagac w trybie przewidzianym w ustawie o doste-
pie do informacji publicznej'®*. Jak stanowi art. 1 tego aktu prawnego, kazda infor-
macja o sprawach publicznych stanowi informacje publiczng w rozumieniu ustawy
i podlega udostepnieniu na zasadach i w trybie okreslonych w ustawie. Jak wida¢,
pojecie informacji publicznej” jest na gruncie przepiséw zarysowane dos¢ ogdlniko-
wo, co moze w praktyce wywotywac problemy interpretacyjne. Takiego wtasnie pro-
blemu dotyczy omawiane orzeczenie.

Skarga kasacyjna rozpoznawana przez Naczelny Sagd Administracyjny zostata wnie-
siona przez spoétke, ktéra wezesniej skierowata do wojewddzkiego sagdu administra-
cyjnego skarge na bezczynno$¢ prezydenta miasta. Spétka domagata sie od niego
udostepnienia (w trybie ustawy o dostepie do informacji publicznej) informacji na te-
mat umoéw — uktadéw zawartych przez gmine w sprawie rozszerzenia granic miasta
i dotyczacych jej majatku (spotka chciata wiedzie¢, czy umowy te sg wigzace, czy tez
zostaty przez gmine wypowiedziane). Informacja taka nie zostata spotce udzielona,
a prezydent odpowiedziat,wymijajaco” (co — na gruncie przepiséw ustawy — jest trak-
towane jako niewywiagzanie sie z obowigzku udostepnienia informacji publicznej).

W skierowanej do wojewddzkiego sadu administracyjnego skardze na bezczyn-
nos¢ spoétka argumentowata, ze doszto do naruszenia miedzy innymi art. 4 ust. 1 usta-
wy (w ktérym zostat okreslony krag podmiotéw obowigzanych do udzielania infor-
macji publicznych) w zwigzku z art. 10 (méwigcym, ze informacja publiczna, ktéra nie
zostata opublikowana w Biuletynie Informacji Publicznej danego podmiotu, zostaje
udzielona na wniosek zainteresowanego). Na podstawie zarzutéw sformutowanych
w skardze spétka wniosta o zobowiazanie prezydenta miasta do zatatwienia wniosku
o udzielenie informacji publicznej w terminie czternastu dni od dnia uprawomocnie-
nia sie orzeczenia w tej sprawie.

193 Tekst informacyjny
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Wojewddzki sad administracyjny wydat jednak postanowienie, w ktérym odrzucit
skarge. Jak opisuje to Naczelny Sad Administracyjny,,w ocenie Sadu pierwszej instan-
¢ji informacja, ktorej udostepnienia domaga sie skarzaca spétka na gruncie ustawy
o dostepie do informacji publicznej, musi odnosic sie do faktow. Nie majg natomiast
charakteru informacji publicznej wnioski w sprawie indywidualnej, takie jak zada-
nie wyjasnienia tresci aktéw prawnych”. Spétka mogta sie domaga¢ udostepnienia
tresci umow zawartych przez gmine, zakres pojecia ,informacji publicznej” obejmu-
je bowiem nie tylko akty obowiazujace powszechnie, ale takze umowy. Czym innym
jednak — jak argumentowat wojewddzki sad administracyjny - jest zadanie udostep-
nienia tresci umowy, a czym innym domaganie sie jej wyjasnienia czy dokonania wy-
ktadni przepiséw. Skarzaca spoétka znata tres¢ interesujacych ja umoéw - uktadow,
a tym, czego oczekiwata od prezydenta miasta, byto dokonanie ich wyktadni i uzy-
skanie pisemnego stanowiska co do ich obowigzywania. Tym samym informacja, kto-
rej udostepnienia zadata spétka, nie byta informacja publiczng w rozumieniu przepi-
sOw ustawy.

Jednym z zarzutéw wobec postanowienia sadu pierwszej instancji, jakie spétka
podniosta w skardze kasacyjnej skierowanej do Naczelnego Sagdu Administracyjne-
go, byto niewtasciwe okreslenie katalogu ,informacji publicznych’, do ktérych udo-
stepnienia sg zobowigzane organy publiczne. Spétka argumentowata, ze pytanie
o to, czy umowy — uktady zostaty wypowiedziane przez gmine, jest pytaniem o zaj-
Scie okreslonego faktu, a nie o wyktadnie, miesci sie zatem w zakresie pojecia ,in-
formacji publicznej”. Naczelny Sad Administracyjny uznat jednak, ze z tresci wniosku
skierowanego przez spétke do prezydenta miasta ,wynika, ze nie zawiera on zada-
nia udzielenia informacji publicznej, bowiem podane przez skarzacg spétke informa-
cje dotyczyty zastosowania prawa w konkretnym przypadku. Innymi stowy, skarzaca
spotka zwrdcita sie z wnioskiem o udzielenie porady prawnej celem wykorzystania
jej w jednostkowej sprawie”. Wnioski w sprawach indywidualnych nie maja charakte-
ru informacji publicznej, nie mozna wiec — w trybie ustawy o dostepie do informacji
publicznej - domagac sie od organu dokonywania wyktadni prawa czy wytworzenia
informacji w sprawie indywidualnej. Oznacza to, ze w opisywanej sprawie prezydent
miasta nie miat obowiagzku udziela¢ spétce zadanej przez nig informacji, a wniesiona
przez nia skarga na bezczynnos¢ byta niedopuszczalna. W konsekwencji skarga kasa-
cyjna zostata przez Naczelny Sad Administracyjny oddalona'®>,

Zrédto: http://www.samorzad.lex.pl; http://www.nsa.gov.pl.



Anna Krajewska

Rzad przygotowuje
nowelizacje ustawy

o dostepie do informacji
publicznej™®

Ustawa o dostepie do informacji publicznej to jeden z wazniejszych aktéw norma-
tywnych tworzacych ramy prawne partycypacji publicznej. Jest ona gtéwnym - cho¢
nie jedynym - aktem prawnym regulujgcym kwestie zwigzane z udostepnianiem
obywatelom informacji o planach i dziataniach organéw wtadz publicznych, w tym
0 obowigzujacym i tworzonym przez nie prawie. Poza wspomniang ustawa kwestie
dotyczace dostepu do informacji publicznej normuja dziesigtki ustaw i rozporzadzen,
ustanawiajacych odrebne zasady i tryb udostepniania tego rodzaju informacji lub za-
wierajacych odestania do ustawy o dostepie do informacji publicznej.

Mimo rozlegtych unormowan, w polskich uregulowaniach zwigzanych z udostep-
nianiem informacji publicznej wcigz mamy do czynienia z istotng luka. Dotyczy ona
kwestii ponownego wykorzystania informacji publicznej. Informacje tego rodzaju za-
mieszczane w Biuletynach Informacji Publicznej poszczegdlinych podmiotéw sg or-
ganizowane w formie baz danych, w zwigzku z tym moga podlegac ochronie na mo-
cy ustawy o ochronie baz danych. Cze$¢ udostepnianych tresci — na przyktad raporty
czy opinie sporzadzane na zlecenie podmiotéw sektora publicznego - jest z kolei
chroniona na podstawie przepiséw prawa autorskiego. Pojawia sie zatem problem
wykorzystywania informacji publicznych przez osoby lub instytucje, ktérym zosta-
ty one udostepnione. Prawo do udostepnienia takich informacji nie jest bowiem jed-
noznaczne z mozliwoscia rozporzadzania nimi na prawach wiasciciela. W praktyce
problem ten dotyczy podmiotéw, ktére na podstawie publicznie udostepnianych in-
formacji wytwarzaja wtasne produkty czy ustugi, na przyktad korzystajac z publiko-
wanych w Biuletynie Informacji Publicznej zbioréw przepiséw prawnych, tworza sys-
temy informacji prawnej.

Dnia 17 maja 2011 roku Rada Ministréw przyjeta zatozenia do projektu nowelizacji
ustawy o dostepie do informacji publicznej, ktdéra ma uzupeié wskazanga luke. Obo-
wigzek wprowadzenia takiej regulacji przez polskiego prawodawce wynika z unijnej
dyrektywy 2003/98/WE w sprawie ponownego wykorzystania informacji sektora pu-
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blicznego. Termin jej implementacji minat w 2005 roku - Polska jest jedynym pan-
stwem cztonkowskim, ktére nie wdrozyto jeszcze przewidzianych w niej rozwigzan.
Gtéwne zasady, jakimi powinien kierowac sie prawodawca krajowy, implementujac
dyrektywe, to miedzy innymi zasada niedyskryminacji, zakaz uméw na wytacznosé
i zasada transparentnosci warunkdéw ponownego wykorzystania informacji.

W projekcie zatozer do nowelizacji przewidziano, Zze zostanie utworzone centralne
skatalogowane repozytorium, w ktérym beda zamieszczane, przechowywane i udo-
stepniane zasoby informacyjne szczegodlnie istotne dla rozwoju innowacyjnosci (nie
tylko gospodarczej, ale takze spotecznej), nie znajda sie w nim jednak dane pochodza-
ce zrejestréw (na przykfad Krajowego Rejestru Sgdowego czy rejestru REGON). Repo-
zytorium bedzie mozna przeszukiwac za pomoca sieci internetowej. Jasno okreslone
zasady ponownego wykorzystywania informacji publicznej - jak podkreslaja autorzy
zatozen — powinny sie przetozy¢ na poprawe konkurencyjnosci przedsiebiorstw, kté-
rych produkty i ustugi opieraja sie na informacjach pochodzacych z sektora publicz-
nego. Uzupetnienie obecnej luki moze sie tez, przystuzy¢ do zwiekszenia wspétpracy
administracji panstwowej z obywatelami, przy wykorzystywaniu informacji publicz-
nej. Zasoby publiczne moga w szczegdlnosci by¢ wykorzystywane przez wyspecjali-
zowane w tym zakresie mate i Srednie firmy, oraz przez inicjatywy obywatelskie two-
rzace rozwigzania spoteczne. Ich rozwdj byt dotychczas ograniczony przez bariery dla
dostepu i ponownego wykorzystania tych informacji, ktére ustawa znosi”'%’.

Podstawowym nosnikiem informacji publicznych przekazanych do ponownego
wykorzystania bedga Biuletyny Informacji Publicznej. Zamieszczenie tam okreslonych
informacji publicznych bedzie oznaczato domniemanie bezwarunkowego prawa do
ich wykorzystania (co znacznie usprawni caty proces), chyba Zze warunki korzystania
zostang wprost wskazane w biuletynie. W zatozeniach do projektu nowelizacji prze-
widziano takze mozliwos¢ pobierania opfat za udostepnienie informacji publicznej
do ponownego wykorzystania. Maja by¢ one adekwatne do kosztéw poniesionych
w zwigzku z okreslonym przekazaniem informacji i uwzglednia¢ komercyjny lub nie-
komercyjny cel ponownego ich wykorzystania.

Z powodu niedopetnienia w terminie obowiazku implementacji dyrektywy
2003/98/WE projekt nowelizacji ustawy o dostepie do informacji publicznej - jak de-
klarujg przedstawiciele Ministerstwa Spraw Wewnetrznych i Administracji — jest trak-
towany priorytetowo. Rzad planuje, ze zostanie on przyjety jeszcze przed koricem ka-
dencji sejmu.

Zrédto: http://www.mswia.gov.pl; http://www.samorzad.pap.pl; http://www.portal-
samorzadowy.pl.



Grzegorz Makowski

Nie ma partycypacg;ji
bez informacji™®

Dnia 16 wrzesnia 2011 roku sejm uchwalit zmiany w ustawie o dostepie do informa-
cji publicznej'®. Nie trzeba ttumaczy¢, jak wazna jest to ustawa z punktu widzenia
udziatu obywateli w zyciu publicznym. Projekt nowelizacji tego aktu prawnego kilka-
krotnie opisywalismy juz na famach ,Kompasu”. Warto jednak wspomnie¢, ze zmiana
w tym zakresie jest potrzebna chocby dlatego, ze obecnie obowigzujaca ustawa nie
gwarantuje wcale fatwego dostepu do wiedzy o dziataniu instytucji publicznych, nie
reguluje takze kwestii ponownego wykorzystania informacji publicznej w celach in-
nych niz te, dla ktérych informacja ta zostata pierwotnie wytworzona (na przyktad na
potrzeby dziatalnosci gospodarczej czy naukowej). A tego wymaga od nas Bruksela.

Uchwalona ustawa w pewnych kwestiach poprawia obecna sytuacje. Znosi na przy-
ktad podwojny tryb zaskarzania decyzji odmownych o udostepnieniu informacji,
ustanawiajac jeden — administracyjny, powotuje takze centralne repozytorium infor-
macji publicznych. W innym wymiarze zmiany oznaczaja jednak gteboki regres w za-
kresie dostepu do informacji publicznej. Rzecz dotyczy nowego ograniczenia w do-
stepie do tego rodzaju danych.

Zaznaczmy jedynie, ze zakres ograniczen w pierwotnych wersjach projektu nowe-
lizacji byt znacznie szerszy. Dotyczyt miedzy innymi analiz, opinii czy ekspertyz wy-
konywanych na zlecenie organéw wtadzy publicznej (takze samorzadowej) w zwigz-
ku z gospodarowaniem mieniem publicznym lub postepowaniem przed sadami.
W praktyce oznaczatoby to na przyktad, ze mieszkarcy danego samorzadu nie mo-
gliby pozna¢ przestanek, ktérymi kieruja sie ich wiadze, likwidujac szkote czy przed-
szkole. Nie bytoby takze mozliwosci domagania sie od Prezydenta Rzeczypospolitej
Polskiej ujawnienia ekspertyz, ktérymi sie kierowat, podpisujac ustawe zmniejszaja-
ca sktadki emerytalne do Otwartych Funduszy Emerytalnych. Taki przepis znacznie
ograniczytby mozliwosci uczestnictwa w zyciu publicznym. Zniknat on jednak z pro-
jektu po protestach organizacji pozarzadowych i Krajowej Rady Sadownictwa oraz
interwencjach postow opozycji. Niestety, ograniczenie w dostepie do informacji pu-
blicznej przywrocit senat, pézniej za$ poprawke te przegtosowat sejm na ostatnim
posiedzeniu szdstej kadencji. Pewnym pocieszeniem moze by¢ jedynie to, ze po-
prawka senatu ma w stosunku do poprzednich propozycji nieco wezszy zakres.

198 Tekst informacyjny

z 21 wrzesnia 2011 roku, opu-
blikowany na stronie: http://
www.isp.org.pl/kompas.

199 Ustawa z dnia 16 wrzesnia
2011 roku o zmianie ustawy
o dostepie do informacji pu-
blicznej oraz niektérych in-
nych ustaw (Dz.U.z 2011,

Nr 204, poz. 1195).
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200 prezydent Rzeczypospoli-
tej Polskiej Bronistaw Komo-
rowski podpisat nowelizacje
ustawy o dostepie do infor-
macji publicznej 24 wrzesnia
2011 roku. Po ogtoszeniu tej
ustawy w Dzienniku Ustaw
prezydent wystapit jednak do
Trybunatu Konstytucyjnego
w trybie kontroli nastepczej
o zbadanie zgodnosci z kon-
stytucja trybu jej uchwalenia
w zakresie dotyczacym po-
prawki senatu wprowadzaja-
cej ograniczenie prawa do in-
formacji publicznej.
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Ograniczenie dostepu do informacji moze by¢ zastosowane ze wzgledu na interes
gospodarczy panstwa, jesli miatby on by¢ naruszony przez ostabienie zdolnosci ne-
gocjacyjnej Polski lub Skarbu Parstwa w procesie uzgadniania porozumier miedzy-
narodowych. Druga okoliczno$¢ to ewentualna niemoznos$¢ ochrony intereséw Skar-
bu Panstwa lub Rzeczypospolitej Polskiej w postepowaniach przed réznego rodzaju
organami orzekajacymi (sagdami, trybunatami, arbitrazami). Watpliwosci budzi sfor-
mutowanie ,interesu gospodarczego panstwa’, ktére nie zostato sprecyzowane ani
w tej ustawie, ani w zadnym innym akcie prawnym.

Przypomina to sprawe ustawy o Centralnym Biurze Antykorupcyjnym, w ktérej po-
stuzono sie terminem ,interesu ekonomicznego panstwa’, okreslajac zakres kompe-
tencji tej stuzby. Konstytucjonalisci juz na etapie tworzenia ustawy o nowej stuzbie
zwracali uwage, ze bez dookreslenia tego sformutowania pozwala ono w zasadzie
dowolnie intepretowag, co lezy w zakresie kompetencji Centralnego Biura Antyko-
rupcyjnego i jego funkcjonariuszy. Trybunat Konstytucyjny w 2009 roku orzekt, ze ta-
kie rozwiazanie jest niekonstytucyjne.

W wypadku ustawy o dostepie do informacji publicznej jest podobnie, gdyz to or-
gany wiadzy moga w zasadzie dowolnie decydowac o tym, co jest ,waznym inte-
resem gospodarczym panstwa’, a co nie jest. Mozna wiec sobie wyobrazi¢ taka sy-
tuacje, ze polski rzad negocjuje warunki umowy dotyczacej udzielania pomocy
prawnej z autorytarnym panstwem. Organizacje i obywatele, ktérym lezy na sercu
ochrona praw cztowieka, chcieliby sie przy tej okazji dowiedzie¢, czy umowa zagwa-
rantuje, ze opozycjonisci z tego autorytarnego kraju nie beda automatycznie depor-
towani, gdyby na przyktad zechcieli uciec do Polski. Rzad w trakcie negocjowania tej
umowy moze jednak nie dopusci¢ polskich obywateli do informacji o jej tresci, gdy
uzna na przykfad, ze lepiej poswieci¢ prawa cztowieka, jesli przy okazji poprawi sie,
zatézmy, wymiana gospodarcza miedzy oboma krajami. Umowa zostanie podpisana,
a spoteczenstwo ewentualnie dowie sie juz po fakcie, ze paristwo zaptacito za nig ob-
nizeniem standardéw demokratycznych.

Watpliwosci budzi réwniez umiejscowienie tego ograniczenia. Juz obowiazuja-
ca dotychczas ustawa wywotuje w tym zakresie pewne kontrowersje. Zawiera bo-
wiem przepisy mowigce o ograniczeniach w dostepie do informacji ze wzgledu, na
przyktad, na ochrone prywatnosci czy tajemnicy gospodarczej. Tylko ze te (oraz in-
ne) ograniczenia, przez wzglad na zasade poprawne;j legislacji, powinny by¢ zapisa-
ne w innych ustawach.

Na koniec kadencji sejm uchwalit wiec grozny bubel. W tej chwili, jak stusznie zwra-
caja uwage komentatorzy, jedyna nadzieja w prezydencie. Moze on zawetowac usta-
we lub skierowac ja do Trybunatu Konstytucyjnego. Liczmy na to, ze podejmie on
stuszng decyzje?.

Zrédto: Materiaty wtasne; materiaty sejmowe.



Anna Krajewska

Zasady dostepu

do protokotow

z posiedzen rady gminy

- wyrok wojewddzkiego
sadu administracyjnego®

Prawo dostepu do informacji publicznej - jedno z podstawowych uprawnien oby-
wateli, otwierajace im mozliwo$¢ partycypowania w zyciu publicznym — podlega re-
gulacji na ré6znych poziomach, od konstytucji poczynajac, a na postanowieniach sta-
tutéw jednostek samorzadu terytorialnego konczac. Zakres, w jakim obywatelom sa
udostepniane informacje publiczne, okreslaja rowniez ustawy normujace ustréj jed-
nostek samorzadowych oraz ustawa o dostepie do informacji publicznej?®2. Ostat-
ni z przywotanych aktéw prawnych reguluje miedzy innymi zasady i tryb udostep-
niania informacji publicznej. Z kolei, jak stanowi art. 11b ust. 3 ustawy o samorzadzie
gminnym?93, zasady dostepu do dokumentéw majacych status ,informacji publicz-
nej” i korzystania z nich okresla statut gminy. W tym wymiarze pojawia sie pytanie
o to, jaki jest zakres dopuszczalnego uregulowania przez gmine obywatelskich praw
zwigzanych z dostepem do informacji publicznej i jakie aspekty tego dostepu moga
normowac organy wtadzy samorzadowej w statucie jednostki.

,Rzeczpospolita” przypomniata ostatnio?** wydany w 2009 roku wyrok Wojewodz-
kiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu (sygn. Il SA/Wr 537/08), poruszaja-
cy miedzy innymi wspomniang kwestie. Skarga, ktérg rozpoznawat sad, dotyczyta
wprawdzie rozstrzygniecia nadzorczego niewigzacego sie bezposrednio z tematyka
dostepu do informacji publicznej, waznym watkiem sprawy byta jednak kwestia udo-
stepniania protokotéw z posiedzen organéw stanowigcych jednostki samorzadowej.
Jak stanowi art. 7 ustawy o dostepie do informacji publicznej, udostepnienie tego ro-
dzaju informacji nastepuje w ramach wstepu na posiedzenia organéw kolegialnych
wiadzy publicznej pochodzacych z powszechnych wyboréw i udostepnienia materia-
téw, w tym audiowizualnych i teleinformatycznych, dokumentujacych te posiedzenia.
Zgodnie z art. 10 tej ustawy, informacje, ktére nie zostaty udostepnione w Biuletynie
Informacji Publicznej jednostki, sa udostepniane na wniosek, a informacja, ktéra moze

201 Tekst problemowy z 29 lip-
ca 2011 roku, opublikowa-

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

202 Ustawa z dnia 6 wrze$nia
2001 roku o dostepie do in-
formacji publicznej (Dz.U.
z2001r,Nr112, poz. 1198
zezm.).

203 Ustawa z dnia 8 mar-

ca 1990 roku o samorzadzie
gminnym (Dz.U.z 2001 .,
Nr 142, poz. 1591 ze zm.).

204 M. Cyrankiewicz, Byfes nie-
obecny, wystqp o protokdt,
Rzeczpospolita.pl, 23 lipca
2011 roku.
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by¢ niezwtocznie udostepniona, jest udostepniana w formie ustnej lub pisemnej bez
pisemnego wniosku. Artykut 18 ustawy stanowi z kolei, ze posiedzenia kolegialnych
organow wiadzy publicznej pochodzacych z powszechnych wyboréw sg jawne i do-
stepne, podobnie jak posiedzenia ich kolegialnych organéw pomocniczych. Z prze-
pisu nastepnego artykutu wynika przy tym, ze wskazane wyzej organy sporzadzaja
i udostepniaja protokoty lub stenogramy swoich obrad, chyba ze sporzadza i udostep-
nig materiaty audiowizualne lub teleinformatyczne rejestrujace w petni te obrady.

Statut gminy nie moze ingerowac w wyzej zakre$lone unormowania. Niedopusz-
czalne jest zatem jakiekolwiek ograniczanie wynikajacych z nich obywatelskich
uprawnien zwigzanych z dostepem do dokumentéw urzedowych organéw gmi-
ny. Zgodnie z orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego (wyrok z dnia 16 wrzesnia
2002 roku - sygn. K38/01, OTK-A 2002/5/59), w statucie jednostki samorzadowej mo-
g3 by¢ okreslone wyfacznie aspekty organizacyjno-techniczne zwigzane z dostepem
do dokumentéw i korzystaniem z nich. Na przyktad statut moze wprowadza¢ uregu-
lowania precyzujace ,czas urzedowania, w ktérym dany dokument bedzie udostep-
niany, wskazujace jednostki organizacyjne odpowiedzialne za udostepnianie okre-
$lonych dokumentéw, precyzujace zasady, w oparciu o ktére odbywac sie bedzie ich
kopiowanie”. Jak stwierdzit wojewddzki sad administracyjny w przywotywanej wyzej
sprawie, niedopuszczalne jest rowniez uzaleznianie udostepnienia protokotu z sesji
rady gminy i protokotéw z obrad komisji od formalnego ,przyjecia” tych dokumen-
téw przez dany organ. Jak wskazat sad, zawarcie takiego zapisu w statucie jednostki
przetozyto sie w rozpoznawanej sprawie na pozbawienie ,obywateli dostepu do in-
formacji publicznej, jaka jest protokét sesji rady, na pewnym etapie dziatania orga-
néw (przed przyjeciem przez rade). W konsekwencji, ograniczono tym samym moz-
liwosci uczestniczenia obywateli w podejmowaniu decyzji w sprawach publicznych
i sprawowaniu kontroli nad tym procesem”.

Wiadze samorzadowe nie moga takze uzaleznia¢ udostepnienia dokumentéw
urzedowych od wniesienia przez obywatela stosownej optaty administracyjnej. Usta-
wa o dostepie do informacji publicznej w art. 17 stanowi, ze jesli w wyniku udostep-
nienia informacji publicznej na wniosek podmiot obowigzany do udostepnienia ma
ponies¢ dodatkowe koszty zwigzane ze wskazanym we wniosku sposobem udostep-
nienia lub z koniecznoscia przeksztatcenia informacji w forme wskazang we wniosku,
podmiot ten moze pobra¢ od wnioskodawcy optate w wysokosci odpowiadajacej
tym kosztom. Konieczno$¢ wniesienia opfaty moze sie zatem wigzac na przyktad ze
sporzadzeniem kserokopii udostepnianego dokumentu, ale za sam wglad do niego
(na przyktad przejrzenie protokotu w siedzibie urzedu) optaty pobiera¢ nie wolno.

Warto réowniez doda¢, ze prawo dostepu do protokotéw z posiedzen rady czy obrad
komisji jednostki samorzadu terytorialnego maja nie tylko mieszkancy tej jednostki,
ale wszyscy obywatele.

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



Anna Krajewska

Forma wniosku

o udostepnienie
informacji publicznej

- wyrok wojewddzkiego
sadu administracyjnego®*

Ustawa o dostepie do informacji publicznej - jeden z aktéw prawnych o podsta-
wowym znaczeniu dla partycypacji publicznej — jest Zzrédtem licznych problemoéw.
O trudnosciach z interpretacja jej przepiséw pisalismy juz wielokrotnie, tym razem
przyjrzymy sie kwestii formy, w jakiej obywatele moga skfada¢ do organu admini-
stracyjnego wnioski o udostepnienie informacji publicznej. Tego wtasnie zagadnie-
nia dotyczy wydany w sierpniu 2011 roku wyrok Wojewddzkiego Sadu Administra-
cyjnego w Gliwicach (sygn. IV SAB/GI 36/11).

Sprawa, w ktérej wydano orzeczenie interesujace z perspektywy tematyki ,party-
cypacyjnej’, wygladata nastepujaco: osoba skarzaca zwrdécita sie za posrednictwem
poczty elektronicznej do burmistrza miasta z prosba o udzielenie jej informacji na te-
mat liczby remontéw wykonanych w urzedzie miasta we wskazanym przez nig okre-
sie, kosztu tych remontéw i firm, jakie je wykonaty. Wniosek wystata na adres mailowy
dostepny na stronie urzedu i zamieszczany w oficjalnych pismach wysytanych przez
urzad. Jej prosba zostata jednak zignorowana, w zwigzku z tym osoba ta wniosta do
wojewodzkiego sagdu administracyjnego skarge na bezczynno$¢ burmistrza miasta.

Burmistrz wniést 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 i wzér
whniosku, jaki powinna wypetnic¢ osoba chcaca uzyskac tego rodzaju informacje. Pod-
niost réwniez, ze osoba skarzaca nie dochowata okreslonej przez urzad formy, w ja-
kiej nalezy sktadac¢ wniosek o udostepnienie informacji publicznej, i wystata go na
niewtasciwy adres mailowy. Osoba skarzaca utrzymywata z kolei, ze burmistrz miat
obowiazek udostepnic jej zadane informacje niezaleznie od formy, w jakiej ztozyta
whniosek, wskazywata takze, ze adres mailowy, na jaki wystata swoje pismo, byt jedy-
nym adresem udostepnionym na stronie internetowej urzedu miasta.

205 Tekst informacyjny

z 28 wrzesnia 2011 roku, opu-
blikowany na stronie: http://
www.isp.org.pl/kompas.
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Wojewodzki sagd administracyjny przychylit sie do stanowiska strony skarzacej. Roz-
strzygnat takze przy okazji, ze informacja, ktérej udostepnienia domagata sie skar-
73ca, jest informacja publiczng w rozumieniu przepiséw ustawy o dostepie do infor-
macji publicznej, poniewaz dotyczy problemu wydatkowania przez urzad srodkéw
publicznych. Odnoszac sie do kwestii formy, w jakiej skarzaca ztozyta swoj wniosek,
wojewddzki sad administracyjny wskazat, ze ,przepisy Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej stanowig, iz kazdy ma prawo do informacji o dziatalnosci wiadzy publicznej,
a ograniczenie tego prawa moze nastapic¢ jedynie w wyjatkowych przypadkach ze
wzgledu na ustawowo chronione dobra. Réwniez przepisy ustawy o dostepie do in-
formacji publicznej zakazuja ograniczania prawa do informacji poprzez uzaleznianie
jej udzielenia od ztozenia wniosku w stosownej formie czy o odpowiedniej tresci”
Dopuszczalne jest nawet udostepnienie takiej informacji na ustny wniosek, jesli jest
mozliwe jej niezwtoczne udostepnienie. Jak podkreslit wojewodzki sagd administra-
cyjny, ,dla utatwienia wnioskodawcom mozliwosci sktadania wnioskéw organ moze
opracowac pewne formularze, lecz samo juz udzielenie informacji nie moze zosta¢
uzaleznione od tego, czy na takim formularzu wniosek zostanie ztozony czy tez nie".
Mail wystany do urzedu powinien wigc by¢ potraktowany jako ,petnoprawny” wnio-
sek o udostepnienie informacji publicznej i na jego podstawie burmistrz (lub inny
organ administracyjny) ma obowiazek podja¢ stosowne czynnosci zwigzane z udo-
stepnianiem zadanych informacji.

Zrédto: http://orzeczenia.nsa.gov.pl; http://www.rp.blog.pl; http://www.portalsa-
morzadowy.pl.
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Jakie uchwaty
jednostek samorzadowych
muszg by¢ publikowane?>

Jednym z probleméw, jakie czesto pojawiaja sie w wymiarze partycypacji publicz-
nej, jest ustalenie, ktore sposréd aktéw wiadz administracyjnych sa aktami prawa
miejscowego. Rozstrzygniecie tej kwestii przesadza na przyktad o tym, czy dany akt
podlega konsultowaniu z organizacjami pozarzadowymi i czy musi by¢ opubliko-
wany w Wojewddzkim Dzienniku Urzedowym. Kryteria, na podstawie ktérych do-
konuje sie kwalifikacji poszczegdlnych uregulowan jako aktéw prawa miejscowego,
nie sa precyzyjnie okreslone, nie istnieje rowniez definicja legalna tego typu aktéw.
Zgodnie z przepisami konstytucji, akt prawa miejscowego musi wykazywac ceche
powszechnego obowigzywania na obszarze dziatania organéw, ktére go ustanowi-
ty — ustalenie jednak, czy dany akt obowiazuje ,powszechnie’, rwniez nastrecza cza-
sem trudnosci. Tego wiasnie problemu dotyczy wydany 13 wrzesnia 2011 roku wyrok
Wojewddzkiego Sagdu Administracyjnego w Opolu (sygn. Il SA/Op 324/11).

Skarge skierowat do wojewddzkiego sadu administracyjnego wojewoda opolski
- dotyczyta ona przyjetej przez rade miasta uchwaty w sprawie statutu Miejskiego
Zarzadu Drég. W uchwale rady miasta zawarto postanowienie, zgodnie z ktérym
miata ona wejs¢ w zycie po uptywie czternastu dni od dnia ogtoszenia w Wojewo6dz-
kim Dzienniku Urzedowym. Wojewoda wniést o stwierdzenie niewaznosci uchwaty,
poniewaz - jak argumentowat — zostata ona przyjeta z naruszeniem prawa. Chodzi-
to konkretnie o przepis art. 13 ustawy o ogtaszaniu aktéw normatywnych i niekto-
rych innych aktow prawnych?’, zawierajacy wyliczenie aktéw normatywnych i do-
kumentoéw, ktére podlegaja publikowaniu w Wojewdédzkim Dzienniku Urzedowym.
Wojewoda wskazat w skardze, ze zaskarzona uchwata nie jest zadnym z aktéw wy-
mienionych w tym przepisie ani nie jest aktem prawa powszechnego, poniewaz nie
ma powszechnego zasiegu obowigzywania na obszarze gminy. Wojewoda zazna-
czyt rbwniez, ze Miejski Zarzad Drog jest jednostka organizacyjna, ktéra dziata na
podstawie statutu nadawanego jej przez organ stanowiacy gminy — a statut nie za-
wiera norm generalnych i abstrakcyjnych ani nie ustanawia praw i obowigzkéw nie-
okreslonego kregu odbiorcéw, nie mozna wiec uznac go za akt prawa miejscowe-

go.

206 Tekst informacyjny

z 28 pazdziernika 2011 ro-
ku, opublikowany na stro-
nie: http://www.isp.org.pl/
kompas.

207 Ustawa z dnia 20 lipca
2000 roku o ogtaszaniu aktow
normatywnych i niektérych
innych aktéw prawnych (Dz.U.
z2000r., Nr 62, poz. 718).
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Miasto wniosto o oddalenie skargi wojewody, argumentujac, ze statut Miejskiego
Zarzadu Drég - jako szczegdlnego rodzaju jednostki budzetowej, ktéra realizuje za-
dania ogdlnie dostepne dla spotecznosci lokalnej — jest, wbrew opinii wojewody, ak-
tem prawa miejscowego. Jego postanowienia,rzutuja na realizacje publicznych praw
podmiotowych wskazujg na mozliwos¢ podejmowania przez Dyrektora MZD [Miej-
skiego Zarzadu Drég], z upowaznienia Prezydenta Miasta, decyzji wobec obywate-
li i innych podmiotéw w sprawach objetych przedmiotem dziatania jednostki”. Sta-
tut Miejskiego Zarzadu Drog zawiera réwniez regulacje dotyczace zarzadu mieniem
gminy, poniewaz gospodarowanie czesciag mienia komunalnego (na przyktad przy-
stankami czy wiatami) zostato na gruncie przepiséw statutu powierzone tej wiasnie
jednostce. Reguty okreslajace organizacje Miejskiego Zarzadu Drég nie powinny
w zwiazku z tym by¢ traktowane jako akt prawa wewnetrznego - stad decyzja o ich
opublikowaniu w Wojewdédzkim Dzienniku Urzedowym.

Wojewddzki sad administracyjny przychylit sie jednak do stanowiska wojewody. Jak
czytamy w uzasadnieniu wyroku, przepisy powszechnie obowigzujace musza spetniac
okreslone kryteria, ,szczegdlnie [...] to, ze: 1) s one adresowane i obowigzujg okreslo-
ne ogdlnie kategorie podmiotéw, 2) okreslajg zasady zachowania sie okreslonych ka-
tegorii adresatéw, a wiec ich prawa i obowiazki, 3) akty te nie moga konsumowac sie
przez jednorazowe zastosowanie (musza by¢ powtarzalne), 4) dziatanie przepiséw po-
wszechnie obowigzujacych zabezpieczone jest mozliwoscia stosowania sankgji”.

W odréznieniu od aktéw prawa miejscowego, majacych walor powszechnego obo-
wigzywania, akty wewnetrzne reguluja wytacznie kwestie dotyczace oséb i jednostek
organizacyjnych podlegtych organowi wydajacemu dany akt — nie sg wiec kierowane
do podmiotéw pozostajacych poza strukturg organizacyjng podlegajaca konkretne-
mu organowi. Zdaniem sktadu orzekajacego, zaskarzony statut Miejskiego Zarzadu
Drég nie ma cech aktu prawa miejscowego, poniewaz,zostat skierowany do podmio-
tu organizacyjnie podporzadkowanego organowi wydajacemu ten akt, a przepisy
w nim zawarte oddziatuja na sfere obowiazkéw i uprawnien tylko w stosunku do tej
jednostki” Ustugi swiadczone przez Miejski Zarzad Drég maja charakter wewnetrzny,
nie za$ powszechny. Ponadto przepisy stanowigce podstawe uchwalenia statutu jed-
nostki budzetowej nie wymagaja ustanowienia aktu, ktéry regulowatby uprawnienia
podmiotéw spoza struktury organizacyjnej danej jednostki — nie ma wiec podstaw,
zeby uznad taki statut za akt prawa miejscowego podlegajacy obowiazkowi publika-
¢ji w dzienniku urzedowym. Bezpodstawne jest takze — w konsekwencji — uzaleznie-
nie wejscia w zycie przepiséw statutu od jego opublikowania i uptywu czternastu dni
od dnia ogtoszenia. Jak wskazat wojewddzki sad administracyjny, ,odmowa ogtosze-
nia w dzienniku urzedowym wojewddztwa uchwaty, ktéra uzaleznia swoje wejscie
w zycie od publikacji w tym dzienniku, miataby ten skutek, ze uchwata nie mogtaby
wejs¢ w zycie, a niewykonana reguta okreslajaca sposéb publikacji uchwaty skutko-
wataby jej niewaznoscia”.
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Sytuacja, ktérej dotyczy omdwiony wyrok, dobrze ilustruje ktopoty z odréznieniem
,wewnetrznego” i ,powszechnego” obowigzywania aktéw wydawanych przez jed-
nostki samorzadu terytorialnego. Sformutowanie precyzyjnych i nienastreczajacych
watpliwosci kryteridw, ktére umozliwiatyby w praktyce sankcjonowanie tego rodza-
ju rozréznien, bytoby jednak bardzo trudne, jesli nie wrecz niewykonalne. Rozstrzy-
ganie, czy dany akt jest (lub nie jest) aktem prawa lokalnego, musi by¢ wiec dokony-
wane indywidualnie dla poszczegdlnych regulacji, co w nieunikniony sposéb bedzie
prowadzi¢ do kolejnych kontrowersji.

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

Projekt zatozen zmian
w prawie o zbiorkach
publicznych®

Zbiérki to jeden z najstarszych mechanizméw zaangazowania obywateli w zycie pu-
bliczne. Dzieki niemu kazdy moze mie¢ swoj udziat w rozwigzywaniu réznych proble-
moéw spotecznych lub pomagac konkretnym potrzebujagcym. Zbiérki publiczne naj-
czesciej maja cel charytatywny - sg zwigzane z potrzebg wsparcia chorych, ubogich
czy niepetnosprawnych. Zdarzaja sie jednak réwniez zbidrki na cele edukacyjne, reli-
gijne, a nawet rekreacyjne. Zbiérki publiczne petnig jednoczesnie wiele innych funk-
cji. Sa na przyktad jedna z metod finansowania dziatalnosci organizacji pozarzado-
wych. Zeby uzmystowi¢ sobie, jak wazne i wszechstronne zastosowanie maja zbiérki
publiczne, wystarczy przywota¢ Fundacje Wielkiej Orkiestry Swigtecznej Pomocy.
Mogta ona powstac i funkcjonuje dzieki jednej z najwiekszych corocznych zbiérek
publicznych w kraju, taczacej wielu ludzi chcacych wspomac stuzbe zdrowia w zakre-
sie opieki nad dzie¢mi.

Od kilku lat coraz gtosniej méwi sie o koniecznosci zmian w prawie regulujgcym
zbiorki publiczne. Przepisy obecnie obowiazujacej ustawy przetrwaty w formie prawie
niezmienionej od okresu miedzywojennego. To kolejny dowdd na fachowos¢ przed-
wojennych legislatorow. W wielu punktach dzisiejsze realia trudno jest jednak pod-
porzadkowac regulacjom z innej epoki. W swietle przepiséw ustawy o zbiérkach pu-
blicznych z 1933 roku?%, kazdy apel o wsparcie skierowany do ogétu potencjalnych
ofiarodawcow za posrednictwem srodkéw masowego przekazu (czyli radia, prasy, te-
lewizji, Internetu czy billboardéw) powinien by¢ automatycznie uznany za zbiérke pu-
bliczna. Tak szeroki zakres przedmiotowy ustawy powoduje problemy interpretacyj-
ne, te zas przektadajg sie na trudnosci w zaprojektowaniu przepiséw wykonawczych,
ktore ma obowiagzek przygotowac minister wtasciwy do spraw administracji publicz-
nej. Stad tez obowigzujgce rozporzadzenia dajg urzednikom duzy zakres uznaniowo-
$ci w decyzjach dotyczacych wydawania pozwolen na zbiérki, egzekwowania rozli-
czen czy nakfadania kar za bezprawne wykorzystanie tego mechanizmu.

Co roku wokét zbidrek publicznych wybuchaja konflikty i nieporozumienia. Pro-
blemy z funkcjonowaniem przepiséw o zbiérkach publicznych podnosity wielokrot-
nie Rada Dziafalnosci Pozytku Publicznego czy Stowarzyszenie Forum Darczyncéw

208 Tekst informacyjny

z 25 stycznia 2011 roku, opu-
blikowany na stronie: http://
www.isp.org.pl/kompas.

209 Ustawa z dnia 15 marca
1933 roku o zbidrkach pu-
blicznych (Dz.U.z 1933 r,,
Nr 22, poz. 162 ze zm.).
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210 projekt zatozen projek-
tu ustawy o zmianie usta-
wy z dnia 15 marca 1933 ro-
ku o zbiérkach publicznych
- http://bip.msw.gov.pl/
portal/bip/200/19259.

211 Do konca 2011 roku pra-
ce nad nowelizacjg ustawy
o zbidrkach publicznych nie
wyszty poza projekt zatozen
do projektu ustawy.
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w Polsce. W odpowiedzi na te gtosy przygotowano projekt zatozerh nowelizacji usta-
wy o zbidrkach publicznych?'0, Zatozenia przewidujg miedzy innymi zmiany w regu-
lacjach dotyczacych trybu udzielania zezwolen na zbiérki, sprawozdawczosci, kon-
troli przebiegu zbiérek i pokrywania ich kosztéw organizacyjnych.

Zatozenia na razie nie zawierajg propozycji ksztattu konkretnych przepiséw, nie-
mniej jednak w zakresie uproszczenia trybu udzielania zezwolen na zbiérke prze-
widuje sie na przykfad rezygnacje z koniecznosci opiniowania wniosku o zezwole-
nie przez ministra spraw zagranicznych w sytuacji, gdy zbiérka ma by¢ prowadzona
w zwigzku z dziataniami podejmowanymi poza granicami Polski. To z pewnoscia uta-
twi przeprowadzanie zbidrek przez takie organizacje, jak Polska Akcja Humanitarna.

Minister spraw wewnetrznych na nowo okresli réwniez ksztatt wniosku o pozwo-
lenie na zbiérke — dokument ten ma by¢ prostszy. Co do kontroli nad przebiegiem
zbidrek, to jesli ustawa zostanie znowelizowana, minister spraw wewnetrznych okre-
$li w formie rozporzadzenia sposoby przeprowadzania zbiérek, w tym miedzy innymi
wyglad legitymacji i puszek kwestarskich, skarbon czy cegietek, a takze wskaze miej-
sca, w jakich zbiorki bedg mogty by¢ przeprowadzane (zbiérki domokrazne na przy-
ktad beda mogty by¢ przeprowadzane tylko wyjatkowo).

Ponadto znowelizowana ustawa okresli minimalne wymagania dotyczace sprawoz-
dan z realizacji zbidrek publicznych i informowania o sposobie wykorzystania zgro-
madzonych srodkéw. W zakresie kosztéw przeprowadzania zbiérek publicznych, jak
wiadomo, i dzi$ jest mozliwe ich pokrycie, przynajmniej do pewnego stopnia, z ze-
branych srodkéw (zwykle nie wiecej niz ponad 10% zgromadzonej kwoty). Regulacje
w tej kwestii sg jednak nieprecyzyjne. Ustawa ustanowi wiec zapewne limity, do kt6-
rych koszty zbiérek bedg mogty by¢ pokrywane z gromadzonych funduszy. Celem
projektodawcéw z pewnoscig bedzie ograniczenie ich do minimum, co zostato juz
zadeklarowane w zatozeniach.

Wydaje sie zatem, ze zmiany w ustawie o zbiérkach publicznych beda dos¢ gte-
bokie. Niebawem zapewne ujrzymy projekt nowelizacji?''. Wéwczas tatwiej bedzie
mozna okresli¢, w jakim stopniu wptynie on na mozliwosci korzystania z tej formy
uczestnictwa w zyciu publicznym.

Zrédto: Materiaty wiasne.



Grzegorz Makowski

Kolejne glosy krytyki
projektu ustawy
0 zrzeszeniach?”

Jest juz znany protest czesci organizacji pozarzadowych wobec senackiego projek-
tu ustawy o zrzeszeniach (druk senacki nr 1067). Doczekat sie on nawet odpowiedzi
ze strony autoréw tego dokumentu. Cho¢, co interesujace, wspomniane stanowisko
organizacji nie znalazto sie na stronach senackich - w metryce projektu, tam, gdzie sg
zamieszczone inne stanowiska.

Ogdlnopolska Federacja Organizacji Pozarzadowych, Sie¢ Wspierania Organizacji
Pozarzadowych SPLOT, Stowarzyszenie Forum Darczyncéw w Polsce, Federacja Or-
ganizacji Stuzebnych MAZOWIA, Fundacja Rozwoju Spoteczeristwa Obywatelskiego,
Fundacja Uniwersyteckich Poradni Prawnych oraz ponad pie¢set innych organizacji,
ktore podpisaly sie pod stanowiskiem, zarzucajg projektowi fundamentalne btedy.

W protescie wspomina sie miedzy innymi o tym, ze ewentualne przyjecie usta-
wy o zrzeszeniach spowoduje uniewaznienie dotychczasowego dorobku prawnego
(orzecznictwa i doktryny) obowigzujacego juz od ponad dwudziestu lat prawa o sto-
warzyszeniach. Organizacje wytykaja projektowi réwniez to, ze de facto zmierza on
do ograniczenia wolnosci zrzeszania sie, przez to na przyktad, ze znosi taka mozliwos¢
dla oséb niepetnoletnich i nie zapewnia mozliwosci zrzeszania sie cudzoziemcow.

Projekt ustawy o zrzeszeniach w praktyce spowodowatby réwniez wzrost obcia-
zen biurokratycznych dla stowarzyszen i chaos, wynikajacy chocby z tego, ze kopiuje
on rozwigzania z kodeksu cywilnego i kodeksu spoétek handlowych, ktére sg nieade-
kwatne do rzeczywistosci, w jakiej funkcjonuja dzis stowarzyszenia (zeby wspomniec
na przyktad obowiazek uchwalania planéw finansowych czy propozycje powotfania
do zycia nowych form zrzeszen, tak zwanych porozumien partnerskich i zrzeszer nie-
rejestrowanych, ktére sg niczym innym, jak forma umowy cywilnoprawnej). Ponad-
to autorzy projektu nie oszacowali finansowych skutkéw jego ewentualnego wdro-
zenia. Cze$¢ przepiséw projektu ustawy powoduje koniecznos¢ zmiany statutéw. To
za$, jak wyliczyly organizacje, globalnie (biorac pod uwage ponad 90 tysiecy zareje-
strowanych stowarzyszen) moze kosztowac nawet kilkaset milionéw ztotych.

Last but not least, projekt w zasadzie nie byt szeroko konsultowany, cho¢ wydawa-
foby sie to oczywistym wymaganiem ze wzgledu na materie, ktérej dotyczy. Chcac

212 Tekst informacyjny z 28 lu-
tego 2011 roku, opublikowa-
ny na stronie: http://www.isp.

org.pl/kompas.
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213 W marcu 2011 roku auto-
rzy senackiego projektu usta-
wy o zrzeszeniach oficjalnie
zrezygnowali z dalszych prac
nad tym przedtozeniem. Jed-
na z przyczyn byt opér or-
ganizacji pozarzadowych
przeciwko zmianom propo-
nowanym przez projekto-
dawcoéw. Por. G. Makowski,
Senatorowie rezygnujq z pro-
jektu ustawy o zrzeszeniach,
tekst informacyjny z 14 marca
2011 roku, opublikowany na
stronie: http://www.isp.org.
pl/kompas.
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nie chcac, przyznaja to zreszta sami projektodawcy. Odpowiadajac bowiem na ten
zarzut, w swoim stanowisku przedstawili kalendarium, z ktérego wynika, ze miedzy
ostatnig prezentacja zatozen projektu (3 grudnia 2009 roku) a przedstawieniem jego
pierwszej, napisanej juz wersji (21 pazdziernika 2010 roku), nie odbyly sie zadne kon-
sultacje spoteczne.

Liczba mankamentéw projektu catkowicie przystania nieliczne zalety, ktére sa jego
dobra strona. Warto jednak wspomnie¢ o propozycji zmniejszenia liczby cztonkéw
stowarzyszenia majacego petng osobowos¢ prawng, uproszczenia ksiegowosci sto-
warzyszen czy umozliwienia zrzeszania sie 0s6b prawnych.

Tymczasem do grona krytykdw projektu dotgczyty niektére ministerstwa i urzedy
centralne. Wsréd nich swoje stanowisko przedstawity miedzy innymi Ministerstwo
Sprawiedliwosci i Prokuratoria Generalna Skarbu Panstwa. Resort sprawiedliwosci
zwrdcit przede wszystkim uwage na brak oszacowania kosztéow. Okazuje sig, ze moga
by¢ one znaczne po stronie nie tylko organizacji, ale takze aparatu sadowego. Urzed-
nicy stusznie podkreslili, ze ryzyko moze sie wigzac z co najmniej kilkoma czynnika-
mi. Po pierwsze, jesli ustawa miataby wejs¢ w zycie, to obowigzkiem rejestracyjnym
zostatoby objetych duzo wiecej podmiotéw niz dzis (chocby dlatego, ze beda mogty
sie juz zarejestrowac trzyosobowe stowarzyszenia). Ponadto wszystkie zwykte stowa-
rzyszenia, ktére dzis istnieja, takze musiatyby sie ponownie zarejestrowac. Po drugie,
projekt przewiduje rézne przeksztatcenia istniejacych stowarzyszen i innych zrzeszen
- taczenie sig, dzielenie, zmiane formy prawnej. W cze$¢ tych czynnosci beda sie an-
gazowac sady, co oczywiscie generuje kolejne koszty.

Z kolei Prokuratoria Generalna Skarbu Panstwa zwrécita uwage gtéwnie na nieja-
snos¢ niektorych kluczowych pojec zastosowanych w projekcie. Chodzi o terminy:
»majatek publiczny”, ,wtasnos¢ publiczna”i,ofiarnos¢ publiczna’, ,wyposazenie zrze-
szenia", ,beneficjenci zrzeszenia’, ktére nie sg zdefiniowane ani w samym projekcie,
ani w obowigzujacych aktach prawnych. Co za tym idzie — zastosowanie ich w usta-
wie moze powodowac¢ powazne problemy interpretacyjne. Prokuratoria podzielita
réwniez zastrzezenia organizacji pozarzadowych dotyczace braku mozliwosci zrze-
szania sie 0sob niepetnoletnich. Urzednicy wskazali bowiem, ze ta wada moze sta-
nowi¢ szczeg6lne zagrozenie dla waznych i masowych organizacji harcerskich i skau-
tingowych.

Prawo o stowarzyszeniach to kluczowa regulacja prawna w zakresie samoorganizacji
spoteczenstwa i udziatu obywateli w zyciu publicznym. Zmiany zaproponowane przez
Senat Rzeczypospolitej Polskiej budza duze emocje, zwtaszcza w srodowisku pozarza-
dowym. Na razie przewazaja gtosy krytyczne. By¢ moze z tego powodu pomystodaw-
cy projektu ustawy o zrzeszeniach dwa tygodnie temu wycofali go z pierwszego czy-
tania w sejmie. Kolejne sprawozdanie z prac nad tym dokumentem ma sie pojawic
31 marca 2011 roku. Ewentualne prace sejmowe ruszg wiec dopiero w kwietniu?'3,

Zrédto: Materiaty wtasne; Senat Rzeczypospolitej Polskiej; http://ngo.pl.



Grzegorz Makowski

Kolejne podejscie
do nowej ustawy
o stowarzyszeniach**

Na poczatku 2011 roku czes¢ senatoréw skupiona w Parlamentarnym Zespole do
spraw Wspotpracy z Organizacjami Pozarzadowymi przedstawita projekt ustawy
o zrzeszeniach, ktéry miat zastapi¢ obecnie obowigzujace prawo o stowarzyszeniach.
Stusznie, ze senatorowie zajeli sie tg kwestia, prawo o stowarzyszeniach wymaga bo-
wiem gtebokiej reformy. Przedstawiona przez nich propozycja okazata sie jednak
zbyt rewolucyjna, w praktyce za$, zamiast utatwi¢ samoorganizacje spoteczenstwa
i podejmowanie wspdlnych dziatan, prawdopodobnie by jg utrudnita. Senacki pro-
jekt wzbudzit tak duze kontrowersje, ze nie trafit nawet pod obrady sejmu.

Nie ma jednak tego ztego, co by na dobre nie wyszto. Dyskusja wokét senackiej ini-
Cjatywy i jej ostateczny upadek zmobilizowat srodowiska pozarzadowe do podjecia
prac nad wiasnym projektem zmian w prawie o stowarzyszeniach. Koordynacji dziatan
w tym zakresie podjeta sie Ogoélnopolska Federacja Organizacji Pozarzadowych, wokot
ktorej skupito sie grono 0s6b zainteresowanych wprowadzeniem zmian w prawie?'>,

Pod koniec sierpnia 2011 roku odbyto sie kolejne spotkanie poswiecone temu za-
gadnieniu. Kierunek zmian wydaje sie juz catkiem klarowny. Dyskutowane propozy-
cje obejma co najmniej kilkadziesigt kwestii. Sposrdd nich warto wspomniec o postu-
lacie rezygnacji z koniecznosci powiadamiania organéw nadzoru (w tym wypadku
starosty) o utworzeniu stowarzyszenia zwyktego czy wyposazenia tego rodzaju sto-
warzyszen w zdolno$¢ do wykonywania czynnosci prawnych i rozszerzenie kata-
logu mozliwosci pozyskiwania przez nie $rodkéw. Grupa pracujgca nad zmianami
proponuje réwniez uproszczenie procedur zwigzanych z uzyskiwaniem osobowo-
$ci prawnej przez stowarzyszenia rejestrowe (na przyktad rezygnacje z wielu zatacz-
nikow, ktére dzis musza byc¢ sktadane wraz z wnioskiem o rejestracje, uproszczenie
formularzy Krajowego Rejestru Sadowego, wprowadzenie rozwigzann umozliwiaja-
cych rejestracje online). Inne propozycje dotycza miedzy innymi zmniejszenia liczby
0s6b koniecznych do utworzenia stowarzyszenia rejestrowego (dzi$ jest to pietna-
$cie 0s6b, proponuje sie, aby w przysztosci wystarczyto dziewiec), zniesienia organu
nadzoru w postepowaniu rejestrowym, skrécenia maksymalnego terminu rejestra-
¢ji do jednego miesigca. Niebagatelnym problemem, ktéry powinien by¢ rozwigzany

214 Tekst problemowy

z 31 sierpnia 2011 roku, opu-
blikowany na stronie: http://
www.isp.org.pl/kompas.

215 Wiecej na ten temat - por.
http://konsultacje.ofop.eu/in-
dex.php?option=com_con-

tent&view=article&id=

101:

ustawa-o-zrzeszeniach&

catid=298&Itemid=63.
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w wypadku ewentualnej nowelizacji czy przyjecia nowej ustawy o stowarzyszeniach,
jest uproszczenie sprawozdawczosci finansowej tych organizacji i wytaczenie (przy-
najmniej najmniejszych stowarzyszen) spod rygoru ustawy o rachunkowosci. Jed-
na z ciekawszych propozycji dotyczy zréwnania w prawach cztonkéw stowarzyszen
z wolontariuszami, na przyktad w zakresie zwolnienia z podatku $wiadczen (mie-
dzy innymi ubezpieczenia), jakie cztonkowie moga uzyskac od swoich stowarzyszen
w ramach wykonywania nieodpfatnej pracy spotecznej.

To tylko niektére postulaty. Prace nabraty juz tempa i na pewno beda kontynuowa-
ne w nowej kadencji sejmu.

Zrédto: Materiaty whasne; informacje Ogélnopolskiej Federacji Organizacji Pozarza-
dowych.



Grzegorz Makowski

Europejski

statut stowarzyszenia,
czyli partycypacja
obywatelska

po europejsku?®

Mozna mie¢ wiele zastrzezen do polityki Unii Europejskiej w zakresie ksztattowania
poczucia przynaleznosci Europejczykéw do Wspdlnoty. Dla instytucji unijnych najbar-
dziej licza sie twarde ramy relacji miedzy panstwami cztonkowskimi, takie jak polityka
rolna czy tworzenie wspdélnego runku ustug. Kwestie partycypacji obywateli w zyciu
publicznym i postaw wobec instytucji unijnych czy zagadnienie obywatelstwa euro-
pejskiego najczesciej schodza na dalszy plan. Od co najmniej kilkunastu lat jednak te-
maty te powoli zajmuja coraz wiecej uwagi europejskich politykdw i urzednikéw.

Jak dotad, najwiekszym sukcesem tych, ktérym zalezy na budowaniu europejskie-
go spoteczenstwa obywatelskiego, jest zapewne wprowadzenie odpowiednich za-
piséw do traktatu lizbonskiego?'”. Artykuty 10-11 traktatu stanowig miedzy innymi:
,Kazdy obywatel ma prawo uczestniczy¢ w zyciu demokratycznym Unii’, , Instytucje
utrzymujg otwarty, przejrzysty i regularny dialog ze stowarzyszeniami przedstawiciel-
skimi i spoteczenstwem obywatelskim”,,Za pomoca odpowiednich $rodkéw instytu-
cje umozliwiaja obywatelom i stowarzyszeniom przedstawicielskim wypowiadanie
sie i publiczng wymiane pogladéw we wszystkich dziedzinach dziatania Unii”. To fun-
damentalne przepisy gwarantujgce obywatelom Unii Europejskiej prawo do udziatu
w ksztattowaniu europejskiego tadu. W praktyce jednak wykonanie tych uprawnien
jest trudne. Wie to doskonale kazdy, kto kiedykolwiek prébowat uczestniczy¢ w decy-
zjach podejmowanych przez Komisje Europejska czy Parlament Europejski.

Zeby skorzystac¢ z praw zapisanych w art. 11-10 traktatu lizbonskiego, sg potrzeb-
ne konkretne rozwigzania, do ktérych bedzie moégt sie odwotac kazdy, kto jest zainte-
resowany ksztattowaniem unijnej rzeczywistosci. Jednym z takich instrumentéw jest
tak zwana europejska inicjatywa ludowa (mechanizm umozliwiajacy grupie obywa-
teli panstw cztonkowskich przedtozenie projektu wiasnego aktu prawnego). Zostata
ona zapisana wprost w traktacie (art. 11 ust. 4) i niedawno zostata uregulowana od-

216 Tekst informacyjny

z 25 maja 2011 roku, opubli-
kowany na stronie: http://
www.isp.org.pl/kompas.

217 Wersja skonsolidowana
Traktatu o Unii Europejskiej
(TUE) opublikowanego

w Dz.Urz. UE 2008 C 115,
uwzgledniajgca zmiany wpro-
wadzone przez protokét

o sprostowaniu do Trakta-

tu z Lizbony (Dz.Urz. UE 2009
C290).
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powiednimi przepisami wykonawczymi. To wciaz jednak zbyt mato, zeby zapewnic
wiekszy udziat Europejczykéw w tworzeniu unijnej polityki.

Jedna z najstarszych, a jednoczesnie wciaz niezrealizowanych propozycji odpowia-
dajacych opisanym wczedniej wyzwaniom jest idea europejskiego statutu stowarzy-
szenia. Pomyst, aby stworzy¢ prawna forme dziatania dla obywateli, ktérych aktyw-
nos¢ wykracza poza granice poszczegélnych panstw cztonkowskich, pojawit sie juz
w potowie lat osiemdziesigtych XX wieku. Na poczatku jedna z gtéwnych motywa-
¢ji, jakie legty u podstaw tej inicjatywy, byta che¢ zapewnienia grupom pracownikéw
bardziej efektywnych form wspoélnego reprezentowania wtasnych intereséw na fo-
rum europejskim. Pomyst ten jest wiec zakorzeniony nie tylko w idei dialogu obywa-
telskiego, ale takze spotecznego - idei opisujacej relacje miedzy pracownikami, pra-
codawcami i decydentami politycznymi.

W 1984 roku z propozycja stworzenia odpowiedniej regulacji prawnej w tym zakre-
sie wyszli europostowie. Cztery lata pdzniej Komisja Europejska przygotowata pierw-
szy projekt. Nastepnie przez piec lat trwaty jego konsultacje, az w 1993 roku przed-
stawiono kolejna wersje. Zaproponowane rozwigzanie przewidywato miedzy innymi,
ze statut europejskiego stowarzyszenia beda mogty uzyskiwac ré6zne zrzeszenia, kto-
rych cztonkowie dziataja na rzecz dobra wspélnego lub posrednio przy tej okazji wy-
stepuja w imieniu réznych grup spotecznych i zawodowych. Stowarzyszenia europej-
skie mogtyby by¢ tworzone przez istniejace i zarejestrowane (na przyktad w formie
stowarzyszen krajowych) podmioty, ktére nastepnie, majac juz osobowos¢ prawng
nadang przepisami krajowymi, mogtyby uzyskiwac odrebny statut zgodnie z przepi-
sami unijnymi. Europejskie stowarzyszenia mogtyby by¢ tworzone réwniez przez oso-
by fizyczne, ktére staralyby sie o statut, wnioskujac bezposrednio do organéw Unii
Europejskiej. Europejskie stowarzyszenie nie miatoby zadnych szczegdlnych przywi-
lejéw, niemniej jednak samo to, ze uzyskatoby ono odrebna, europejska osobowos¢
prawna, mogtoby uczynic z takiego podmiotu waznego aktora proceséw unijnych.

Niestety, od 1993 roku prace nad regulacjami europejskiego statutu stowarzysze-
nia nie toczg sie zbyt dynamicznie. Tymczasem przyjeto statuty europejskiej spotki
i spétdzielni, rozpoczeto réwniez prace nad europejskim statutem fundacji. O stowa-
rzyszeniach jakby zapomniano. W 2005 roku uczyniono nawet krok wstecz - kwestia
regulacji europejskiego statutu stowarzyszenia znikneta z listy priorytetéw Komisji
Europejskiej. W praktyce oznaczato to catkowite zamrozenie prac, co byto o tyle dziw-
ne, ze tego samego roku Francja i Holandia odrzucity w referendach traktat ustana-
wiajacy konstytucje europejska. A stato sie to miedzy innymi dlatego, ze przeciwni-
cy traktatu podnosili, ze Unia Europejska jest zbyt zbiurokratyzowana, zamknieta na
obywateli i przez to niedemokratyczna.

W 2009 roku Parlament Europejski wezwat kilkakrotnie Komisje Europejska do po-
wrotu do prac nad statutem stowarzyszenia. Inicjatorka jednej z rezolucji w tej spra-
wie byta nawet jedna z polskich europostanek - Genowefa Grabowska.
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Tymczasem znaleziono réwniez nowe argumenty za uregulowaniem europejskie-
go statutu stowarzyszenia. Bytby to dobry instrument nie tylko ze wzgledu na za-
spokojenie potrzeb konkretnych grup spoteczno-zawodowych. Statut przyczynitby
sie miedzy innymi do budowy silnego europejskiego spoteczenstwa obywatelskiego,
wiekszej rozpoznawalnosci organizacji spotecznych na poziomie struktur unijnych
i ich bardziej transparentnego funkcjonowania oraz lepszej operacjonalizacji unij-
nej zasady subsydiarnosci. Argumentem przemawiajagcym za tym rozwigzaniem jest
rowniez to, ze skoro jest mozliwe budowanie i rozwijanie wspdlnego unijnego rynku,
znoszenie przeszkdd dziatalnosci gospodarczej i ujednolicanie przepiséw podatko-
wych, to dlaczego nie utatwic zycia obywatelom chcacym dziata¢ swobodnie w gra-
nicach catej Unii Europejskiej.

Za powotaniem europejskiego statutu stowarzyszenia przemawiaja takze wzgle-
dy czysto praktyczne. Taki statut mégtby rozwigza¢ na przyktad problemy z otwiera-
niem krajowych przedstawicielstw stowarzyszen prowadzacych dziatalno$¢ w skali
miedzynarodowej. Niektére ustawodawstwa krajowe zawieraja ograniczenia w za-
kresie cztonkostwa obywateli i 0séb prawnych spoza danego panstwa. W przezwy-
ciezeniu tych probleméw europejski statut stowarzyszenia rowniez mogtby pomaoc.
Bytby to ponadto nieoceniony instrument utatwiajacy tworzenie sieci i porozumien
miedzy stowarzyszeniami dziatajacymi w Europie.

Istnieja takze watpliwosci. Problemem jest definicja stowarzyszenia, jaka miataby
by¢ przyjeta na potrzeby regulacji unijnej, musi ona bowiem uwzglednia¢ réznorod-
nos¢ regulacji krajowych. Niektére organizacje zwracajg uwage, ze pojawienie sie
statutu moze mie¢ skutek odwrotny od zaktadanego, to znaczy moze sie okazac, ze
aby uczestniczy¢ w ksztattowaniu polityk unijnych, nie wystarczy by¢ juz po prostu
stowarzyszeniem, ale trzeba bedzie uzyska¢ ten specjalny statut. Inni wskazuja, ze te-
go rodzaju regulacja wykraczataby poza mandat Komisji Europejskiej czy Parlamentu
Europejskiego. Niemniej jednak czes¢ prezydencji (na przykiad prezydencja brytyj-
ska) i ciat konsultacyjnych dziatajacych przy strukturach Unii Europejskiej (na przy-
ktad Europejski Komitet Ekonomiczno-Spoteczny) wzywa co pewien czas do ukon-
czenia prac nad statutem stowarzyszenia.

Niedawno gtos w tej sprawie ponownie zabrali europostowie, wystosowujac w li-
stopadzie 2010 roku odpowiednig deklaracje. W marcu 2011 roku dazenia do powo-
fania europejskiego statutu stowarzyszenia popart Jerzy Buzek, przewodniczacy Par-
lamentu Europejskiego.

Tymczasem przedstawiciele nadchodzacej polskiej prezydencji zachowuja w tej
sprawie dystans. Czy jednak w imie zwiekszania udziatu obywateli w zyciu publicz-
nym nie powinni opowiedziec sie jednoznacznie za przyjeciem omawianego rozwia-
zania?

Zrédto: Materiaty wiasne.
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Grzegorz Makowski

Kolejna nowelizacja
ustawy o dziatalnosci
pozytku publicznego
i 0o wolontariacie®

Dnia 31 czerwca 2011 roku sejm uchwalit zmiany w ustawie o dziatalnosci pozyt-
ku publicznego i o wolontariacie?'®. Prace nad tg nowelizacja przeszty bez wiekszego
echa, poniewaz miafa ona dos¢ ograniczony i raczej techniczny charakter — dotyczy-
ta miedzy innymi problematyki sprawozdawczosci czy funkcjonowania mechanizmu
jednego procentu.

Jednoczesnie czes¢ nowych przepiséw wiaze sie z interesujaca nas kwestig udzia-
tu obywateli w zyciu publicznym. Badz co badz, jak pokazuja badania i na co wskazu-
je takze monitoring prowadzony w ramach projektu ,Decydujmy razem’, to wtasnie
przez organizacje pozarzagdowe obywatele czesto najefektywniej wtaczaja sie w zycie
publiczne. Tym samym zmiany, ktére wptywaja na sytuacje prawna trzeciego sekto-
ra, przekfadaja sie na prawne uwarunkowania partycypacji. Tak jest i w tym wypadku.
Warto w tym miejscu powiedzie¢ o kilku nowosciach.

We wspomnianej nowelizacji doprecyzowuje sie miedzy innymi przepisy reguluja-
ce wykonanie sprawozdan z realizacji programoéw wspétpracy z organizacjami po-
zarzagdowymi. Czesto, zwtaszcza w wypadku matych samorzadéw, sg to jedyne do-
kumenty, ktére powstajg partycypacyjnie. W art. 5a znowelizowanej ustawy dodano
zapis, wyraznie wskazujacy, ze oprécz tego, ze roczne programy wspoétpracy maja byc
przyjmowane w ramach konsultacji spotecznych, to sprawozdania z nich musza by¢
publikowane w Biuletynie Informacji Publicznej (podobnie jak same programy). Nie-
stety, dla wielu samorzaddw brak tego jednoznacznego wskazania byt wystarczaja-
cym argumentem, aby programéw nie upubliczniad. Jest to o tyle niepokojace, ze
dostep do informacji to gtéwny warunek uczestnictwa w zyciu publicznym.

Inna propozycja sprzyjajaca transparentnosci wigczania obywateli w zycie publicz-
ne zmierza do doprecyzowania zasad zlecania lokalnym podmiotom obywatelskim
organizacji konkurséw. To wazne rozwiazanie, poniewaz dzieki niemu obywatele
maja przynajmniej czesciowy wptyw na sposéb wydatkowania publicznych pienie-
dzy. Nowy przepis art. 11 ust. 2b zaproponowany w nowelizacji doktadnie okresla, co
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nie moze by¢ przedmiotem zlecenia, miedzy innymi: ogtoszenie konkursu, powota-
nie komisji, wybor ofert, ogtoszenie wynikéw i uniewaznienie konkursu (te czynnosci
zwigzane z procedura konkursowa pozostana w gestii administracji). Jednoczes$nie
dookreslono procedury wyboru cztonkéw komisji konkursowych, tak aby wyelimi-
nowaé mozliwos¢ powstania konfliktu intereséw. Jednoznacznie okreslono, kiedy
przedstawiciele organizacji nie moga wchodzi¢ w skfad tych gremiéw i w jakich sytu-
acjach komisje moga funkcjonowac bez udziatu strony spotecznej. Takie doprecyzo-
wanie byto potrzebne zwtaszcza ze wzgledu na mate gminy, w ktérych funkcjonuje
zaledwie kilka organizacji. Czesto uniemozliwiato to spetnienie ustawowego warun-
ku wigczania strony spotecznej do komisji. Wazna jest réwniez zmiana dostownie jed-
nego stowa w art. 15 ust. 2d - dzieki niej organizacje beda wskazywa¢ cztonkéw ko-
misji z ich ramienia (nie ma tam juz mowy o ,reprezentantach” organizacji, ktérzy
wcale nie musieli by¢ przez nie wskazywane do komisji).

Inng zmiang warta odnotowania jest wprowadzenie instytucji uproszczonego
sprawozdania finansowego i merytorycznego dla organizacji pozytku publicznego,
ktore w skali roku osiagaja przychody nieprzekraczajace 100 tysiecy ztotych. Takie
sprawozdanie, oprécz podstawowych danych o organizacji, ma zawiera¢ ogdlne in-
formacje o przychodach z tytutu mechanizmu jednego procentu, sposobach wydat-
kowania tych pieniedzy, kosztach administracyjnych, dziatalnosci zleconej przez ad-
ministracje publiczna, przeprowadzonych kontrolach. Doktadny wzér sprawozdania
ma by¢ okreslony w odpowiednim rozporzadzeniu. Bedzie to pewne utatwienie dla
mniejszych organizacji pozytku publicznego, co by¢ moze zmotywuje do ubiegania
sie o ten status wiecej organizacji dziatajacych lokalnie — na poziomie gminy czy po-
wiatu. Ta ostatnia zmiana wejdzie w zycie dopiero z poczatkiem 2013 roku.

Zrédto: Materiaty wtasne; Sejm Rzeczypospolitej Polskiej.
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Anna Krajewska

Prezydent

podpisat nowelizacje
ustawy o dziatalnosci
pozytku publicznego
i 0 wolontariacie”

Dnia 12 wrze$nia 2011 roku prezydent podpisat nowelizacje ustawy o dziatalno-
$ci pozytku publicznego i o wolontariacie??'. O pracach nad tym aktem pisalismy juz
w naszym biuletynie. Przypomnijmy krétko, ze tegoroczna nowelizacja ma na celu do-
precyzowanie niektérych przepiséw i rozwianie watpliwosci interpretacyjnych, jakie
przyniosta zesztoroczna rozlegta nowelizacja tej ustawy. W nowelizacji miedzy inny-
mi przeredagowano przepisy dotyczace konkurséw ofert, aby dookresli¢, jakich czyn-
nosci nie obejmuje obstuga konkursu, i umozliwi¢ (oczywiscie w precyzyjnie wska-
zanych okolicznosciach) powotywanie komisji konkursowych bez oséb wskazanych
przez organizacje pozarzagdowe. Okres$lono réwniez termin, w jakim mozna zazadac
od organu administracyjnego uzasadnienia odrzucenia lub wyboru okre$lonej ofer-
ty w konkursie. Gros istotnych zmian dotyczy obowiazkéw sprawozdawczych organi-
zacji pozytku publicznego. Obligatoryjne stanie sie przesytanie przez organizacje po-
zytku publicznego sprawozdan merytorycznych i finansowych ze swojej dziatalnosci
za pomocg $rodkéw komunikacji elektronicznej. Na gruncie nowelizacji doprecyzo-
wano réwniez, jakie beda konsekwencje niewywiagzania sie przez organizacje pozyt-
ku publicznego z obowiazkéw sprawozdawczych. Bezposrednio w ustawie okre$lono
takze zakres informacji, jakie organizacje beda zobowiazane zamiesci¢ w sprawozda-
niach merytorycznych i uproszczonych sprawozdaniach merytorycznych.

Nie wszystkie rozwigzania proponowane we wniesionym do laski marszatkowskiej
projekcie nowelizacji znalazty sie jednak w przyjetej ustawie, warto wiec wspomniec
o najistotniejszych zmianach. Zniknat na przykfad przepis regulujacy kwestie podzle-
cania przez organizacje realizacji zadan publicznych podmiotom niebedgcym stro-
na umowy o wykonanie zadania. Znowelizowany przepis art. 16 ust. 7 ustawy miat
umozliwi¢ zlecenie wykonania zadania publicznego nie tylko innej organizacji, ale
takze podmiotowi prywatnemu, na przyktad przedsiebiorcy, za zgoda organu admi-
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nistracyjnego zawarta w umowie o wsparcie lub powierzenie realizacji zadania pu-
blicznego.

Nie doczeka sie takze realizacji inna pierwotnie projektowana zmiana, ktéra zreszta
- notabene - byta postulowana przez czes¢ przedstawicieli Srodowiska pozarzadowe-
go juz na etapie prac nad zesztoroczng nowelizacja ustawy o dziatalnosci pozytku pu-
blicznego i o wolontariacie. Chodzi o regulacje dotyczaca tworzenia rad dziatalnosci
pozytku publicznego na szczeblu wojewddzkim. Obecnie marszatek wojewddztwa
moze powotac taka rade, jesli z odpowiednim wnioskiem wystapi co najmniej piec-
dziesigt organizacji prowadzacych dziatalno$¢ na terenie wojewodztwa. W pierwot-
nym ksztatcie (przyjetym przez sejm 30 czerwca 2011 roku) nowelizacja przewidywa-
fa, ze w wypadku ztozenia wniosku przez organizacje marszatek bedzie zobowigzany
do powotania wojewodzkiej rady dziatalnosci pozytku publicznego. Poprawke, ktéra
spowodowata ostateczng rezygnacje z tego rozwigzania i utrzymanie fakultatywno-
$ci tworzenia rady, nanidst senat.

Senat zmodyfikowat réwniez inne unormowanie zawarte w nowelizacji: poczatko-
wo jej przepisy przewidywaty, ze z podatku od nieruchomosci beda zwolnione nie-
ruchomosci lub ich czesci zajete na prowadzenie zaréwno nieodptatnej, jak i odptat-
nej dziatalnosci pozytku publicznego. Senat zaproponowat utrzymanie aktualnego
stanu prawnego, zgodnie z ktérym zwolnienie podatkowe przystuguje tylko orga-
nizacjom, ktére prowadza dziatalnos¢ nieodptatna. Poprawka zostata zaakceptowa-
na przez sejm.

Wiekszos¢ przepisdw nowelizacji wejdzie w zycie po uptywie trzydziestu dni od jej
ogtoszenia.

Zrédto: Materiaty sejmowe; http://www.portalsamorzadowy.pl; http://www.samo-
rzad.lex.pl.
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Anna Krajewska

Udziat organizac;ji
ekologicznych

W postepowaniu
administracyjnym

- wyrok Naczelnego Sadu
Administracyjnego®*

Jednym ze sposobdéw, w jaki obywatele moga wptywac na decyzje i dziatania po-
dejmowane przez wtadze publiczne, jest wtaczanie sie przez organizacje spoteczne
w postepowanie administracyjne w sprawach mieszczacych sie w zakresie dziatalno-
$ci statutowej danej organizacji lub gdy przemawia za tym interes spoteczny. Upraw-
nienie to wynika z art. 31 kodeksu postepowania administracyjnego??. Uczestni-
czenie w takim postepowaniu na prawach strony pozwala organizacji na przyktad
stawia¢ zadania dotyczace przeprowadzenia dowodoéw, odwotywac sie od decyzji
i sktadac¢ zazalenia na postanowienia wydawane w toku postepowania. Tego rodza-
ju prawa procesowe umozliwiaja wiec organizacjom spotecznym wptywanie na osta-
teczny ksztatt decyzji wydawanych przez organy administracji.

Udziat organizacji ekologicznych w postepowaniach administracyjnych dotycza-
cych ich statutowej dziatalnosci doprecyzowuja (jako lex specialis wobec unormowan
kodeksu postepowania administracyjnego) odrebne przepisy. Do momentu wejscia
w zycie przepiséw ustawy o udostepnianiu informacji o Srodowisku i jego ochronie,
udziale spoteczenstwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach oddziatywania na sro-
dowisko??, co nastapito w 2008 roku, kluczowe znaczenie miat art. 33 prawa ochrony
$rodowiska??>. Na mocy tego przepisu organizacje ekologiczne, ktére — uzasadniajac to
miejscem swojego dziatania — zgtosity che¢ uczestniczenia w okreslonym postepowa-
niu administracyjnym wymagajacym udziatu spoteczenstwa i ztozyty uwagi lub wnioski
w ramach tego postepowania, uczestniczyly w tym postepowaniu na prawach strony.
Interpretacji tej regulacji — i wynikajacej z niej sytuacji prawnej organizacji ekologicznej,
ktora prébuje wiaczyc sie w interesujace jg postepowanie — dotyczyt wydany w grud-
niu 2010 roku wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego (sygn. Il OSK 2014/10).
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Skarga rozpoznawana przez Naczelny Sad Administracyjny zostata wniesiona przez
organizacje ekologiczng (dziatajacg w formie stowarzyszenia), ktérej na wczesniejszych
etapach postepowania odmaoéwiono prawa uczestniczenia w postepowaniu administra-
cyjnym na prawach strony. Organizacja chciata wtaczy¢ sie do sprawy dotyczacej usta-
lonych przez wéjta jednej z gmin srodowiskowych uwarunkowan zgody na realizacje
przedsiewziecia, polegajacego na budowie farmy wiatrowej na gruntach wsi (uwarun-
kowania zostaty ustalone na wniosek inwestora). Wojt podkreslit, ze lokalizacja inwesty-
¢ji jest zgodna z miejscowym planem zagospodarowania przestrzennego, ktérego pro-
jekt konsultowano z lokalng spotecznoscia. Stowarzyszenie wniosto o dopuszczenie do
udziatu w postepowaniu na prawach strony i przedstawito krytyczne uwagi wobec ra-
portu oddziatywania na srodowisko. Tymczasem wéjt wezwat je do uzupetnienia wnio-
sku o przedtozenie statutu i aktualnego odpisu z Krajowego Rejestru Sgdowego — po-
niewaz stowarzyszenie nie dopetnito w terminie tych formalnosci, wojt zawiadomit je
0 pozostawieniu wniosku bez rozpoznania. Stowarzyszenie odwotato sie od decyzji.

Chociaz Samorzadowe Kolegium Odwotawcze uznato, ze organizacja miafa legity-
macje do wniesienia odwotania od decyzji organu pierwszej instancji, jego stanowi-
ska nie podzielit wojewddzki sad administracyjny, do ktérego z kolei trafita skarga na
decyzje kolegium. Sad uznat, ze skoro organizacja nie brata udziatu w postepowa-
niu przed organem pierwszej instancji, nie miata prawa wnies¢ odwotania od decy-
zji wydanej przez wdéjta. Ostatecznie sprawa znalazta sie w Naczelnym Sadzie Admi-
nistracyjnym. Stowarzyszenie w skardze kasacyjnej przedstawito zarzut naruszenia
(miedzy innymi) art. 33 prawa ochrony $rodowiska. Z perspektywy tematyki partycy-
pacji publicznej szczegdlnie istotna wydaje sie odpowiedz na pytanie, w jaki sposob
- W wymiarze opisywanej sprawy — organizacja ekologiczna moze wiaczyc¢ sie do po-
stepowania na prawach strony.

Naczelny Sad Administracyjny nie podzielit opinii wojewddzkiego sadu admini-
stracyjnego o braku legitymacji do wniesienia odwotania od decyzji przez stowa-
rzyszenie. Jak czytamy w uzasadnieniu wyroku, ,przyjmowanie przez organ oswiad-
czen i wnioskdw organizacji spotecznej, a takze doreczanie tej organizacji wydanych
w sprawie decyzji oraz postanowien, moze oznacza¢, ze organizacja zostata dopusz-
czona do udziatlu w postepowaniu. [...] Stowarzyszenie mogto zgtosi¢ swéj udziat
w postepowaniu w sprawie srodowiskowych uwarunkowan zgody na realizacje
przedsiewziecia polegajacego na budowie farmy wiatrowej nie tylko na etapie po-
stepowania przed organem pierwszej instancji, ale takze na dalszym etapie poste-
powania administracyjnego, taczac to z wniesieniem odwotania” Stowarzyszenie
zgtosito wiec swoj udziat w postepowaniu przez ztozenie odwotania od decyzji wéjta
- uprzednie wydanie postanowienia o dopuszczeniu stowarzyszenia do postepowa-
nia nie byto konieczne.

Warto doda¢, ze kwestie sposobu i etapu, na jakim organizacja spoteczna moze
wiaczy¢ sie do postepowania administracyjnego na prawach strony, obecnie pre-
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cyzuja art. 44-45 ustawy o udostepnianiu informacji o Srodowisku i jego ochronie,
udziale spoteczenstwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach oddziatywania na $ro-
dowisko??5, Zgodnie z art. 44 ust. 2 tej ustawy, organizacji ekologicznej stuzy pra-
wo whiesienia odwofania od decyzji wydanej w postepowaniu wymagajacym udzia-
tu spoteczenstwa, jesli jest to uzasadnione celami statutowymi tej organizacji, takze
w wypadku, gdy nie brata ona udziatu w okreslonym postepowaniu wymagajacym
udziatu spoteczenstwa prowadzonym przez organ pierwszej instancji. Wniesienie od-
wofania jest rbwnoznaczne ze zgtoszeniem checi uczestniczenia w takim postepowa-
niu. W postepowaniu odwotawczym organizacja uczestniczy woéwczas na prawach
strony.
Zrédto: http://www.samorzad.lex.pl; http://www.orzeczenia-nsa.pl.



Anna Krajewska

Zaskarzanie uchwat rady
gminy przez organizacje
ekologiczne - wyrok
Naczelnego Sadu
Administracyjnego®”

Mozliwo$¢ wnoszenia skarg to jeden z instrumentdw, jakimi moga sie postugiwac
organizacje obywatelskie, chcac wptywac na tre$¢ prawa stanowionego w jednost-
kach samorzadowych - ma wiec ona bezposrednie znaczenie dla problematyki par-
tycypacji. W tym zakresie warto przywota¢ orzeczenie wydane przez Naczelny Sad
Administracyjny 1 grudnia 2010 roku dotyczace problemu zaskarzania przez organi-
zacje spoteczne uchwat przyjmowanych przez organy stanowigce jednostek samo-
rzadu terytorialnego (sygn. Il OSK 1919/10).

W wypadku wspomnianego orzeczenia Naczelnego Sadu Administracyjnego cho-
dzito o prawo do zaskarzania uchwat rady gminy przez organizacje, ktére prowadza
dziatalnos¢ statutowa w obszarze ochrony Srodowiska. Naczelny Sad Administracyj-
ny rozpoznat skarge kasacyjna wniesiong przez stowarzyszenie bedace organizacja
ekologiczna - organizacja kwestionowata niekorzystny dla niej wyrok wydany przez
wojewodzki sagd administracyjny. Sprawa dotyczyta nastepujgcego problemu: stowa-
rzyszenie zgtosito uwagi do przygotowanego w gminie projektu miejscowego pla-
nu zagospodarowania przestrzennego, ktéry przewidywat utworzenie na jej terenie
elektrowni wiatrowej. Elektrownia sasiadowataby miedzy innymi z obszarem Natura
2000, co — w opinii przedstawicieli organizacji - mogtoby mie¢ negatywny wptyw na
znajdujace sie tam siedliska przyrodnicze. Uwagi stowarzyszenia do planu nie zostaty
jednak rozpatrzone. Zanim ztozyto ono do wojewddzkiego sadu administracyjnego
skarge na podjetg przez rade miasta uchwate w przedmiocie miejscowego planu za-
gospodarowania przestrzennego, wezwato rade do usuniecia naruszenia prawa, na
co rada nie zareagowata.

Z perspektywy tematyki partycypacji publicznej najwazniejszym elementem tej
sprawy jest odpowiedz na pytanie o to, czy w takiej sytuacji, jak opisana wyzej, organi-
zacja ma prawo zaskarzy¢ uchwate organu stanowigcego jednostki samorzadu teryto-

227 Tekst informacyjny

z 31 sierpnia 2011 roku, opu-
blikowany na stronie: http://
www.isp.org.pl/kompas.
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rialnego do sagdu administracyjnego. Oba sady — zaréwno wojewddzki sad administra-
cyjny, jak i rozpoznajacy skarge kasacyjng Naczelny Sad Administracyjny — udzielity na
to pytanie negatywnej odpowiedzi, co przesadzito o oddaleniu skarg przez obie in-
stancje. Warto przyjrzec sie argumentacji, jaka zostato poparte to stanowisko.

Prawo do zgtaszania uwag do przygotowywanych w gminach planéw zagospoda-
rowania przestrzennego wynika z art. 18 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym?2® — zgodnie z tym przepisem, uwagi do projektu planu miejscowe-
go moze wnies¢ kazdy, kto kwestionuje ustalenia przyjete w projekcie planu wytozo-
nym do publicznego wgladu. Uprawnienie do zaskarzenia uchwaty rady gminy jest
za$ uregulowane w art. 101 ustawy o samorzadzie gminnym?2?°, stanowiacym, ze kaz-
dy, czyj interes prawny lub czyje uprawnienie zostaty naruszone uchwalg lub zarza-
dzeniem podjetymi przez organ administracji publicznej, moze po bezskutecznym
wezwaniu do usuniecia naruszenia prawa zaskarzy¢ je do sagdu administracyjnego.
Stowarzyszenie skorzystato wiec z obu tych przepiséw, sady zakwestionowaty jednak
mozliwo$¢ zastosowania w jego wypadku regulacji art. 101 ustawy samorzadowe;j.
Zgodnie z tym przepisem, legitymacja do wniesienia skargi do sagdu administracyjne-
go przystuguje jedynie takim podmiotom, ktérych interes prawny lub uprawnienie
zostaty naruszone zaskarzang uchwata. Jak podkredlit przy tym Naczelny Sad Admi-
nistracyjny, ,owo naruszenie winno [...] by¢ wyrazne, bezposrednie, realne i indywi-
dualne, odnoszace sie do okreslonej normy prawnej i konkretnego podmiotu [...]
oraz wykazane przez strone”. To, ze organizacja mogta ztozy¢ uwagi do projektu pla-
nu zagospodarowania przestrzennego - czego sad nie kwestionowat — nie oznacza
automatycznie, ze bedzie mogta zaskarzy¢ uchwate o przyjeciu tego planu. Stowa-
rzyszenie nie wykazato swojego interesu prawnego ani przystugujacego mu upraw-
nienia, co pozwolitoby mu skorzysta¢ z prawa do skargi, requlowanego w art. 101
ustawy o samorzadzie gminnym. Skarga unormowana w tym przepisie nie ma cha-
rakteru skargi obywatelskiej, a wiec takiej, ktéra moze wnies¢ kazdy obywatel — na-
wet jesli nie jest bezposrednio dotkniety sprawg — bo przemawia za tym wazny in-
teres publiczny. Aby dany podmiot mégt skorzysta¢ z uprawnienia normowanego
art. 101 ustawy samorzadowej, musi wykaza¢, ze istnieje ,bezposredni zwigzek po-
miedzy zaskarzona uchwatg, a wiasng, indywidualna i prawnie gwarantowang sytu-
acja, na ktérg wptyw ma zaskarzona uchwata. Sama sprzecznos$¢ uchwaty z prawem,
jak tez zagrozenie interesu spotecznego, nie uprawnia do wniesienia skargi do sa-
du administracyjnego”. Zgtaszajac uwagi do projektu planu zagospodarowania prze-
strzennego, stowarzyszenie miato na celu zapobiezenie naruszeniu zasad ochrony
srodowiska, nie rodzi to jednak po jego stronie ,interesu prawnego” czy ,uprawnie-
nia”. Kwestie poruszane przez organizacje sg ,ogoélne”i — jak ujat to sad - ,naleza do
materii interesu faktycznego”, nie prawnego.

Naczelny Sad Administracyjny podkreslit, ze uprawnienie do zaskarzania uchwat ra-
dy gminy nie moze wynikac ,z ogdlnych regut dziatania organizacji ekologicznych
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i ich celéw funkcjonowania, gdyz jest to niewystarczajace”. Innymi stowy, realizowa-
nie zadan z zakresu dziatalnosci statutowej organizacji nie oznacza automatycznie, ze
bedzie ona mogta zaskarza¢ uchwaty organéw stanowiagcych jednostek samorzadu
terytorialnego dotyczace obszaru, w jakim miesci sie jej dziatalnos¢.

Zrédto: http://www.samorzad.lex.pl; http://www.orzeczenia-nsa.pl.
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Grzegorz Makowski

Wolontariat + 1%
= wieksza partycypacja?**°

Monitorujac zmiany prawne wplywajace na poziom partycypacji publicznej, warto
czasem rozejrzec sie po swiecie. Wiele regulacji obowigzujacych w tym zakresie w Pol-
sce ma bowiem swoje korzenie w ustawodawstwach innych paristw. Zeby nie szukac
daleko, wspomnijmy chociazby o ustawie o dziatalnosci pozytku publicznego i o wo-
lontariacie i zawartych w niej przepisach, ktére pozwalajg podatnikom przekazywac 1%
podatku naleznego panstwu na rzecz wybranych organizacji pozytku publicznego.

Mechanizm jednego procentu to rozwigzanie nawigzujace do podobnych mechani-
zmow funkcjonujacych na Wegrzech czy na Stowacji. Jednym z powoddw jego wpro-
wadzenia w tych krajach i w Polsce byto zachecenie obywateli do wspierania dzia-
tan spotecznie uzytecznych, a tym samym wiekszego zainteresowania problemami
i sprawami publicznymi. Abstrahujac od tego, jak w praktyce rzeczywiscie funkcjo-
nuje ten mechanizm, co do idei miat on by¢ wiec takze forma partycypacji, rozumia-
nej choc¢by jako sposob decydowania o wydatkowaniu czesci danin gromadzonych
przez panstwo.

Stowacki rzad rozpoczat niedawno prace nad interesujagcym pomystem potaczenia
mechanizmu jednego procentu z wolontariatem. Przygotowujac zmiany w regula-
cjach dotyczacych funkcjonujacego tam mechanizmu jednoprocentowego, zapro-
ponowano, aby podatnicy, ktérzy w ciagu roku przepracowali minimum czterdzie-
$ci godzin jako wolontariusze, mogli jednoczesnie przekaza¢ wybranej organizacji
pozarzagdowej (nawet niekoniecznie tej, na rzecz ktérej wczesniej pracowali) nie 1%
podatku, ale 3%. Pomyst, cho¢ poczatkowo wzbudzat kontrowersje, znalazt sie osta-
tecznie w projekcie ustawy zmieniajacej sposéb dziatania stowackiego mechanizmu
jednego procentu.

Stowacy sa przekonani, ze majac do dyspozycji takie rozwigzanie, organizacje sta-
na sie bardziej aktywne w zabieganiu o wolontariuszy — przede wszystkim tych, kto-
rzy jednoczesnie osiggaja wyzsze dochody, a ich zaangazowanie moze sie opierac
na kompetencjach (na przyktad prawnikéw, ekonomistéw, informatykdéw). Stowaccy
projektodawcy nie obawiajg sie naduzy¢. Praca wolontariusza ma by¢ dokumento-
wana przez organizacje i rozliczana w formularzu podatkowym indywidualnie przez
podatnika. Jesli miatoby dojs¢ do naduzy¢ (na przyktad wystawiania fikcyjnych za-
$wiadczen o wykonanej pracy), osobistag odpowiedzialno$¢ bedzie ponosit podatnik.



MONITORING PRAWA DOTYCZACEGO PARTYCYPACJI 2011

WOLONTARIAT + 1% = WIEKSZA PARTYCYPACJA?

Stowacki pomyst jest rewolucyjny, a jednoczesnie inspirujacy. Dzieki temu idea za-
rowno wolontariatu, jak i mechanizmu jednego procentu (czyli dwoéch form partycy-
pacji) ma szanse stac sie bardziej popularna. Czy takie rozwigzanie miatoby szanse
na realizacje w Polsce? By¢ moze, ale wymagatoby to zaréwno reformy mechanizmu
jednego procentu, jak i rozwigzan dotyczacych wolontariatu. Warto jednak przygla-
dac sie tego rodzaju przyktadom, zwazywszy, ze nad nowymi rozwigzaniami stuzacy-
mi rozwojowi partycypacji pracuja obecnie najwazniejsze osrodki w panistwie, wia-
czajac w to rzad i Kancelarie Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej.

Zrédto: Materiaty wtasne; konferencja Global Forum on Civil Society Law.
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Anna Krajewska

Termin uchwalania
rocznych programow
wspotpracy z organizacjami
pozarzadowymi - wyrok
Naczelnego Sadu
Administracyjnego®"

Z konicem listopada uptywa termin, w ktérym organy stanowiace jednostek samo-
rzadu terytorialnego - po uprzednim przeprowadzeniu konsultacji - s3 obowigzane
uchwali¢ roczny program wspotpracy z organizacjami pozarzagdowymi na nastepny
rok. Programy stuza usystematyzowaniu wspotpracy miedzysektorowej, sa wiec jed-
nym z instrumentéw ufatwiajacych partycypacje spotecznag obywateli zaangazowa-
nych w dziatalno$¢ sektora pozarzadowego. Przepis art. 5a ustawy o dziatalnosci po-
zytku publicznego i o wolontariacie?3?, okreslajacy termin uchwalania programéw na
30 listopada, zostat wprowadzony w ramach zesztorocznej, rozlegtej nowelizacji tej
ustawy, obowiazujacej od marca 2010 roku. Rozwigzanie to ma istotne praktyczne
znaczenie — wyznaczenie konkretnego terminu uchwalenia programu, wyprzedzaja-
cego termin uchwalenia budzetu jednostki, umozliwia lepsze powigzanie tych pro-
graméw z budzetem dzieki $cislejszemu ,zgraniu” w czasie programu i roku budze-
towego jednostki.

Problemu terminu, w jakim powinien by¢ uchwalony program wspétpracy z orga-
nizacjami pozarzadowymi, dotyczy wydany 8 listopada 2011 roku wyrok Naczelne-
go Sadu Administracyjnego (sygn. Il OSK 1824/11). Kwestia, jaka rozstrzygnat sad
w orzeczeniu, dotyczy skutkdéw przekroczenia przez organ stanowiacy jednostki sa-
morzadowej terminu uchwalenia programu wspoétpracy z organizacjami pozarzado-
wymi. Naczelny Sad Administracyjny musiat oceni¢, czy jest to termin zawity, a wiec
taki, ktérego przekroczenie spowoduje niewazno$¢ podjetej uchwaty, czy raczej ter-
min instrukcyjny, ktéry powinien by¢ dochowany, ale ktérego przekroczenie nie be-
dzie skutkowato niewaznoscig uchwaty.
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Sprawa, ktérej dotyczy omawiany wyrok, wygladata nastepujaco: w 2010 roku Rada
Miejska Wroctawia podjeta uchwate o przyjeciu programu blisko miesigc po obowia-
zujacym terminie - 27 grudnia 2010 roku. Wojewoda dolnoslaski stwierdzit niewaz-
nos$¢ uchwaty, uzasadniajac to wtasnie przekroczeniem terminu przewidzianego na
jej podjecie. W jego ocenie, program zostat uchwalony z istotnym naruszeniem pra-
wa, poniewaz ustawa o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie nie prze-
widuje Zadnych wyjatkéw od terminu okre$lonego w art. 5a tej regulacji. Wojewddzki
sad administracyjny, do ktérego prezydent Wroctawia zaskarzyt rozstrzygniecie nad-
zorcze, podtrzymat stanowisko wojewody i oddalit skarge. W opinii wojewoddzkiego
sadu administracyjnego, wynikajacy z art. 5a ustawy termin uchwalenia programu
nalezy traktowac jako zawity. Rada Miejska Wroctawia nie zgodzita sie ze stanowi-
skiem wojewddzkiego sagdu administracyjnego i wniosta skarge kasacyjna do Naczel-
nego Sadu Administracyjnego.

Naczelny Sad Administracyjny przyznat racje w sporze radzie, uznajac podniesio-
ny w skardze zarzut btednej wyktadni art. 5a ustawy za uzasadniony. W ocenie sadu,
interpretujac przepis art. 5a, nalezy zastosowa¢ wyktadnie celowosciowg — a zatem
ustali¢, jakie intencje miat ustawodawca, ustanawiajac tak sformutowany przepis. Jak
wskazata sedzia Matgorzata Stahl, przewodniczaca sktadu sedziowskiego, obowia-
zek uchwalania programéw wspétpracy z organizacjami pozarzagdowymi jest nakfa-
dany na jednostki samorzadowe ze wzgledu na interes organizacji. Gdyby przyja¢,
Ze termin ich przyjmowania okreslony w art. 5a ustawy o dziatalnosci pozytku pu-
blicznego i o wolontariacie jest terminem zawitym, wéwczas po 30 listopada rady
tracityby kompetencje do uchwalenia programu — a w takiej sytuacji poszkodowane
bylyby organizacje. Nalezy zatozy¢, ze nie taki byt zamiar ustawodawcy. Jak argumen-
towat sad, ciazacemu na organie stanowigcym jednostki samorzadowej obowiazko-
wi przyjecia programu odpowiada prawo organizacji pozarzadowych do uregulo-
wania (w ramach programu) relacji miedzysektorowych. Z tego powodu wynikajacy
z art. 5a ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie termin uchwa-
lenia takiego programu nalezy traktowac nie jako termin zawity, ale jako termin in-
strukcyjny, majacy znaczenie ,mobilizacyjne’, wojewoda zas nie powinien uchyla¢
uchwaty podjetej po jego uptywie.

Zrédto: http://www.rp.pl; http://www.orzeczenia-nsa.info.
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233 Tekst informacyjny z 30 li-
stopada 2011 roku, opubliko-
wany na stronie: http://www.
isp.org.pl/kompas.

234 Ustawa z dnia 24 kwiet-
nia 2003 roku o dziatalnosci
pozytku publicznego i o wo-
lontariacie (Dz.U.z 2010,
Nr 234, poz. 1536 ze zm.).
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Anna Krajewska

Sposob konsultowania
projektow aktow

prawa miejscowego

Z organizacjami
pozarzadowymi - wyrok
wojewodzkiego sadu
administracyjnego?:

Przeprowadzanie konsultacji spotecznych - jednej z podstawowych form wiaczania
obywateli do procesu prawotwdrczego - jest obowigzkowe w wypadku niektérych
rodzajow aktéw prawnych. Obligatoryjny charakter ma na przyktad konsultowanie
z organizacjami pozarzadowymi projektéw aktéw prawa miejscowego w dziedzi-
nach dotyczacych dziatalnosci statutowej tych organizacji. Obowiazek ten naktada
na organy samorzadowe art. 5 ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolon-
tariacie?®*, W zwigzku z tym nalezy jednak ustali¢, w jaki sposéb organy samorzado-
we majg przekazywac organizacjom pozarzagdowym projekty uchwat do konsultacji.
Miedzy innymi tego problemu dotyczy wydany 17 listopada 2011 roku wyrok Woje-
wodzkiego Sagdu Administracyjnego w Gliwicach (sygn. IV SA/GI 155/11).

Sprawa, w ktérej zapadto omawiane orzeczenie, zostata wniesiona do wojewo6dz-
kiego sadu administracyjnego przez bedaca stowarzyszeniem zwyktym Spotecz-
na Rade Oswiatowa w K. Dziatalno$¢ tego stowarzyszenia polega na opiniowaniu
i wnioskowaniu we wszystkich sprawach dotyczacych oswiaty i wychowania oraz na
ochronie praw i godnosci uczniéw lub stuchaczy, rodzicéw lub opiekunéw prawnych,
nauczycieli i pracownikéw o$wiaty. Rada Miasta K. przyjeta uchwate w sprawie usta-
lenia optat za Swiadczenia udzielane przez przedszkola, dla ktérych organem pro-
wadzacym jest miasto K. Stowarzyszenie wezwato rade do usuniecia naruszenia,
wskazujac, ze uchwata zostata przyjeta z pominieciem ustanowionego w art. 5 usta-
wy o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie obowigzku uprzedniego jej
skonsultowania z lokalnymi organizacjami. Projektu uchwaty nie przekazano do kon-
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sultacji w procedurze ustalonej w uchwale Rady Miasta K. dotyczacej sposobu kon-
sultowania projektéw aktéw prawnych z organizacjami pozarzagdowymi, to jest przez
zamieszczenie tresci projektu przez okres czternastu dni na oficjalnej stronie interne-
towej urzedu miasta. Tym samym stowarzyszenie zostato pozbawione przystugujace-
go mu uprawnienia do wyrazenia w toku konsultacji swojej opinii o projektowanych
rozwigzaniach.

Rada Miasta K. w odpowiedzi na wezwanie oswiadczyta, ze projekt uchwaty zostat
zamieszczony w Biuletynie Informacji Publicznej. Podkreslono réwniez, ze ,zaden
przepis prawa, w tym uchwata Rady Miasta K. w sprawie szczegétowego sposobu
konsultowania z organizacjami pozarzagdowymi i innymi podmiotami prowadzacymi
dziatalnos¢ pozytku publicznego projektéw aktéw prawnych [...] nie nakazuje w ra-
mach konsultacji przekazywania tym organizacjom projektéw uchwat”. Stowarzysze-
nie miato mozliwos¢ zapoznania sie z trescig projektu, mogto réwniez wyrazi¢ swo-
ja opinie na jego temat, korzystajac ze specjalnie uruchomionej strony internetowej,
za posrednictwem ktérej — zgodnie z uchwatg o sposobach konsultowania projek-
téw aktéw normatywnych z organizacjami pozarzagdowymi — takie konsultacje ma-
ja sie odbywac.

Wojewoddzki sad administracyjny, do ktérego trafita skarga, przychylit sie jednak do
stanowiska prezentowanego przez stowarzyszenie. Jak czytamy w uzasadnieniu wy-
roku, w $wietle przepiséw ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolonta-
riacie ,bez watpienia samo umieszczenie projektu uchwaty w Biuletynie Informacji
Publicznej nie spetnia wymogu przedstawienia projektu uchwaty do konsultacji or-
ganizacjom pozarzagdowym”. Rada mogtaby wprawdzie poinformowac organizacje,
ze do czasu wydania przepiséw wykonujacych uchwate okreslajaca tryb przeprowa-
dzania tych konsultacji wszystkie projekty aktéw prawnych beda umieszczane w Biu-
letynie Informacji Publicznej, wtedy bowiem zamieszczenie projektu w biuletynie po-
zwalatoby przyja¢, ze organizacja mogta zapoznac sie z jego trescia. Tak jednak nie
byto w omawianej sprawie, rada naruszyfa zatem przepisy art. 5 ustawy o dziatalnosci
pozytku publicznego i o wolontariacie, gdyz nie przedstawita organizacjom pozarza-
dowym projektu uchwaty do zaopiniowania.

Warto jednak doda¢, ze — w ocenie wojewddzkiego sadu administracyjnego — na-
ruszenie to nie stanowi podstawy stwierdzenia niewaznosci uchwaty, taka podstawa
sg bowiem tylko naruszenia prawa, ,ktére mieszcza sie w kategorii ciezkich, razacych
naruszen, przyktadowo - w razie podjecia uchwaty przez organ niewtasciwy, braku
podstawy prawnej do podjecia uchwaty okreslonej tresci, niewfasciwego zastosowa-
nia przepisu prawnego bedacego podstawa podjecia uchwaty, naruszenia procedu-
ry podejmowania uchwat”. Omawiany wyrok ma jednak - co istotne z perspektywy
tematyki partycypacji publicznej — walor ,dyscyplinujacy” dla organéw samorzado-
wych, ktdre nierzadko traktuja konsultacje spoteczne fasadowo.

Zrédfto: http://www.rp.pl; http://www.orzeczenia.nsa.gov.pl.
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235 Tekst informacyjny

z 30 grudnia 2011 roku, opu-
blikowany na stronie: http://
www.isp.org.pl/kompas.
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Grzegorz Makowski

Nowy Fundusz Inicjatyw
Obywatelskich
bedzie bardziej

propartycypacyjnys

Fundusz Inicjatyw Obywatelskich to specjalny program rzadowy realizowany od
2004 roku. Chociaz nazwa mogtaby sugerowac, ze Fundusz Inicjatyw Obywatelskich
ma bardzo szeroki zakres priorytetdw, obejmujacy wsparcie dla wszystkich przeja-
wow ducha obywatelskiego, to w rzeczywistosci skupia sie on wyfacznie na wspiera-
niu organizacji pozarzadowych. Sytuacja ta moze sie jednak wkrétce zmienic.

Obecna edycja funduszu zakonczy sie w 2013 roku, ale juz od pewnego czasu trwa-
ja prace nad jego nowa forma. Przygotowania nowej koncepcji podjefa sie Kance-
laria Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej wraz z grupa ekspertéw i dziataczy poza-
rzagdowych. Wstepna koncepcja nowego Funduszu Inicjatyw Obywatelskich byta juz
prezentowana i poddawana konsultacjom spotecznym. Wiele kwestii wymaga jesz-
cze rozstrzygniecia, zanim projekt zostanie przedstawiony innym organom wtadzy,
zwiaszcza rzadowi i parlamentowi. Nowy fundusz ma mie¢ bowiem forme bardziej
trwata niz program rzadowy - i to chyba jest najwieksze wyzwanie (moze poza pyta-
niem o zrédta finansowania funduszu). Sg rozwazane rézne rozwigzania: odrebna in-
stytucja, publiczna fundacja powotana specjalng ustawa, specjalny fundusz. Nieza-
leznie od tego, ktéra z mozliwosci zostanie wybrana, jej akceptacja bedzie wymagata
szerokiego porozumienia — jesli nie ponad podziatami politycznymi, to przynajmniej
miedzy najwazniejszymi organami wiadzy.

Jakikolwiek bedzie nowy Fundusz Inicjatyw Obywatelskich, z pewnoscia bedzie sie
skupia¢ gtéwnie na wspieraniu mniejszych, dziatajacych lokalnie organizacji. Obec-
na koncepcja zakfada rowniez, ze fundusz bedzie zdecentralizowany. Cze$¢ srodkéw
ma by¢ dystrybuowana wedtug klucza regionalnego i lokalnego. Przyjeto takze za-
tozenie, ze role ,lokalnych oddziatéw” beda odgrywac miejscowe organizacje dzia-
tajace w ramach tak zwanych funduszy lokalnych (na wzér anglosaskich community
foundations). Zasada dziatania partneréw lokalnych bytoby rozdzielanie srodkow wy-
tacznie dla takich przedsiewzie¢, w ktérych przygotowanie bylyby wigczone nie tylko
organizacje, ale takze samorzad i mieszkarcy danej wspdlnoty. Ten zabieg miatby za-
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pewnic, ze okreslone przedsiewziecie jest rzeczywiscie spotecznie zakorzenione i od-
powiada na lokalne potrzeby.

Najbardziej interesujaca jest jednak propozycja, aby nowy Fundusz Inicjatyw Oby-
watelskich wspierat takze bezposrednio lub przez partneréw lokalnych grupy nie-
formalne, to znaczy nieopierajace sie na dziatalnosci w organizacjach. Na potrzeby
koncepcji przyjeto, ze grupa nieformalna bedzie co najmniej trzech obywateli po-
dejmujacych dziatania na rzecz konkretnej spotecznosci (przyktadowe grupy to réw-
niez komitet rodzicielski, rada sotecka, klub osiedlowy). W takiej formule Fundusz
Inicjatyw Obywatelskich by¢ moze mégtby sie przyczyni¢ do podniesienia ogdlne-
go poziomu partycypacji, cho¢ — jak sie wydaje - realizacja tego postulatu bytaby
najtrudniejsza. Propozycja ta wzbudzita rowniez sporo kontrowersji w trakcie kon-
sultacji spotecznych, dlatego zespdt Kancelarii Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej
zastanawiat sie nawet, czy podtrzymac te propozycje. Na spotkaniu zespotu w grud-
niu 2011 roku zdecydowano jednak, ze w kolejnej wersji projektu nowego funduszu
znajdzie sie takze finansowanie inicjatyw nieformalnych.

Prace nad nowym Funduszem Inicjatyw Obywatelskich powinny sie zakorczy¢
w 2012 roku. Powstanie tej instytucji moze miec istotne znaczenie dla wsparcia par-
tycypacji obywatelskiej w Polsce.

Zrédto: Materiaty wiasne.
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Anna Krajewska

Nowelizacja

kodeksu postepowania
administracyjnego

- skarga na przewlektos¢
postepowania
administracyjnego?s

Na posiedzeniu 3 grudnia 2010 roku sejm przyjat ustawe nowelizujaca kodeks po-
stepowania administracyjnego?’. Na mocy jej przepiséw mozliwe stanie sie skarze-
nie do sagdéw administracyjnych przewlektosci postepowania w urzedach. Obowia-
zujace do tej pory regulacje nie przewidywaty takiej mozliwosci - dopuszczalna byta
jedynie skarga na bezczynnos¢ organu administracyjnego. Celem nowelizacji byto
usprawnienie postepowania administracyjnego przy jednoczesnym zmotywowaniu
stron do bardziej czynnego w nim udziatu. Aktywizacji stron ma sprzyja¢ przyznanie
im prawa do aktywnego wptywania na wyjasnienie stanu faktycznego sprawy.

Brak mozliwosci skarzenia przewlektosci postepowania powodowat do tej pory
- jak wskazujg autorzy uzasadnienia do projektu nowelizacji - ze organy administra-
cyjne prowadzity sprawy nieefektywnie, ,wykonujac szereg czynnosci w duzym od-
stepie czasu, badz wykonujac czynnosci pozorne’, przez co - formalnie - nie byty
bezczynne, nie byto wiec podstaw do skargi. Na luke prawng w tym zakresie zwracat
uwage nie tylko Naczelny Sad Administracyjny, ale ostatnio takze Europejski Trybu-
nat Praw Cztowieka?38,

Gdy przepisy nowelizacji kodeksu postepowania administracyjnego zaczng obo-
wigzywac, obywatele beda mieli prawo wnosi¢ do sgdéw administracyjnych skargi
nie tylko na bezczynnos¢, ale takze na niezatatwienie przez organ sprawy w terminie.
Jesli sad uzna skarge za zasadng, organ zostanie zobowigzany do zakonczenia poste-
powania w okreslonym terminie. Jedli jednak sprawa nadal nie zostanie zamknieta
W wyznaczonym czasie, sad bedzie mégt wymierzy¢ organowi grzywne. Skarge do
sadu bedzie mozna wnies¢ za posrednictwem organu, ktérego dziatanie, bezczyn-
nos¢ lub przewlekte prowadzenie postepowania staty sie podstawa jej wniesienia.

236 Tekst informacyjny

z 31 stycznia 2011 roku, opu-
blikowany na stronie: http://
www.isp.org.pl/kompas.

237 Ustawa z dnia 3 grudnia
2010 roku o zmianie ustawy
- Kodeks postepowania ad-
ministracyjnego oraz usta-
wy - Prawo o postepowaniu
przed sagdami administracyj-
nymi (Dz.U.z2011r, Nr6,
poz. 18).

238 por. Uzasadnienie do pro-
jektu ustawy o zmianie usta-
wy - Kodeks postepowania
administracyjnego oraz usta-
wy — Prawo o postepowaniu
przed sagdami administracyj-
nymi, druk sejmowy nr 2987,
sejm VI kadendji, s. 3-4.
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NOWELIZACJA KODEKSU POSTEPOWANIA ADMINISTRACYJNEGO
- SKARGA NA PRZEWLEKEOSC POSTEPOWANIA ADMINISTRACYJNEGO

Nowe przepisy powinny przetozy¢ sie na wzmocnienie pozycji petentéw, ktérzy — za-
tatwiajac sprawy w urzedach — zostang wyposazeni w dodatkowy srodek kontroli nad
dziataniami organéw administracyjnych. Z drugiej zas strony, moga zmotywowac ad-
ministracje do szybszego procedowania. Mozna wiec mie¢ nadzieje, ze w rezultacie

29 Nowelizacja weszla w zycie - POPrawig sie relacje obywatele — urzedy?3°,

11 kwietnia 2011 roku.

176

Zrédto: Materiaty whasne; http://www.samorzad.pap.pl; http://www.samorzad.lex.pl.



Grzegorz Makowski

Senat ureguluje
prawo do petycji>*

Cztonkowie Parlamentarnego Zespotu do spraw Wspotpracy z Organizacjami Poza-
rzadowymi zebrali sie ponownie w celu przedyskutowania projektu ustawy o pety-
cjach. Spotkanie odbyto sie 3 lutego 2011 roku. Projekt ustawy o petycjach?*! (druk
senacki nr 1036) to druga — obok projektu ustawy o zrzeszeniach — propozycja nowej
regulacji bedaca rezultatem dziatalnosci zespotu. Widac stad, ze nie jest on jedynie
forum dyskusji przedstawicieli organizacji, rzadu i parlamentu, ale takze osrodkiem
inicjujgcym wazne prace legislacyjne.

Przypomnijmy krétko, co legto u podstaw rozpoczecia tych prac i jaki jest ich cel.
Pierwsza i gtéwna przestanka wiaze sie z art. 63 Konstytucji Rzeczypospolitej Pol-
skiej, ktory zawiera delegacje ustawowa dotyczaca wtasnie instytucji petycji. Dotych-
czas nie zostata ona wykonana. Co interesujace, o potrzebie zrealizowania przepiséw
konstytucji przypomniano sobie, gdy uwidocznity sie problemy z ustawg o lobbingu
w procesie stanowienia prawa. Niektorzy eksperci wskazywali, ze moze ona ograni-
cza¢ wykonywanie prawa do petycji - wprowadzajac na przykfad zbyt ogélng i nie-
precyzyjng definicje lobbingu. Kolejny impuls do rozpoczecia prac nad uregulowa-
niem petycji pojawit sie dzieki jednej z debat w ramach Ogdélnopolskiego Forum
Inicjatyw Pozarzadowych w 2008 roku, poswieconej wtasnie tej kwestii. Zaprezento-
wano woéwczas zatozenia do projektu ustawy, ktéra miata,wbudowac” instytucje pe-
tycji w kodeks postepowania administracyjnego. P6zniej w tworzenie nowej regulacji
zaangazowali sie cztonkowie Parlamentarnego Zespotu do spraw Wspotpracy z Orga-
nizacjami Pozarzadowymi, ktdrzy jesienig 2010 roku zaprezentowali pierwsza wersje
projektu ustawy o petycjach. Warto przy tym nadmieni¢, ze tymczasem senat, nieza-
leznie od prac nad ustawa, doprecyzowat kwestie dotyczace sktadania petycji w ra-
mach swojego regulaminu (podobne przepisy zawiera réwniez regulamin sejmu).

Co zatem przewiduje senacki projekt ustawy o petycjach?

Najkrécej rzecz ujmujac, opisuje on zasady sktadania i rozpatrywania petycji kie-
rowanych nie tylko do organéw wiadzy publicznej, ale takze do innych podmiotéw
~wykonujacych zadania zlecone z zakresu administracji publicznej’, a zatem na przy-
ktad organizacji pozarzadowych prowadzacych tego typu dziatania. W projekcie pe-
tycja zostata zdefiniowana jako specyficzny typ korespondencji — tworzony z mysla
o interesie publicznym i dotyczacy spraw zycia zbiorowego lub wartosci wymagaja-

240 Tekst problemowy z 8 lu-
tego 2011 roku, opublikowa-
ny na stronie: http://www.isp.

org.pl/kompas.

241 Senacki projekt ustawy
o petycjach - http://orka.

sejm.gov.pl/proc6.nsf/
opisy/4261.htm.
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cych ochrony. Celem petycji, wedtug projektu, jest sktonienie odbiorcy do podjecia
lub zaniechania okreslonych dziatan albo zajecie stanowiska. Dzieki temu doprecyzo-
waniu petycje mozna odrézni¢ od innych form kontaktowania sie obywateli z orga-
nami wtadzy publicznej, szczegdlnie od wnioskéw i skarg. Projekt przewiduje mozli-
wos¢ sktadania petycji w imieniu oséb trzecich i petycji zbiorowych. Zasada dziatania
petycji i gwarancja jej skutecznosci ma by¢ maksymalna jawnos¢. Sktadajacy petycje
nie moga by¢ anonimowi, a wszystkie dziatania w procedurze rozpatrywania petycji
maja by¢ opisywane na stronach internetowych lub w serwisach Biuletynu Informa-
¢ji Publicznej odbiorcéw, ktérzy sa zobowiazani do udzielenia odpowiedzi na pety-
cje w czasie nie dtuzszym niz trzy miesigce. Wynik rozpatrzenia petycji nie moze by¢
przedmiotem skargi - nie bedzie mozna odwota¢ sie od stanowiska lub dziatania pod-
jetego w odpowiedzi na petycje (co jest logiczne, jesli przyja¢, ze gtéwna funkcja pe-
tycji jest mobilizowanie odbiorcéw do okreslonego dziatania i nie jest ona wnioskiem
wymagajacym konkretnej decyzji, ktéra mogtaby by¢ przedmiotem skargi). Niemniej
jednak, nie zajmujac stanowiska w sprawie petycji, dana instytucja (a przynajmniej
okreslony organ wtadzy publicznej) bedzie sie naraza¢ na skarge na bezczynnos¢. Je-
sli wiec ustawa wejdzie w zycie, obywatele uzyskajg kolejny — obok skarg, wnioskow,
inicjatywy ludowej, referendum czy wystuchania publicznego - instrument bezpo-
Sredniego wiaczania sie w procesy decyzyjne. Oczywiscie i dzi$ mozemy kierowa¢
petycje. Praktyka i doswiadczenia miedzynarodowe, ktére analizowat senat, pokazu-
ja jednak, ze ustawowa regulacja tej instytucji jest potrzebna i pozyteczna, a w obli-
czu postanowien Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej — wrecz konieczna.

Projekt ustawy o petycjach nie budzi tak wielu kontrowersji jak projekt ustawy
o zrzeszeniach. Niektorzy (miedzy innymi Fundacja im. Stefana Batorego, Stowarzy-
szenie Forum Darczyricoéw w Polsce i Instytut Spraw Publicznych) zgtosili jednak uwa-
gi. Jednym z zastrzezen jest pewna niekonsekwencja projektu. Ma powsta¢ zupetnie
nowa ustawa, ale w tresci projektu odnajdujemy wiele odwotan do kodeksu poste-
powania administracyjnego. Jest to wynik braku zdecydowanego rozstrzygniecia dy-
lematu, czy instytucja petycji miataby by¢ czesciag procedury administracyjnej (jak to
poczatkowo planowano), czy tez powinna miec bardziej ogdélna forme. Zaletg odreb-
nej regulacji ustawowej z pewnoscia jest podkreslenie znaczenia petycji i mozliwos¢
bardziej uniwersalnego zastosowania. Z drugiej strony — zbyt duze powiazanie tej
ustawy z kodeksem postepowania administracyjnego moze utrudniac stosowanie jej
przepisow.

Sposréd uwag, ktére dotychczas naptynety do Parlamentarnego Zespotu do spraw
Wspotpracy z Organizacjami Pozarzagdowymi i byty dyskutowane w trakcie spotkania,
nalezatoby wymieni¢ watpliwosci dotyczace kwestii definicyjnych. Okreslajac krag
potencjalnych uprawnionych do skfadania petycji, projekt postuguje sie terminem
Jnstytucja spoteczna”. Moze on nastrecza¢ probleméw interpretacyjnych, nie jest bo-
wiem powszechnie uzywany w ustawodawstwie. Problematyczne jest rowniez nie-
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precyzyjne okreslenie odbiorcéw petycji. Jednym z pomystéw skatalogowania od-
biorcow petycji bytoby, by¢ moze, skorzystanie z funkcjonujacej juz listy podmiotéw,
ktore sa zobowigzane do udzielania informacji publicznej (art. 4 ust. 1 ustawy o do-
stepie do informacji publicznej).

Dtuzsza dyskusje wzbudzita kwestia braku mozliwosci zaskarzenia sposobu odpo-
wiedzi na petycje. Padaty rézne pomysty, jak rozwigzac ten problem, gtéwnie z mysla
o zwiekszeniu sity oddziatywania tej instytucji. Wydaje sie jednak, ze ze wzgledu na
nature petycji (jest to w koricu forma interakcji obywatela z organem wiadzy publicz-
nej, niezaktadajaca reakcji w formie decyzji, ktérg mozna bytoby zaskarzac), jedyne,
co mozna zrobi¢, to skupic sie na procedurze i zapewni¢, aby odpowiedzi byty przy-
gotowywane z nalezyta starannoscia. Nie sposéb bowiem zmusi¢ odbiorcéw petycji,
aby zawsze reagowali po mysli tych, ktérzy do nich apeluja.

Ponadto w uwagach nadestanych do Parlamentarnego Zespotu do spraw Wspot-
pracy z Organizacjami Pozarzadowymi sygnalizuje sie wiele innych niedociagnie¢,
mniejszej wagi, cho¢ takze istotnych. Fundacja im. Stefana Batorego wskazuje na
przyktad, ze przepisy powinny wyraznie stanowi¢, ze w wypadku petycji sktadanych
w imieniu wiekszej liczby podmiotéw lub oséb wszystkie one powinny by¢ podpisa-
ne z imienia i nazwiska czy nazwy (zeby tatwo mozna byto zidentyfikowa¢, kto jest
autorem). Akademia Rozwoju Filantropii w Polsce zauwaza, ze o ile w stosunku do
sejmu i senatu projekt ustawy okresla tryb sprawozdawania rozpatrzonych petycji,
o tyle podobny warunek nie zostat sformutowany w stosunku do innych odbiorcéw
petycji.

Last but not least na kwestie petycji warto spojrze¢ szerzej. Wspomniana juz usta-
wa o dziatalnosci lobbingowej w procesie stanowienia prawa nie tylko sprowokowa-
fa dyskusje o instytucji petycji, ale sama uregulowata pokrewny mechanizm - wystu-
chanie publiczne. Umiejscowienie przepiséw dotyczacych wystuchania publicznego
w ustawie regulujacej dziatalnos¢ lobbingowa jest pomytka i w praktyce negatyw-
nie przekfada sie na funkcjonowanie tego rozwiazania. Instytut Spraw Publicznych
postulowat przeniesienie jej do ustawy o petycjach lub przyjecie szerszej ustawy
- o dialogu obywatelskim. Ten postulat prawdopodobnie nie ma w tej chwili szans
na realizacje. Senatorowie uznali, ze lepiej sprobowac uchwali¢ ustawe o petycjach
w obecnym ksztatcie, zwtaszcza ze do konca kadencji pozostato juz niewiele czasu.
Wydaje sie jednak, ze idea ustawy o dialogu obywatelskim jest przyjmowana ciepto.
By¢ moze wiec poprawiona ustawa o petycjach bedzie dobrym wstepem do przyje-
cia szerszej regulacji w przysztosci — opisujacej catosciowo rézne formy kontaktéw
miedzy obywatelami i wtadzg oraz wiaczania ich w procesy decyzyjne.

Zrédto: Materiaty wiasne.
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242 Tekst problemowy

z 27 maja 2011 roku, opubli-
kowany na stronie: http://
www.isp.org.pl/kompas.

243 por, G. Makowski, Senat
ureguluje prawo do petycji,
tekst problemowy z 8 lutego
2011 roku, opublikowany na
stronie: http://www.isp.org.
pl/kompas.
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Anna Krajewska

Trwajq prace

nad informacyjna
kampania spoteczna
W sprawie prawa

do petycji**

Dnia 14 kwietnia 2011 roku senat podjat decyzje o skierowaniu do laski marszat-
kowskiej projektu ustawy o petycjach. Wypracowany w senacie projekt powstat ja-
ko odpowiedz na postulaty organizacji spotecznych kierowane do Parlamentarnego
Zespotu do spraw Wspétpracy z Organizacjami Pozarzadowymi. Przypomnijmy po-
krétce, ze projektowana ustawa ma uregulowac instytucje przewidziang w art. 63
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, zgodnie z ktérg ,kazdy ma prawo sktadac pe-
tycje, wnioski i skargi w interesie publicznym, wiasnym lub innej osoby za jej zgoda
do organéw wiadzy publicznej oraz do organizacji i instytucji spotecznych w zwiazku
z wykonywanymi przez nie zadaniami zleconymi z zakresu administracji publicznej”
Zawarta w dalszej czesci tego przepisu delegacja do uregulowania instytucji petycji
na gruncie ustawodawstwa zwyktego do tej pory nie zostata wykonana. Senacki pro-
jekt?*3 zawiera regulacje dotyczace sktadania i rozpatrywania petycji, sposobu poste-
powania i wtasciwosci organdéw w sprawach petycyjnych.

Dnia 11 maja 2011 roku w senacie odbyto sie posiedzenie Parlamentarnego Zespotu
do spraw Wspotpracy z Organizacjami Pozarzagdowymi, na ktérym parlamentarzysci
i przedstawiciele organizacji pozarzadowych rozmawiali o zaplanowanej przez senat
informacyjnej kampanii spotecznej, ktérej celem bedzie rozpropagowanie rozwigzan
przewidzianych na gruncie projektowanej ustawy o petycjach. Jak przewiduje sena-
tor Mieczystaw Augustyn — upowazniony do reprezentowania senatu w pracach nad
projektem - jest prawdopodobne, ze ustawa zostanie przyjeta przed uptywem ka-
dencji sejmu, a wiec w ciggu najblizszych kilku miesiecy. W zwigzku z tym jest istotne,
Zeby juz teraz przygotowac sie do odpowiednich dziatarh edukacyjnych, dzieki kté-
rym unormowana na gruncie instytucja petycji bedzie szeroko i efektywnie wykorzy-
stywana i nie okaze sie,martwym prawem”.



MONITORING PRAWA DOTYCZACEGO PARTYCYPACJI 2011

TRWAJA PRACE NAD INFORMACYJNA KAMPANIA SPOLECZNA W SPRAWIE PRAWA DO PETYCJI

Przygotowany w senacie wstepny projekt kampanii informacyjnej zaktada, ze w wy-
niku dziatan edukacyjnych wszyscy obywatele zostang poinformowani o prawnych
podstawach petycji, sposobach ich sktadania i korzysciach, jakie wynikaja z ich stoso-
wania. Kampania, prowadzona przy wspoétdziataniu i wsparciu senatu, miataby obej-
mowac trzy etapy. Pierwszy z nich polegatby na wytonieniu spo$réd przedstawicieli
organizacji pozarzadowych i instytucji publicznych zainteresowanych tematyka roz-
woju spoteczenstwa obywatelskiego roboczej grupy lideréw (okreslanych ,ambasa-
dorami petycji”), ktérych zadaniem bytoby upowszechnianie rozwiazan przewidzia-
nych w ustawie. W toku pierwszego etapu kampanii liderzy zostaliby przygotowani
(przez szkolenia, treningi, warsztaty edukacyjne) do podjecia dalszych dziatan - po-
wstafaby strona internetowa zawierajgca informacje o inicjatywie i stanowiaca plat-
forme do dyskusji na jej temat. Grupa robocza wypracowataby projekty i strategie
dziatania w zakresie upowszechniania instytucji petycji. Liderzy beda je nastepnie re-
alizowac wsrod kolejnych organizacji pozarzadowych i ich beneficjentéw, regional-
nych mediéw, nauczycieli, i bibliotekarzy. Celem tego etapu kampanii jest,poszerza-
nie kregu odbiorcéw informacji o petycjach o podmioty zdolne do przeniesienia idei
i celéw kampanii do konkretnych srodowisk lokalnych, aktywizujacych obywateli”?44, 2+ giuletyn Parlamentarnego

. . . . . . .. , . Zespotu ds. Wspétpracy z Or-
Trzeci etap kampanii obejmowatby dziatania skierowane juz bezposrednio do oby- ganizacjami Pozarzadowymi’

wateli w poszczegélnych lokalnych $rodowiskach, z uwzglednieniem specyfiki grup ™92 k=&
docelowych pozostajacych w kregu zainteresowania organizacji zaangazowanych

w dziatania informacyjne. Jak wiec wida¢, kampania ma mie¢ w zatozeniu kaskadowa

forme (przechodzenia z poziomu ,lideréw’, przez poziom mniejszych organizacji lo-

kalnych, do obywateli), a gtéwny ciezar jej przeprowadzenia bedzie spoczywat na or-

ganizacjach spoteczenstwa obywatelskiego.

Zatozenia kampanii byly przedmiotem dyskusji w trakcie spotkan Parlamentarne-
go Zespotu do spraw Wspodtpracy z Organizacjami Pozarzadowymi. Miedzy innymi
pojawit sie pomyst, zeby — traktujac ustawe o petycjach jako swoisty pretekst — objac
kampania informacyjng réwniez inne ,narzedzia zaangazowania obywatelskiego”, na
przyktad lokalne i regionalne rady dziatalnosci pozytku publicznego. Instrumentéw
tego rodzaju jest na razie niewiele, upowszechnianie dodatkowych — poza petycja-
mi — rozwigzan przypuszczalnie wiec nie przetozytoby sie na koniecznos¢ znacznego
rozbudowania kampanii.

Innym watkiem, ktérego uwzglednienie w kampanii oceniono jako nieodzowne, byt
problem reakcji organédw administracji na wejscie w zycie przepiséw ustawy o pety-
cjach. Nie mozna wykluczy¢, ze pojawienie sie nowych unormowan spotka sie z opo-
rem i niechecig wtadz administracyjnych, ktére beda sie obawia¢ masowego napty-
wu kierowanych do nich petycji. W takiej sytuacji, nawet jesli obywatele beda dobrze
przygotowani do korzystania z nowej instytucji i beda siega¢ po nowe rozwiazania,
praktyka postepowania z petycjami w urzedach, do ktérych beda one kierowane,
stopniowo zniecheci do ich sktadania, a to przesadzi o fiasku catego przedsiewziecia.
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245 Do czasu zakonczenia sz6-
stej kadencji sejmu odbyto sie
pierwsze czytanie senackiego
projektu ustawy o petycjach
(druk sejmowy nr 4261). Prze-
prowadzono je 30 czerwca
2011 roku podczas posiedze-
nia Komisji Samorzadu Tery-
torialnego i Polityki Regional-
nej oraz Komisji Administracji
i Spraw Wewnetrznych

- http://orka.sejm.gov.pl/SQL.
nsf/poskomprocall?
OpenAgent&6&4261.
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Bardzo istotne jest wiec, zeby kampania informacyjna obja¢ nie tylko obywateli, ale
takze przedstawicieli administracji publicznej. W tym celu mozna na przykfad wyko-
rzystac istniejace projekty edukacyjne kierowane do urzednikdw i wigczy¢ w nie ele-
menty dotyczace prawa do petycji.

Przy okazji tego tematu pojawity sie pytania o to, jak zagwarantowac rzetelne i po-
wazne traktowanie petycji przez przedstawicieli administracji. Jak wskazat senator
Mieczystaw Augustyn, instrumentem, ktéry ma zapewniac rzetelne podejscie urzed-
nikow, jest jawnos¢ postepowania zwigzanego z rozpatrywaniem petycji. Informacje
na temat poszczegoélnych petycji skierowanych do organu beda zamieszczane na je-
go stronie internetowej i systematycznie aktualizowane, tatwo wiec bedzie mozna
sprawdzi¢, czy organ dotrzymat wigzacych termindw i w jaki sposéb petycja zostata
rozpatrzona. Upublicznianie tego rodzaju informacji bedzie réwniez mogto stuzy¢ ja-
ko narzedzie edukacji obywatelskiej. Z informacji zamieszczonych na stronie interne-
towej organu bedzie sie mozna na przyktad zorientowa¢, jakie problemy podnosza
mieszkancy jednostek samorzadowych i jak reagujg na nie urzedy, co z kolei utatwi
obywatelom ocene wtadz lokalnych i moze sie przetozy¢ na ich pdzniejsze decyzje
wyborcze. Dobrze funkcjonujaca instytucja petycji ma wiec szanse stac sie silnym in-
strumentem szeroko rozumianej partycypacji publicznej?#.

Zrédto: Materiaty wiasne.



Grzegorz Makowski

Kancelaria Prezydenta
Rzeczypospolitej
Polskiej konsultuje
pomysty na aktywizacje
obywatelska

Cze$¢ 1 - Fundusz Inicjatyw Lokalnych?46

Na poczatku kwietnia 2011 roku Kancelaria Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej
ogtosita konsultacje projektu ustawy, ktéra ma sie przyczyni¢ do zwiekszenia aktyw-
nosci obywateli w zyciu publicznym?#’, Wcze$niej miaty one ksztatt zatozen do pro-
jektu aktu prawnego. Dzi$ przedmiotem konsultacji jest juz pierwsza wersja projektu.
Konsultacje sa ogélnopolskie i odbeda sie w ramach kilku otwartych konferencji zor-
ganizowanych w wiekszych osrodkach miejskich w kraju.

Projekt ustawy jest do$¢ rozbudowany - liczy ponad sto stron, szesnascie rozdzia-
téw i sto czterdziesci siedem artykutéw — dlatego najwazniejsze zawarte w nim roz-
wigzania oméwimy w kolejnych odcinkach biuletynu.

Zacznijmy od propozycji utworzenia Funduszu Inicjatyw Lokalnych. Juz dzi$ sa-
morzady przekazujg organizacjom pozarzadowym niebagatelng kwote 1,2 miliarda
ztotych. Fundusz Inicjatyw Lokalnych bytby kolejnym mechanizmem finansowym,
z ktédrego mogtyby korzysta¢ nie tylko organizacje pozarzadowe, ale takze grupy nie-
formalne czy jednostki pomocnicze samorzadu (na przykfad sotectwa). Bytby to za-
tem fundusz blizszy i bardziej przyjazny obywatelowi. Mozna zaktada¢, ze pojawienie
sie takiego instrumentu w gminie, powiecie czy wojewddztwie rzeczywiscie datoby
asumpt do wiekszej aktywnosci mieszkancéw. Mieliby oni bowiem szanse na uzy-
skanie realnego, finansowego wsparcia dla podejmowanych inicjatyw. Proponowa-
ne regulacje dotyczace funduszu sg jednak dos¢ niejasne, a miejscami rowniez kon-
trowersyjne.

Fundusz Inicjatyw Lokalnych to uproszczona wersja proponowanego wczes$niej
Funduszu Aktywizacji Obywatelskiej?*, Podobnie jak poprzednik, ma by¢ tworzo-

246 Tekst problemowy

z 18 kwietnia 2011 roku, opu-
blikowany na stronie: http://
www.isp.org.pl/kompas.

247 Projekt ustawy o wzmoc-
nieniu udziatu mieszkancéw
w dziataniach samorzadu te-
rytorialnego, o wspoétdzia-
taniu gmin, powiatéw i wo-
jewodztw oraz o zmianie
niektérych ustaw jest rezulta-
tem prac zespotu ,Samorzad
Terytorialny dla Polski’, funk-
cjonujacego w ramach Forum
Debaty Publicznej

- http://www.prezydent.pl/
dialog/fdp/samorzad-
terytorialny-dla-polski/
inicjatywa-ustawodawcza/.
Konsultacje projektu usta-
wy trwaty od marca do lipca
2011 roku.

248 por, G. Makowski, Fundusz
Aktywizacji Obywatelskiej,
czyli pomyst na decentraliza-
cje 1 proc., tekst informacyjny
218 lutego 2011 roku, opu-
blikowany na stronie: http://
www.isp.org.pl/kompas.
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ny przez gminy lub powiaty. Jednoczesnie architektura finansowa Funduszu Inicja-
tyw Lokalnych rézni sie od planowanego uprzednio Funduszu Aktywizacji Obywatel-
skiej, ktory miat by¢ zasilany przez wiele réznych zrédet, w tym miedzy innymi przez
mechanizm jednego procentu. Fundusz Inicjatyw Lokalnych ma by¢ jednak, wedtug
ustawy, tworzony z dwdch zrédet -, ofiarnosci publicznej”i dotacji celowych z budze-
téw gmin lub powiatéw. W tym punkcie nalezy wyrazi¢ pierwsza watpliwos¢.

Termin ,ofiarno$¢ publiczna” jest nieprecyzyjny. Mozna sie domysla¢, ze projekto-
dawcy chodzi na przyktad o darowizny lub srodki ze zbiérek publicznych. Projektu-
jac tego rodzaju instytucje, nalezatoby jednak dookresli¢, z jakich konkretnie sktadni-
kéw bedzie powstawat Fundusz Inicjatyw Lokalnych. Zatézmy, ze bedzie on zasilany
w pierwszym rzedzie przez samych mieszkancéw filantropéw. Drugim filarem fundu-
szu ma by¢ rezerwa celowa jednostki samorzadu, odpowiadajaca dwukrotnosci kwo-
ty przekazanej mu przez mieszkancéw w roku poprzednim. Ujmujac rzecz obrazowo,
jesli mieszkancy wptaca na Fundusz Inicjatyw Lokalnych w danym roku 1 ztoty, to sa-
morzad w przysztym roku doptaci do niego 2 ztote. To interesujgcy mechanizm, ktéry
kiedys probowano juz powigza¢ z mechanizmem jednego procentu.

Proponowano, ze panstwo bedzie tworzy¢ fundusz, wptacajac do niego roznice
miedzy kwota alokacji, jaka przekazali w danym roku podatnicy, a kwota, jaka mogta-
by trafi¢ w ten sposob do organizacji pozytku publicznego, gdyby zrobili to wszyscy.
Rozwazano takze rozwigzanie, w ktérym panstwo tworzytoby fundusz i wptacatoby
do niego drugie tyle, ile w danym roku przekazano w ramach mechanizmu jednego
procentu. Koncepcje te nie przyjety sie na poziomie krajowym, ale co pewien czas
powracaja w propozycjach formutowanych przez Kancelarie Prezydenta Rzeczypo-
spolitej Polskiej.

Powstaje jednak watpliwos¢, czy takie fundusze w ogdle maja szanse zadziataé, sko-
ro globalnie podatnicy coraz rzadziej przekazuja jakiekolwiek darowizny (w 2003 ro-
ku wartos¢ darowizn szacowano na 600 milionéw ztotych, w 2010 roku — juz tylko na
200 milionéw ztotych). Poza tym, gdyby podatnicy mieli wybor — przekazaé pienia-
dze na organizacje charytatywng albo na Fundusz Inicjatyw Lokalnych - jest bardziej
prawdopodobne, ze wybraliby te pierwsza mozliwos¢. Nalezy zatem zachowac scep-
tycyzm co do propozycji, zeby osia, na podstawie ktérej dziata Fundusz Inicjatyw Lo-
kalnych, byta ofiarnos¢ publiczna.

Jednoczesnie warto zapyta¢, dlaczego zrezygnowano z mozliwosci zasilania Fundu-
szu Inicjatyw Lokalnych ze Zrédet, o ktérych pisano, gdy rozwazano jeszcze Fundusz
Aktywizacji Obywatelskiej. Pomyst powigzania lokalnego funduszu z mechanizmem
jednego procentu bytby trudny do wykonania i nie mozna sie dziwi¢, ze projekto-
dawcy z niego zrezygnowali. Myslac o Funduszu Aktywnosci Obywatelskiej, rozwa-
zano jednak, ze mogtby on by¢ zasilany z czeéci wptat przekazywanych na Fundusz
Pracy i czesci dochoddéw osigganych przez starostwa z tytutu zarzadzania majatkiem
Skarbu Panstwa.
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Wspomniano juz, ze Fundusz Inicjatyw Lokalnych bytby dedykowany szeroko po-
jetym organizacjom obywatelskim. | tutaj znowu pojawia sie watpliwos¢. W przepi-
sach projektu znajduje sie kolejny niejasny termin ,instytucje obywatelskie” Nie wia-
domo, co konkretnie nalezy przezen rozumiec. Co prawda art. 56 ust. 2 stanowi, ze
s to ,organizacje pozytku publicznego, stowarzyszenia inne niz organizacje pozyt-
ku publicznego, stowarzyszenia mieszkaricéw oraz jednostki pomocnicze gmin”, wy-
liczenie to jednak réwniez budzi watpliwosci. Dlaczego nie ma tam mowy o funda-
cjach, ktére w Swietle przepiséw Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej powinny by¢
traktowane na réwni z innymi organizacjami spotecznymi? Co ze spotdzielniami so-
cjalnymi, spétkami non profit, grupami nieformalnymi czy inicjatywami obywatelski-
mi (w rozumieniu ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego)? Czy te podmioty be-
da wykluczone z grona potencjalnych beneficjentéw Funduszu Inicjatyw Lokalnych?
W Swietle zaproponowanej definicji ,instytucji spoteczeristwa obywatelskiego” wy-
daje sig, ze — niestety — tak. Na podstawie tego pojecia trudno ustali¢, jaki wtasci-
wie jest krag potencjalnych beneficjentéw Funduszu Inicjatyw Lokalnych. Ta kwestia
z pewnosciag wymaga dopracowania.

Watpliwosci moze rowniez budzi¢ zakres zadan, na ktére miatyby by¢ przeznacza-
ne pienigdze z Funduszu Inicjatyw Lokalnych. Projekt stanowi, ze bytby on wykorzy-
stywany na realizacje przedsiewzie¢ mieszczacych sie w katalogu zadan wtasnych
gminy lub powiatu. Powstaje pytanie, dlaczego zaweza¢ w ten sposéb mozliwosci
wykorzystania Funduszu Inicjatyw Lokalnych, a tym samym katalog inicjatyw, ktére
mogtyby by¢ dzieki niemu wspierane. Taka propozycja wydaje sie rowniez sprzeczna
z zasadg subsydiarnosci. Wyglada bowiem na to, ze inicjatywa mieszkancéw bedzie
wspierana z Funduszu Inicjatyw Lokalnych wytacznie wtedy, gdy bedzie stuzy¢ reali-
zacji zadan wiasnych samorzadu. Tymczasem powinno by¢ na odwrét - fundusz po-
winien by¢ Zrédtem wsparcia dziatart zmierzajacych do zaspokojenia potrzeb grup
czy spotecznosci, ktére same chca rozwigzac swoje problemy albo osiagna¢ konkret-
ny cel. Za posrednictwem Funduszu Inicjatyw Lokalnych struktury samorzadowe po-
winny wspiera¢ takie oddolne dazenia. Jesli wiec juz trzeba zakresla¢ zbior zadan
mozliwych do sfinansowania z funduszy lokalnych, lepiej bytoby sie odwotac do ka-
talogu sfer pozytku publicznego, nie zas do zadan wiasnych samorzadu.

Kolejne zastrzezenie dotyczy sposobu redystrybucji srodkéw z Funduszu Inicjatyw
Lokalnych. Dobrze, ze projektodawcy w tym miejscu odwotuja sie do trybu konkur-
sowego z ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie. Sek w tym, ze
czynig to niekonsekwentnie. W art. 61 ust. 2 przesadza sieg, ze do konkurséw na zada-
nia finansowane z Funduszu Inicjatyw Lokalnych stosuje sie zasady z ustawy o dzia-
falnosci pozytku publicznego i o wolontariacie obowigzujace w sytuacji, gdy z inicja-
tywa wystepuja mieszkancy, grupy obywateli czy organizacje. Juz jednak dwa ustepy
dalej projektodawca ustala skfad komisji konkursowej rozpatrujacej oferty naptywa-
jace do Funduszu Inicjatyw Lokalnych. Z niezrozumiatych wzgledéw ma on sie réz-
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ni¢ od tego, ktdry jest przewidziany w ustawie o dziatalnosci pozytku publicznego
i o wolontariacie.

Zastrzezenia budzi przy tym pomyst wiaczania do komisji konkursowej przedsta-
wicieli organizacji i radnych. W pierwszym wypadku bedzie zachodzi¢ duze ryzyko
konfliktu intereséw, w drugim pojawia sie od razu watpliwos¢, ktérg podnoszono
juz wczesdniej, gdy proponowano, aby radni wchodzili w sktad komisji konkursowych
opisanych w ustawie o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie. Jesli radni
zostang wigczeni bezposrednio w tryb rozdziatu srodkéw z Funduszu Inicjatyw Lokal-
nych, nie beda w stanie sprawowac nad nim rzetelnej kontroli, a jest to przeciez jed-
na z ich podstawowych rél jako cztonkéw organu stanowigcego samorzadu.

Obiekcje budzi takze art. 61 ust. 4, wedtug ktérego decyzje o podziale $rodkéw
z Funduszu Inicjatyw Lokalnych powinny korespondowac z zapisami lokalnych pro-
gramow wspotpracy z organizacjami pozarzadowymi. Mamy tutaj do czynienia z bra-
kiem logiki. Skoro Fundusz Inicjatyw Lokalnych ma stanowi¢ Zrédto finansowania
dla szerszego i bardziej zré6znicowanego grona aktywnych obywateli, a nie tylko dla
0s06b dziatajacych w organizacjach, to dlaczego dysponujac tymi srodkami, mieliby-
Smy kierowac sie interesami sektora pozarzadowego. W programach wspétpracy nie
uwzglednia sie przeciez wspotpracy z sotectwami czy niesformalizowanymi grupami
obywateli. Potaczenie Funduszu Inicjatyw Lokalnych z programami jest zbedne, jesli
za$ zostanie utrzymane, moze sie okazac sprzeczne z samga ideg funduszu. W prakty-
ce moze sie bowiem okaza¢, ze pienigdze z Funduszu Inicjatyw Lokalnych nie stang
sie niczym wiecej, jak tylko kolejnym zrédtem finansowania lokalnych organizacji po-
zarzadowych.

Podsumowujac, pomyst tworzenia lokalnych funduszy, ktdre miatyby wspiera¢ ak-
tywnos¢ obywatelska, jest z pewnoscig wart rozwazenia. Niemniej jednak przepisy
dotyczace tej instytucji budza wiele watpliwosci i wymagaja dalszych prac.

Zrédto: Materialy wiasne; informacje Kancelarii Prezydenta Rzeczypospolitej Pol-
skiej.
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Konsultacje
prezydenckiego projektu
ustawy o aktywizacji
obywateli

Czes¢ 2 - lokalne wystuchanie publiczne?#°

Lokalnemu wystuchaniu publicznemu jest po$wiecony trzeci rozdziat projektu usta-
wy 0 wzmochieniu udziatlu mieszkancéw w dziataniach samorzadu terytorialnego,
o wspotdziataniu gmin, powiatow i wojewodztw oraz o zmianie niektorych ustaw??°,

Wystuchanie zostato zdefiniowane jako forma konsultacji spotecznych, co moze
budzi¢ pewne zastrzezenia w wymiarze klasycznego ujecia tej instytucji. W Stanach
Zjednoczonych, gdzie jest ona chyba najszerzej stosowana, jest to forma wyrazania
opinii (o czym zreszta mowi projekt w art. 12 ust. 2), stuzaca zebraniu jak najwigkszej
liczby opinii na dany temat, nie za$ dyskusji czy uzgadnianiu stanowisk. Nalezatoby
wiec rozwazy¢ zmiane tego punktu.

Projektodawcy stusznie proponuja, aby szczegétowy tryb przeprowadzania wystu-
chan okreslata odpowiednia uchwata jednostki samorzadowej. Samorzady powinny
mie¢ swobode w doktadnym uregulowaniu tej instytucji. Niemniej jednak projekto-
dawcy narzucaja takze w tym zakresie pewne ramy.

Interesujaca propozycja jest na przyktad krotki katalog projektéw uchwat i doku-
mentoéw, ktére maja by¢ obligatoryjnie poddawane wystuchaniom. Mowa tam mie-
dzy innymi o projektach statutu, budzetach, wieloletnim planie inwestycyjnym,
uchwatach dotyczacych rozwoju oraz projektach uchwat dotyczacych trybu konsul-
tacji i samych wystuchan. Zapewne przez pomytke autorzy zapomnieli doda¢ do tej
listy uchwaty o wykonywaniu lokalnej inicjatywy ludowej. Ponadto przedmiotem wy-
stuchan moga by¢ réwniez inne projekty prawa miejscowego istotne dla danej spo-
fecznodci.

Poniewaz projekt uchwaty budzetowej ma szczegdlny charakter, w ustawie okre-
slono dla niego specjalny tryb. Gwarantuje on, Ze opinie na ten temat beda groma-
dzone, opracowywane i podawane do informacji publicznej odpowiednio wcze$niej.

249 Tekst informacyjny

z 31 maja 2011 roku, opubli-
kowany na stronie: http://
www.isp.org.pl/kompas.

250 projekt ustawy o wzmoc-
nieniu udziatu mieszkancow
w dziataniach samorzadu te-
rytorialnego, o wspétdzia-
faniu gmin, powiatow i wo-
jewddztw oraz o zmianie
niektérych ustaw - http://
www.prezydent.pl/dialog/
fdp/samorzad-terytorialny-
dla-polski/inicjatywa-
ustawodawcza.
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Jest tam réwniez sformutowany warunek umozliwienia przedstawiania opinii w for-
mie elektroniczne;j.

Podobnie w wypadku innych projektéw uchwat autorzy uznali za stosowne zagwa-
rantowac obywatelom, ze beda oni mieli do nich dostep odpowiednio wczesniej
i odpowiednio dtugo (nie krécej niz przez siedem dni). Przepisy projektu naktadaja na
samorzad obowigzek zapewnienia warunkéw do przeprowadzenia wystuchania, pro-
tokotowania, opracowania wynikéw (wtaczaja w to réwniez odpowiednie odniesie-
nie sie do przedstawianych opinii) i podania ich do publicznej wiadomosci. Niektére
elementy regulacji wydaja sie niejasne, na przyktad art. 15 ust. 2, w ktérym jest mowa
o tym, ze ,organ wykonawczy danej jednostki samorzadu terytorialnego w sposéb
zwyczajowo przyjety na danym terenie informuje o fakcie przeprowadzenia wystu-
chania oraz jego terminie”. Po co okresla¢, ze sposéb informowania ma mie¢ charak-
ter,zwyczajowy”? Pewne watpliwosci budzi réwniez zobowigzanie do informowania
o wystuchaniu publicznym organu wykonawczego, skoro gospodarzem tej instytucji
jest organ stanowigcy.

Niemniej jednak, ogdlnie rzecz biorac, proponowane przepisy wydajg sie bardziej
klarowne i maja szanse zapewnic¢ lepsze funkcjonowanie wystuchania publicznego
na poziomie lokalnym niz ustawa o dziatalnosci lobbingowej w procesie stanowienia
prawa, ktéra reguluje dziatanie wystuchania na poziomie krajowym. Miejmy nadzieje,
Ze ta instytucja nie zniknie z projektu prezydenckiej ustawy, poniewaz wystuchanie
publiczne jest jednym z najlepszych mechanizmoéw partycypacji publicznej.

Zrédto: Materiaty wiasne.



Grzegorz Makowski

Metamorfozy Funduszu
Inicjatyw Lokalnych?’

Kilkakrotnie pisalismy juz o mechanizmie finansowania lokalnych inicjatyw obywa-
telskich projektowanym przez ekspertéw z Kancelarii Prezydenta Rzeczypospolitej
Polskiej?*2. Pomystodawcy tego rozwiazania wyszli z propozycjg stworzenia ogolno-
polskiego systemu, ktéry na poziomie samorzadéw wspieratby aktywnos¢ mieszkan-
cow lokalnych wspélnot. Jego koncepcja znalazta sie w projekcie ustawy o wzmoc-
nieniu udziatu mieszkancéw w samorzadzie terytorialnym, o wspoétdziataniu gmin,
powiatow i wojewddztw przygotowywanej przez prezydencka kancelarie?>3. Odkad
jesienig 2010 roku pojawity sie zatozenia do tej ustawy, a wraz z nim idea instrumen-
tu finansowego dedykowanego aktywnym obywatelom, doswiadczyt on kilku istot-
nych przemian. Wspomnijmy o nich przynajmniej hastowo.

W pierwszych wersjach miato to by¢ rozwigzanie polegajace na tworzeniu specjal-
nych funduszy na poziomie gmin i powiatéw. Byfa to rewolucyjna propozycja, po-
niewaz fundusze te miatyby by¢ zasilane pieniedzmi samorzadoéw i alokacjami po-
chodzacymi z mechanizmu jednego procentu. Ten pomyst jednak upadt. W kolejnej
wersji proponowano, zeby omawiany mechanizm korzystat z darowizn - drugie tyle,
ile na fundusz przekazaliby obywatele, bytoby doktadane przez samorzady. Réwniez
i te propozycje odrzucono. Tymczasem zmieniaty sie nazwy instrumentu — najpierw
byt to Fundusz Aktywnosci Obywatelskiej, nastepnie Fundusz Inicjatyw Lokalnych.
Niedawno zaproponowano jego kolejng odstone.

W najnowszej wersji projekt wspomnianej ustawy nie méwi juz o zadnym specjal-
nym funduszu, zawiera jednak rozdziat o ,finansowaniu inicjatyw lokalnych”. Jego
przepisy stanowia, ze gminy i powiaty corocznie okreslajg w swoich budzetach rezer-
wy celowe na rzecz dofinansowania dziatari obywateli ukierunkowanych na rozwoj
inwestycji lub wykonanie prac remontowych. Okreslono wiec bardzo $cisle, co moze
by¢ przedmiotem dofinansowania z tych srodkéw, a co za tym idzie - jaki charakter
maja miec inicjatywy obywatelskie.

Druga istotna nowos¢ polega na powigzaniu tej rezerwy z instytucjga inicjatywy lo-
kalnej, opisang w ustawie o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie. Dzia-
fania obywateli lub organizacji pozarzadowych w tej formie beda mogty by¢ finan-
sowane wiasnie z tych rezerw samorzadowych. Co wiecej, inicjatywa lokalna zyska
nowy ksztatt — bedzie mogta uzyskac wsparcie finansowe nawet do kwoty 100 tysiecy

251 Tekst problemowy

z 27 czerwca 2011 roku, opu-
blikowany na stronie: http://
www.isp.org.pl/kompas.

252 Por. miedzy innymi: G. Ma-
kowski, Fundusz Aktywizacji
Obywatelskiej, czyli pomyst na
decentralizacje 1 proc., tekst
informacyjny z 18 lutego

2011 roku, opublikowany na
stronie: http://www.isp.org.pl/
kompas; idem, Kancelaria Pre-
zydenta RP konsultuje pomysty
na aktywizacje obywatelskq.
Czes¢ 1 - Fundusz Inicjatyw Lo-
kalnych, tekst informacyjny

z 18 kwietnia 2011 roku, opu-
blikowany na stronie: http://
www.isp.org.pl/kompas.

253 Projekt ustawy o wzmoc-
nieniu udziatu mieszkancow
w dziataniach samorzadu te-
rytorialnego, o wspétdzia-
faniu gmin, powiatéw i wo-
jewddztw oraz o zmianie
niektérych ustaw - http://
www.prezydent.pl/dialog/
fdp/samorzad-terytorialny-
dla-polski/inicjatywa-
ustawodawcza.
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254 Prace nad projektem usta-

wy zakonczono w pazdzier-
niku 2011 roku. W grudniu
2011 roku projekt miat by¢
zgtoszony do sejmu, tak sie
jednak nie stato, miedzy in-
nymi w wyniku protestow
ogolnokrajowych organi-
zacji samorzadowych. Por.
G. Makowski, Pomyst prezy-
denta na aktywizacje obywa-
teli blokujq samorzqdy, tekst
informacyjny z 20 stycznia
2012 roku, opublikowany na
stronie: http://www.isp.org.
pl/kompas.
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euro. W przeciwienstwie zatem do dzi$ funkcjonujgcego rozwiazania (ktére nie prze-
widuje, ze miedzy obywatelami dziatajgcymi w formie inicjatywy lokalnej i samorza-
dem pojawiajg sie jakiekolwiek przeptywy finansowe), ewentualne wejscie w zycie
prezydenckiego projektu bedzie oznaczato, ze tego rodzaju podmioty beda mogty
korzystac z zywej gotowki. Bedg ja otrzymywac od samorzadu w formie dotacji.

Trzecia rzecz, o ktérej warto w tym miejscu wspomnie¢, to propozycja, aby rezerwa
celowa na rzecz wspierania aktywnosci obywatelskiej mieszkaricow mogta by¢ zasi-
lana przez zbiérki publiczne organizowane przez samorzady. Ponadto, oprécz oby-
wateli dziatajacych w formie inicjatywy lokalnej, z tych pieniedzy beda mogli korzy-
stac rowniez ci, ktorzy zatozg specjalnie w tym celu zaprojektowane organizacje - tak
zwane stowarzyszenia i komitety aktywnosci obywatelskiej. Powstanie tych nowych
typoéw podmiotéw réwniez przewiduje projekt prezydenckiej ustawy.

Nowe propozycje prezydenckich ekspertéw, podobnie jak poprzednie, wzbudzaja
pewne kontrowersje. Pomyst, aby samorzady organizowaty zbiérki publiczne w ce-
lu zasilenia wiasnych rezerw budzetowych, wydaje sie zbyt daleko idacy. Watpliwo-
$ci budzi réwniez proponowana reforma instytucji inicjatywy lokalnej. Powstaje na
przyktad pytanie, czy nie stanie sie ona sposobem na omijanie przez organizacje po-
zarzagdowe i samorzady trybu konkursowego. Kancelaria Prezydenta Rzeczypospoli-
tej Polskiej nie konczy jednak konsultacji i kazdy zainteresowany moze zabrac¢ w tej
sprawie gtos>4,

Zrédto: Materialy wiasne; informacje Kancelarii Prezydenta Rzeczypospolitej Pol-
skiej.



Grzegorz Makowski

Spotdzielnie uczniowskie
raczej nie beda miec
wtasnej ustawy?*

W pazdzierniku 2010 roku informowalismy o inicjatywie postow lewicy, ktorzy przy-
gotowali projekt ustawy o spétdzielniach uczniowskich?>°. Pomyst wydawat sie do-
bry, jego realizacja potencjalnie mogtaby sie bowiem przyczyni¢ do zwiekszenia ak-
tywnosci mfodych ludzi i ich uczestnictwa w zyciu publicznym. Warto nadmieni¢, ze
kwestie spo6tdzielni uczniowskich prébowano juz kilkakrotnie uregulowa¢ przy okazji
zmian w prawie spotdzielczym.

Wspomnijmy tylko, ze spétdzielnie uczniowskie majg dtuga tradycje i s tworzone
takze bez specjalnej ustawy. Powstaja na podstawie przepiséw prawa spétdzielczego
i porozumienia wypracowanego przez Ministerstwo Edukacji Narodowej oraz Krajo-
wa Rade Spotdzielcza, ktére okresla wzorcowy statut takiej spotdzielni i definiuje ja
jako organizacje wewnatrzszkolng, bez osobowosci prawne;.

Projekt postéw Sojuszu Lewicy Demokratycznej zmierzat do tego, aby spétdzielnie
uczniowskie zyskaty utomna osobowos$¢ prawng i w ten sposéb staty sie odrebny-
mi podmiotami, majacymi réwniez wzglednie duza autonomie w relacjach ze szkota.
Wedtug zamystu projektodawcow, spétdzielnie uczniowskie mogtyby réwniez mie-
dzy innymi prowadzi¢ dziatalno$¢ gospodarcza (i posrednio - przez zyskanie utom-
nej osobowosci prawnej — stawatyby sie przedsiebiorcami), wydawac oswiadczenia
woli (takze dotyczace spraw majatkowych) i prowadzi¢ szkolne kasy oszczednosci.
Bytyby to wiec organizacje o relatywnie duzych mozliwosciach dziatania.

Tym razem ustanowienie spotdzielni uczniowskich jako zupetnie odrebnych by-
téw prawnych prawdopodobnie znéw sie nie uda. Projekt juz na pierwszy rzut oka
sprawiat wrazenie niedopracowanego. Autorzy zaktadali na przyktad, ze spoétdzielnia
uczniowska z mocy ustawy bedzie organizacja pozytku publicznego, zapominajac
przy tym, ze uzyskanie statusu organizacji pozytku publicznego wigze sie ze spetnie-
niem wielu waznych warunkéw wymaganych ustawa o dziatalnosci pozytku publicz-
nego i o wolontariacie?’.

W listopadzie 2010 roku Biuro Analiz Sejmowych przedstawito ekspertyze na ten te-
mat?°8. Projektowi wytknieto kilka fundamentalnych btedéw. Jednym z nich sg wspo-
mniane juz przepisy, przewidujace, ze cztonkowie spétdzielni, czyli uczniowie, beda

255 Tekst informacyjny

z 22 kwietnia 2011 roku, opu-
blikowany na stronie: http://
www.isp.org.pl/kompas

256 Projekt ustawy o spotdziel-
niach uczniowskich (druk
sejmowy nr 3421, 3421-A)

- http://orka.sejm.gov.pl/
proc6.nsf/opisy/3421.htm.
Por. G. Makowski, Czy poja-
wi sie ,nowy-stary” typ orga-
nizacji spotecznej, tekst infor-
macyjny z 22 pazdziernika
2011 roku, opublikowany na
stronie: http://www.isp.org.
pl/kompas.

257 Ustawa z dnia 24 kwiet-
nia 2003 roku o dziatalnosci
pozytku publicznego i o wo-
lontariacie (Dz.U.z 2010,
Nr 234, poz. 1536 ze zm.).

258 Opinia prawna w sprawie
poselskiego projektu usta-
wy o spotdzielniach uczniow-
skich (druk nr 3421) - http://
orka.sejm.gov.pl/rexdomké.
nsf/Opdodr?OpenPage&
nr=3421.
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259 Komisja Edukacji, Nauki

i Mfodziezy oraz Komisja Go-
spodarki wniosty 28 kwietnia
2011 roku do sejmu wniosek
o odrzucenie projektu ustawy
- http://orka.sejm.gov.pl/
Drukiéka.nsf/wgdruku/4143/
$file/4143.pdf.
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mogli sktada¢ oswiadczenia woli. Tymczasem, zgodnie z kodeksem cywilnym, osoby
niepetnoletnie maja ograniczong zdolnos¢ do podejmowania czynnosci prawnych,
a za konsekwencje ich czynéw odpowiadajg opiekunowie. Realizacja tych przepiséw
bytaby wiec niemozliwa bez zmian w kodeksie cywilnym, na ktére nikt by sie raczej
nie zgodzit.

Watpliwosci sejmowych ekspertéw wzbudzit réwniez pomyst, aby spétdzielnie
uczniowskie prowadzity dziatalno$¢ gospodarcza, co de facto oznaczatoby, ze statyby
sie one przedsiebiorcami — wraz ze wszystkimi konsekwencjami, jakie sg z tym zwia-
zane. Trudno sobie wyobrazi¢, ze uczniowie byliby gotowi do prowadzenia regular-
nej dziatalnosci gospodarczej i wypetnienia na przyktad standardéw ksiegowosci.
A juz zupetnie niemozliwe bytoby wyegzekwowanie odpowiedzialnosci za straty z ty-
tutu dziatalnosci gospodarczej. Cztonkowie spotdzielni, bedac osobami niepetnolet-
ni, takiej odpowiedzialnosci ponosi¢ nie moga.

Podsumowujac, analiza projektu ustawy o spétdzielniach uczniowskich sktonita sej-
mowych ekspertéw do rekomendacji, aby zaniecha¢ dalszych prac legislacyjnych.
Projekt nie zostat jeszcze wycofany, ale w obliczu argumentéw Biura Analiz Sejmo-
wych i innych zastrzezen raczej nie ma szans, zeby zostat on uchwalony. Sama idea
stworzenia odrebnych regulacji dla spétdzielni uczniowskich (czy to w nowej usta-
wie, czy w innych obowiazujacych juz przepisach) wydaje sie jednak dobra, jesli tyl-
ko nie beda to regulacje nadmiernie skomplikowane i naruszajace obowiazujacy po-
rzadek prawny?>°,

Zrédto: Materiaty wtasne; Sejm Rzeczypospolitej Polskiej.



Anna Krajewska

Skarga na uchwate rady
gminy - dwa orzeczenia
sgadow administracyjnych°

Jak stanowi art. 101 ustawy o samorzadzie gminnym?%’, kazdy, czyj interes prawny
lub uprawnienie zostaty naruszone uchwata lub zarzadzeniem podjetymi przez or-
gan gminy w sprawie z zakresu administracji publicznej, moze - po bezskutecznym
wezwaniu do usuniecia naruszenia — zaskarzy¢ uchwate do sagdu administracyjnego.
W tym wymiarze warto przywota¢ dwa orzeczenia sagdow - Wojewddzkiego Sadu Ad-
ministracyjnegow Lublinie?®? i Naczelnego Sadu Administracyjnego?%? - dotyczace
uprawnienia regulowanego w art. 101 przywotanej ustawy. Przepis ten umozliwia
obywatelom wptywanie na tres¢ tworzonego przez jednostki samorzadowe prawa
miejscowego, jesli z okreslonych powoddw jest ono niekorzystne dla mieszkancéw.

Sprawa, ktdérg rozpoznawat Wojewddzki Sagd Administracyjny w Lublinie, dotyczyta
kwestii zdolnosci sadowej w zakresie wystapienia ze skarga na uchwate gminy. Skar-
ge na uchwate rady miasta, w ktdrej rada wyrazita swojg opinie na temat budowy
elektrowni biometanowej, wnidst zarzad osiedla (jednostki pomocniczej miasta). Sad
administracyjny uznat jednak skarge za niedopuszczalng - powodem jej odrzucenia
byt brak zdolnosci sadowej strony skarzacej. Jak wskazat wojewodzki sagd administra-
cyjny, krag podmiotoéw, ktérym taka zdolnos¢ przystuguje, zostat okreslony w art. 25
prawa o postepowaniu przed sadami administracyjnymi?®4, ktory przesadza, ze ma-
ja ja osoby fizyczne i osoby prawne, panstwowe i samorzadowe jednostki organi-
zacyjne niemajace osobowosci prawnej, a takze organizacje spoteczne niemajace
osobowosci prawnej. Zdolnos¢ sadowa przystuguje réwniez innym jednostkom orga-
nizacyjnym niemajacym osobowosci prawnej, jesli przepisy prawa dopuszczajg moz-
liwos¢ natozenia na te jednostki obowigzkéw lub przyznania uprawnien albo skie-
rowania do nich nakazéw i zakazéw, a takze stwierdzenia albo uznania uprawnienia
lub obowiazku wynikajacych z przepiséw prawa. Zdolnos¢ sadowa maja takze orga-
nizacje spoteczne — w tym réwniez te, ktére nie majg osobowosci prawnej — w zakre-
sie ich statutowej dziatalnosci w sprawach dotyczacych intereséw prawnych innych
0s6b. Jak wida¢, ustawowy katalog podmiotéw wyposazonych w zdolno$¢ sagdowa
w postepowaniu sgdowoadministracyjnym, a wiec uprawnionych miedzy innymi do
wystepowania ze skargami na uchwaty samorzadowych organéw stanowiacych, nie

260 Tekst informacyjny
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obejmuje samorzadowych jednostek pomocniczych. Jak zauwazyt Wojewddzki Sad
Administracyjny w Lublinie, powierzenie przez gmine czesci swoich kompetencji jed-
nostkom pomocniczym oznacza, ze dziatajg one jako jednostka macierzysta’, czyli de
facto jako gmina. Wylgcza to mozliwos¢ ich wystepowania przeciwko gminie w po-
stepowaniu administracyjnym i sgdowoadministracyjnym.

Orzeczenie Naczelnego Sadu Administracyjnego dotyczyto z kolei zagadnienia re-
prezentacji wspdlnoty mieszkarcéw zrzeszonych w jednostce samorzadu terytorial-
nego przed sagdem administracyjnym. Rozpatrywana przez sad skarga kasacyjna zo-
stata wniesiona przez stowarzyszenie, ktére reprezentowato grupe mieszkancow
pewnej gminy. Mieszkancy zaskarzyli do sgdu administracyjnego uchwate rady gmi-
ny dotyczaca studium uwarunkowan i kierunkédw zagospodarowania przestrzen-
nego. Artykut 101 ust. 2a ustawy o samorzadzie gminnym?2%> stanowi, ze skargi na
uchwaty organéw gminy mozna wnies¢ do sadu w imieniu wiasnym lub reprezentu-
jac grupe mieszkancéw, ktérzy na to wyrazg pisemng zgode.

Sad pierwszej instancji odrzucit wniesiong przez stowarzyszenie skarge, argumen-
tujac, ze reprezentowana przez nie ,grupa mieszkancéw gminy” powinna udzieli¢
stowarzyszeniu pisemnego upowaznienia do reprezentacji przed sadem, ktére to
upowaznienie nalezy dotaczy¢ do skargi - czego wnoszacy skarge nie uczynit. Brak
takiego pisemnego upowaznienia wojewddzki sagd administracyjny ocenit jako brak
formalny skargi uniemozliwiajacy nadanie sprawie dalszego biegu.

Naczelny Sad Administracyjny, rozpoznajac skarge kasacyjna, przychylit sie do ar-
gumentacji sagdu pierwszej instancji, stwierdzajac, ze ,nie ulega [...] watpliwosci, ze
przepis art. 101 ust. 2a ustawy o samorzadzie gminnym daje podstawe do reprezen-
towania mieszkancéw gminy przez inny podmiot, ale warunkiem skutecznosci tej re-
prezentacji jest udzielenie pisemnej zgody. Jest to [...] warunek formalny, od ktérego
spetnienia ustawa uzaleznia nadanie sprawie biegu, a w konsekwencji, w przypadku
jego nieuzupetnienia, zastosowanie znajdzie przepis o odrzuceniu skargi”. Naczelny
Sad Administracyjny wskazat, ze strona skarzaca byta zobowigzana ztozy¢ pisemne
upowaznienia mieszkancédw gminy, ktérych reprezentuje w postepowaniu sado-
wym, brak tego dokumentu stanowi zas brak formalny skargi. Warto jednak dodac¢ na
zakonczenie, ze w omawianej sprawie Naczelny Sad Administracyjny uchylit zaskar-
zone przez stowarzyszenie postanowienie wojewddzkiego sadu administracyjnego,
stwierdzit bowiem, ze w tym wypadku sad pierwszej instancji nie byt uprawniony do
odrzucenia skargi, poniewaz nie doszto do skutecznego doreczenia stronie skarzacej
wezwania do uzupetnienia brakéw formalnych skargi.

Zrédfto: http://www.samorzad.lex.pl.



Anna Krajewska

Nowelizacja ustawy

0 samorzadzie gminnym
- mieszkancy beda
mogli decydowac

o granicach gmin¢

Dnia 16 czerwca 2011 roku Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej podpisat uchwa-
lona przez sejm na posiedzeniu 26 maja nowelizacje ustawy o samorzadzie gmin-
nym?%7, na mocy ktdrej mieszkancy uzyskaja wptyw na ksztatt granic jednostek sa-
morzadowych. O projekcie nowelizacji pisalismy juz w biuletynie w 2010 roku, gdy
we wrzes$niu 2010 roku trafit on do pierwszego czytania na posiedzeniu sejmu?%8, Na-
stepnie prace nad nim toczyty sie w Komisji Samorzadu Terytorialnego i Polityki Re-
gionalnej. Projekt zostat przyjety przez sejm 15 kwietnia 2011 roku i trafit do senatu,
ktory nanidst w nim kilka poprawek. Cze$¢ z nich zostata przez sejm zaakceptowana
(chodzi o zmiany precyzujace, kto wykonuje zadania i kompetencje organéw nowo
utworzonej gminy).

Przypomnijmy krotko, ze w ramach nowelizacji wprowadzono rozwiazanie, ktére
umozliwi mieszkaricom wystepowanie z inicjatywa utworzenia, potaczenia, podziatu
i zniesienia gminy oraz ustalenia granic jednostki. Bedzie ona realizowana w formie
referendum lokalnego. Prawo zainicjowania takiego referendum ma przystugiwac co
najmniej pietnastu mieszkaricom jednostki wyposazonym w prawo wybierania do
rady gminy. Do tej pory udziat mieszkancéw w podejmowaniu decyzji o granicach
gminy sprowadzat sie do (obowigzkowych w tym wypadku) konsultacji spotecznych
organizowanych przez jednostke samorzadowa (wynik konsultacji — jak zwykle - nie
byt wigzacy dla wiadz). Po wejsciu w zycie znowelizowanych przepiséw rozstrzyga-
jace referendum lokalne bedzie podstawa wydania przez Rade Ministrow rozporza-
dzenia w sprawie utworzenia, potaczenia, podziatu i zniesienia gminy oraz ustalenia
jej granic.

W nowelizacji okreslono réwniez sytuacje, w ktérych — mimo stosownego wniosku
mieszkancéw - referendum nie zostanie przeprowadzone. Stanie sie tak, jesli z ana-
liz przeprowadzonych przed referendum bedzie wynikato, ze dochody podatkowe
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na mieszkarica gminy w zmienionych granicach lub gminy utworzonej bytyby nizsze
od najnizszych dochodéw podatkowych na mieszkanca ustalonych dla poszczegdl-
nych gmin zgodnie z ustawg o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego. Dru-
g3 sytuacja, ktéra spowoduje, ze referendum sie nie odbedzie, jest ustalenie, ze gmi-
na w zmienionych granicach lub gmina utworzona bytaby mniejsza od najmniejszej
pod wzgledem liczby mieszkarnicow gminy w Polsce wedtug stanu na dzieri 31 grud-
nia roku poprzedzajacego ogtoszenie rozporzadzenia (o zmianie granic lub utwo-
rzeniu nowej gminy). Analizy, na podstawie ktérych stwierdza sie, ze zachodzi jedna
z tych dwoch sytuacji, bedzie przeprowadzat whasciwy wojewoda.

W wypadku utworzenia nowej gminy wtadze w niej bedzie sprawowat petnomocnik
do spraw utworzenia gminy, wyznaczany przez Prezesa Rady Ministréw na wniosek
wojewody ztozony za posrednictwem ministra wtasciwego do spraw administracji.
Do momentu powstania nowej gminy zadaniem petnomocnika bedzie przygoto-
wanie organizacyjne i prawne gminy do wykonywania zadan publicznych. Z dniem
utworzenia nowej jednostki petnomocnik ma wykonywac zadania i kompetencje or-
ganoéw gminy do czasu, gdy zostang one wytonione w wyniku wyboréw. Nowelizacja
weszta w zycie 14 lipca 2011 roku.

Zrédto: Materiaty sejmowe; http://www.rp.pl.



Anna Krajewska

Partycypacja publiczna

w spotecznosciach
wiejskich - przejmowanie
lokalnych szkot

przez stowarzyszenia®

Jedna z form partycypowania w zyciu publicznym jest realizowanie przez obywa-
teli - zrzeszonych w organizacjach pozarzadowych - zadan nalezacych pierwotnie
do wiadz publicznych. Wykonywanie tego rodzaju zadan przez przedstawicieli lokal-
nej spotecznosci czesto przynosi lepsze rezultaty niz bytaby w stanie osiagna¢ admi-
nistracja publiczna, umozliwia ponadto obywatelom bezposredni wptyw na sposéb,
w jaki sg realizowane ich interesy i zaspokajane potrzeby. Przyktad prowadzenia szkot
wiejskich przez organizacje rodzicéw jest ilustracja tego, jak rozlegte skutki dla lokal-
nej spotecznosci moze miec partycypacja publiczna w takiej formie.

W 2009 roku, po przetamaniu prezydenckiego weta, sejm przyjat nowelizacje usta-
wy o systemie oswiaty?’%, na mocy ktorej — obok kontrowersyjnej zmiany wprowa-
dzajacej obowiazek szkolny dla szesciolatkdw - fatwiejsze stato sie przekazywanie
przez jednostke samorzadu terytorialnego prowadzenia szkoty lub placéwki publicz-
nej osobie prawnej lub osobie fizycznej (przede wszystkim chodzito o usprawnie-
nie procedury przejmowania szk6t przez dziatajace lokalnie stowarzyszenia). Przy-
pomnijmy pokrotce, ze — zgodnie z nowela — organizacjom moga by¢ przekazywane
mate szkoty, liczace do siedemdziesieciu uczniéw. Decyzje o przekazaniu podejmie
rada gminy lub powiatu stosowna uchwala. Z organizacja (a takze innym podmio-
tem przejmujacym placéwke) jest zawierana umowa, okreslajaca warunki korzysta-
nia z mienia szkoty i kontroli przestrzegania warunkéw umowy, tryb jej rozwigzania
oraz procedure odebrania placowki. W razie niepowodzenia w prowadzeniu szkoty
podmiot, ktéremu zostata ona przekazana, moze jg zwréci¢ gminie, ktéra nie ma pra-
wa odméwic jej przyjecia. Z momentem przejecia szkoty stowarzyszenie jest obowia-
zane przedstawi¢ pracujacym w niej do tej pory nauczycielom nowe warunki pracy
i pfacy, a takze zapewni¢ im co najmniej siedem dni na podjecie decyzji w sprawie
dalszego zatrudnienia. Podmiot przejmujacy szkote nie musi przy tym zatrudnia¢ pe-
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dagogdw na podstawie Karty Nauczyciela (dajacej wieksza niz zwykta umowa o pra-
ce ochrone przed zwolnieniem i dodatkowe prawa socjalne), nowelizacja umozliwita
bowiem zatrudnianie ich tylko na podstawie umowy o prace, w tym réwniez umowy
na czas okreslony. Opisywana zmiana nie byta wolna od kontrowersji — zwigzki zawo-
dowe nauczycieli zarzucaty rzadowi, ze wprowadzajac uproszczenia w przejmowaniu
szkot, prébuje sprywatyzowac oswiate.

Przyjete dwa lata temu utatwienia moga sie teraz okaza¢ korzystne dla niewiel-
kich szkot wiejskich. Jednostki samorzadu terytorialnego borykaja sie obecnie z po-
waznymi ktopotami finansowymi. Brak srodkdw na prowadzenie szkét jest bolacz-
ka zwtaszcza w matych gminach wiejskich. Ponad 95% samorzaddéw wiejskich, mimo
otrzymywania zwigkszonej subwencji oswiatowej, musi doptaca¢ do niej ze $rod-
kow wiasnych?”!. Na trudnosci finansowe nakfada sie jeszcze jeden problem, ktory
z czasem bedzie narastat — niz demograficzny, z powodu ktérego z roku na rok na-
uke w szkotach podejmuje coraz mniejsza liczba dzieci. Z ekonomicznego punktu
widzenia woéjtom coraz bardziej optaca sie likwidowanie matych szkoét i taczenie ich
w jedna. Sposobem na utrzymanie dotychczasowych placoéwek przy malejacej licz-
bie uczniéw jest wiec wiasnie przekazywanie ich w rece lokalnych stowarzyszen.

Takie rozwigzanie oznacza korzysci znacznie wykraczajace poza sam aspekt finan-
sowy. Szkota, ktéra znajduje sie blisko domu dziecka i do ktérej uczerh moze z tatwo-
$cig dotrze¢, ma mozliwos¢ lepszego oddziatywania edukacyjnego na dzieci. Bliskos¢
szkoty utatwia uczniom wiaczanie sie w rozmaite akcje edukacyjne — zaréwno for-
malne, jak i nieformalne - co z kolei przekfada sie na lepsza ,edukacje do partycypa-
¢ji”. Mata, znajdujaca sie w poblizu domdéw ucznidw szkota bardziej integruje réwniez
rodzicéw, ktérzy moga utrzymywac z nig blizszy kontakt. Poniewaz placéwki moga
takze organizowac edukacje dla wszystkich grup wiekowych, w zycie lokalnej szkoty
angazuja sie i sami uczniowie, i ich rodzice. Prowadzona bezposrednio przez przed-
stawicieli lokalnej spotecznosci szkota moze sie wiec sta¢ osrodkiem, wokot ktérego
skupia sie zycie okolicznych mieszkancéw. Spetnianie tego rodzaju funkgji partycypa-
cyjnych niewatpliwie jest trudniejsze w wypadku szkét znacznie oddalonych od do-
mow uczniéw. Przejmowanie szkét wiejskich przez stowarzyszenia jest wiec dobrym
przyktadem na to, jak delegowanie wykonywania zadan publicznych moze przekta-
dac sie na ozywienie i zintegrowanie lokalnej spotecznosci.

Zrédto: Materiaty wtasne; http://www.samorzad.lex.pl; http://www.portalsamorza-
dowy.pl.



Grzegorz Makowski

Ustawa o ograniczaniu
barier administracyjnych
juz dziata??

Dnia 1 lipca 2011 roku weszta w zycie ustawa o ograniczaniu barier administracyj-
nych dla obywateli i przedsiebiorcow?73. Dlaczego (przynajmniej potencjalnie) jest
to wazny akt prawny z punktu widzenia partycypacji publicznej czy samoorganizacji
obywateli? Chociazby dlatego, ze przez ograniczenie zbednych formalnosci omawia-
na ustawa moze usprawnic funkcjonowanie administracji, zwiekszy¢ zaufanie spote-
czenstwa do urzednikéw, a przez to zacheci¢ obywateli do podejmowania wspétpra-
cy z urzednikami i aktywniejszego wigczania sie w zycie publiczne.

Ustawa jest nietypowa, sktada sie bowiem niemal wyfacznie z artykutéw noweli-
zujacych inne ustawy pod katem przeszkéd administracyjnych. Przez to, miedzy in-
nymi, tre$¢ ustawy jest dos¢ zawita, ale juz sama jej objetos¢ jest spora — ustawa li-
czy ponad sto stron i podobnag liczbe artykutdw. Zmienia kilkadziesigt roznych aktéw
prawnych. Nie sposéb bytoby wiec omoéwi¢ caty interesujacy nas dokument w tym
krétkim tekscie, dlatego skupimy sie na kilku przepisach, ktére sg szczegdlnie wazne
z naszego punktu widzenia.

Przede wszystkim, ustawa o ograniczaniu barier administracyjnych zmierza do
uksztattowania w relacjach instytucji publicznych i obywateli ,kultury oswiadczen”.
Na przykfad art. 1 ustawy zmienia przepisy kodeksu postepowania administracyjne-
go dotyczace postepowan w sprawie zaswiadczen. W tego rodzaju procedurze organ
administracji publicznej nie bedzie mégt zada¢ zaswiadczenia lub oswiadczenia nie
tylko w sytuacji, gdy fakty sa urzednikom znane, ale takze wtedy, gdy sam moze je ta-
two pozyskac — na podstawie wtasnych danych, danych innych podmiotéw publicz-
nych, publicznych rejestréw lub w kontaktach z innymi instytucjami. Praktyczne zna-
czenie tej zmiany moze by¢ na przyktad takie, ze organizacje spoteczne starajace sie
o dotacje z urzedu gminy lub startujgce w konkursie nie beda juz musiaty gromadzi¢
kopii wpiséw do rejestru przedsiebiorcéw czy stowarzyszen.

Inny przyktad uproszczenia wynika z art. 59 omawianej ustawy, ktéry zmienia usta-
we o pomocy spotecznej. Nowe przepisy utatwia wnioskowanie do wojewody o wy-
danie zezwolenia na uruchomienie domu pomocy spotecznej. Ponownie dokumen-
ty — dotyczace na przykfad informacji o niezaleganiu z podatkami i o niekaralnosci

272 Tekst informacyjny

z 9 sierpnia 2011 roku, opu-
blikowany na stronie: http://
www.isp.org.pl/kompas.

273 Ustawa z dnia 25 mar-

ca 2011 roku o ogranicza-
niu barier administracyjnych
dla obywateli i przedsiebior-
céw (Dz.U.z2011r, Nr 106,

poz. 622).
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- beda mogty mie¢ forme oswiadczen sktadanych pod rygorem odpowiedzialnosci
karnej. Nie trzeba bedzie jednak starac sie o wypisy z odpowiednich rejestréw urze-
dowych. Podobny mechanizm zastosowano w wypadku zezwoler na prowadzenie
placéwek opiekurczo-wychowawczych. Jest to wiec kolejne utatwienie dla obywate-
li zrzeszonych w organizacjach, ktérzy chca sie zaangazowac w rozwigzywanie waz-
nych probleméw w swoich spotecznosciach lokalnych.

Zmienifa sie rowniez ustawa o dziatalnosci lobbingowej w procesie stanowienia pra-
wa. Podmioty dziatajace w charakterze lobbystéw, starajace sie o wiaczenie w prace
nad projektem ustawy lub rozporzadzenia, nie bedg musiaty zatgcza¢ do wnioskéw
o dopuszczenie do procesu legislacyjnego czy wystuchania publicznego wypiséw
z rejestru lobbystéw albo rejestru przedsiebiorcow. Wystarczy oswiadczenie. Proce-
dura udziatu w pracach legislacyjnych stanie sie zatem fatwiejsza (biorac w nawias
oczywiscie wszystkie inne mankamenty ustawy lobbingowej).

To tylko niektére z nowych rozwigzan wprowadzonych w zycie ustawg o ogranicza-
niu barier administracyjnych dla obywateli i przedsiebiorcéow. O tym, czy przeszkody
te rzeczywiscie zostang ograniczone w praktyce, bedzie sie mozna przekona¢ nieba-
wem.

Zrédfo: Materiaty wiasne; informacje Polskiej Agencji Prasowej; Sejm Rzeczypospo-
litej Polskiej.



Anna Krajewska

Sejm przyjat kolejna
ustawe deregulacyjnag?

Dnia 1 lipca 2011 roku weszty w zycie przepisy tak zwanej ustawy deregulacyjnej,
ktérej celem jest zniwelowanie przeszkod i obowigzkéw administracyjnych?’>, Przy-
pomnijmy, ze nowa ustawa wprowadza — miedzy innymi — rozwigzanie, dzieki kté-
remu zaswiadczenia potrzebne przy wydawaniu decyzji administracyjnych zostaty
zastgpione o$wiadczeniami obywateli. Jest to tylko jeden z przejawéw ,nowego po-
dejscia do tworzenia prawa’, ktére ma sie opierac na podstawowej zasadzie zaufania
panstwa do obywatela. Przyjecie tej regulacji byto pierwszym etapem szerzej zakro-
jonego przedsiewziecia legislacyjnego, dzieki ktéremu kontakty obywateli z admini-
stracjg publiczng maja stac sie fatwiejsze i sprawniejsze. Niwelowanie przeszkdd ad-
ministracyjnych przetozy sie réwniez — co istotne — na rozwdj przedsiebiorczosci.

Wkrétce po wejsciu w zycie wspomnianej ustawy, jeszcze w lipcu 2011 roku do sej-
mu trafit rzadowy projekt ustawy o redukgji niektérych obowigzkéw dla obywate-
li i przedsiebiorcow?76, Jest to kolejna ustawa deregulacyjna, wprowadzajaca dalsze
uproszczenia w relacjach obywatele - urzedy. Jak czytamy w uzasadnieniu projek-
tu, celem tej regulacji ,jest redukcja niektérych obowiazkéw dla obywateli i przed-
siebiorcow, ktére posiadaja najwiekszy potencjat redukcyjny, oraz tych barier praw-
nych, ktére dla obywateli i przedsiebiorcéw sg najbardziej ucigzliwe”. Cel ten zostat
osiggniety przez zniesienie niektérych obowigzkéw informacyjnych lub zmniejsze-
nie ich czestotliwosci oraz przez modyfikacje wybranych przepiséw prawa gospodar-
czego. Ustawa nie tworzy nowych przepiséw dotyczacych dziatalnosci gospodarczej,
,a jedynie doprecyzowuje, zmienia badZ usuwa normy pozostawiajace watpliwosci
interpretacyjne i te, ktére stanowia bariere w wykonywaniu dziatalnosci gospodar-
czej". Modyfikacje wprowadzone ustawa dostosowujg takze obowiazujace uregulo-
wania do rozwoju nowoczesnych technologii i metod komunikacji w relacjach biz-
nesowych.

Sposréd nowosci, jakie wprowadzi ustawa, warto wspomnie¢ o kilku uproszcze-
niach. Wydtuzeniu ulegnie termin wykorzystania zalegtego urlopu przez pracowni-
ka (obecnie mozna go wykorzystac¢ do konca pierwszego kwartatu nastepnego roku
kalendarzowego, nowa ustawa wydtuza ten termin do 30 wrzesnia — zmiana ma ko-
rzystnie wptyna¢ na organizacje pracy w firmie). Skrécony zostanie termin przedaw-
nienia naleznosci z tytutu sktadek na ubezpieczenie spoteczne — obecnie wynosi on

274 Tekst informacyjny

z 31 sierpnia 2011 roku, opu-
blikowany na stronie: http://
www.isp.org.pl/kompas.

275 Ustawa z dnia 25 mar-

ca 2011 roku o ogranicza-
niu barier administracyjnych
dla obywateli i przedsigbior-
céw (Dz.U.z2011r, Nr 106,
poz. 622).

276 Projekt ustawy wraz z uza-
sadnieniem i oceng skutkow
regulacji jest dostepny na
stronie Ministerstwa Gospo-
darki - http://bip.mg.gov.pl/
node/13877.
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nia 2011 roku o redukgji nie-
ktorych obowigzkéw obywa-
teli i przedsiebiorcéw (Dz.U.
22011, Nr 232, poz. 1378).
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dziesiec lat, a przepisy ustawy skréca go do pieciu lat. Zmniejszy sie réwniez czestotli-
wosc¢ przekazywania przez ptatnika ubezpieczonemu informacji o odprowadzonych
sktadkach do Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych i Narodowego Funduszu Zdrowia
- obecnie pracodawca ma obowiazek robi¢ to co miesiac, a po wejsciu w zycie prze-
pisow ustawy bedzie zobowiazany przekazywac takie informacje raz do roku (chyba
Ze ubezpieczony bedzie chciat otrzymywac je czesciej, ale nie czesciej niz raz na mie-
sigc). Ustawa doprecyzowuje ponadto przepisy dotyczace wydawania przez ministra
finanséw ogdlnych interpretacji podatkowych, ktére stuza ujednolicaniu stosowania
przepiséw prawa podatkowego. Zmodyfikowany przepis art. 14a ordynacji podatko-
wej okresla, jakie warunki powinien spetnia¢ wniosek o dokonanie takiej interpreta-
qji, i sytuacje, w ktoérych wniosek nie zostanie rozpatrzony.

Nie sposéb oméwi¢ wszystkich (licznych) rozwigzan, jakie przewidziano w projek-
cie, warto jednak dodac¢, ze nie zawarto w nim niektérych propozycji pozwalajacych
rozwigzac problemy sygnalizowane przez przedsiebiorcéw. Na przyktad nie uwzgled-
niono postulatu skrécenia z sze$¢dziesieciu do trzydziestu dni terminu zwrotu po-
datku VAT, czego domagali sie pracodawcy. Jak podkreslali przedstawiciele rzadu,
rozwigzania niezamieszczone w tej ustawie powinny sie jednak znalez¢ w kolejnym
projekcie deregulacyjnym, nad ktérym juz rozpoczeto prace.

Druga ustawa deregulacyjna zostata uchwalona przez sejm na posiedzeniu 19 sierp-
nia 2011 roku?”’, 23 sierpnia przekazano ja do prac w senacie. Wiekszo$¢ jej przepi-
sow ma wejs¢ w zycie z dniem 1 stycznia 2012 roku.

Zrédfo: Materiaty sejmowe; http://www.samorzad.lex.pl.



Grzegorz Makowski

Ludzie ustawy piszgq¥®

Niebawem skonczy sie szésta kadencja sejmu, warto wiec przy tej okazji zwréci¢
uwage na pewien interesujacy fakt. W tej kadencji pojawita sie w parlamencie rekor-
dowa liczba tak zwanych ludowych inicjatyw legislacyjnych, czyli propozycji ustaw
przedtozonych przez samych obywateli. W lasce marszatkowskiej byto tacznie sie-
demnascie takich projektow.

Przypomnijmy, ze inicjatywa ludowa (rozwigzanie znane wielu w panstwach de-
mokratycznych) pojawita sie w polskim porzadku prawnym wraz z nowa konstytucja
w 1997 roku. W praktyce jednak mozna byto z niej skorzysta¢ dwa lata p6zniej, do-
piero bowiem w 1999 roku weszta w zycie ustawa o wykonywaniu inicjatywy usta-
wodawczej przez obywateli?’°. Byta to juz korncowka trzeciej kadencji sejmu, mimo
to do parlamentu trafito wowczas pie¢ obywatelskich projektéow ustaw, z ktérych
uchwalono dwa. W kolejnej kadencji rozpatrywano juz dwanascie tego rodzaju pro-
jektéw, z czego uchwalono pie¢. W piatej kadencji projektéw obywatelskich byto
w sejmie osiem, a uchwalono zaledwie jeden (ta kadencja sejmu trwata jednak tyl-
ko dwa lata).

To pobiezne podsumowanie pokazuje, ze instytucja inicjatywy ludowej nie jest by-
najmniej naduzywana przez obywateli. Dwanascie czy nawet siedemnascie projek-
téw na srednio ponad tysigc rozpatrywanych zwykle przez parlament w jednej ka-
dencji to niewiele. W dodatku, jak wida¢, wiekszos¢ projektéw obywatelskich nie ma
szans na uchwalenie (uwzgledniajac nawet to, ze nie podlegaja one zasadzie dyskon-
tynuacji - jesli nie zostang odrzucone lub uchwalone w danej kadencji, przechodza
na nastepna). Céz z tego, ze w obecnej kadencji pojawita sie ich rekordowa liczba,
skoro jednoczes$nie najwiecej, bo az cztery, odrzucono, a uchwalono tylko dwa.

Wieksza niz zazwyczaj liczba projektéw obywatelskich w obecnej kadencji parla-
mentu niekoniecznie $wiadczy wiec o tym, ze poprawia sie dziatanie i efektywnos¢
inicjatywy ludowej. Projektéw obywatelskich wciaz jest relatywnie mato. Doktadniej-
szy wglad w sposob, w jaki sg procedowane te przedtozenia, ujawnia takze, ze wiek-
szo$¢ z nich jest co prawda uchwalana, ale najczesciej dochodzi do tego po ich,,zmik-
sowaniu” z kontrprojektami poselskimi lub rzagdowymi.

Na niska skutecznos¢ inicjatywy ludowej sktada sie kilka czynnikéw. Po pierwsze,
caly mechanizm ztozenia projektu obywatelskiego do laski marszatkowskiej, a p6z-
niej procedowania go w parlamencie, jest skomplikowany i wymaga duzego wysit-
ku projektodawcéw, na co nie zawsze sg oni przygotowani. Po drugie, odrzucenia

278 Tekst informacyjny

z 31 sierpnia 2011 roku, opu-
blikowany na stronie: http://
www.isp.org.pl/kompas.

279 Ustawa z dnia 24 czerwca
1999 roku o wykonywaniu ini-
cjatywy ustawodawczej przez
obywateli (Dz.U.z 1999,

Nr 62, poz. 688).
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nieniu udziatu mieszkancéw
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www.prezydent.pl/dialog/
fdp/samorzad-terytorialny-
dla-polski/inicjatywa-
ustawodawcza.
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i kompilacje projektéw obywatelskich z innymi przedtozeniami wynikaja po czesci
z niecheci postéw i senatoréw do zajmowania sie tymi inicjatywami, a po czesci z ich
niekoniecznie najlepszej jakosci. Po trzecie, nikt Polakéw specjalnie nie zacheca do
wychodzenia z wiasnymi inicjatywami.

Podsumowujac, z punktu widzenia idei partycypacji publicznej bytoby dobrze,
gdyby obywatelskich projektéw ustaw pojawiato sie w parlamencie wiecej. Wieksza
obecnie liczba tego rodzaju inicjatyw cieszy, ale wzrost nie jest przetomowy. Nalezy
jednak mie¢ nadzieje, ze w przysztosci rozwigzanie to stanie sie bardziej popularne.
Do jego rozpropagowania moze sie przyczynic¢ na przykfad inicjatywa ustawodawcza
Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, ktéra zmierza miedzy innymi do przeniesienia
tego mechanizmu na poziom samorzaddw?® (przy czym trzeba zaznaczy¢, ze w nie-
ktérych samorzadach jest on juz praktykowany).

Zrédto: Materiaty whasne; informacje Polskiej Agencji Prasowej; Sejm Rzeczypospo-
litej Polskiej.



Anna Krajewska

Zniesienie karalnosci
Zza zniestawienie

- kampania ,,Wykresl
212 KK

Petna i rzetelna informacja o planach i dziataniach administracji publicznej to jeden
z podstawowych warunkéw umozliwiajacych wptywanie przez obywateli na decy-
zje wiadz i partycypacje publiczna. Z jednej strony, duze znaczenie maja tutaj uregu-
lowania dotyczace udostepniania obywatelom informacji publicznych, z drugiej zas
strony — gwarancje wolnosci stowa, dzieki czemu informacje o dziatalnosci wtadz pu-
blicznych moga by¢ swobodnie artykutowane i przekazywane obywatelom na przy-
ktad przez media.

Kwestia rzetelnosci upublicznianych informacji nierzadko okazuje sie problema-
tyczna. PoruszaliSmy juz na famach naszego biuletynu zagadnienie ,stronniczosci”
mediéw samorzadowych, ktére — poniewaz sa finansowane ze srodkéw jednostki sa-
morzadu terytorialnego - pozostaja pod kontrola lokalnej administracji?®2. W konse-
kwencji zawarte w nich tresci odzwierciedlaja stanowisko wtadz publicznych, co sta-
wia pod znakiem zapytania opiniotwdrcza wartos¢ tego rodzaju publikacji. Innym
problemem jest réwniez zjawisko cenzurowania informacji publikowanych przez jed-
nostki samorzadowe - na stronach internetowych urzedéw nie pojawiaja sie czesto
wiadomosci niewygodne dla wtadz, ale majace znaczenie dla mieszkancéw, a samo-
rzadowe strony internetowe, zamiast by¢ wiarygodnym i wyczerpujacym zrédtem in-
formacji o sprawach dotyczacych jednostki samorzadu terytorialnego, okazuja sie
w praktyce ,tuba propagandowq” lokalnych wtadz.

Mozliwos¢ przekazywania rzetelnych informacji na temat funkcjonowania jednost-
ki samorzadowej moze by¢ jednak tamowana réwniez z innej strony. Chodzi tutaj
o sytuacje, w ktérych przedstawiciele niezaleznych mediéw lub obywatele znajacy
fakty wazne dla mieszkancoéw, ale stawiajace w niekorzystnym swietle lokalne wia-
dze, obawiaja sie ujawnic¢ tego rodzaju informacje ze wzgledu na mozliwe szykany,
jakie moga ich za to spotkac. Tego rodzaju autocenzura niekiedy moze mie¢ szkod-
liwe nastepstwa dla lokalnej spotecznosci, na przyktad gdy brak wiedzy o niepoza-
danych dziataniach wtadz spowoduje bierno$¢ mieszkancow. Brak swiadomosci po-

281 Tekst problemowy

z 30 wrze$nia 2011 roku, opu-
blikowany na stronie: http://
www.isp.org.pl/kompas.

282 por.: A. Krajewska, Prasa sa-
morzqdowa: koniecznos¢ czy
przezytek?, tekst problemowy
230 lipca 2010 roku, opubli-
kowany na stronie:
http://www.isp.org.pl/
kompas; G. Makowski, Nie-
jasne prawo prasowe zagro-
Zzeniem dla lokalnych portali
informacyjnych, tekst informa-
cyjny z 31 stycznia 2011 ro-
ku, opublikowany na stro-
nie: http://www.isp.org.pl/
kompas.
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trzeby wptywu na przedsiewziecia administracji publicznej przetozy sie wiec na brak
partycypacji publicznej.

Podstawowe znaczenie ma w tym wymiarze problem granic wolnosci stowa usta-
nowionych przez przepisy prawa i sankcji grozacych za ewentualne naduzycie swo-
body wypowiedzi - zbyt restrykcyjne ich zakreslenie moze prowadzi¢ do zjawiska
wspomnianej autocenzury. Zmiany przepiséw kodeksu karnego regulujacych odpo-
wiedzialnos$¢ za zniestawienie dotyczy rozpoczeta 5 wrzesnia 2011 roku kampania
Wykresl 212 kk’; organizowana przez Helsirskg Fundacje Praw Cztowieka, Izbe Wy-
dawcow Prasy oraz Stowarzyszenie Gazet Lokalnych?®3, Jak wskazuja organizatorzy,
przestepca z art. 212 kodeksu karnego moze zosta¢ obecnie kazdy obywatel, celem
kampanii jest wiec zwrdcenie uwagi na wiazace sie z tym zagrozenia dla swobody
wypowiedzi i zaproponowanie alternatywnej metody egzekwowania odpowiedzial-
nosci sprawcow zniestawienia.

Artykut 212 kodeksu karnego?®* stanowi, ze ten, kto pomawia inng osobe, grupe
0s0b, instytucje, osobe prawna lub jednostke organizacyjna niemajaca osobowosci
prawnej o takie postepowanie lub wiasciwosci, jakie moga ponizy¢ jg w opinii pu-
blicznej lub narazi¢ na utrate zaufania potrzebnego dla danego stanowiska, zawodu
lub rodzaju dziatalnosci, podlega grzywnie albo karze ograniczenia wolnosci. Jesli do
zniestawienia doszto przy uzyciu srodkéw masowego komunikowania, sprawca pod-
lega grzywnie, karze ograniczenia wolnosci albo pozbawieniu wolnosci do roku. Jed-
noczesnie jednak - jak podkreslajg organizatorzy kampanii — ,rekompensaty za znie-
stawiajacg wypowiedz mozna dochodzi¢ bez przeszkéd na drodze cywilnej, gdzie
perspektywa uzyskania satysfakcjonujacego zadosc¢uczynienia jest wieksza, nie za-
chodza zas negatywne skutki wymierzenia kary kryminalnej”?8>, Traktowanie zniesta-
wienia jako przestepstwa wigze sie z mozliwosciag zastosowania wobec oskarzonego
tymczasowego aresztowania lub skierowania go na badania psychiatryczne, moga
go wiec spotkac znaczne dolegliwosci prawne, jeszcze zanim zostanie mu udowod-
niona wina i zostanie skazany. To z kolei powoduje, ze dziennikarze lub zaangazowa-
ni spotecznie obywatele bojg sie pisa¢ lub méwic o niektérych tematach, zeby nie na-
razi¢ sie na problemy.

Dlatego twércy kampanii ,Wykresl 212 kk” postuluja zniesienie karalnosci za znie-
stawienie i pozostawienie jedynie regulacji cywilnoprawnej dotyczacej tego rodzaju
czynéw. Dekryminalizacje zniestawienia od wielu lat zaleca Organizacja Bezpieczen-
stwa i Wspotpracy w Europie, stopniowo kolejne panstwa rezygnuja ze stosowania
sankcji karnych za tego typu naduzycie swobody wypowiedzi. Organizatorzy kam-
panii chca osiagnac swdj cel, zbierajac jak najwiecej przedwyborczych deklaracji po-
litykdw co do dekryminalizacji zniestawienia, po wyborach zas beda czuwaé nad ich
rozliczeniem.

Zrédto: http://www.samorzad.lex.pl; http://www.wykres|212kk.pl.



Grzegorz Makowski

Obywatel tawnik?s

Udziat obywateli w zyciu publicznym, w procesach decyzyjnych czy - ogdlnie
- w sprawowaniu wiadzy moze miec rézne formy. Zwykle kojarzy sie go z takimi
czynnosciami, jak wybory, petycje, skargi, wnioski czy partycypacja w tworzeniu pra-
wa (na przykfad przez konsultacje).

Kazde demokratyczne panstwo dziata jednak takze wedtug klasycznego tréjpodzia-
tu wiadzy - na wtadze stanowiaca, wykonawczg i sagdownicza. We wszystkich tych ob-
szarach obywatel moze bezposrednio wykonywac¢ swoje uprawnienia, réwniez we
wiadzy sadowniczej, o czym stanowi art. 182 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,
stwierdzajacy: ,Udziat obywateli w sprawowaniu wymiaru sprawiedliwosci okresla
ustawa”. | rzeczywiscie, rozwiniecie tego przepisu konstytucji odnajdziemy w prawie
o ustroju sgdow powszechnych?®’. Reguluje ono miedzy innymi status i sposob funk-
cjonowania tawnikéw, czyli spotecznych sedziow?88,

tawnicy (a scislej tawnicy ludowi), ujmujac rzecz w skrdcie, to osoby niebedace pro-
fesjonalnymi sedziami, dopuszczone jednak w pewnym zakresie do wykonywania
wiadzy sadowniczej. Ogdlnie, tawnicy biorg udziat w rozpoznawaniu spraw przed sa-
dami pierwszej instancji i na tym etapie przy orzekaniu maja (przynajmniej na grun-
Cie przepisdw) réwne prawa z sedziami — to znaczy, ze ich gtos jest wart tyle samo
(na przyktad przy orzekaniu o winie i karze). tawnikéw wybieraja rady gmin sposréd
kandydatow zgtaszanych im przez prezeséw wiasciwych sadéw, tym zas kandydatéw
zgtaszaja miedzy innymi organizacje spoteczne i zawodowe. Poza radnymi fawnikami
nie moga by¢ miedzy innymi policjanci, duchowni czy adwokaci. Nie wchodzac gte-
biej w szczegoty, podkresimy zatem, ze instytucja fawnika jest jednym z waznych me-
chanizmow partycypacji publicznej.

Niedawna nowelizacja ustawy o ustroju sadéw powszechnych zmienita przepisy
budzace dotychczas spore kontrowersje 2%, a pozwalajgce na obejmowanie funk-
¢ji tawnikéw radnym gminnym i powiatowym. Sytuacja ta byta oczywistym zaprze-
czeniem zasady trojpodziatu wiadz. Ponadto dotychczas tawnikiem w danym sadzie
moégt by¢ wytacznie mieszkaniec konkretnej miejscowosci objetej jurysdykcja te-
go sadu. Nowelizacja rozszerzyta réwniez nieco katalog potencjalnych kandydatéw
o0 osoby, ktére prowadza na danym terenie dziatalno$¢ gospodarcza (nie musza przy
tym wykazac sie zamieszkaniem). Zwiekszyly sie wiec takze mozliwosci partycypacji
w tym obszarze zycia publicznego.

286 Tekst problemowy

z 28 pazdziernika 2011 ro-
ku, opublikowany na stro-
nie: http://www.isp.org.pl/
kompas.

287 Ustawa z dnia 27 lipca
2001 roku - Prawo o ustroju
sadéw powszechnych (Dz.U.
2001, Nr 98, poz. 1070
zezm.).

288 Okreslenie zaczerpniete

z opublikowanego niedaw-

no raportu pod redakcja Jaro-

stawa Ruszewskiego tawnicy
spoteczni sedziowie w teorii

i praktyce (por. http://www.

lawnicy.com.pl).

289 Por. miedzy innymi: G. Ma-
kowski, Radny i fawnik w jed-
nym - co za duzo, to niezdrowo,
tekst informacyjny z 29 paz-
dziernika 2010 roku, opubli-
kowany na stronie: http://
www.isp.org.pl/kompas.
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2%0 Uchwata Rady Miasta to-

dzi nr XXI11/370/11 (z 28 wrzes-

nia 2011 roku) w sprawie
negatywnego zaopiniowa-
nia zgtoszen kandydatow na
tawnikéw sadéw powszech-

nych na kadencje 2012-2015,

niespetniajacych wymagan
ustawowych; Protokét nr
XXI1/11 z XXIl sesji Rady Miej-
skiej w Lodzi odbytej w dniu
28 wrzesnia 2011 roku.
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Jednoczesnie wraz ze znowelizowang ustawg i wyborem nowych fawnikéw (ktéry
zakonczy sie wraz z koricem pazdziernika) ujawniajg sie interesujgce problemy. Po-
wraca na przyktad problem z okresleniem tego, co oznacza warunek,, nieskazitelnosci
charakteru’, ktérym musi cechowac sie osoba starajaca sie o funkcje tawnika.

Niedawna uchwata t6dzkich radnych (przyjeta w tajnym gtosowaniu - sic!)>*° udo-
wadnia, ze cho¢ prawo krajowe moze rozszerza¢ ramy uczestnictwa obywateli we
wiadzy sadowniczej, to jednoczesnie miejscowe przepisy moga je skutecznie zawe-
zi¢. Wspomniana uchwata z todzi ustanawia bowiem bardzo twarde kryterium oce-
ny nieskazitelnosci charakteru kandydata na tawnika — jest nim nie wiecej niz jeden
mandat karny za wykroczenie (na przyktad drogowe). Wszyscy potencjalni kandyda-
ci, ktérzy mieliby wieksza liczbe mandatéw, z mocy prawa (miejscowego) bedg za-
tem skreslani.

Tymczasem wybér tawnikéw nie powinien by¢ dokonywany mechanicznie, ale po-
winien by¢ pochodng dojrzatej dyskusji w gronie radnych zasiadajacych w zespotach
opiniujacych kandydatury. Inaczej, co uzmystawia przykfad tédzkiej uchwaty, moze-
my mie¢ do czynienia z nierdwnoscig wobec prawa. W jednym samorzadzie bowiem
radni ustalg, ze tawnikiem nie moze by¢ osoba, ktéra ma dwa mandaty, a w innym be-
da tolerowac osoby z dziesiecioma mandatami za wykroczenie drogowe.

Ministerstwo Sprawiedliwosci, komentujgc tédzka uchwate, stoi na stanowisku, ze
to wiasnie miejscowe organy stanowigce same powinny doprecyzowac kryteria wy-
boru fawnikoéw. | stusznie, tyle ze obywatele powinni zadba¢, aby ich lokalni przedsta-
wiciele nie ograniczali przy tym nadmiernie ich konstytucyjnych uprawnien.

Zrédfo: Materiaty wtasne;,Dziennik. Gazeta Prawna’.



Anna Krajewska

Resocjalizacja

przez partycypacje
— praca wiezniow na rzecz
spotecznosci lokalnych*”

Partycypacja publiczna — polegajaca na wigczaniu obywateli w realizowanie dzia-
fan na rzecz spotecznosci lokalnych — moze by¢ wykorzystywana przez wtadze jako
instrument przeciwdziatania wykluczeniu spotecznemu. Jedna z grup narazonych
na takie wykluczenie sa osoby skazane na kare pozbawienia wolnosci. Pobyt w wie-
zieniu nie tylko wytacza skazanych na pewien czas z funkcjonowania na rynku pra-
cy i udziatu w zwyktym zyciu spotecznym, ale ma takze dziatanie stygmatyzujace, co
dodatkowo utrudnia bytym wiezniom powrét do spoteczenstwa. Izolacja i monoto-
nia zwigzane z pobytem w wiezieniu sg dla wielu skazanych trudne do zniesienia,
w zwigzku z tym wiezniowie chetnie podejmujg zatrudnienie, ktére umozliwia im
opuszczenie na okreslony czas zaktadu karnego i urozmaicenie codziennej rutyny.
Zdecydowana wiekszos¢ osadzonych nie wykonuje jednak zadnej pracy (na przyktad
sposréd 7283 o0séb przebywajacych w mazowieckich zaktadach karnych i aresztach
nieodpfatnie pracuje 809 osdb, a odpfatnie pracujg 744 osoby??).

We wrze$niu 2011 roku Okregowa Stuzba Wiezienna w Warszawie zawarta porozu-
mienie z burmistrzami stotecznych dzielnic i dwéch podwarszawskich gmin, na mocy
ktérego skazani beda wykonywac rozmaite prace na rzecz lokalnych spotecznosci?®3,
Samorzadom brakuje pieniedzy na prace porzadkowe i inne dziatania zwigzane z lo-
kalng infrastruktura, zatrudnienie wiezniéw pracujacych za niewielkie wynagrodzenie
jest wiec korzystne zaréwno dla jednostki samorzadowej, jak i dla samych osadzonych.
Do tej pory wspdtpraca Stuzby Wieziennej i wladz samorzadowych miata charakter
dorazny - osadzonych angazowano na ogét do prac przy usuwaniu skutkéw klesk zy-
wiotowych. Porozumienie pozwoli tego rodzaju wspotprace poszerzyc¢ i usystematy-
zowad. Warto wspomnie¢, ze miesigc wczesniej — w sierpniu — wtadze wojewddztwa
mazowieckiego i Okregowy Inspektorat Stuzby Wieziennej zawarty umowe, zgodnie
z ktéra przez najblizsze cztery lata wiezniowie zajma sie sprzataniem mazowieckich
laséw, porzadkowaniem $ciezek przyrodniczych i doraznym remontowaniem budyn-
kow i obiektéw na terenie Mazowieckiego Zespotu Parkdw Krajobrazowych?%4,

291 Tekst informacyjny

z 31 pazdziernika 2011 ro-
ku, opublikowany na stro-
nie: http://www.isp.org.pl/
kompas.

292 Warszawa. Porozumienie
ws. pracy wiezniéw na rzecz
mieszkaricéw, Wyborcza.pl,
22 wrzesnia 2011 roku.

293 E, Krakowska, Porozumie-
nie o pracy skazanych na rzecz
spofeczeristwa, tekst informa-
cyjny z 22 wrzeénia 2011 roku,
zamieszczony na stronie in-
ternetowej Stuzby Wieziennej
- http://sw.gov.pl.

2% http://sw.gov.pl/pl/
aktualnosci/news,4771,
oisw-w-warszawie-
wiezniowie.html
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29 http://sw.gov.pl/pl/
aktualnosci-z-jednostek/news,
4754,0isw-w-warszawie-
wiezniowie.html
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Jak argumentuja przedstawiciele Stuzby Wieziennej, angazowanie skazanych do
wykonywania prac spotecznych to dobra metoda resocjalizacji i ,droga powrotu do
normalnego i odpowiedzialnego funkcjonowania w spoteczenstwie”. Wiaczanie
wiezniéw w dziatania na rzecz lokalnych spotecznosci umozliwia samorzadom po-
zyskanie statych i pewnych pracownikéw, pozostajacych pod kontrolg i relatywnie
tanich. Czes¢ wieznidw to fachowcy w rozmaitych dziedzinach, ktérych przedsie-
biorstwa moga zatrudnia¢ do wykonywania bardziej specjalistycznych zadan. Dzie-
ki temu czas odbywania kary nie bedzie dla osadzonych czasem zmarnowanym - ci
sposréd nich, ktérzy dadza sie poznac jako solidni pracownicy, beda mieli wieksze
szanse na znalezienie zatrudnienia po opuszczeniu zaktadu karnego. Przyktad anga-
zowania wiezniéw w prace spoteczne dobrze ilustruje, w jaki sposéb partycypacja
moze stuzy¢ jako narzedzie integracji spotecznej.

Zrédto: http://www.samorzad.lex.pl; http://www.portalsamorzadowy.pl; http://www.
sw.gov.pl.



Anna Krajewska

Zaskarzanie uchwat rady
gminy w imieniu
mieszkancow

- postanowienie
wojewodzkiego sadu
administracyjnego®s

Jednym ze $rodkéw, po ktére moga siegnac mieszkancy, gdy chcg wptynaé na two-
rzone w ich gminie prawo (w tym wypadku prawo, w ich ocenie, niekorzystne dla lo-
kalnej spotecznosci), jest zaskarzenie do sadu uchwaty podjetej przez organ stano-
wigcy tej jednostki. Zgodnie z art. 101 ustawy o samorzadzie gminnym?2%7, kazdy, czyj
interes prawny lub uprawnienie zostaty naruszone uchwata lub zarzadzeniem podje-
tymi przez organ gminy w sprawie z zakresu administracji publicznej, moze - po bez-
skutecznym wezwaniu do usuniecia naruszenia — zaskarzy¢ uchwate do sagdu admi-
nistracyjnego. Jakie warunki musza by¢ spetnione, aby byto mozliwe ztozenie skargi
w imieniu nie tylko wtasnym, ale takze innych mieszkaricow gminy? Tego zagadnie-
nia dotyczy wydane 4 listopada 2011 roku postanowienie Wojewddzkiego Sadu Ad-
ministracyjnego w Krakowie??,

Postanowienie wydano w zwiazku ze skarga, jaka wnidst do sadu jeden z mieszkan-
cow gminy A., ktérej rada podjeta uchwate o utworzeniu na terenie gminy specjalnej
strefy ekonomicznej. W skardze zaznaczyt, ze sktada ja nie tylko we wiasnym imieniu,
ale takze w imieniu mieszkancow osiedla B. i w imieniu Stowarzyszenia Mieszkan-
cow Gminy A. Skarzacy argumentowat, ze uchwata rady - ktérej konsekwencja by-
toby wprowadzenie uprzywilejowanych warunkéw prowadzenia dziatalnosci gospo-
darczej na terenie gminy — godzi w interes prawny mieszkancow wynikajacy z prawa
swobody dziatalnosci gospodarczej, a takze narusza konstytucyjne prawo do swo-
bodnego wyboru miejsca zamieszkania. Skarzacy wskazat dodatkowo, ze sposéb
prowadzenia dziatalnosci gospodarczej w ramach planowanej specjalnej strefy eko-
nomicznej bytby szkodliwy dla zdrowia mieszkaricédw, ktére réwniez jest wartoscig
prawnie chroniona.

29 Tekst informacyjny z 30 li-
stopada 2011 roku, opubliko-
wany na stronie: http://www.
isp.org.pl/kompas.

297 Ustawa z dnia 8 mar-

ca 1990 roku o samorzadzie
gminnym (Dz.U.z 2001 .,
Nr 142, poz. 1591 ze zm.).

298 Sygn. Il SA/Kr 839/11.
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2% Ustawa z dnia 8 mar-

ca 1990 roku o samorzadzie
gminnym (Dz.U.z 2001 .,
Nr 142, poz. 1591 ze zm.).
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Rozpatrujac kwestie dopuszczalnosci skargi, wojewddzki sagd administracyjny pod-
kreslit, ze ,interes prawny’, ktérego naruszenie uchwaty lub zarzadzeniem gminy
przesadza o mozliwosci wniesienia skargi, musi by¢ interesem wifasnym, indywidu-
alnym i opartym na konkretnym przepisie prawa powszechnie obowigzujacego. Sad
uznat, ze skarzacy nie wykazat naruszenia interesu prawnego lub uprawnien miesz-
kancéw gminy, w imieniu ktérych skierowat skarge do sadu. Aby grupa mieszkancéw
mogta zaskarzy¢ uchwate gminy do wojewddzkiego sagdu administracyjnego, uchwa-
ta musiataby naruszac interes prawny kazdego z mieszkancéw z osobna. W zwigzku
z tym sad uznat za niewystarczajace zawarte w skardze ogélne stwierdzenia o naru-
szeniu prawa swobody dziatalnosci gospodarczej i ochrony zdrowia.

Dodatkowo, zgodnie z ust. 2a art. 101 ustawy o samorzadzie gminnym?°, skarge
w imieniu mieszkancéw gminy mozna wnie$¢ jedynie wtedy, gdy uzyska sie na to
ich pisemng zgode. W omawianym wypadku - jak zauwazyt wojewddzki sad admi-
nistracyjny — skarzacy w rzeczywistosci nie uzyskat takiego upowaznienia od miesz-
kancéw gminy. Dostarczyt on sgdowi tylko liste (w wiekszosci nieczytelnych) podpi-
sow pod protestem przeciwko budowie hali produkcyjnej w granicach planowanej
specjalnej strefy ekonomicznej. Protest nie dotyczyt samego utworzenia strefy na te-
renie gminy. Jak stwierdzit wojewddzki sagd administracyjny, ,tylko wyrazna pisem-
na zgoda udzielona przez kazdego z cztonkéw grupy mieszkarncéw na jego nazwi-
sko, z ktorej tresci wynikatby zakres jego umocowania, i ktéra zostataby podpisana
przez wszystkich cztonkéw grupy mieszkarcoéw osiedla, pozwolitaby [skarzgcemul]
reprezentowac te grupe mieszkancédw przed sagdem”. Ostatecznie wiec skarga zosta-
ta przez sad odrzucona.

Zrédto: http://www.rp.pl; http://www.samorzad.lex.pl; http://www.lexspecialis.pl;
http://www.orzeczenia-nsa.info.



Grzegorz Makowski

Czy nowy regulamin
Rady Ministrow
ograniczy konsultacje
spoteczne?*®

Na poczatku grudnia 2011 roku rzad przyjat uchwate zmieniajaca regulamin pracy
Rady Ministrow3!. Zawiera ona kilka przepiséw, ktére moga mie¢ negatywny wptyw
na stosowanie trybu konsultacji spotecznych w stosunku do rzagdowych projektéw
ustaw, a w rezultacie pogorszy¢ — i tak juz nie najlepsza - jako$¢ prawa.

Chodzi przede wszystkim o zmiane par. 9 ust. 3 regulaminu Rady Ministréw, ktory
dotychczas szczegdtowo opisywat zawarto$¢ ocen skutkédw regulacji. Oceny skutkéw
regulacji to kluczowe dokumenty, ktére maja opisywac przewidywane przez projek-
todawcédw rezultaty wprowadzenia okreslonej regulacji. Rola tych dokumentow jest
wazna, powinny one bowiem stanowi¢ punkt wyjscia dyskusji nad ksztattem plano-
wanych zmian prawnych i konsumowa¢ wyniki konsultacji spotecznych w tym za-
kresie. Znaczenie oceny skutkéw regulacji wzrosto zwilaszcza po reformie rzagdowego
procesu legislacyjnego w 2009 roku, kiedy wprowadzono instytucje zatozen projek-
tow aktow prawnych, gdyz to wtasnie na tresci zatozen miat sie koncentrowac gtow-
ny wysitek konsultacyjny. Oceny skutkéw regulacji miaty by¢, co do idei, wyczerpuja-
cymi opracowaniami, pozwalajacymi ocenic juz na poczatku procesu legislacyjnego,
czy dana regulacja rzeczywiscie przyczyni sie do rozwigzania konkretnego proble-
mu lub zaspokojenia okreslonych potrzeb spotecznych. Starannie przygotowane za-
tozenia i oceny skutkow regulacji miaty by¢ podstawa efektywnych konsultacji spo-
tecznych, tym bardziej ze zmiany regulaminu Rady Ministréw z 2009 roku ograniczaty
mozliwos$¢ uczestnictwa obywateli w pracach nad sama trescia projektow.

Najnowsza nowelizacja regulaminu zmniejszyta jednak wymagania co do zawarto-
$ci zalozen projektéw ustaw i towarzyszacych im ocen skutkéw regulacji. Z szescio-
punktowego katalogu podstawowych elementéw poprawnych zatozen pozostat je-
dynie ogdlnikowy warunek przygotowania opracowania, zawierajacego ,zwiezte
przedstawienie celu projektowanej ustawy oraz zakresu przewidywanej regulacjii za-
sadniczych kwestii wymagajacych uregulowania, w tym zniesienia dotychczasowych
lub powotania nowych organéw lub instytucji”. Ma mu jednak towarzyszy¢ blizej nie-

300 Tekst informacyjny

220 grudnia 2011 roku, opu-
blikowany na stronie: http://
www.isp.org.pl/kompas.

301 Uchwata Nr 214 Rady
Ministréw z dnia 6 grud-

nia 2011 roku zmieniajaca
uchwate - Regulamin pracy
Rady Ministrow (M.P.z2011r,,

Nr 113, poz. 1146).
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302 Sprzeciw Obywatelskiego
Forum Legislacji wobec ogra-
niczenia udziatu obywateli

W procesie stanowienia pra-
wa z dnia 20 grudnia 2011 ro-
ku jest dostepny na stronie:
http://www.batory.org.pl/
upload/files/Programy%
20operacyjne/Przeciw%
20Korupcji/Oswiadczenie%20
OFL_popr_2011-12-20-1.pdf.
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dookreslony ,test regulacyjny’, obejmujacy ,wstepna analize ekonomiczng, finanso-
wa i spoteczng, [...] oszacowanie obcigzen regulacyjnych, [...] poréwnanie z rozwiaza-
niami przyjetymi w innych krajach, [...] wskazanie osoby odpowiedzialnej za projekt”.
Wiasciwa ocena skutkéw regulacji ma by¢ dotaczana dopiero do projektu aktu nor-
matywnego, czyli na etapie, na ktérym (jesli odczytywac regulamin Rady Ministréw
literalnie) konsultacje spoteczne juz nie beda prowadzone.

Co wiecej, przy catej dotychczasowej niejasnosci co do momentu, w ktérym nale-
zy zorganizowac konsultacje, omawiane zmiany wprowadzity jeszcze wiekszy chaos.
Obowigzujaca tres¢ par. 9 ust. 4 regulaminu stanowi bowiem, ze do zatozen dotacza
sie ,przedstawienie wynikow konsultacji, jezeli zostaty przeprowadzone, w szczegél-
nosci jezeli obowigzek zasiegniecia opinii wynika z obowiazujacych przepiséw”. Sfor-
mutowanie jezeli zostaty przeprowadzone’, ktére dotyczy konsultacji, sugeruje, ze sa
one catkowicie fakultatywne.

Ujmujac rzecz w skrécie, istniejg podstawy, aby sadzi¢, ze zmiany w regulaminie Ra-
dy Ministréw z 6 grudnia 2011 roku spowodujg ograniczenie zastosowania konsulta-
¢ji spotecznych do rzadowych projektéw ustaw. A nawet jesli konsultacje sie odbeda,
to beda one raczej mato efektywne, poniewaz beda dotyczy¢ zdawkowych zatozen
do projektéw aktéw prawnych, ktérym nie bedzie towarzyszy¢ solidnie przygotowa-
na ocena skutkéw regulacji.

Trudno takze pozby¢ sie wrazenia, ze zmiany te majg przygotowac grunt pod spo-
dziewane reformy, ktére, ze wzgledu na kryzys gospodarczy, rzad bedzie chciat prze-
prowadzi¢ mozliwie szybko. Ograniczenie partycypacji w procesie legislacyjnym mo-
Ze go oczywiscie przyspieszy¢. Powstaje jednak pytanie, czy na pewno przyniesie to
w rezultacie lepsze prawo i decyzje. Trzeba ponadto rozwazy¢, jak to posuniecie ma
sie do deklarowanego przez rzad (na przyktad w Strategii Rozwoju Kapitatu Spotecz-
nego czy strategii ,Sprawne Panstwo”) wiekszego otwarcia na obywateli w zakresie
podejmowania decyzji.

Konczac, warto wspomnie¢, ze sprawe te monitoruje réwniez Obywatelskie Forum
Legislacji dziatajace przy Fundacji im. Stefana Batorego. Niebawem przedstawi ono
w tym zakresie swoje stanowisko302,

Zrédto: Materiaty wiasne; informacje Kancelarii Prezesa Rady Ministrow.



Anna Krajewska

Zaskarzanie

uchwat rady gminy

- dwa orzeczenia
Naczelnego Sadu
Administracyjnego*®

Jednym z podstawowych instrumentéw, jakimi dysponuja mieszkancy jednostek
samorzadu terytorialnego, gdy chcg wptynaé na tres¢ tworzonego w ich jednostce
prawa, jest mozliwos¢ zaskarzania uchwat podejmowanych przez samorzadowe or-
gany stanowiace. Zgodnie z art. 101 ustawy o samorzadzie gminnym3%, wniesienie
do wojewoddzkiego sadu administracyjnego skargi na uchwate podjeta przez rade
gminy wymaga od skarzacego uprzedniego wezwania rady do usuniecia naruszenia
prawa — brak wezwania bedzie skutkowat odrzuceniem skargi przez wojewdédzki sad
administracyjny. Probleméw dotyczacych wezwania do usuniecia naruszenia doty-
cza dwa orzeczenia Naczelnego Sadu Administracyjnego, ktére zostang zaprezento-
wane w niniejszym opracowaniu.

Pierwsze z tych orzeczen Naczelny Sad Administracyjny wydat 9 czerwca 2011 ro-
ku3%. Dotyczyto ono wniesionej do wojewddzkiego sadu administracyjnego przez
pewna spotke skargi na uchwate rady miasta w przedmiocie uchwalenia zmian miej-
scowego planu zagospodarowania przestrzennego dzielnicy. Wojewo6dzki sad admi-
nistracyjny odrzucit skarge, wskazujac, ze zostata ona wniesiona po terminie. Sytuacja
wygladata nastepujaco: przed wniesieniem skargi do sadu spétka — zgodnie z wyma-
ganiami okreslonymi w art. 101 ustawy o samorzadzie gminnym — wezwata rade mia-
sta do usuniecia naruszenia. Jak wynika z art. 101, w sprawie wezwania do usuniecia
naruszenia stosuje sie przepisy o terminach zatatwiania spraw w postepowaniu admi-
nistracyjnym. Ze wzgledu na brak odpowiedzi na wezwanie, sze$¢dziesieciodniowy
termin na wniesienie skargi do sadu administracyjnego uptynat 7 grudnia 2010 roku.
Skarga do wojewddzkiego sadu administracyjnego zostata wniesiona przez petno-
mocnika spétki 17 grudnia 2010 roku. Wprawdzie pismem z 19 listopada 2010 roku
burmistrz poinformowat spétke o wyznaczeniu terminu rozpatrywania jej wezwania
na 31 stycznia 2011 roku (ze wzgledu na zawitos¢ sprawy i na to, ze nie zostat jeszcze
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wytoniony nowy skfad rady miasta), sad argumentowat jednak, ze pismo burmistrza
nie stanowito odpowiedzi na wezwanie do usuniecia naruszenia prawa. W zwigzku
z tym skarga wniesiona do sadu przez spétke zostata uznana za niedopuszczalna.
Spétka wniosta skarge kasacyjna do Naczelnego Sadu Administracyjnego.

Naczelny Sad Administracyjny wskazat, ze bieg terminu sze$¢dziesieciu dni na
whniesienie skargi do sadu rozpoczyna sie z dniem wniesienia wezwania do usunie-
Cia naruszenia prawa — mimo ze sprawa udzielenia odpowiedzi na to pytanie jest
otwarta. Jesli organ udzieli w tym czasie odpowiedzi na wezwanie, to od dnia dore-
czenia odpowiedzi rozpoczyna bieg (okreslony w przepisach o postepowaniu przed
sadami administracyjnymi) termin trzydziestu dni na wniesienie skargi. Jesli zas or-
gan nie udzieli odpowiedzi na wezwanie, to nieprzerwanie biegnie termin sze$¢-
dziesieciu dni, liczony od dnia wniesienia wezwania do usuniecia naruszenia prawa.
Naczelny Sad Administracyjny zwrocit rowniez uwage, ze jedynym warunkiem, jaki
musi by¢ spetniony przed wniesieniem skargi na uchwate do sagdu administracyjne-
go, jest uprzednie bezskuteczne wezwanie organu do usuniecia naruszenia prawa.
,O bezskutecznosci tego wezwania mozna moéwic zaréwno woéwczas, gdy organ nie
uwzglednit wezwania i to stanowisko przedstawit w odpowiedzi na wezwanie, jak
i wtedy, gdy wtasciwy organ gminy nie zajat stanowiska w sprawie wezwania i nie
udzielit odpowiedzi skarzacemu”. Naczelny Sad Administracyjny podtrzymat wiec
stanowisko wojewoédzkiego sadu administracyjnego i uznat, ze skarga spétki zosta-
ta wniesiona do tego sadu po wyznaczonym prawem terminie. Skarga kasacyjna zo-
stata oddalona.

Drugie orzeczenie wigzace sie z tematyka wezwania organu do usuniecia narusze-
nia prawa zostato wydane przez Naczelny Sad Administracyjny 11 maja 2011 roku3.
Tym razem problem dotyczyt tego, ile razy mozna wezwac organ, ktéry wydat uchwa-
te, do usuniecia naruszenia - i ile razy mozna wnosi¢ skarge na uchwate. Rada mia-
sta podjeta uchwate w sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego jednej z dzielnic. Wtasciciele dziatek objetych uchwata zaskarzyli ja
do sadu administracyjnego — wojewddzki sad administracyjny odrzucit skarge, wska-
zujac, ze wszystkie osoby skarzace wnosity juz skargi do sadu na te sama uchwate ra-
dy, zaskarzajac ja réwniez w catosci ze szczegdlnym uwzglednieniem nalezacych do
nich dziatek. W obu wypadkach wniesienie skargi do sagdu zostato poprzedzone we-
zwaniem rady do usuniecia naruszenia prawa. Jeden ze skarzacych wtascicieli dziatek
whnidst skarge kasacyjng do Naczelnego Sadu Administracyjnego, wskazujac miedzy
innymi, ze przeszkoda w orzekaniu przez sad administracyjny mogtaby by¢ jedynie
powaga rzeczy osadzonej, ktéra istniataby woéwczas, gdyby o catosci jego zadania
merytorycznie rozstrzygnat wojewddzki sad administracyjny.

Naczelny Sad Administracyjny zauwazyt, ze w sprawie uchwaty skarzonej przez wta-
Scicieli dziatek zapadto juz prawomocne orzeczenie — po pierwszym jej wniesieniu
skarga zostata oddalona przez wojewddzki sad administracyjny. Sad wydat rowniez
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inny wyrok dotyczacy tej uchwaty, w ktérym stwierdzit niewaznos¢ jednego z jej po-
stanowien — autorem skargi w tym wypadku byt S.L. (ten sam wtasciciel dziatki, ktory
pdzniej wnidst skarge kasacyjng do Naczelnego Sadu Administracyjnego). W tej sytu-
acji Naczelny Sad Administracyjny uznat, ze ponowne whiesienie skargi na uchwate
rady przez wiascicieli dziatek byto niedopuszczalne, poniewaz sprawa miedzy tymi sa-
mymi stronami zostafa 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 niewaznosc jedynie w czesci wskazanej w sentencji wyro-
ku. Istotne jest bowiem, ze Sad rozpoznat skarge S. L. na przedmiotowga uchwate Ra-
dy m. [..] w przedmiocie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, co
powoduje w stosunku do niej stan rzeczy osadzonej”. Naczelny Sad Administracyjny
podkreslit, Ze wezwanie do usuniecia naruszenia interesu prawnego lub uprawnienia,
okreslone w art. 101 ust. 1 ustawy z o samorzadzie gminnym, jest czynnosciag prawna,
ktéra przystuguje danemu podmiotowi w stosunku do okreslonej uchwaty tylko jed-
nokrotnie. W zwigzku z tym skarga kasacyjna S.L. zostata oddalona.
Zrédto: http://www.orzeczenia-nsa.info; http://www.samorzad.lex.pl.
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Grzegorz Makowski

Lokalna inicjatywa ludowa
juz dziata®”’

Eksperci skupieni wokot Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej Bronistawa Komo-
rowskiego planujg wdrozenie na poziomie lokalnym instytucji inicjatywy ludowej.
Tymczasem istnieja juz samorzady, w ktérych ten mechanizm partycypacji obywateli
w zyciu publicznym jest praktykowany, a nawet uregulowany w prawie miejscowym.

Czym jest inicjatywa ludowa? Ujmujac rzecz w skrécie, jest to instytucja pozwala-
jaca obywatelom na przedktadanie organom wtadzy, ktére maja prawo do inicjaty-
wy legislacyjnej (w wypadku Polski jest to parlament), projektéw aktéw prawnych.
Przy czym jest to réwniez mechanizm gwarantujacy, ze obywatelskie projekty aktéw
prawnych beda co najmniej procedowane wedtug ogdlnych zasad (tego, ze zostana
uchwalone, oczywiscie zagwarantowac nie mozna).

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej opisuje inicjatywe ludowa w art. 118. Precy-
zyjnie jest ona uregulowana w ustawie o wykonywaniu inicjatywy ustawodawczej
przez obywateli3%, ktérej przepisy dotycza wylgcznie mozliwosci przedktadania oby-
watelskich projektow ustaw. Nie sankcjonuja one dziatania inicjatywy ludowej w ra-
mach procesu stanowienia prawa miejscowego. Jednocze$nie nie istniejg zadne
przeszkody, aby przenies¢ ten mechanizm na poziom lokalny. Niedawno zgtoszono
taki postulat w ramach Forum Debaty Publicznej,Samorzad Terytorialny dla Polski”,
dziatajacego przy Prezydencie Rzeczypospolitej Polskiej. Jesli miatby on by¢ spetnio-
ny, lokalna inicjatywa ludowa zyskataby podstawe ustawowa. | bez niej jednak stoso-
wanie tego mechanizmu w ramach lokalnego procesu legislacyjnego jest mozliwe,
czego dowodzi przyktad powiatu piaseczynskiego.

W obowiazujacym statucie tego starostwa zapisano wiasnie to, za czym optuja pre-
zydenccy eksperci. Paragraf 24 ust. 1 pkt 8 Statutu Powiatu Piaseczynskiego3% prze-
widuje bowiem, ze oprocz typowych organdw samorzadu (zarzad, grupa radnych),
jakie maja inicjatywe legislacyjna, projekt uchwaty moze zgtosi¢ réwniez grupa pie-
ciuset mieszkancéw powiatu, ktérym przystuguje czynne prawo wyborcze. Przy czym
nie muszg oni, tak jak to jest w wypadku inicjatywy ludowej na szczeblu krajowym,
zawigzywac w tym celu specjalnego komitetu. Wystarczy, ze wraz z trescig projektu
uchwaty ztozg liste 0séb ja popierajacych (wraz z numerem PESEL i wtasnorecznym
podpisem) i wskazg przedstawicieli reprezentujgcych grupe. W odréznieniu od pro-
jektow uchwat przedktadanych przez inne organy, dokumenty powstate w ramach
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inicjatywy obywatelskiej nie muszg by¢ zaopiniowane przez zarzad. Przewodnicza-
cy rady powiatu ma ponadto obowigzek umiesci¢ propozycje uchwat sktadanych
przez mieszkancéw w ciggu trzech miesiecy od ich zgtoszenia. Pozostate procedu-
ry dotyczace obywatelskich projektéw uchwat sg takie same jak wypadku innych
przedtozen. Musza one miedzy innymi zachowywac¢ odpowiednig strukture okreslo-
na w statucie, zawiera¢ uzasadnienie i opis przewidywanych skutkéw (w tym réwniez
oszacowanie konsekwencji budzetowych - lokalny odpowiednik oceny skutkéw re-
gulacji). Jesli uchwata powoduje skutki finansowe, musi by¢ zaopiniowana przez biu-
ro prawne i skarbnika starostwa - takie same wymagania stosuje sie do projektéw
obywatelskich.

Nie mamy dokfadnych informacji o tym, jak w praktyce sprawdza sie lokalna inicja-
tywa ludowa w powiecie piaseczynskim. Niemniej jednak przyktad ten dowodzi, ze
lokalne spotecznosci wyprzedzaja czasem w innowacyjnosci decydentéw ze stolicy.
Projektujac rozwigzania ustawowe, warto by¢ moze skorzystac z tych doswiadczen.

Zrédto: Materialy wiasne; Biuletyn Informacji Publicznej Starostwa Powiatowego
w Piasecznie.



Grzegorz Makowski

Zapytaj wojta, czyli
prawo do partycypag;ji
w dziataniu3®

Ustawa o samorzadzie gminnym3'! zawiera wiele przepiséw, ktore moga i powin-
ny stac sie inspiracjg do podnoszenia poziomu partycypacji. Juz pierwsze zdanie tej
ustawy warto potraktowac jak credo partycypacji: ,Mieszkancy tworza z mocy prawa
wspodlnote samorzadowa” — co oznacza, ze samorzad to przede wszystkim ludzie, nie
za$ instytucje, urzedy czy stanowiska.

Przepis ten jest zrodtem zasad i konkretnych rozwigzan (takich jak lokalne refe-
rendum czy obywatelska inicjatywa uchwatodawcza), ktére umozliwiajg mieszkan-
com bezposrednie uczestnictwo w funkcjonowaniu ich wspdélnot samorzadowych.
Z niego takze wyptywaja zobowiagzania, jakich musza dopetni¢ organy samorzadoéw,
aby zachowac wystarczajaca otwartos$¢ w stosunku do obywateli. Mozna tutaj wspo-
mnie¢ na przykfad takie kwestie, jak wolno$¢ wstepu na sesje rad i sejmikéw, zasade
jawnosci czy koniecznos$¢ przeprowadzania konsultacji spotecznych. Ustawy samo-
rzagdowe zobowiazuja réwniez organy gmin, powiatéw i wojewddztw do krzewienia
idei samorzadnosci wéréd mieszkarncéw, miedzy innymi przez tworzenie mechani-
zmdw wspomagdajacych ich uczestnictwo w lokalnym zyciu publicznym, takich jak
rady mtodziezy czy rady senioréw. Ustawa o samorzadzie gminnym (podobnie jak
pozostate ustawy samorzadowe) opisuje ponadto konkretne zobowigzania organéw
zarzadzajacych wobec obywateli. Wojtowie i burmistrzowie sg kontrolowani przez
rady i sejmiki — i podobnie jak one sg zobowigzani kierowac sie dobrem wspdlnoty
samorzadowej i utrzymywac state kontakty z mieszkaricami i organizacjami miesz-
kancéw. Bez tego rodzaju kontaktéw trudno méwic o jakichkolwiek podstawach par-
tycypadji.

W zwiagzku z tym cieszy, ze sa w kraju samorzady i ich kierownicy, ktérzy rozumieja
wspomniane wyzej wymagania bardzo dostownie i postepuja wedtug nich. Na przy-
ktad wéjt Grabowa nad Pilicg komunikuje sie z mieszkaricami rzeczywiscie bezpo-
$rednio, aktywnie uczestniczac w dyskusjach na forum internetowym prowadzonym
na stronach urzedu gminy. Odpowiada na pytania mieszkaricéw, komentuje ich pro-
blemy, zastrzezenia i sugestie. Zapoznajac sie z wpisami na forum, mozna zaryzyko-
wac stwierdzenie, ze nie jest ono nawet nadmiernie cenzurowane. Miedzy innymi
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wojt Grabowa odpowiada na pytania mieszkancéw o to, jak funkcjonuje miejscowy
serwis ePUAP i co dzieki niemu moga uzyska¢ mieszkancy. Oto przyktadowy wpis
wojta:

,Poprzez serwis e-PUAP mozna zatatwi¢ sprawy:

« dopisanie do spisu wyborcéw

- uzyskac informacje dot. podatku rolnego, lesnego, od nieruchomosci

« skargi, wnioski, zapytania do Urzedu

« zaswiadczenia o nie zaleganiu lub stwierdzajacy stan zalegtosci podatkowej

- zwrot podatku akcyzowego zawartego w cenie oleju napedowego wykorzystywa-
nego do produkgji rolnej

Aby uzyskac informacje niezbedny jest profil zaufany lub podpis elektroniczny.

Euzebiusz Strzelczyk - Wojt”.

Wojt nie unika tez sytuacji drazliwych i odnosi sie do takich gtoséw, jak ten:,[..]
jestem niemile zaskoczona postawa Pana pracownicy z sekretariatu Pani XXX [na-
zwisko zanonimizowane przez autora]. Mdj tata miat przyjemno$¢ rozmawiac tele-
fonicznie z Pana asystentka i jestem niemile zaskoczona, ze osoba pracujgca na pan-
stwowym stanowisku nie umie uszanowac starszej osoby [...]". Fragment odpowiedzi
wojta: ,Witam Pania. Prosze o wiecej informacji o tej rozmowie, osoba, ktéra obecnie
pracuje w sekretariacie, jest stazysta, dlatego w sytuacji braku pracownika na stano-
wisku merytorycznym nie zawsze jest w stanie udzieli¢ wyczerpujacej informacji”

Cieszy, ze wojt Grabowa, w duchu przepiséw ustawy o samorzadzie gminnym, zde-
cydowat sie na utrzymywanie bezposrednich kontaktéw z mieszkaricami, wykorzy-
stujac do tego po prostu Internet. Nawet jesli jest w stanie odpowiedzie¢ osobiscie
tylko na niektére pytania, zgtoszenia czy zastrzezenia, jest to z pewnoscia dobry przy-
ktad postawy wtadzy zachecajacej obywateli do wtaczania sie w sprawy publiczne te-
go samorzadu. Oby tylko wdjtowi nie zabrakto zapatu do kontynuowania tej inicja-
tywy.

Zrédto: Materiaty wiasne; strony internetowe Urzedu Gminy w Grabowie nad Pilica.



Grzegorz Makowski

Prawo nie rozwigzuje
braku standardow?"

Kwestia konsultacji projektéow aktéw prawa miejscowego byta juz przez nas poru-
szana kilkakrotnie. To wtasnie konsultacje sg bowiem jedna z podstawowych form
uczestnictwa obywateli w podejmowaniu decyzji przez wtadze publiczne.

O tym, ze konsultacje w praktyce wygladajg réznie (najczesciej, niestety, nie naj-
lepiej), wiemy juz nie tylko z monitoringu, ale takze z ogdlnopolskich badan, ktére
w 2010 roku przeprowadzono na zlecenie Ministerstwa Pracy i Polityki Spotecznej. Pro-
blem czesto tkwi zaréwno w niskiej aktywnosci obywateli, jak i w ignorowaniu obo-
wigzkow konsultacyjnych przez samorzady3'3. Przyczyng sa rowniez luki miedzy ogol-
nymi przepisami ustaw nakazujacych konsultacje a prawem miejscowym. Uchwaty
regulujace tryb konsultacji co do idei maja by¢ instrumentami umozliwiajagcymi prze-
fozenie szczytnych ustawowych intencji na codzienng praktyke. Nie zawsze jednak ich
ksztatt to umozliwia, czasem za$ nawet utrudnia uczestnictwo w konsultacjach.

Do przeprowadzania konsultacji projektéw prawa miejscowego (pomijamy tutaj prze-
pisy dotyczace konsultacji zawarte w ustawach samorzadowych) samorzady sg zobowia-
zane na mocy znowelizowanych w 2010 roku przepiséw ustawy o dziatalnosci pozytku
publicznego i o wolontariacie3'4. Artykut 5 ust. 2 pkt 4-5 stanowi, ze wspdtpraca miedzy
samorzadem a organizacjami pozarzagdowymi polega miedzy innymi na konsultowaniu
z nimi (bezposrednio lub za posrednictwem lokalnych rad dziatalnosci pozytku publicz-
nego) wszystkich projektéow aktéw normatywnych w dziedzinach dotyczacych dziatalno-
4ci statutowej tych organizacji. Ponadto ust. 5 tego samego artykutu powiada, ze ,organ
stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego okresla, w drodze uchwaty, szczegétowy
sposéb konsultowania z radami dziatalnosci pozytku publicznego lub organizacjami po-
zarzagdowymi i podmiotami wymienionymi w art. 3 ust. 3 projektéw aktow prawa miej-
scowego w dziedzinach dotyczacych dziatalnosci statutowej tych organizacji”

Tymczasem to wtasnie na poziomie uchwat regulujacych konsultacje, a wiec jeszcze
zanim ten proces w ogéle ma szanse byc¢ zainicjowany, pojawiaja sie pierwsze proble-
my. Na poczatku 2011 roku opublikowali$my analize Anny Krajewskiej na ten temat3'>,
Woéwczas sie okazato, ze w czesci samorzadéw wymaganych regulacji po prostu nie
ma. Z kolei uchwaty poddane analizie zawieraty kontrowersyjne zapisy dotyczace ce-
I6w, zasad czy form konsultacji.

Uptywa kolejny rok, a problem, niestety, sie pogtebia. Tak przynajmniej wynika
z gtoséw naptywajacych w odpowiedzi na informacje z naszego biuletynu. Jeden
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wy o dziatalno$ci pozytku
publicznego i o wolontaria-
cie oraz niektdrych innych
ustaw (Dz.U.z2010r., Nr 28,
poz. 146).

315 A, Krajewska, Konsultacje
spoteczne w jednostkach sa-
morzqdu terytorialnego po no-
welizacji ustawy o dziatalnosci
pozytku publicznego i o wolon-
tariacie, [w:] Prawo a partycy-
pacja publiczna. Bilans monito-
ringu 2010, red. G. Makowski,
P. Sobiesiak, Instytut Spraw
Publicznych, Warszawa 2011.
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z czytelnikéw przestat nam fragment uchwaty Nr LXI1I/701/10 Rady Miasta Kedzie-
rzyn-Kozle3'® w sprawie konsultacji projektéw aktéw prawa miejscowego, w ktorym
(w par. 4) zapisano miedzy innymi, ze:,Decyzje w sprawie przeprowadzania konsulta-
¢ji projektéw aktéw prawa miejscowego, zwanych dalej «konsultacjami», podejmuje
Prezydent na wniosek kierownikéw witasciwej jednostki organizacyjnej Urzedu, kie-
rownika whasciwej gminnej jednostki organizacyjnej Gminy lub z urzedu”.

W przyktadzie tym, jak w soczewce, ogniskuje sie wiele problemoéw, na jakie moga
natrafi¢ organizacje chcace skorzysta¢ z prawa do udziatu w tworzeniu prawa lokal-
nego. Przede wszystkim tres¢ cytowanego przepisu godzi w obligatoryjnosc regulacji
ustawowej w tym zakresie. Wyglada bowiem na to, ze cho¢ ustawa stanowi, ze maja
by¢ konsultowane wszystkie projekty aktéw normatywnych w dziedzinach dotycza-
cych dziatalnosci statutowej tych organizacji, to - wedtug uchwaty rady miasta Ke-
dzierzyna-Kozla - beda konsultowane tylko takie, ktére do tej procedury dopusci pre-
zydent miasta i urzednicy. De facto wiec w wiekszosci wypadkdéw to urzednik bedzie
decydowat o tym, czy konsultacje w ogéle sie odbeda, czy tez nie (ewentualnie moze
o tym zdecydowac osobiscie prezydent, jesli w ogdle jakas sprawa sie zainteresuje).

To interesujacy przyktad, zwazywszy chocby na to, ze na poziomie krajowym rzad,
z mocy ustawy, jest zmuszony do konsultowania wszystkich projektéw ustaw. Pre-
mier (ktérego odpowiednikiem jest w pewnym sensie wéjt, burmistrz, prezydent czy
marszatek) nie ma w tej sprawie nic do powiedzenia — konsultacje musza sie odby¢.
Najwyrazniej w wypadku Kedzierzyna-Kozla obowiagzuja inne standardy (lub ,poto-
wiczna demokracja’, jak stusznie zauwazyt czytelnik, ktéry nadestat nam te informa-
cje). Nie chodzi wiec juz tylko o to, ze samorzady nie przyjmuja odpowiednich uchwat
w zakresie konsultacji lub nie konsultujg projektéw prawa lokalnego wedtug ustano-
wionych przez siebie zasad, ale takze blokujg ten proces juz na starcie.

Jednoczesnie przyktad Kedzierzyna-Kozla kaze sie zastanowi¢ nad jeszcze jednym
Zrédtem opisywanego problemu. Mianowicie tendencja do przyjmowania uchwat
ograniczajacych ustawowy warunek konsultacji moze wynika¢ z niemoznosci wypet-
nienia przepiséw ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie. Sa-
morzady, w ktdrych nie dziataja lokalne rady pozytku publicznego lub ktére nie wie-
dza o tym, jakie organizacje funkcjonuja na ich terenie (co jest dos¢ czeste), po prostu
wola od razu zawezi¢ mozliwosc¢ stosowania konsultacji, zeby w przysztosci nie nara-
zac sie na oskarzenia, ze nieskonsultowane uchwaty sg niewazne. Rozwigzaniem jest
wiec zredukowanie liczby uchwat, ktére w ogéle musza by¢ konsultowane.

Innym zZrédtem probleméw moze by¢ réwniez brak mozliwosci jednoznacznego
ustalenia, co doktadnie jest projektem aktu prawa miejscowego i musi by¢ z zwigz-
ku z tym konsultowane, a co nim nie jest. Nie wiadomo zatem do korca, co whasciwie
miatoby by¢ konsultowane. Tym samym takie uchwaty, jak przyjeta w Kedzierzynie-
-Kozlu, to swoista ucieczka przed problemami, jakie powoduje niejasne prawo i brak
standardéw w zakresie stosowania konsultacji.

Zrédto: Materiaty wiasne.



Anna Krajewska

Jawnosc¢ obrad
rad i sejmikow
- nowe rozwigzania®"”

Coraz powszechniejszy dostep do Internetu w Polsce otwiera nowe mozliwosci
zwigzane z partycypacja publiczna. Internetowe serwisy samorzadowe stajg sie gtow-
nym zrédtem informacji o tym, co sie dzieje w jednostce samorzadowej i jakie plany
maja lokalne wtadze. Oprécz dostepu do standardowych tresci, obejmujacych mie-
dzy innymi informacje na temat planowanych przez wtadze dziatan, projektéw aktéw
normatywnych i programoéw w zakresie realizacji zadan publicznych, trybu dziatania
organéw wiadz samorzadowych oraz sposobdéw stanowienia aktéw publicznopraw-
nych, mieszkancy niektérych jednostek samorzadowych moga réwniez sledzi¢ w In-
ternecie przebieg sesji rady swojej jednostki.

Zgodnie z art. 11b ustawy o samorzadzie gminnym3'8, dziatalno$¢ organéw gminy
jest jawna, co przektada sie na uprawnienie obywateli do wstepu na sesje rady gmi-
ny i posiedzenia jej komisji, a takze na prawo dostepu do dokumentédw wynikajacych
z wykonywania zadan publicznych, w tym protokotéw posiedzert organéw gminy
i komisji rady gminy. Analogiczne regulacje zawiera ustawa o samorzadzie powia-
towym?3'? (art. 8a) i ustawa o samorzadzie wojewddzkim32° (art. 15a). Transmitowa-
nie obrad rad i sejmikdéw jest jednym ze sposobdéw ,ujawniania” dziatalnosci organéw
samorzadowych, szczegdlnie przy tym wygodnym dla mieszkancéw, niewymagaja-
cym bowiem opuszczenia domu ani nawet oderwania sie od codziennych zajec. Jak
argumentuja przedstawiciele dzielnic Warszawy, w ktérych sesje rad s transmitowa-
ne w Internecie, ,stuchajac, co radni planuja zrobi¢ z dziurami w ulicy, mozna ugo-
towac obiad, pozmywac naczynia czy posprzata¢ mieszkanie, a — co najwazniejsze
- nie trzeba na sesje rady jechac przez pét dzielnicy” Jak podkreslaja zwolennicy ta-
kiego rozwigzania, mozliwosc tatwego sledzenia prac organéw samorzadowych da-
je mieszkaricom poczucie, ze decyzje podejmowane przez wtadze nie zapadaja ,za
ich plecami”, jest ponadto wygodnym narzedziem kontroli nad poczynaniami orga-
néw i zwiekszania transparentnosci dziatan jednostek samorzadowych. Internetowe
transmisje obrad ciesza sie rosnacym zainteresowaniem, a kolejne urzedy podejmuja
decyzje o zakupie wymaganego do transmisji sprzetu — niestety, do$¢ kosztownego,
co zapewne bedzie problemem dla wielu samorzaddw.

317 Tekst informacyjny

z 12 grudnia 2011 roku, opu-
blikowany na stronie: http://
www.isp.org.pl/kompas.

318 Ustawa z dnia 8 mar-

ca 1990 roku o samorzadzie
gminnym (Dz.U.z 2001 .,
Nr 142, poz. 1591 ze zm.).

319 Ustawa z dnia 5 czerwca
1998 roku o samorzadzie po-
wiatowym (Dz.U.z 1998 r.,
Nr 91, poz. 578 ze zm.).

320 Ustawa z dnia 5 czerwca
1998 roku o samorzadzie wo-
jewddztwa (Dz.U.z 1998 .,
Nr 91, poz. 576 ze zm.).

227



MONITORING PRAWA DOTYCZACEGO PARTYCYPACJI 2011

JAWNOSC OBRAD RAD | SEJMIKOW — NOWE ROZWIAZANIA

321 por.: A. Krajewska, Dostep
do informacji publicznej w jed-

nostkach samorzqdu terytorial-

nego - analiza wynikéw moni-

toriongu [w niniejszym tomie];

eadem, Sposéb konsultowania
projektéw aktéw prawa miej-

scowego z organizacjami poza-

rzgdowymi: wyrok Wojewddz-
kiego Sqdu Administracyjnego,
tekst z 30 listopada 2011 ro-
ku, opublikowany na stronie
http://www.isp.org.pl/
kompas/index.php?v=news
&id=398.

228

Oczywiscie mankamentem obserwowania sesji rad za posrednictwem Internetu
jest brak mozliwosci wptywania na ich przebieg, na przyktad przez zabranie gtosu.
Warto jednak zaznaczy¢, ze nawet fizyczna obecnos$¢ mieszkaricéw na sali obrad nie
zawsze daje im sposobnos¢ wigczenia sie w dyskusje. Statuty niektérych jednostek
samorzadowych w ogdle nie przewiduja mozliwosci zabierania gtosu w trakcie se-
sji przez mieszkarncéw, w innych gtos jest udzielany arbitralnie przez przewodnicza-
cego. Czasem prawo do zabrania gtosu w trakcie obrad jest obwarowane rozmaity-
mi warunkami, ktére de facto utrudniaja mieszkaricom komunikowanie swoich opinii
i zadawanie pytan radnym. Opisywanym ostatnio w mediach przyktadem takiej jed-
nostki samorzadowej jest Kalwaria Zebrzydowska, gdzie — aby méc wypowiedzied sie
w trakcie sesji rady gminy — mieszkaniec musiat najpierw uzyskac zgode rady. Wyra-
zenie zgody z kolei wymagato gtosowania.

Aby utatwi¢ komunikowanie sie z radnymi, mieszkaricy gminy Kalwaria Zebrzydow-
ska wystapili z obywatelskim projektem ,Inicjatywa § 18" W ramach projektu, do ko-
misji statutowej rady gminy skierowano wniosek o wprowadzenie do par. 18 statutu
miasta, méwigcego o porzadku obrad rady gminy, ,punktu 6 «wolne wnioski i inter-
pelacje mieszkancéw»”. Autorzy propozycji chcieli, aby zabieranie gtosu przez miesz-
kancéw stato sie obligatoryjnym elementem sesji. Takie rozwigzanie miato zacheci¢
mieszkancéw do udziatu w sesjach rady i pobudzi¢ aktywnos¢ obywatelska przez bu-
dowanie w mieszkarncach przekonania, ze warto interesowac sie przebiegiem sesji
rady, poniewaz mozna mie¢ wptyw na to, co sie wéwczas dzieje. Co istotne, dodatko-
wy punkt w statucie poprawitby takze komunikacje miedzy mieszkaricami i radnymi.
Jak planowali autorzy projektu, kolejnym krokiem miat by¢ wniosek o danie miesz-
kancom inicjatywy uchwatodawczej.

Niestety,,Inicjatywa § 18" nie spotkata sie z przychylnoscia dostatecznie duzej grupy
radnych i nowe rozwigzanie nie zostato przyjete. Jak argumentowano, zmiana statu-
tu nie jest potrzebna, poniewaz ,wystarczy przekonac jednego radnego, zeby wnies¢
projekt uchwaty pod obrady”. Warto jednak zauwazy¢, ze problemem (notabene za-
uwazalnym nie tylko w tej gminie) jest staby kontakt mieszkancéw z radnymi. Z ana-
lizy przeprowadzonej przez nas w ramach realizowanego w projekcie,,Decydujmy ra-
zem” monitoringu bezposredniego wybranych samorzadéw wynika, ze wiele z nich
nie zamieszcza na swoich stronach internetowych danych kontaktowych do radnych
ani nawet informacji o terminach ich dyzurow3?'. Niewatpliwie sprzyja to utrwalaniu
zjawiska okreslanego przez autoréw ,Inicjatywy § 18" mianem ,deficytu demokracji”
i stanowi jedna z przeszkdd partycypacji publicznej na poziomie lokalnym.

Zrédto: http://www.rp.pl; http://www.portalsamorzadowy.pl.



Anna Krajewska

Nowa forma
konsultacji spotecznych
- sad obywatelski**

Konsultacje spoteczne — podstawowy sposéb zasiegania opinii obywateli na temat
przedsiewzie¢ planowanych przez wtadze publiczne - moga sie odbywac w réznych
formach, ktére nie zostaty z géry sprecyzowane na gruncie przepiséw prawa. Po-
szczeg6lne jednostki samorzadowe moga okreslac takie formy na przyktad w przyj-
mowanych przez organy stanowigce uchwatach dotyczacych trybu konsultowania
projektow aktéw normatywnych z organizacjami pozarzagdowymi lub w innych do-
kumentach. Czesto stosowanym sposobem przeprowadzenia konsultacji jest forma
pisemna, polegajaca na przesytaniu przez podmioty, z ktérymi sie konsultuje, uwag
i opinii na pismie (w tym réwniez za posrednictwem poczty elektronicznej), oraz bez-
posrednie spotkania z tymi podmiotami. Innym przyktadowym rozwigzaniem jest
prowadzenie konsultacji w formie badan opinii publicznej. Procedury konsultacyjne
moga réwniez prowadzi¢ rézne komisje, zespoty konsultacyjne lub zespoty proble-
mowe z udziatem przedstawicieli zainteresowanych podmiotéw. Konsultacje odby-
waja sie ponadto przez umozliwianie mieszkaricom zgtaszania uwag do projektu ak-
tu prawnego lub okreslonego dokumentu na forum internetowym.

W grudniu 2011 roku Poznan pierwszy w Polsce zastosowat jako technike konsul-
tacyjng tak zwany sad obywatelski. Sad tego typu jest instrumentem stuzacym wia-
czaniu mieszkancéw w rozwigzywanie lokalnych konfliktéw. W debate na temat kon-
fliktu angazuje sie grupe bezstronnych obywateli (od dwunastu do szesnastu oséb),
niebedacych ekspertami w dziedzinie, ktérej dotyczy problem. W toku obrad ,tawni-
kom” s prezentowane materiaty dotyczace spornej kwestii oraz r6zne sposoby roz-
wigzania konfliktu, a strony sporu przedstawiaja swoje stanowiska i argumenty naich
obrone. Procedure konczy wydanie przez fawnikéw” werdyktu, w ktérym okreslaja,
w jaki sposéb powinien by¢ zakonczony spér. Co istotne - i co przesadza o konsul-
tacyjnym charakterze techniki sadu obywatelskiego - rozstrzygniecie podjete przez
obywateli nie jest wigzace, petni jedynie funkcje opiniodawcza dla wiadz.

Sprawa, w ktdrej zostat wydany werdykt poznarskiego sagdu obywatelskiego, doty-
czyfa ulicy biegnacej wzdtuz osiedla mieszkaniowego, sasiadujacej z cennymi przy-
rodniczo terenami bedacymi miejscem rekreacji i wypoczynku mieszkarncéw. Jedna

322 Tekst informacyjny

229 grudnia 2011 roku, opu-
blikowany na stronie: http://
www.isp.org.pl/kompas.
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ze stron konfliktu chciata zachowania przejezdnosci ulicy, strona przeciwna zas - jej
przeksztatcenia w deptak pieszo-rowerowy. W sktadzie sagdu obywatelskiego zasia-
dto pietnascie oséb, miedzy innymi przedsiebiorcy, studenci i emeryci. Po zaprezen-
towaniu stanowisk przez strony ,fawnicy” zadawali uczestnikom sporu pytania, a na-
stepnie — stosunkiem dziesieciu gtoséw do pieciu — opowiedzieli sie za zamknieciem
ulicy i przeznaczeniem jej na deptak. Rekomendacja sadu obywatelskiego, cho¢ nie
jest wigzaca dla prezydenta, radnych i Miejskiej Pracowni Urbanistycznej, pomoze im
w podjeciu ostatecznej decyzji co do losu spornej ulicy.
Zrédfto: http://www.samorzad.lex.pl; http://www.poznan.pl.



Kalendarium zmian
| projektow zmian
prawnych

Lp.

Tytut aktu prawnego lub
projektu aktu prawnego

Opis

PROJEKTY UCHWALONE

Rozporzadzenie Ministra Fi-
nansow z dnia 23 grudnia
2010 roku w sprawie szcze-
goétowego sposobu klasyfi-
kacji tytutéw dtuznych (Dz.U.
22010, Nr 252, poz. 1692)

Rozporzadzenie weszto w zycie 1 stycznia 2011 roku,
poszerzajac zakres tytutéw diuznych zaliczanych do
panstwowego diugu publicznego, co wptywa istot-
nie na zmiane sposobu obliczania dtugu publicznego
jednostek samorzadu terytorialnego. Dla jednostek
samorzadowych oznacza to miedzy innymi, ze za-
angazowanie prywatnego partnera do realizowania
zadan publicznych w ramach partnerstwa publicz-
no-prywatnego moze spowodowac przekroczenie
sze$cdziesiecioprocentowego limitu zadtuzenia (wo-
bec dochodéw). Sytuacja ta grozita w 2011 roku bli-
sko stu jednostkom samorzadowym. Wejscie w zycie
przepiséw spowodowato sprzeciw samorzadowcdw,
ktorzy zaskarzyli tre$¢ rozporzadzenia do Trybunatu
Konstytucyjnego. Wydanie przez trybunat orzeczenia
w tej sprawie jest planowane na potowe 2012 roku.

Ustawa z dnia 4 marca

2011 roku o zmianie usta-
wy o ogtaszaniu aktéw nor-
matywnych i niektérych in-
nych aktéw prawnych oraz

o zmianie niektérych innych
ustaw (Dz.U.z2011r,Nr 117,
poz. 676)

Celem nowelizacji jest wdrozenie kolejnego etapu
informatyzacji procesu ogtaszania aktow prawnych,
dzieki czemu obowigzujace przepisy stang sie tatwiej
dostepne dla adresatéw. Na mocy nowelizacji znik-
na papierowe wersje dziennikéw promulgacyjnych,

a akty normatywne bedg publikowane wytgcznie

w formie elektronicznej. Ustawa zostata podpisana
przez prezydenta 18 maja 2011 roku, przepisy ustawy
weszty w zycie 1 stycznia 2012 roku.

Ustawa z dnia 25 marca

2011 roku o ograniczaniu ba-
rier administracyjnych dla
obywateli i przedsiebior-
céw (Dz.U.z2011r, Nr 106,
poz. 622)

Projektowana ustawa (tak zwana ustawa deregu-
lacyjna) ma za zadanie zmniejszy¢ biurokratyza-

cje i wynikajace z niej obcigzenia. Projekt jest opar-

ty na analizie ponad dwustu aktéw prawnych, a jego
wprowadzenie bedzie sie wigzato ze zmianami blisko
dziewiecdziesieciu ustaw. Zaktada on upraszczanie

i przyspieszanie procedur, miedzy innymi za sprawa
postepujacej elektronizacji - jednym z przyktadéw
jest tutaj zastgpienie zaswiadczen wydawanych przez
urzedy o$wiadczeniami sktadanymi przez klientéw,
ktore beda weryfikowane tylko w uzasadnionych sy-
tuacjach. Ustawa zostata podpisana przez prezydenta
20 kwietnia 2011 roku, przepisy ustawy weszty w zy-
cie 1 lipca 2011 roku.
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Ustawa z dnia 13 maja

2011 roku o zmianie ustawy
o dziatalnosci lobbingowej
W procesie stanowienia pra-
wa (Dz.U.z2011r, Nr 161,
poz. 966)

Projekt nowelizacji zaktadat zmiany w sposobie uzy-
skiwania informacji o rzadowym procesie legislacyj-
nym. Proponowane zmiany dotyczyty opracowywa-
nia i publikowania programoéw legislacyjnych rzadu.
Wejscie w zycie tej nowelizacji przyczyni sie do bar-
dziej efektywnego udziatu obywateli w procesie sta-
nowienia prawa. Ustawa zostata podpisana przez
prezydenta 16 lipca 2011 roku, przepisy ustawy we-
szty w zycie 1 wrzesnia 2011 roku.

Ustawa z dnia 26 maja

2011 roku o zmianie usta-
Wy 0 samorzadzie gmin-
nym (Dz.U.z2011r, Nr 134,
poz.777)

Na mocy wprowadzonych przepiséw mieszkancy
uzyskaja wptyw na ksztatt granic jednostek samorza-
dowych, bedg bowiem mogli wystepowac z inicja-
tywa utworzenia, pofgczenia, podziatu i zniesienia
gminy oraz ustalenia granic jednostki (realizowana
w formie referendum lokalnego - prawo zainicjowa-
nia takiego referendum ma przystugiwac co najmniej
pietnastu mieszkaricom jednostki wyposazonym

w prawo wybierania do rady gminy). Ustawa zostata
podpisana przez prezydenta 16 czerwca 2011 roku,
przepisy ustawy weszty w zycie 14 lipca 2011 roku.

Ustawa z dnia 26 maja

2011 roku o zmianie usta-
wy o grach hazardowych
oraz niektoérych innych
ustaw (Dz.U.z2011r, Nr 134,
poz.779)

Nowelizacja wprowadzita usprawnienia w zakresie
organizacji loterii fantowych (przez utatwienie pro-
cedur uzyskiwania zezwolen oraz obnizenie obowia-
zujacych optat), co pozwoli na lepsze wykorzystanie
mechanizméw hazardowych w celu wspierania dzia-
talnosci spotecznie uzytecznej i aktywizowania oby-
wateli. Ustawa zostata podpisana przez prezydenta
16 czerwca 2011 roku, przepisy ustawy weszty w zy-
cie 14 lipca 2011 roku.

Ustawa z dnia 27 maja

2011 roku o zmianie usta-
wy - Kodeks wyborczy oraz
ustawy — Przepisy wprowa-
dzajace ustawe - Kodeks
wyborczy (Dz.U.z2011r,,
Nr 147, poz. 88)

Celem nowelizacji byto stworzenie osobom niepetno-
sprawnym realnej mozliwosci korzystania z przystu-
gujacych im konstytucyjnych praw wyborczych bez
pomocy 0s6b trzecich. Wprowadzono migdzy innymi
mozliwos¢ gtosowania korespondencyjnego dla oséb
niepetnosprawnych, stosowania nakfadek na karty do
gtosowania z opisem w alfabecie Braille’a dla oséb nie-
widomych oraz obowigzek dostosowania lokali ob-
wodowych komisji wyborczych do potrzeb oséb nie-
petnosprawnych. Ustawa zostata podpisana przez
prezydenta 15 lipca 2011 roku, przepisy ustawy weszty
w zycie 1 sierpnia 2011 roku.

Ustawa z dnia 19 sierpnia
2011 roku o zmianie usta-
wy o dziatalnosci pozytku
publicznego i o wolontaria-
cie oraz niektérych innych
ustaw (Dz.U.z 2011 r,, Nr 209,
poz. 1244)

Celem nowelizacji byto usuniecie niejasnosci i trud-
nosci interpretacyjnych, jakie pojawiaja sie w prak-
tyce stosowania przepisow ustawy o dziatalnosci
pozytku publicznego i o wolontariacie w zakresie
sprawozdawczosci czy funkcjonowania mechanizmu
jednoprocentowego. Doprecyzowano miedzy innymi
przepisy regulujace wykonanie sprawozdan z realiza-
¢ji programow wspotpracy z organizacjami pozarza-
dowymi oraz zasady zlecania lokalnym organizacjom
organizacji konkursow. Ustawa zostata podpisana
przez prezydenta 19 wrzesnia 2011 roku, przepisy
ustawy weszty w zycie 3 listopada 2011 roku.
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Ustawa z dnia 19 sierp-

nia 2011 roku o jezyku mi-
gowym i innych $rodkach
komunikowania sie (Dz.U.
22011 r, Nr 209, poz. 1243)

Przepisy ustawy reguluja uprawnienia oséb doswiad-
czajacych trwale lub okresowo trudnosci w komuni-
kowaniu sie oraz wprowadzaja rozwigzania utatwia-
jace kontakty z administracjg publiczng, w tym lepszy
dostep do informacji, miedzy innymi przez zobowia-
zanie organow administracji do udostepnienia oso-
bie uprawnionej ustugi umozliwiajacej jej komuni-
kowanie sie w urzedzie. Ustawa zostata podpisana
przez prezydenta 12 wrze$nia 2011 roku, przepisy
ustawy wejdg w zycie 1 kwietnia 2012 roku.

10.

Ustawa z dnia 31 sierpnia
2011 roku o zmianie ustawy
0 bezpieczenstwie imprez
masowych oraz niektérych
innych ustaw (Dz.U.z2011r,,
Nr 217, poz. 1280)

Przepisy ustawy zmierzaja do ograniczenia zacho-
wan chuliganskich na stadionach w trakcie meczéow
pitki noznej i — szczegdlnie — w czasie zblizajacych sie
Mistrzostw Europy w pitce noznej w 2012 roku. Usta-
wa narzuca w tym zakresie miedzy innymi obowia-
zek wyposazenia stadionéw w systemy elektroniczne
pozwalajace na identyfikacje i sledzenie uczestnikéw
imprez czy centralny system identyfikacji kibicow,

w ktérym dane osobowe maja by¢ przechowywane
przez piec¢ lat od momentu zakupu pierwszego biletu
na mecz. Jednocze$nie nowelizacja ustawy o bezpie-
czenstwie imprez masowych zawiera wiele nowych
przepisow, ktére przy ztej woli wykonawcédw tego
prawa moga stac sie sposobem na ograniczanie wol-
nosci zgromadzen. Ustawa zostata podpisana przez
prezydenta 20 wrzes$nia 2011 roku, przepisy ustawy
weszty w zycie 12 listopada 2011 roku.

11.

Ustawa z dnia 16 wrzesnia
2011 roku o zmianie ustawy
o dostepie do informacji pu-
blicznej oraz niektorych in-
nych ustaw (Dz.U.z2011r,,
Nr 204, poz. 1195)

Projekt zaktadat uzupetnienie luki prawnej, wynikaja-
cej z rozbieznosci miedzy prawem do udostepnienia
informacji publicznych a mozliwosciami rozporza-
dzania nimi na prawach witasciciela, zgodnie z zale-
ceniami unijnej dyrektywy (2003/98/WE) w sprawie
ponownego wykorzystania informacji sektora pu-
blicznego. Ustawa miedzy innymi znosi podwdjny
tryb zaskarzania decyzji odmownych o udostepnie-
niu informacji, ustanawiajac jeden - administracyjny
- oraz ustanawia centralne repozytorium informacji
publicznych. Zastrzezenia dotycza zasadnosci ogra-
niczen w dostepie do informacji publicznej, ktére do-
tycza miedzy innymi dokumentéw wytwarzanych

w zwigzku z procesami komercjalizacji, postepowa-
niami sgdowymi, w ktérych strong jest panstwo, czy
negocjacjami dotyczacymi uméw miedzynarodo-
wych. Ustawa zostata podpisana przez prezydenta
24 wrzesnia 2011 roku, przepisy ustawy weszty w zy-
cie 29 grudnia 2011 roku.

12.

Uchwata nr 214 Rady Mi-
nistréow z dnia 6 grud-

nia 2011 roku zmieniaja-
ca uchwate - Regulamin
pracy Rady Ministréw (M.P.
22011 r,Nr 113, poz. 1146)

Wprowadzone zmiany w regulaminie Rady Mini-
strow, zmniejszajace wymagania dotyczace zawarto-
$ci zatozen projektow ustaw i towarzyszacych ocen
skutkéw regulacji (opisujacych przewidywane przez
projektodawcow rezultaty wprowadzenia okreslonej
regulacji), moga spowodowac ograniczenie zastoso-
wania konsultacji spotecznych do rzadowych projek-
tow ustaw.
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PROJEKTY NIEZAMKNIETE

13.

Projekt zatozen projek-

tu ustawy o zmianie usta-
wy z dnia 15 marca 1933 ro-
ku o zbiérkach publicznych
z dnia 3 stycznia 2011 ro-
ku (Ministerstwo Spraw We-
wnetrznych i Administracji)

Projekt zaktada miedzy innymi uproszczenie pro-
cedury wydawania pozwolen na przeprowadzenie
zbidrki publicznej organizowanej w zwiazku z dziata-
niami poza granicami kraju oraz wprowadzenie jed-
nolitego wzoru wnioskéw o wydanie pozwolenia na
przeprowadzenie zbiérki. Nowelizacji ustawy sprze-
ciwily sie organizacje pozarzgdowe, kwestionujgc
miedzy innymi zaktadane przez ministerstwo uzna-
wanie wpfat darowizn na konto organizacji za forme
zbidrki publicznej i zarzucajac zbytnig biurokratyza-
cje przepiséw. Kwestie te podnoszono na posiedze-
niu prezydium Parlamentarnego Zespotu do spraw
Wspotpracy z Organizacjami Pozarzadowymi (24 ma-
ja 2011 roku), strona rzadowa nie rozpatrzyta jednak
pozytywnie zgtaszanych zastrzezen.

14.

Senacki projekt ustawy o pe-
tycjach z dnia 15 kwiet-

nia 2011 roku (druk senacki
nr4261)

Projekt zaktada uregulowanie zasad sktadania i roz-
patrywania petycji, sposobu postepowania i wia-
Sciwosci organéw w sprawach dotyczacych petyciji.
Ustawodawca zdecydowat sie na stworzenie odreb-
nego projektu, cho¢ jednoczesnie wielokrotnie od-
wotuje sie do kodeksu postepowania administra-
cyjnego, co moze utrudnia¢ stosowanie przepiséw
nowo tworzonej ustawy. Dnia 27 maja 2011 roku
projekt zostat skierowany do Komisji Administra-

¢ji i Spraw Wewnetrznych oraz do Komisji Samorza-
du Terytorialnego i Polityki Regionalnej z zaleceniem
zasiegniecia opinii Komisji Nadzwyczajnej do spraw
zmian w kodyfikacjach. Pierwsze czytanie projek-

tu odbyto sie na posiedzeniu 30 czerwca 2011 roku.
W dniu 28 lipca 2011 roku opublikowano projekt sta-
nowiska rzadu wobec senackiego projektu ustawy

o petycjach. Rzad odnidst sie do projektu pozytyw-
nie, rekomendujac dalsze prace legislacyjne.

15.

Prezydencki projekt usta-
Wy 0 wzmochieniu udziatu
mieszkancow w dziataniach
samorzadu terytorialnego,
o wspétdziataniu gmin, po-
wiatéw i wojewddztw oraz
0 zmianie niektérych ustaw

Projekt zaktada zwiekszenie udziatu mieszkancow

w dziataniach samorzadu terytorialnego, miedzy in-
nymi przez wprowadzenie przepiséw ustanawiaja-
cych ramy konsultacji spotecznych (okreslajacych na
przykfad katalog projektéw aktéw prawa miejscowe-
go, ktére maja byc¢ dyskutowane przez obywateli),
przeniesienie na grunt lokalny formuty wystuchania
publicznego, regulacje w zakresie obywatelskiej ini-
cjatywy uchwatodawczej, zapytania obywatelskiego
czy stowarzyszen i komitetow aktywnosci lokalne;j.
Projekt byt objety szerokimi konsultacjami spotecz-
nymi. Wstepny projekt ustawy do konsultacji spo-
tecznych przed opracowaniem legislacyjnym zostat
wydany 25 marca 2011 roku, 22 lipca 2011 roku opu-
blikowano projekt ustawy po konsultacjach spotecz-
nych. W grudniu 2011 roku projekt miat by¢ skiero-
wany do prac sejmowych.
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16.

Senacki projekt ustawy

o zmianie ustawy o fundu-
szu soteckim oraz niektdrych
innych ustaw z dnia 4 kwiet-
nia 2011 roku (druk senacki
nr4192)

Zgodnie z trescig nowelizacji, uchwata w sprawie
uruchomienia funduszu soteckiego miataby charak-
ter staty, rada gminy bedzie mogta zwiekszy¢ budzet
funduszu powyzej algorytmu wynikajacego z usta-
wy, a zadania wykonywane ze srodkéw funduszu be-
da mogty wykracza¢ poza granice sotectwa. Zasoby
funduszu beda mogty by¢ ponadto zasilane ofiarno-
$cig mieszkancow sotectwa, a sotectwa beda mogty
réwniez wystepowac 0 zmiane przeznaczenia pienie-
dzy z funduszu. Projekt zostat pozytywnie rozpatrzo-
ny przez Komisje Samorzadu Terytorialnego i Polityki
Regionalnej, obradujaca w dniach 26 maja i 28 czerw-
ca 2011 roku. Dnia 17 sierpnia 2011 roku opubliko-
wano stanowisko rzagdu wobec senackiego projektu,
rekomendujace dalsze prace legislacyjne nad projek-
tem, ale po uwzglednieniu licznych zastrzezen zgto-
szonych do projektu ustawy. Watpliwosci natury kon-
stytucyjnej budzito miedzy innymi wprowadzenie
zasady domniemania wyodrebnienia przez gmine
funduszu, do czasu podjecia uchwaty. Na zagrozenia
zwigzane z niektérymi rozwigzaniami projektu nowe-
lizacji ustawy wskazywata takze opinia prawna o pro-
jekcie, przygotowana przez Stowarzyszenie Lideréw
Lokalnych Grup Obywatelskich oraz Biuro Analiz Sej-
mowych.

17.

Senacki projekt ustawy
o zrzeszeniach (druk senac-
ki nr 1028)

Projekt ustawy spotkat sie ze zdecydowanym sprzeci-
wem organizacji pozarzagdowych, podnoszacych mie-
dzy innymi problem biurokratyzacji procesu, chaosu
legislacyjnego i ograniczenia wolnosci zrzeszania sie,
ktoére bytyby rezultatem ustanowienia nowego pra-
wa. Dnia 15 marca 2011 roku miato sie odby¢ pierw-
sze czytanie projektu ustawy, ale 3 marca 2011 ro-

ku wnioskodawcy skierowali do marszatka senatu
oswiadczenie o jego wycofaniu. Dyskusja wokét se-
nackiej inicjatywy i jej ostateczny upadek zmobilizo-
wat srodowiska pozarzadowe do podjecia pracy nad
wiasnym projektem zmian w prawie o stowarzysze-
niach. Koordynacji dziatarh w tym zakresie podjeta

sie Ogolnopolska Federacja Organizacji Pozarzado-
wych. Dyskutowane propozycje obejma miedzy in-
nymi postulat zwiekszenia uprawnien stowarzyszen
zwyklych, na przyktad przez przydanie im utomnej
osobowosci prawnej, uproszczenie procedur rejestra-
cyjnych, zniesienie obowigzku prowadzenia petnej
ksiegowosci dla stowarzyszen niekorzystajacych ze
Srodkéw publicznych czy rozszerzenie katalogu moz-
liwosci pozyskiwania przez nie srodkéw. Dyskusja na
temat proponowanych rozwiazan odbyta sie 7 grud-
nia 2011 roku w ramach prezydenckiego Forum De-
baty Publicznej,Spoteczenstwo obywatelskie — kapi-
tat spoteczny”. Doradca Prezydenta Rzeczypospolitej
Polskiej poinformowat, ze senat zamierza wréci¢ do
projektu ustawy o stowarzyszeniach.
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PROJEKTY ODRZUCONE

18.

Poselski projekt ustawy

o spétdzielniach uczniow-
skich (druk sejmowy nr 3421
z dnia 19 marca 2010 roku,
druk sejmowy nr 3421-A

z dnia 19 pazdziernika

2010 roku)

Projekt reguluje kwestie dotyczace zaktadania, orga-
nizacji i dziatalnosci spétdzielni uczniowskich oraz
sprawowania nad nimi nadzoru. Negatywna opinie
prawng na temat projektu wydato Biuro Analiz Sej-
mowych. Réwniez w pierwszym czytaniu w Komisji
Edukacji, Nauki i Mtodziezy (24 kwietnia 2011 roku)
zalecono odrzucenie projektu ustawy.

19.

Komisyjny projekt usta-

wy - Przepisy ogdlne pra-
wa administracyjnego z dnia
12 stycznia 2011 roku (druk
sejmowy nr 3942)

Celem projektowanej ustawy jest zapewnienie jed-
nolitosci orzecznictwa administracyjnego i dziatan
administracji publicznej. Nowa regulacja bedzie nor-
mowac podstawowe kwestie z zakresu prawa admi-
nistracyjnego, ktérych czeé¢ albo w ogdle nie zostata
jeszcze uregulowana, albo ich regulacja - rozrzucona
po réznych aktach prawnych - jest niespdjna. Prze-
pisy ogdlne prawa administracyjnego uzupetnia tak-
Ze istniejace obecnie luki prawne, wynikajace niejed-
nokrotnie z rozbieznych przepiséw funkcjonujacych
na gruncie réznych dziatéw prawa administracyjne-
go. Po pierwszym czytaniu projektu na posiedze-

niu sejmu w dniu 30 marca 2011 roku projekt skiero-
wano do Komisji Sprawiedliwosci i Praw Cztowieka,

z zaleceniem zasiegniecia opinii Komisji Administra-
¢ji i Spraw Wewnetrznych. W dniu 13 lipca 2011 roku
opublikowano stanowisko rzadu wobec komisyjnego
projektu, nierekomendujace dalszych prac legislacyj-
nych nad projektem.
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