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S 1. Wstep

Zmiany w administracji publicznej determinowane sa przede wszystkim
przez zmieniajaca si¢ rzeczywisto$¢. Zwigzanie administracji publicznej przez
zasady legalizmu i praworzadnosci, ktére dopuszczajg zasadniczo jej funkcjo-
nowanie tylko w granicach prawa, powodujg, Ze zar6wno ujmowana podmio-
towo, jak i przedmiotowo musi ona reagowaé na zmieniajace si¢ otoczenie i jest
w szczegdlnosci podatna na przemiany w systemie prawa wystepujace w sferze
ustrojowej, materialnoprawnej i proceduralnej. Jak wiadomo, prawo publiczne,
ktore jest gtowng determinantg administracji publicznej, ksztaltowane jest za-
réwno przez wiodgce zalozenia polityczne, jak i jest no$nikiem istotnych warto-
§ci spolecznych!. Kazda jego zmiana wplywa na ksztalt i zasady funkcjonowania
administracji publiczne;j.

Nieustajacym procesem zmian administracji publicznej jest réwniez dopusz-
czanie do administrowania jednostek spoza jej sfery. Zjawisko to jest obserwo-
wane w Polce juz od diuzszego czasu. Poczatkowo mimo daleko posunigtej cen-
tralizacji ustroju pafistwa miato ono wymiar ideologiczny? i wigzato sie réwniez
ze sposobem rozumienia interesu spotecznego®. W chwili obecnej taczy sie ono

U A. Zurawik, ,Interes publiczny”, s. 57.
2 Por. szerzej A. Wasilewski, Zjawisko konsultacji, s. 42 i in.
3 A. Zurawik, ,Interes publiczny”, s. 60.
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z ksztaltowaniem spoteczenistwa obywatelskiego. Istotne jest rowniez, ze w tym
ujeciu uspolecznienie dziatalnosci administracji nie dotyczy tylko procesu ad-
ministrowania polegajacego gtéwnie na stosowaniu prawa, ale réwniez na jego
stanowieniu przez administracje publiczng. Jest to rdwniez zwiazane ze zmiang
postrzegania prawa administracyjnego, w ktérego centrum upatruje sie obecnie
nie panstwo czy administracje¢ publiczng stanowigcg jego emanacje, ale jednost-
ke i jej dobro. Poza tym to tez jednostka jest adresatem unormowan administra-
cyjnoprawnych. Nie ma obecnie zadnych zadan samorzadu i panstwa, ktore nie
bylyby skierowane ostatecznie do jednostki. Dzialalno$¢ administracji publicz-
nej jest wiec skierowana na dobro jednostki*.

Z uwagi na powyzsze, udzial jednostek spoza sfery administracji publicznej
w procesie stanowienia umozliwia¢ ma uwzglednianie ich intereséw w stano-
wionych aktach, ale nie mozna zapomina¢, ze stuzy¢ tez ma interesowi publicz-
nemu i racjonalizacji przyjmowanych aktéw prawnych. W zalozeniu partycy-
pacja spoleczna w procesie stanowienia prawa ma przede wszystkim limitowa¢
nieprzemyslane i nieracjonalne dziatanie paristwa®. Wprowadzenie obywateli
w proces tworzenia regulacji, ktére w ostateczno$ci majg determinowac réwniez
ich postepowanie, stuzy¢ ma tworzeniu lepszego jakosciowo prawa oraz powo-
dowa¢ wiekszg ich akceptacje®. Z tego tez powodu wspdlczesne procesy stano-
wienia prawa umozliwiaja i wrecz nakazuja uwzglednienie czynnika spotecznego
zaréwno przez udzial w nim poszczegélnych jednostek, jak i zorganizowanych
grup spolecznych, stowarzyszen czy organizacji spotecznych.

Celem niniejszego artykulu jest przedstawienie ogélnych zatozen przewi-
dzianych przez prawo form udziatu spolteczenstwa w stanowieniu przez admini-
stracje prawa powszechnie obowiazujacego. Ich ogélny profil powoduje réwniez
koniecznoé¢ dokonania ocen efektywnosci i celowosci istnienia poszczegol-
nych rozwigzan i wywiedzenia w oparciu o nie postulatéw de lege ferenda. O ile
szczytnie brzmi postulat rozwijania spoleczenstwa obywatelskiego, uspolecz-
niania proceséw majacych miejsce w administracji publicznej i coraz wigkszym
uwzglednianiu w nich gloséw jednostki, o tyle w praktyce bardzo trudno jest
jednoznacznie stwierdzi¢, czy funkcjonujace obecnie rozwigzania zapewnia-
ja ich pelne urzeczywistnienie i realizacje zamierzonych celéw. Powyzsze na-
potyka na dalsze trudnosci, wynikajace przede wszystkim z nieréwnorzednosci

4 J. Bo¢ (red.), Prawo administracyjne, s. 23.

> W. Chroscielewski, Z. Kmieciak, ].P. Tarno, Procedura administracyjna, s. 101; C. Kosikowski,
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podmiotéw bioracych udzial w tym procesie, ktory to wbrew ogdélnym zatoze-
niom nadal jednak ma na celu realizowanie przez administracje publiczng jej
kompetencji i wladztwa.

§ 2. O przyczynach uspoleczniania procesu
stanowienia prawa przez administracje publiczna

Niezaprzeczalne jest, ze Zrédtem wladztwa administracyjnego sg ustawy,
ktérych projekty czesto réwniez pochodzg od organéw administracji publicz-
nej, a nastepnie trafiaja pod rozwazanie i decyzje wladzy ustawodawczej. W swej
istocie jednak prawodawstwo organéw administracji publicznej jest podejmowa-
ne co do zasady na nizszym niz ustawa poziomie, obejmujac akty wykonawcze
- rozporzadzenia, akty prawa miejscowego czy nawet akty prawa wewnetrzne-
go. Wymienione zrédla prawa nie majg zasadniczo wplywu na samo powsta-
nie nowych obszaréw wladztwa, ale ksztaltuja sposob jego wykonywania. Z tego
tez wzgledu tak istotne jest zapewnienie w tym zakresie rOwnowagi interesow,
co umozliwia¢ moze zwlaszcza udzial spoteczenistwa w tych procesach.

Wiadztwo administracyjne moze by¢ w zwigzku z tym modyfikowanie i li-
mitowane przez udzial jednostek w ksztaltowaniu podstaw prawnych jego wy-
konywania. Administracja publiczna wyposazona we wladztwo, czyli mozliwo$¢
jednostronnego determinowania i egzekwowania zachowania jednostek, reali-
zuje je przez m.in. swoje kompetencje prawodawcze’. Stanowigc normy prawne
ksztaltujace sytuacje administracyjnoprawne jednostek, organy administracyj-
ne realizuja przydane im wladztwo, naktadajac obowiazki i przydajac jednost-
kom prawa. Z tego tez wzgledu zasadne jest oczekiwanie, aby istnialy instrumen-
ty prawne umozliwiajace jednostkom wplyw na takie rozstrzygniecia i przede
wszystkim projekty aktéw prawnych.

Kwestia wladztwa jest powiazania z réwnie istotng kwestig, jaka jest ideolo-
giczny wymiar prawa, administracji publicznej i ksztaltowania przez nie sytu-
acji jednostki w duchu danego, wiodacego pogladu. Wynika to przede wszystkim
z plynnego i podatnego na rézne wplywy pojmowania interesu publicznego, kté-
rego tre$¢ ukazana w aktach prawnych, czesto wbrew zalozeniom teoretycznym,
uzalezniona jest jednak od rozumienia go przez wiekszos¢ demokratyczng. Tym
samym prawo publiczne, a takze sama administracja poddane s3 m.in. wptywom

7 M. Bogusz, Wadliwos¢ aktu prawa miejscowego, s. 62 i n.; W. Jakimowicz, Normatywne uwa-
runkowania, s. 173.
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politycznym. Co za tym idzie, moga one powodowa¢ powstanie sfery mozli-
wych naduzy¢ kazdego prawodawcy, tj. i parlamentarnego, i administracyjne-
go, w celu dostosowania stanowionego prawa do jego celéw politycznych. Udziat
spoleczenstwa w procesie stanowienia prawa przynajmniej w zalozeniu stanowi
przejaw swoistego porozumienia pomiedzy jednostkami a prawodawcg, a takze
hamulec przed wykorzystywaniem prawa do realizacji partykularnych celéw po-
litycznych i jego instrumentalizacji w tym kierunku®. Od racjonalnego prawo-
dawcy wymaga si¢ bowiem, aby dazyl do jak najwyzej preferowanego i korzyst-
nego dla ogétu stanu rzeczy®, w ktérym pogodzone zostang wszelkie interesy.

Uspotecznianie procesu stanowienia prawa nalezy w zwigzku z tym laczy¢
z jego aksjologicznymi podstawami, ktdre zostaly wyrazone w Konstytucji i 13-
czg si¢ z podstawowymi prawami obywatelskimi jednostek. Taka perspektywa
pozwala spojrze¢ na panstwo i prawo przez pryzmat znacznie szerszy niz ten de-
terminowany przez gtéwne zasady ustrojowe i wrecz stereotypowq siatke orga-
néw wladzy publicznej. Pojmowanie panstwa jako dobra wspdlnego obywateli
nie pozwala na identyfikowanie go jedynie z organami pafistwowymi, ale wyra-
sta ona dalej poza ich system. Jest ono bowiem swoistym zrzeszeniem obywa-
teli, w ktorej jednostki sg czlonkami tej wspdlnoty obywatelskiej, a catoksztalt
organéw wladzy publicznej powinien by¢ réwniez uksztaltowany i rozumiany
na wzdr organdw ,zrzeszenia obywatelskiego’, a Konstytucja RP - jako swoisty
statut tego zrzeszenia!’.

Nie mozna mianowicie zaprzeczy¢, ze umozliwienie jednostkom wplywu
na wydawane przez organy administracji publicznej akty wynika przede wszyst-
kim z ujetej w art. 2 Konstytucji RP zasady demokratycznego panstwa prawnego.
Ich udzial w wykonywaniu swoich zadan przez organy administracji publicznej
ma swoj fundament zwlaszcza w preambule jak i art. 20 Konstytucji RP, tj. ustro-
jowej zasadzie dialogu spotecznego!!. Za Ingardenem mozna mianowicie za-
uwazy¢, ze cechg dialogu jest przyjecie i otwarcie na inne stanowisko!?. Wynika
z tego istotna dla modelu stanowienia prawa przez administracje mozliwos¢ od-
stagpienia od wladczego i jednostronnego ksztaltowania norm prawa powszech-
nie obowigzujacego i uwzglednienia w tym dyskursie réwniez pozycji jednostki.
Dzigki dialogowi spofecznemu zmianie ulega model podejmowania istotnych
wyboréw i otwarta zostaje przestrzen komunikacyjna, gdzie na forum mozliwe

8 S. Wronkowska, Na czym polega, s. 9 i n.

° L. Nowak, Interpretacja prawnicza, s. 39.

10 P Sarnecki (red.), Prawo konstytucyjne RP, s. 72.
11 J. Jarosiniski, Demokracja partycypacyjna, s. 57.
12 R. Ingarden, Ksiazeczka o czlowieku, s. 171 i n.
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staje si¢ wypracowywanie wspolnych rozwigzan. Jest on przede wszystkim $rod-
kiem rozwigzywania probleméw ekonomicznych i spotecznych w celu realizacji
i osiggnigcia dobra wspdlnego, przy uwzglednieniu roznych intereséw reprezen-
towanych w jego toku. W konsekwencji, przy poszanowaniu intereséw partyku-
larnych, stuzy on réwniez wypracowaniu interesu wsp6lnego'®. Dodatkowo dia-
log ten umozliwia ominiecie negatywnych nastepstw demokracji parlamentarnej
przez oparcie si¢ na demokracji partycypacyjnej i przez to zabezpieczenie pew-
nych sfer przed podejmowaniem rozstrzygnie¢ arbitralnych, nieuwzgledniaja-
cych uzasadnionej woli i intereséw jednostek, a przez to wigksze poszanowanie
zasady pluralizmu.

Stad tez uspotecznianie procesu administrowania, obejmujgce réwniez sta-
nowienie prawa przez organy administracji publicznej, wiaze sie z kwestig za-
chowania réwnowagi pomiedzy interesami. Balansuje interesy indywidualne
z interesem publicznym, czy tez przyjmujac kryterium interes prywatny i ogotu.
Gléwng zasadg prawa administracyjnego jest bowiem znajdowanie punktu tej
réwnowagi, a cechg administracji dzialajacej w demokratycznym panstwie praw-
nym jest jednoczesne z realizowaniem interesu publicznego chronienie interesu
indywidualnego'. Przede wszystkim umozliwienie jednostkom udziatu w pro-
cesie stanowienia prawa przez organy administracji publicznej, w zalozeniu, stu-
zy¢ ma poszanowaniu interesow jednostek, a przy tym tez ich uwzglednienie
w aktach prawnych administracji publicznej. Jest to szczegdlnie widoczne zaréw-
no w przypadku obywatelskiej inicjatywy uchwalodawczej, mozliwosci zainicjo-
wania przez obywateli referendum lokalnego, jak réwniez w ramach przewidzia-
nych w procedurze planistycznej dyskusji publicznej i przewidzianej w prawie
mozliwosci wnoszenia uwag do plandéw zagospodarowania przestrzennego.
Instytucje te maja na celu przeciwdziata¢ kolizjom intereséw na wielu plaszczy-
znach i umozliwia¢ inkorporowanie do wykonywania administracji publicznej
réwniez ocen i stanowisk jednostek.

Nie bez znaczenia dla omawianego problemu jest wynikajaca réwniez z pre-
ambuly Konstytucji RP zasada pomocniczosci (subsydiarnosdci). W literaturze
i orzecznictwie jest ona faczona przede wszystkim z autonomig jednostki i koniecz-
noscig poszanowania jej wolnosci oraz prawa do zaspokajania swoich potrzeb!>.
W konsekwencji nakazuje si¢ umiejscawianie proceséw decyzyjnych (w tym tez
prawodawczych) jak najblizej jednostki, ktora jest w stanie sama kierowaé swym

13 B. Ggciarz, W. Patikéw, Dialog spoteczny, s. 13-14.
4 J. Zimmermann, Aksjomaty, s. 225.
15 Wyr. TK z 18.2.2003 1., K 24/02, OTK-A 2003, Nr 2, poz. 11.
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postepowaniem i decydowac o znaczeniu swojego dobra!®. To dlatego jednostka
powinna decydowa¢ o weztowych dla niej kwestiach, a ujmujac to bardziej realnie
- mie¢ wplyw na ich ksztaltowanie rowniez przez prawodawcow. Koresponduje
to z postrzeganiem tej zasady jako zasady dynamicznej i zmiennej, a takze zaleznej
od sposobu jej postrzegania przez jednostki i administracje!”.

Z powyzszymi zasadami wiaza si¢ kolejne, $cisle powigzane z udzia-
fem spoteczenstwach w stanowieniu prawa przez uprawnione do tego organy.
Uspotecznianie procesu prawodawczego, co wynika z zasady dialogu spolecz-
nego oraz zasady proporcjonalnosci, stuzy bowiem decentralizacji i tym sa-
mym tworzeniu prawa odpowiadajacego rzeczywistym potrzebom, jak réwniez
bezpieczenstwu prawnemu jednostki oraz stabilnosci calego systemu prawa.
Wzmacnia to przede wszystkim zasade pewnosci prawa, ktérg TK wyjasnia jako
»hie tyle stabilno$¢ przepiséw prawa (...) co mozliwos¢ przewidywania dziatan
organdw panstwa i zwigzanych z nimi zachowan obywateli. Przewidywalnos¢
dziatan panstwa gwarantuje zaufanie do ustawodawcy i do stanowionego przez
niego prawa’!8. Co wiecej, dzigki aktywnemu udziatowi jednostek w proce-
sie stanowienia prawa wzrasta rowniez transparentnos$¢ dzialania jego orga-
néw, ktore s3 w ten sposdb réwniez kontrolowane przez spoleczenstwo. Majac
prawo udzialu w procesie prawodawczym, jednostka tez silniej utozsamia si¢
z normami prawnymi, a tym samym realizowana jest zasada zaufania obywate-
li do panstwa i prawa, jak tez i lojalnego postepowania panstwa wobec jednost-
ki. Jak sie stusznie zauwaza, ,,zasada zaufania w stosunkach miedzy obywatelem
a panstwem przejawia sie m.in. w takim stanowieniu i stosowaniu prawa, by nie
stawalo sie ono swoistg putapka dla obywatela i aby mogt on'® uktadaé swoje
sprawy w zaufaniu, iZ nie naraza si¢ na prawne skutki, ktérych nie mégl przewi-
dzie¢ w momencie podejmowania decyzji i dziatan oraz w przekonaniu, iz jego
dziatania podejmowane pod rzadami obowiazujacego prawa i wszelkie zwigzane
z nimi nastepstwa bedg takze i pézniej uznane przez porzadek prawny”?.

Przywolane wyzej generalne zasady ujete w Konstytucji RP przyjely formy
proceduralne, w ramach ktérych odbywa sie udzial jednostek w stanowieniu pra-
wa. Zasadniczo wspolczesny ustrdj Rzeczypospolitej Polskiej, rozumianej jako de-
mokratyczne panstwo prawne, opiera sie na podstawowych formach demokracji

16 E. Poptawska, Zasada subsydiarnosci w Traktatach, s. 14.

17 J. Zimmermann, Aksjomaty, s. 42.

18 Orz. TK 2 2.3.1993 ., K 9/92, OTK 1993, Nr 1, poz. 6.

19 Zob. Z. Tabor, Teoretyczne problemy legalnosci, s. 65 i n.; S. Wronkowska, Zmiany; orz. TK
22.3.1993 1., K 9/92.

20 Orz. TK 2 24.5.1994 1., K 1/94, OTK 1994, Nr 1, poz. 10.
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posredniej i bezposredniej, w kazdej z nich przewidziany jest udzial jednostek.
W istote demokracji wpisane jest bowiem uczestnictwo obywateli w proces sta-
nowienia prawa oraz podejmowania przez wlasciwe organy wigzacych decyzji.
Znamienne jest jednak, ze w przypadku demokracji bezposredniej to obywate-
le sprawuja wladze, gdy w demokracji posredniej ich rola zasadniczo sprowadza
sie do uczestniczenia w systemie kontroli i ograniczania wladzy?!. Ustawodawca
nie przesadzil jednoznacznie, czy obie te formy sa sobie rowne, czy tez ktéras ma
przewage. Pojawiaja sie glosy, ze w polskim ustroju demokracja posrednia jest for-
ma podstawowg, za§ demokracja bezpoérednia pelni jedynie funkcje subsydiarna
w stosunku do niej?. Wniosek taki wywodzony jest przede wszystkim z okolicz-
nosci, ze wiekszo$¢ rozstrzygnie¢ podejmowana jest jednak w drodze form de-
mobkracji posredniej. Sposoby podejmowania rozstrzygnie¢ w drodze instrumen-
tow demokracji bezposredniej wskazujg jednak na inny wniosek. Znamienne jest,
ze szereg najistotniejszych kwestii dotyczacych panstwa rozumianego centralnie
jak i lokalnie zostala poddana obligatoryjne, jak rowniez fakultatywnie trybo-
wi wlasciwemu dla form demokracji bezposredniej. W konsekwencji nie mozna
przyjac zalozenia, ze formy te s sobie podporzadkowane. Bardziej zasadne byto-
by jednak ich upatrywanie jako komplementarnych wzgledem siebie.

Powyzej okreslony aspekt przedmiotowy zagadnienia moze réwniez by¢ uj-
mowany podmiotowo jako prawo obywatelskie do partycypacji w wykonywa-
niu wladzy przez organy administracji publicznej, uczestnictwa w kierowaniu
sprawami publicznymi (obejmujgcymi réwniez prawo do udzialu w stanowieniu
prawa przez organy administracji publicznej). Jego podstaw mozna upatrywaé
zwlaszcza w art. 2 i 4 Konstytucji RP. Z perspektywy wyrdznionych wyzej form
demokracji oznacza ono prawo kazdego obywatela do udzialu w rzadzeniu swo-
im panstwem, zaréwno przez wybranych przez siebie przedstawicieli, jak i oso-
biscie. W tym ostatnim aspekcie przyjmuje si¢, ze moze stac si¢ to zardwno przez
czynne uczestniczenie w dzialalnosci organdéw jako ich czlonek, ale réwniez jako
partycypowanie w kierowaniu sprawami publicznymi, podejmowaniu decyzji
i wykonywaniu zadan przez organy administracji publicznej®.

Dla bardziej jasnego zrozumienia tego problemu nalezy pochyli¢ si¢ nad bar-
dziej szczegbtowymi przejawami wspotuczestniczenia obywateli w procesie sta-
nowienia prawa przez organy administracji publicznej. Nawet ich ogélny zarys
pozwoli na ukazanie skutkéw funkcjonowania partycypacji spolecznej w admini-
strowaniu oraz wskazanie gtéwnych probleméw zwiazanych z tym zagadnieniem.

21 G. Sartori, Teoria demokracji, s. 344.
22 T. Fuks, Relacja miedzy, s. 80.
23 R. Marchaj, Samorzadowe, s. 53 i n.
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§ 3. O szczegolowych przejawach udzialu obywateli
w stanowieniu prawa przez organy administracji
publicznej

Przyjety w Konstytucji RP model demokracji nie ma znaczenia jedynie dla
przyjetego modelu wladzy ustawodawczej, ale przede wszystkim dla wladzy wy-
konawczej. Warto zauwazy¢, ze administracja publiczna odgrywa szczegolna role
zardwno w procesie stanowienia prawa na szczeblu centralnym, jak i lokalnym.
Pozwala to wrecz stwierdzi¢, ze proces stanowienia prawa jest na kazdym etapie
i plaszczyznie silnie powigzany z administrowaniem i podmiotowo rozumiang
administracja publiczna. Na szczeblu centralnym zasadniczo wszystkie projekty
aktow prawa, w tym zwlaszcza ustaw, determinujace dalej funkcjonowanie orga-
néw administracji publicznej, swéj poczatek biorg od projektow, ktére tworzone
sa przez organy administracji publicznej w wezszym badz szerszym znaczeniu.
Na poziomie lokalnym natomiast zasadniczo caly proces prawodawczy oddany
zostal w rece organdéw administracji publicznej.

Ogolna analiza tych zagadnien pozwala wywies¢ wnioski, Ze zasadniczo
na kazdej plaszczyznie (tj. centralnej i lokalnej) tworzenia prawa zaobserwo-
waé mozna dialog spoleczny pomiedzy administracjg publiczng a jednostkami.
Najwieksze znaczenie ma on jednak w procesie stanowienia prawa na poziomie
lokalnym. To na tej plaszczyznie administracja jest umiejscowiona jak najblizej
obywatela, przez co mozliwa jest efektywna komunikacja pomiedzy nim a pan-
stwem?%. Na poziomie lokalnym stanowione s tez akty prawne najbardziej od-
dziatujgce na sytuacje prawng jednostek?”. Sfera lokalna zapewnia w ten spos6b
bardziej czynny udzial spoteczenstwa w jej dzialaniach. Samym celem partycy-
pacji spotecznej, niezaleznie od tego, na jakim szczeblu jest podejmowana, jest
umozliwienie jak najwigkszego zaspokojenia potrzeb spotecznych oraz uzyski-
wanie w ten sposob akceptacji obywateli dla dziatan administracji oraz wzrost
ich zaufania do niej?. Osiagniecie tych celdw jest bardziej efektywne w mniej-
szych spotecznosciach lokalnych, gdzie organy administracji s blizej obywate-
la i mniejszy jest rdwniez wachlarz potrzeb. Nie ulega watpliwosci, ze wigksza
skuteczno$¢ osiggniecia tych celdw zapewnia partycypacja spoteczna w stano-
wieniu prawa na poziomie lokalnym, dlatego tez tutaj przybiera ona bardziej
rozbudowane formy. Z tego tez wzgledu instytucje uspoteczniania procesu

24 Tamze, s. 18 i n.
25 Tamze.
26 R. Kijowski, Partycypacja obywatelska, s. 9.
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Rozdziat 1. Uspolecznianie procesu stanowienia prawa. ..

stanowienia prawa przez administracje publiczng sa najbardziej rozwiniete wla-
$nie na tym poziomie, gdy na plaszczyznie centralnej maja one bardziej znacze-
nie konsultacyjno-opiniodawcze.

Przejawem uspoleczniania prawa na poziomie centralnym przez organy ad-
ministracji publicznej jest przede wszystkim udzial jednostek w opiniowaniu rzg-
dowych projektow ustaw. Umozliwia on udzial spoteczenstwa w przygotowywa-
niu projektow ustaw, ktore nastepnie przedstawiane sa do prac parlamentowi.
Opiniowanie tych aktéw nastepuje w drodze konsultacji publicznych, stanowia-
cych element procesu legislacyjnego i przewidziane jest w szeregu postanowien
regulaminu prac Rady Ministrow. Co istotne, konsultacje te s stalym elementem
procesu legislacyjnego, a ich szczegdlna rola wzrasta, zwlaszcza gdy s3 wymagane
przez ustawe?’. Za TK mozna powtdrzy¢, ze konsultacje jako narzedzie uspotecz-
niania procesu tworzenia prawa polegaja na zobowiazaniu organu prawotwor-
czego do zapewnienia partnerom spofecznym odpowiednich warunkéw do dys-
kusji o merytorycznej tresci projektu, uwzgledniajacej mozliwos$¢ prezentowania
przez nich stanowisk, a przez to wypracowanie z nimi wspélnego skutku, jakim
jest akt prawny?®. Sg one zatem koniecznym elementem zapewniajacym udziat
0s6b bezposrednio zainteresowanych w procesie stanowienia prawa?®.

Chociaz rozwigzanie to moze na pierwszy rzut oka wydawac si¢ ciekawym
kompromisem i formula rzeczywiscie umozliwiajaca osiggniecie celéw uspotecz-
niania procesu stanowienia prawa, to nie ulega jednak watpliwosci, ze nie jest
ono réwniez pozbawione wad.

Przede wszystkim warto wskazaé, ze o obligatoryjnoséci konsultacji spo-
tecznych decyduje zasadniczo przewidujaca je ustawa. Nalezy jednakze pamie-
taé, ze zgodnie z regulaminem pracy Rady Ministréw, podmioty przygotowu-
jace projekty aktow prawnych do przeprowadzenia konsultacji publicznych sa
zobligowane do ich przeprowadzenia. Co jednak istotne, brak jest regulacji za-
pewniajacej przeprowadzenie tych konsultacji i przewidujacej negatywne skut-
ki w sytuacji odstgpienia od ich przeprowadzenia. Chociaz poczatkowo TK stat
na stanowisku, ze brak konsultacji to powazne naruszenie trybu przyjmowania
ustawy, o tyle w ostatnim orzecznictwie uznal, ze nie jest on réwnoznaczny z na-
ruszeniem wartosci konstytucyjnych?°.

27 Wyr. TK z 18.2.2003 r., K 24/02, OTK-A 2003, Nr 2, poz. 11.

28 Wyr. TK 2 17.3.1998 ., U 23/97, OTK 1998, Nr 2, poz. 11.

2 Wyr. TK z 31.1.2006 r., K 23/03, OTK-A 2006, Nr 1, poz. 8.

30 Por. wyr. TK 2 24.6.1998 1., K 3/98, OTK 1998, Nr 4, poz. 52; B. Rysz-Kowalczyk, Polityka spo-
teczna, s. 220-221.
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Sceptyczna ocena tego rozwigzania podyktowana jest ponadto oceng jakosci
podstaw prawnych istniejacego rozwigzania. O ile konsultacje publiczne (czy tez
spoleczne) przewiduje szereg ustaw, jak réwniez akty wewnetrzne administra-
¢ji i innych organéw - regulamin prac Rady Ministréw czy tez regulamin sej-
mowy, o tyle regulacja ta jest powierzchowna i przede wszystkim z uwagi na jej
zmultiplikowanie nie zapewnia jednego, spéjnego modelu konsultacji oraz try-
bu ich przeprowadzenia. Poza tym, wprowadzajac wzglednie szerokie zakresy
zaréwno przedmiotowe, jak i podmiotowe tej formy partycypacji spolecznej, za-
razem wplywa na ograniczenie zakresu konsultacji i jednoczesnie nie zapewnia
ich skutecznosci.

W obecnym ich ksztalcie ustawodawca decyduje zaréwno o tym, kto wez-
mie udzial w danych konsultacjach, jak réwniez w zakresie jakiej materii zostana
one przeprowadzone. Jest to oczywiscie zrozumiate w perspektywie zaréwno wy-
mogow przeprowadzenia konsultacji, jak i ich przedmiotu, aby co do tresci aktu
wypowiedzialy sie podmioty, ktérych on dotyczy. Nie zmienia to jednak istoty
rzeczy, ze tak naprawde co do zasady udzial spoleczenstwa w konsultacjach jest
ograniczony praktycznie do kilku grup zorganizowanych podmiotéw (m.in. jed-
nostek samorzadu terytorialnego, zwigzkéw zawodowych czy tez samorzadow za-
wodowych). Ponadto konsultacje publiczne ostabia ich jedynie opiniodawczy cha-
rakter. Dotychczasowa praktyka wskazuje na to, ze traktowane sg one jako wymog
formalny, ktory musi by¢ spelniony przez rzadzacych, nie zapewniajac jednocze-
$nie efektywnego wplywu obywateli na ostateczny ksztalt stanowionego aktu.

Analogiczne problemy polegajace na minieciu sie zalozen z praktycznym
zastosowaniem napotykaja réwniez rozwigzania funkcjonujace na szczeblu lo-
kalnym. W tym jednak wypadku ich paleta jest jednak znacznie obszerniejsza.
Oproécz przewidzianego prawem udziatu jednostek w procedurze prawodaw-
czej z gtosem opiniodawczym w formie konsultacji spotecznych i jej podobnych,
moga one réwniez same inicjowac i decydowac o przyjetych rozwigzaniach
prawnych w drodze inicjatywy uchwatodawczej czy tez referendum lokalnego.

Zwlaszcza te ostatnie dwa przyklady pozwalajg na blizsze zaobserwowanie
zjawiska uspoleczniania procesu stanowienia prawa i stanowia podstawows for-
me realizowania przez obywateli ich prawa do kierowania sprawami publiczny-
mi’!. Opisujac je po krotce, nalezy zauwazyé¢, ze o ile instytucja referendum lo-
kalnego jest w Polsce juz dosy¢ ugruntowana i uregulowana w ustawach, o tyle
inicjatywa uchwalodawcza obywateli jest rozwigzaniem dopiero sie ksztat-
tujacym. Prezydencki projekt ustawy majacy regulowac inicjatywe nie zostat

31 Por. szerzej E. Olejniczak-Szatowska, Prawo do udziatu.
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dotychczas uchwalony, przez co tez dla niniejszego wywodu bedzie miala ona
znaczenie zasadnicze, budzi bowiem wiecej probleméw praktycznych.

Prawo do zgloszenia inicjatywy uchwalodawczej jest bardzo waznym upraw-
nieniem, pozwalajacym na wszczecie procesu uchwalania prawa lokalnego przez
organy administracji publicznej*2. Umozliwia ono nie tyle poddanie pomystu
na akt prawny, co przedlozenie projektu uchwaty organowi stanowigcemu jed-
nostki samorzadu terytorialnego®*. Umozliwia to w zwigzku z tym uwzgled-
nienie intereséw jednostek w ksztaltowaniu podstaw prawnych funkcjono-
wania administracji na danym obszarze, a tym samym czyni z obywatela nie
tylko biernego odbiorce aktu prawnego, ale i jego czynnego kreatora na szczeblu
terytorialnym.

Szczytne zalozenia calej formuly nie idg jednak w parze z rzeczywistoscia.
Przede wszystkim ciezar uregulowania inicjatywy uchwalodawczej zostal nato-
zony na samorzady. Brak powszechnie obowiazujacej regulacji ustawowej, za wy-
jatkiem przewidzenia przez ustawodawce mozliwosci istnienia takiej inicjaty-
wy powoduje, ze przestaje by¢ ona prawem realnie dostepnym dla kazdego*.
Jest ona odrebnie regulowana w statutach jednostek samorzadu terytorialnego,
co istotnie rzutuje na jej funkcjonowanie w rzeczywistosci. Samodzielno$¢ sa-
morzgdéw w zakresie kierowania swoimi sprawami oraz uchwalania statutu po-
woduje w konsekwencji, ze nie sg one zobowigzane do wprowadzenia inicjatywy
uchwatodawczej, jak réwniez réznorodnie ja ksztaltuja w zaleznosci od panuja-
cych warunkéw lokalnych. W konsekwencji powstaje chaos regulacyjny, ktéry
przektada sie na zastosowanie tej instytucji i mozliwo$¢ wywolywania przez nia
zalozonych skutkow. Z tego wzgledu wystepuje nierdéwnos¢ w zakresie korzysta-
nia z inicjatywy uchwatodawczej, wynikajaca zaréwno z rozbieznosci przedmio-
towych, jak i podmiotowych przewidzianych w unormowaniach statutowych.

Przyktadowo w statutach réznie okreéla sie przede wszystkim krag pod-
miotéw uprawnionych do skladania inicjatywy, uprawniajac réwniez inne
podmioty anizeli grupy mieszkancéw gminy (por. m.in. Statut Gminy Miasta
Torun®) czy tez np. tylko jednostki pomocnicze (np. solectwa), tak samo tez
odmiennie ksztaltuje si¢ gminne procedury legislacyjne rozpoczete taka ini-

32 B. Dolnicki, Obywatelska, s. 114.

33 Wyr. NSA z 21.6.2007 r., I GSK 82/07, orzeczenia.nsa.gov.pl.

3 K. Bandarzewski, P. Chmielnicki, W. Kisiel, Prawo samorzadu, s. 126; A. Miru¢, Obywatelska
inicjatywa, s. 34 i n. Inicjatywe te na poziomie gminy wywodzi si¢ z: art. 3 ust. 1, art. 18 ust. 2 pkt 1,
art. 22 i art. 40 ust. 1 SamGminU, a w przypadku wojewddztw m.in. z art. 5 ust. 1 SamWojU.

35 Por. m.in. wyr. NSA w Warszawie z 21.11.2013 r., Il OSK 1887/13, Legalis.

36 Uchwata Nr 146/99 Rady Miasta Torunia z 15.4.1999 r. w sprawie przyjecia Statutu Gminy
Miasta Torun, zal. do uchw. (Dz.Urz. Woj. Kujawsko-Pomorskiego z 2000 r. Nr 4, poz. 27).
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cjatywa. Znamienne sg jednak rowniez tendencje wspolne dotyczace tej sfery
podmiotowej, a ktére to ograniczajg mozliwos¢ wykorzystania tego instrumentu.

Analiza statutéw pozwala przede wszystkim zauwazy¢, ze jednostki samo-
rzadu terytorialnego traktuja te inicjatywe podobnie, jak ma sie to z inicjatywa
ustawodawcza. Przede wszystkim statuty wymagaja wysokiej liczby mieszkan-
cow zglaszajacych dany projekt®’, jak réwniez wykazujgcych poparcie dla nie-
go. Z jednej strony ma zapewniac¢ to realizacje interesu publicznego i oderwanie
projektu aktu od intereséw partykularnych, z drugiej jednak strony czesto unie-
mozliwia to przejscie waznych dla spotecznosci projektéw z uwagi na male zaan-
gazowanie obywatelskie w zycie danej jednostki.

Istotne jest takze, Ze brak jest w obecnym prawie przewidzianych jednoli-
tych regut rozpatrywania takich projektéw. Powoduje to w konsekwencji, Ze ich
uchwalenie przez organy jednostek samorzadu terytorialnego traktowane jest
jako wyjatkowe wydarzenie, ktore nie jest ani czgste, ani tez nie jest podejmowa-
ne na szerokg skale. Praktyka wskazuje bowiem, ze wiele z obywatelskich pro-
jektow uchwat jest odrzucanych przez organy jednostek samorzadu terytorial-
nego, jak réwniez w ogole nie jest przez nie rozpoznawana. Ustawodawca nie
zapewnil bowiem normatywnie natozonego na administracj¢ publiczng praw-
nego obowigzku rozpatrywania takich projektow, a przez to tez nie jest nadzoro-
wane i kontrolowane ich postepowanie wobec nich. Jednostki nie majg w zwiaz-
ku z tym nawet prawa, za wyjatkiem wyrazenia swojej dezaprobaty w wyborach
do wymagania od organdw zajecia si¢ ich projektem. Ponadto tez zauwazalne
jest, ze organy bardzo czesto nie chcg wspolpracowaé z mieszkancami w proce-
sach tworzenia takich uchwat.

Brak jest rowniez jednolitej regulacji dotyczacej wymogdéw formalnych ta-
kich projektow jak i trybow ich rozpatrywania. Zasadniczo stosuje si¢ do nich
analogicznie wymogi dotyczace obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej, co jed-
nak nie przystaje do charakteru uchwat lokalnych. Majg one stuzy¢ spetnianiu
potrzeb w warunkach lokalnych i zapewnia¢ elastycznos¢ prawa. Wymogi wta-
$ciwe dla ustaw natomiast stuzg przede wszystkim tworzeniu jednolitego i stabil-
nego systemu prawa, przez co tez praca nad nimi jest dluzsza i bardziej skompli-
kowana z uwagi na konieczno$¢ usrednienia przyjmowanych rozwigzan.

37 Przyktadowo: w Katowicach jest to 2000 0sob (por. § 1 uchwaly Nr LI/1064/09 Rady Miasta
Katowice z 21.12.2009 r. w sprawie zasad i trybu inicjatywy uchwalodawczej przystugujacej miesz-
kanicom miasta Katowice), w Szczecinie jest to 400 mieszkancéw (uchwata Nr XXX/598/04 Rady
Miasta Szczecina z 14.12.2004 r., ze zm. oraz Regulamin Rady Miasta Szczecina), w Krakowie -
4000 osdb. Za B. Dolnickim mozna poda¢, ze przyktadowo grupa inicjujaca w Tomaszowie
Mazowieckiem wynosi 50 0os6b, w Toruniu 150, ale juz Lodzi 6000, za$ w samej Warszawie 15 000
(por. B. Dolnicki, Obywatelska, s. 115).
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§ 4. Zakonczenie

Przedstawione rozwazania stanowia jedynie fragment szerokiego zagadnie-
nia, jakim jest udziat jednostek w sprawowaniu administracji publicznej i moz-
liwosci kierowania przez nie swoimi sprawami rowniez w aspekcie publicznym.
Ujecie wszystkich ich aspektéw w jednym artykule i wnikliwe ich zbadanie jest
jednak niemozliwe. Z tego tez wzgledu zostaly jedynie zasygnalizowane proble-
my zwiazane z ich funkcjonowaniem.

Przedstawiona krotka analiza pozwala uzna¢, ze mozna wyrdzni¢ przede
wszystkim dwa bloki trudnosci na drodze pelnej realizacji wymienionych wyzej
instytucji. Przede wszystkim sg to problemy z ksztaltowaniem sie spoteczenstwa
obywatelskiego oraz dobrg jakosciowo legislacja. Powodujg one, ze pomimo ist-
nienia solidnych podstaw aksjologicznych i ustrojowych dla zaistnienia zjawi-
ska uspolecznienia stanowienia prawa odbywa si¢ on powoli i czesto z miernym
skutkiem. Brak $wiadomo$ci prawnej spoleczenstwa, a takze idacy w tym w pa-
rze brak racjonalnej i dobrej legislacji w konsekwencji powoduja, ze wbrew za-
tozeniom ustrojowym polegajacym na uzupelnianiu si¢ demokracji bezposred-
niej i posredniej sg one nadal traktowane jako konkurencyjne. Obywatel nie jest
postrzegany jako partner dialogu spotecznego, tak samo tez odbiér spoteczny
administracji publicznej nie polega na identyfikowaniu sie z nig. W konsekwen-
cji demokracja deliberacyjna, oparta na dialogu spolecznym, pozostaje jedynie
w sferze zalozen ustrojowych i postrzegana jest jako atypowe zjawisko, pelnigce
jedynie role pomocniczg, zamiast partnerskiej i rOwnorzedne;j.

Dlatego tez konieczne jest podjecie stosownych dzialan majacych na celu
wprowadzenie akceptowalnych przez spoteczenstwo regulacji, ktére zmotywuja
obywateli i umozliwig im rzeczywisty udzial w stanowieniu prawa umozliwiajg-
cego wykonywanie wladzy. Chaos normatywny oraz brak jednolitych regul ne-
gatywnie oddzialuja zaréwno na interesy partykularne, jak i interes publiczny.
Blokuja z jednej strony obywateli w ich inicjatywach, z drugiej za$ powoduja,
ze administracja stanowi prawo, ktdre odstaje od potrzeb spolecznych, a przez
to traci poparcie ze strony obywateli. Sprzezenie w zwigzku z tym tych dwéch
elementéw i umozliwienie wspoétrealizacji intereséw spowoduje powstanie ba-
lansu korzystnego dla obu stron i powstanie rozwigzan korzystnych zaréwno dla
jednostek, jak i ogétu.
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Rozdzial I1. Usprawnienie postepowan
administracyjnych po 1.6.2017 r.

dr Katarzyna Kutak-Krzysiak
Katolicki Uniwersytet Lubelski Jana Pawta IT

§ 1. Wprowadzenie

Dnia 27.4.2017 r. prezydent podpisal ustawe z 7.4.2017 r. o zmianie usta-
wy — Kodeks postepowania administracyjnego oraz niektérych innych ustaw
(Dz.U. z 2017 r. poz. 935). Projektodawcy, dostrzegajac problemy wystepujace
w postepowaniach administracyjnych, do ktérych mozna zaliczy¢ ich przewle-
kto$¢, nadmierny lub niewtasciwie pojmowany formalizm oraz wladczy charak-
ter relacji, zaproponowali rozwigzania, ktore w przyszlo$ci majg przyczynic sie
do zmiany podejscia administracji do obywateli. Zalozeniem ustawodawcy stat
sie rowniez aspekt, jak wplyna¢ na zagwarantowanie uczestnictwa spofeczenstwa
w sprawowaniu wladztwa administracyjnego.

Uchwalona przez Sejm nowelizacja Kodeksu postepowania administracyj-
nego zawiera dwa nowe instrumenty prawne. Pierwszym jest instytucja pona-
glenia, natomiast drugim instytucja mediacji, ktore maja wpltyna¢ na przyspie-
szenie postepowan administracyjnych. Nowoscig stato si¢ pojawienie definicji
ustawowych poje¢ bezczynnosci oraz przewleklosci postepowan administracji
publiczne;j.

Zgodnie z wyrokiem WSA w Krakowie z 18.7.2017 r.! rolg sagdu administra-
cyjnego rozpoznajacego skarge na bezczynno$¢ jest ustalenie przede wszystkim
trzech kwestii. Po pierwsze, czy sprawa, w ktdrej zostala wniesiona skarga, byla
sprawa okreslong w art. 3 § 2 pkt 1-4 PostAdmU, po drugie, czy dopuszczalnosé
skargi uwarunkowana jest zachowaniem okreslonego trybu oraz czy taki tryb
przed wniesieniem don skargi zostal wyczerpany, i po trzecie — o ile wynik ba-
dania dwoch pierwszych kwestii bedzie pozytywny - czy organowi administracji

! 1T SAB/Kr 30/17, Legalis.
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mozna przypisa¢ przewlekle prowadzenie postepowania lub (i) bezczynnos¢.
Bezczynnos¢ organu administracji publicznej zachodzi woéwczas, gdy w prawnie
ustalonym terminie organ nie podjal zadnych czynno$ci w sprawie lub wpraw-
dzie prowadzil postepowanie, ale - mimo istnienia ustawowego obowiazku - nie
zakonczyt go wydaniem w terminie decyzji, postanowienia lub tez innego aktu
lub nie podjal stosownej czynnosci okreslonej w art. 3 § 2 pkt 1-4a PostAdmU.

Przez bezczynno$é¢ organu administracji publicznej, o ktérej mowa w art. 154
PostAdmU, nalezy wigc rozumie¢ brak rozstrzygniecia, ktére wlasciwy organ wi-
nien podja¢ w terminach przewidzianych prawem, okreslonych w art. 35 KPA.

W podobny sposob wypowiada sie WSA w Gorzowie Wielkopolskim w wy-
roku z 22.6.2017 .2 - organ administracji publicznej pozostaje w bezczynnosci
w kazdym przypadku niezalatwienia sprawy w terminie okreslonym w art. 35
KPA, jezeli nie dopelnil czynnosci okreslonych w art. 36 KPA lub nie podjat in-
nych dziatan wynikajacych z przepiséw procesowych majacych na celu usuniecie
przeszkody w wydaniu decyzji. Z bezczynno$cig mamy do czynienia w sytuacji,
gdy brak jest aktywno$ci organu w danej sprawie, w tym réwniez nie wywiazuje
sie on z obowigzku zawiadomienia strony o przyczynach niezatatwienia sprawy
w terminie i wyznaczenia nowego terminu jej rozpatrzenia.

Natomiast zgodnie z wyrokiem WSA w Warszawie z 22.6.2017 . przez po-
jecie przewleklego prowadzenia postepowania nalezy rozumie¢ sytuacje prowa-
dzenia postepowania w sposob nieefektywny poprzez wykonywanie czynnosci
w duzym odstepie czasu badz wykonywanie czynnoséci pozornych, powoduja-
cych, ze formalnie organ nie jest bezczynny, ewentualnie mnozenie przez or-
gan czynnosci dowodowych ponad potrzebe wynikajaca z istoty sprawy. Pojecie
przewleklosci postepowania obejmowa¢ wiec bedzie opieszate, niesprawne i nie-
skuteczne dziatanie organu w sytuacji, gdy sprawa mogta by¢ zalatwiona w ter-
minie krétszym, jak réwniez nieuzasadnione przedluzanie terminu zatatwie-
nia sprawy. Zatem o przewleklo$ci postepowania przed organem administracji
publicznej mozna méwi¢ wowczas, gdy czas jego trwania przekracza rozsadne
granice.

Zaréwno instytucja ponaglenia, jak i instytucja mediacji w zatozeniu ustro-
jodawcy ma zwigkszy¢ efektywnos¢ i skutecznos¢ dziatania administracji
publiczne;j.

2 11 SAB/Go 33/17, Legalis.
3 VIII SAB/Wa 40/17, Legalis.
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