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Wprowadzenie



Poprzez aktywnos¢ w réznych sferach dziatan publicznych organizacje
pozarzgdowe, do ktorych nalezg fundacje, stowarzyszenia, uczestniczg
w budowaniu spoteczenstwa obywatelskiego. Istotnym przejawem tej

aktywnosci jest ich partycypacja w tworzeniu prawa.

Tworzenie prawa to ztozony proces, obejmujgcy czynnosSci
0 zroznicowanym charakterze, jak np.: nieformalna inspiracja
ustawodawcza, okreslenie celéw regulacji i wybor prawnych srodkéw ich
realizacji, wystgpienie z inicjatywg ustawodawczg, sporzgdzanie
projektu ustawy, rozpatrywanie projektu ustawy w Parlamencie,

uchwalenie ustawy i wiele innych®.

Stanowienie prawa zalicza sie do podstawowych form tworzenia prawa.
Jest celowym, s$swiadomym procesem dokonywanym w sposob
jednostronny przez upowazniony podmiot, w wyniku ktérego powstajg
normy o charakterze generalno-abstrakcyjnym?, tj. normy skierowane do
pewnej grupy adresatow, dotyczgce powtarzajgcych sie zachowan i
zdarzeh. Jego centralnym elementem jest wydanie aktu normatywnego
- swoistego dokumentu, odznaczajgcego sie charakterystyczng

strukturg i napisanego w szczeg6lnym jezyku3.

1 M. Btachut, W. Gromski, J. Kaczor, Technika prawodawcza, Warszawa 2008 r., s. 1.
2M. Kaczocha, M. Mazuryk, Legislacja administracyjna. Repetytorium i
Warszawa 2019 r., s. 14.

3 A. Korybski, L. Leszczynski, Stanowienie i stosowanie prawa. Elementy teorii, testy,
Warszawa 2021r., s. 104.



W obecnym porzadku prawnym - krajowym i europejskim - istnieje wiele
instrumentéw  pozwalajgcych  organizacjom pozarzagdowym na
uczestniczenie w stanowieniu prawa. Celem publikacji jest dostarczenie
przedstawicielom organizacji pozarzgdowych wiedzy, niezbednej do

Swiadomego i efektywnego udziatu w tym procesie.

W pierwszym rozdziale pracy przedstawiono definicje, klasyfikacje
i rodzaje zrodet prawa. Opisano system zrédet prawa w Polsce,
uporzgdkowany na zasadzie hierarchicznej budowy oraz zrédta prawa o
charakterze powszechnie i wewnetrznie obowigzujgcym. Okreslono w
nim roéwniez stosunek pomiedzy krajowym porzadkiem prawnym
prawem miedzynarodowym i prawem Unii Europejskiej. W drugim
rozdziale publikaciji zaprezentowano przebieg procesow:
ustawodawczego i uchwatodawczego w Polsce oraz organy, ktére
sprawujg nad nimi nadzor i kontrole. Dodatkowo przedstawiono
podstawowe zatozenia stanowienia aktow prawa pochodnego Unii
Europejskiej. W trzecim, a zarazem ostatnim rozdziale publikacji opisano
szeroki katalog instrumentéw, za pomocg ktoérych organizacje

pozarzgdowe mogg partycypowac w procesie stanowienia prawa.



Rozdziat |
Zrédta prawa



Juz od czasow rzymskich w nauce prawa powszechnie stosowany jest
termin ,zrodta prawa”. W celu jego uscislenia powstaly liczne

klasyfikacje*.

W naukach historycznych mozna wyrdzni¢ zrédta powstania Iub
istnienia prawa oraz zrédta poznania prawa. Zrédtami powstania prawa sg
wszelkie formy powstawania i wprowadzania w zycie norm prawnych. Do
zrédet poznania prawa zaliczamy z kolei wszystko to, co pozwala nam
poznac¢ tres¢ norm prawnych, jakie obowigzywaly w przesztosci. Mogg
by¢ to zaréwno przedmioty historyczne, jak np. kamienny stozek, na ktérym
wyryto mezopotamski zbiér praw - Kodeks Hammurabiego, jak tez
wspotczesne  publikacje  aktéw  normatywnych,  ogtaszanych w
Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej. WSrdd Zzrodet poznania mozemy
wyrozni¢ zrodta urzedowe, tj. pochodzgce od prawodawcy oraz zrédta

prywatne, opracowane przez osoby prywatne, np. w celach dydaktycznych®.

Nauka teorii prawa rozréznia dwa znaczenia zrodet prawa: materialne
i formalne. W ujeciu materialnym zrodtem prawa sg wszelkie czynniki
wptywajgce na ksztatt norm prawnych. Zaliczamy do nich czynniki

obiektywne, takie jak klimat, czy potozenie geograficzne, jak tez czynniki

4J. Krukowski, Wstep do nauki o paristwie i prawie, Lublin 2004 r., s. 109.
5 Patrz dalej.



subiektywne, np. zamiar ustawodawcy. Czynnikami wptywajgcymi na
treS¢ norm prawnych sg rowniez: zatozenia ideologiczne, przyjete
systemy wartosci, przekonania religijne oraz tradycje narodowe.
Natomiast zrédta prawa w ujeciu formalnym to organy wiadzy
panstwowej odpowiedzialne za tworzenie prawa, formy dziatalnosci
prawotworczej tych organdw, jej rezultaty, a takze reguty odnoszace sie
do recepcji prawa, polegajgcej na przejeciu obcego systemu prawa bgdz

modelu rozwigzan prawnych®.

Z uwagi na sposob powstawania zrédet prawa, mozemy wyroznic
nastepujgce rodzaje tych zrodet: zwyczaj (obyczaj), precedensowe
orzecznictwo sgdowe, akt normatywny, umowa oraz opinie wybitnych

prawnikow 7.

Zwyczaj prawny jest najstarszym zrédtem prawa. Powstaje na ogot
oddolnie, bez udziatu wladzy panstwowej, a nawet wbrew jej woli. Jego
tworca pozostaje najczesciej anonimowy. Co do zasady, normy
zwyczajowe regulujg stosunki panujgce pomiedzy osobami
przynalezgcymi do okreslonej spotecznosci. Dopiero w drugiej kolejnosci
porzadkujg relacje zachodzgce miedzy czionkami tej spotecznosci

a instytucjami wtadzy publicznej8.

6 Tamze, s. 110.
" Patrz dalej.
8T. Stawecki, P. Winczorek, Wistep do prawoznawstwa, Warszawa 2003 r., s. 135.



Reguta postepowania, ktora jest stosowana w praktyce spotecznej moze

stac sie prawem, jezeli spetni nastepujgce warunki:

- przez pewien czas funkcjonuje w danej grupie spotecznej,

przekonanej o bezwzglednej potrzebie jej przestrzegania,
- jejtresc jest doktadnie sprecyzowana,

- jest uznawana przez organy panstwowe przy podejmowaniu

decyzji i rozstrzyganiu spraw.

W przeszioSci zwyczaj prawny odgrywat doniostg role w powolnie
rozwijajgcych sie spoteczenstwach. Obecnie zostat wyparty przez prawo

stanowione®.

Odmiang zwyczaju jest precedens sadowy, w ktorym sad, tj. podmiot
stosujgcy prawo, odgrywa role organu tworzgcego prawol® W
rozumieniu potocznym precedens jest to dokonane po raz pierwszy
rozstrzygniecie danej sprawy, ktore stuzy za uzasadnienie lub przyktad
przy zatatwianiu badz rozstrzyganiu podobnych spraw. W krajach, ktére
stosujg zasade zwigzania sgdu precedensem, orzecznictwo sgdowe w
sprawach indywidualnych stanowi istotne zrodto prawa. W zwigzku z
potrzebg rozstrzygniecia nowego, dotychczas nieznanego przypadku,
sedzia opierajgcy sie na swojej wiedzy i doswiadczeniu, a takze kierujgcy

sie poczuciem stusznosci, tworzy odpowiednig regute decyzji. Jesli jest

9 J. Krukowski, Wstep do nauki o ..., s. 110-111.
10 Tamze, s. 112.



dostatecznie stuszna, racjonalna i sprawiedliwa oraz pochodzi od
autorytetu prawniczego, moze zosta¢ precedensem - podstawg
nastepnych rozstrzygnieé, jakie zapadajg przed sgdami w analogicznych
lub podobnych przypadkach. Tworzenie prawa za pomocg
precedensowych orzeczeh sgdowych pozwala na przystosowanie norm
do potrzeb danej spotecznosci, ujawniajgcych sie podczas zatatwiania
konkretnych spraw, ktore trafity nastepnie przed organy wymiaru
sprawiedliwosci. Z jednej strony zapewnia elastycznos¢ prawotworstwa.
Zdrugiej - jest odpowiedzig na potrzebe réwnego traktowania w
podobnych przypadkach, stanowigcych przedmiot rozpoznania

sgdowegoll.

W Polsce prawo precedensowe nie jest uznawane za odrebny rodzaj
prawa. Sedziowie podlegajg aktom prawa stanowionego, zatem nie
odgrywajg wprost funkcji prawotwoérczej. Precedensowe orzecznictwo
sgdowe jest natomiast rozpowszechnione gtéwnie w Anglii, USA,
Kanadzie i Australii. Niemniej nie stanowi jedynego typu prawa -

wystepuje tam réwniez prawo ustawowe?!?.

Przeciwienstwem do prawa zwyczajowego jest prawo stanowione, w
ktérym wyspecjalizowane organy wiadzy ustawodawczej tworzg akty
normatywne, postepujgc zgodnie z wymogami dotyczacymi

odpowiedniej procedury i formy. Jest systemem funkcjonowania prawa

11 T. Stawecki, P. Winczorek, Wstep do ..., s. 137.
12 Tamze, s. 137.

10



typowym dla krajow Europy kontynentalnej. Juz w starozytnosci rozwijato
sie w sposob rownolegly do prawa zwyczajowego, np. Prawo Dwunastu
Tablic, stanowigce pierwszg konsolidacje rzymskiego prawa zwyczajowego.
Dopiero w epoce wspotczesnej akty normatywne uzyskaty pozycje

dominujgcg w ramach form tworzenia prawa's.

Akty stanowienia prawa sg zwrdocone ku przysztosci, tj. majg charakter
prospektywny. Wprowadzajg nakazy, zakazy i dozwolenia w odniesieniu
do wskazanych rodzajowo adresatow oraz blizej niedookre$lonej liczby

stanow rzeczy (generalnosc¢)4.

Odmiang prawa stanowionego jest umowa. W jej tworzeniu uczestniczg
co najmniej dwa podmioty, posiadajgce zdolno$¢ tworzenia prawa lub
wieksza liczba takich podmiotéw (odpowiednio umowy dwustronne i
wielostronne). W okresie $redniowiecza umowy byty formg prawa
lennego pomiedzy feudatami. Obecnie nalezg do rzadkosci w systemie
prawa krajowego. Jednak sg charakterystyczne dla prawa
miedzynarodowego  publicznego. Mozemy  wyréznic  umowy
miedzynarodowe o zasiegu regionalnym, jak np. traktaty dotyczace
powstania oraz funkcjonowania Unii Europejskiej, a takze o zasiegu
uniwersalnym, np. tworzone przez Organizacje Narodéw

Zjednoczonych*®.

13]. Krukowski, Wstep do nauki o ..., s. 111.
14T, Stawecki, P. Winczorek, Wstep do ..., s. 139.
15J. Krukowski, Wstep do naukio ..., s. 111-112.
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Elementami cechujgcymi umowe publicznoprawng sg wielos¢ i
rownorzednos¢ podmiotow  tworzgcych prawo oraz zasada
wzajemnosci, rozumiana jako szczegolny stosunek pomiedzy normami
wchodzgcymi w sktad tej umowy!® Zasady, jakie tradycyjnie stosujemy
do umow cywilnoprawnych majg zastosowanie do takze umow
publicznoprawnych. Niemniej podstawg dla umowy cywilistycznej jest
istniejgce prawo, podczas gdy w przypadku umowy publicznoprawnej

strony samodzielnie tworzg prawo?'’.

Ostatnim zrédtem powstania prawa sg opinie wybitnych prawnikow.
Jest to instytucja wywodzgca sie ze starozytnego Rzymu, gdzie niektorzy
prawnicy otrzymywali przywilej, uprawniajgcy do tworzenia regut
prawnych w zakresie przedktadanych im spraw, na podstawie ktérych
sedziowie wydawali wyrok. Opinie byty tworzone rowniez przez
Sredniowiecznych uczonych prawnikéw i przypisywano im w praktyce
moc prawa!®. Wspotczesnie opinie prawnikéw oddziatujg na osoby
stosujgce prawo i ustawodawce sitg autorytetu intelektualnego. Niemniej
nie majg zadnej mocy prawnej. Moga jednak stuzy¢ np. sgdom
powszechnym Iub Trybunatowi Konstytucyjnemu w procesie

uzasadniania rozstrzygnie¢?®.

% G. L. Seidler, H. Groszyk, A. Pienigzek, Wprowadzenie do nauki 0 parstwie i prawie,
Lublin 2003 r., s. 161.

" Tamze, s. 161.

18]. Krukowski, Wstep do naukio ..., s. 113.

1 G. L. Seidler, H. Groszyk, A. Pienigzek, Wprowadzenie do nauki..., s. 163.
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Kazde panstwo posiada system 2zrédet prawa, rozumiany jako
catoksztalt odpowiednio uporzgdkowanych zrodet prawa, jakie w nim
obowigzujg. Podstawowym zrédtem prawa w systemie prawa
kontynentalnego sg akty normatywne. Moc obowigzujgca aktéw
normatywnych jest taka sama, niemniej rO6znig sie: przedmiotem,

podmiotem, mocg prawng oraz trybem stanowienia i publikowania?’.

Przedmiot aktu normatywnego to dziedzina stosunkow spotecznych, jaka
moze zosta¢ uregulowana przez okreslony akt (pozioma systematyka
systemu zrédet prawa). Lgczy sie zwykle z kompetencjg danego organu, np.
Sejm i Senat regulujg w drodze ustawy podstawowe prawa cztowieka i

obywatela?.

Podmiot aktu normatywnego to okreslone organy powotane w danym
kraju do stanowienia prawa, ktére tworzg pewng hierarchie
z parlamentem na czele. Moc prawna aktu normatywnego jest
uzalezniona od pozycji zajmowanej w tej hierarchii przez organ, ktory go

ustanowit (systematyka pionowa systemu zrodet prawa)?.

Przez tryb stanowienia oraz publikowania aktu normatywnego nalezy
rozumie¢ procedure, zgodnie z ktérg akt prawny dochodzi do skutku.

Jest to tryb rozbudowany, skitadajgcy sie z etapOw: inicjatywy

203, Krukowski, Wstep do naukio ..., s. 113.
2l Tamze, s. 113.
2 patrz dale;j.

13



ustawodawczej, uchwalenia aktu, jego promulgacji i publikacji
w urzedowym organie prasowym oraz tzw. ,vacatio legis" - okresu
pomiedzy publikacjg a wejsciem w zycie aktu prawnego, dzieki ktéremu
okreslona grupa adresatow moze zapoznac sie z jego trescig?®.

O systemie zroédet prawa obowigzujacego w Polsce moéwimy w
znaczeniu formalnym. Nalezg do niego akty normatywne, rozumiane
jako finalne wytwory procesu prawodawczego?, uporzgdkowane na
zasadzie hierarchicznej budowy. Oznacza, ze poszczegolne typy aktow
normatywnych posiadajg okreslong range (szczebel) w odniesieniu do
pozostatych typdw, przez co mozna wyrdzni¢ akty nizszej i wyzszej rangi.

Zasadniczymi konsekwencjami hierarchicznej budowy tego systemu sa:

- wymoég zapewnienia zgodnosci aktéw nizszej rangi z aktami
normatywnymi wyzszego szczebla; brak takiej zgodnosci prowadzi
do wadliwosci aktu nizszego szczebla, ktéry umozliwia sgdom jego
pominiecie przy orzekaniu badz uchylenie; wyjatkowo moze

prowadzi¢ do niewaznosci aktu o nizszej randze;

- wymog zmiany, zawieszenia lub uchylenia aktu danego szczebla
poprzez wydanie aktu normatywnego tego samego lub wyzszego

szczebla;

28 Tamze, s. 114.
24 A. Bataban, Komentarz do Konstytucji RP. Art. 87, 88, 89, 90, 91, Warszawa 2021r.,
s. 16.
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- zakaz normowania okre$lonych materii przez akty normatywne

ponizej danego szczebla oraz

- zakaz wydawania aktdw normatywnych najnizszego szczebla bez
wczesniej udzielonego upowaznienia w ramach aktu wyzszej rangi;
sg to akty wykonawcze, ktore w odréznieniu od samoistnych aktow
normatywnych, mozna wydawa¢ na mocy ogolnej kompetencji

konstytucyjnej organu do stanowienia prawa?®.

System zrodet prawa w Polsce okresla art. 87 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.?6 Odznacza sie
dualistycznym charakterem, tj. rozréznia zrédta prawa powszechnie i

wewnetrznie obowigzujgcego?’.

Zakres obowigzywania przepiséw prawa powszechnie obowigzujgcego
moze obejmowac wszystkie podmioty w panstwie. W szczegolnosci
mogg okresla¢c sytuacje prawng obywateli, oséb prawnych,
stowarzyszen i organizacji oraz aparatu wtadzy publicznej na szczeblu
centralnym i terenowym. Sytuacja prawna wiekszosci z ww. podmiotéw
nie moze byc¢ ksztattowana na podstawie aktow prawa o charakterze
wewnetrznym. Dlatego akty prawa powszechnie obowigzujgcego
stanowig jedyny sposob regulacji ich praw i obowigzkéw, zadan oraz

form dziatania2®.

25 |, Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 2021r., s. 147.
26 Tekst jedn.: Dz. U. z 1997 r. Nr 78, poz. 483 z pozn. zm.
2 P. Ochmann, Konstytucja i inne Zzrédfa prawa [w:] Prawo Konstytucyjne.
Kompendium, red. R. Piotrowski, Warszawa 2018 r., s. 34.
28 |, Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys ..., s. 142.

15



Ustrojodawca przyjat w Konstytucji przedmiotowo i podmiotowo
zamkniety system zrédet prawa. Aspekt przedmiotowy zamkniecia
oznacza, ze Konstytucja w sposdb wyczerpujgcy okresla formy aktow,
ktére mogg zawiera¢ normy prawne o charakterze powszechnie
obowigzujgcym. Ustawy zwykte nie stanowig podstawy do rozszerzenia
tego katalogu i okreslenia dodatkowych aktéw prawa powszechnie

obowigzujgcego, nieznanych Konstytucji?®.

Konstytucja

ustawy

ratyfikowane umowy
miedzynarodowe

rozporzadzenia

akty prawa miejscowego

2 Tamze, S. 142.
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Konstytucja i ustawy sg aktami o charakterze samoistnym. Oznacza to,
ze mogg by¢ wydawane w zakresie ogdlnej kompetencji organu wiadzy,
ktéry posiada prawo do ich stanowienia i nie potrzebuje w tym celu
zadnego szczegoétowego upowaznienia. Zblizony charakter posiadajg
rowniez ratyfikowane umowy miedzynarodowe. Z kolei rozporzgdzenia
zawsze muszg posiadac charakter aktéw wykonawczych - mogg byc¢
wydawane jedynie ha mocy upowaznienia ustawowego, szczegdtowego
pod katem: przedmiotowym, podmiotowym oraz tresSciowym.

Wykonawczy charakter cechuje rowniez akty prawa miejscowego®.

Aspekt podmiotowy zamkniecia oznacza, ze Konstytucja okresla
wyczerpujgcy katalog organdow, ktére posiadajg upowaznienie do
stanowienia prawa powszechnie obowigzujgcego na szczeblu

centralnym. W zakresie polskich organéw panstwowych:

wytgczne prawo do stanowienia konstytucji posiada parlament;

wytgczne prawo stanowienia ustaw zwyklych posiada parlament;
jedynie w czasie stanu wojennego Prezydent moze wydawac
rozporzgdzenia z mocg ustawy, o ile Sejm nie moze zgromadzi¢ sie

na posiedzenie;

prawo do stanowienia rozporzgdzen posiadajg wytgcznie te organy,
ktorym takg kompetencje przyznata Konstytucja, tj.: Prezydent,

Prezes Rady Ministrow i Rada Ministréw, ministrowie kierujgcy

%0 Tamze, s. 142-143.

17



dziatami administracji rzgdowej, przewodniczgcy komitetéw

okreslonych w ustawach oraz Krajowa Rada Radiofonii i Telewizji;

prawo do stanowienia aktéw prawa miejscowego posiadajg organy
samorzgdu terytorialnego i terenowe organy administracji rzgdowej,
dziatajgce na podstawie oraz wgranicach okreslonych w

upowaznieniach ustawowych3!.

Cechg charakterystyczng aktéw prawa wewnetrznego jest z kolei
ograniczony zakres ich obowigzywania. Mogg by¢ kierowane wytgcznie
do jednostek podlegtych organizacyjnie organowi, ktory je wydaje. W
zwigzku z faktem, ze musi zaistnie¢ wezet podlegtosci pomiedzy
adresatem autorem aktéw prawa wewnetrznie obowigzujgcego, nie
wystepuje tak Scista potrzeba reglamentacji zasad ich stanowienia, jak w
przypadku prawa powszechnie obowigzujgcego. Co wiecej, nie ma
potrzeby nadawania systemowi aktow prawa wewnetrznego

zamknietego charakteru®?.

W art. 93 ust. 1 Konstytucji ustawodawca przewidziat nastepujgce

rodzaje aktow prawa wewnetrznie obowigzujgcego:

31 Tamze, s. 143.
32 Tamze, . 144.
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Nie jest to wyliczenie enumeratywne. System aktéw prawa
wewnetrznego ma charakter przedmiotowo i podmiotowo otwarty®.
Konstytucja nie wprowadza ograniczen co do organow, posiadajgcych
prawo do ich wydania oraz nazw, jakie mogg przybrac¢®*. Akty prawa
wewnetrznie obowigzujgcego moze wyda¢ kazdy organ wiadzy, ktory
posiada podporzadkowane mu jednostki organizacyjne, o ile
kompetencja do ich wydania zostata przewidziana w ustawie (charakter
niesamoistny). Bez tak elastycznego ujecia aparat panstwowy nie bytby
w stanie funkcjonowaé. Adresatem aktow prawa wewnetrznie
obowigzujgcego nie moze by¢ obywatel, dlatego tez nie istnieje

niebezpieczenstwo, ze rozszerzajgca interpretacja systemu zrédet tego

prawa bedzie kolidowac¢ ze $srodkami ochrony wolnosci i praw jednostki®.

33 Tamze, S. 145.
34 P, Ochman n, Konstytucja i inne zrodta prawa [w:] Prawo ..., S. 42.
35 L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys ..., S.145.



Akty prawa wewnetrznego muszg spetnia¢ nastepujgce wymogi:

ich adresatem mogg by¢ wylacznie jednostki administracyjne
podlegte organizacyjnie organowi wtadzy publicznej wydajgcemu ten

akt,

obowigzujg wytgcznie ww. jednostki administracyjne i nie dziatajg na
zewnatrz, w tym nie stanowig podstawy do wydania decyzji

wzgledem obywateli, oséb prawnych i innych podmiotow,

ich wydanie moze nastgpi¢ jedynie w ramach ustawy, okreslajgcej
ogodlng kompetencje organu do wydawania wewnetrznie

obowigzujgcego aktu prawas®.

Wszystkie akty prawa wewnetrznie obowigzujgcego muszg by¢ zgodne
Zz prawem powszechnie obowigzujgcym. W zadnym wypadku nie mogg
Zz nimi kolidowa¢. Unormowanie pewnej materii w przepisach prawa
o charakterze powszechnym, oznacza wyjecie tego zagadnienia spod
kompetencji organdéw witadzy publicznej wydajgcych akty prawa
wewnetrznego®’.

Podziat Zrodet prawa na akty prawa powszechnie i wewnetrznie
obowigzujgcego ma charakter dychotomiczny. Kazdy akt normatywny
musi przybra¢ forme jednego z ww. aktow prawa. Nalezy wykluczy¢ teze

o istnieniu posredniej kategorii aktow, wydawanych na podstawie

36 patrz dalej.
%7 Patrz dalej.
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ogolnych kompetencji stanowigcych je organéw, nie wynikajgcych z

przyzwolenia konstytucyjnego®.

1.3.1 Konstytucja

Termin ,konstytucja" wywodzi sie od tacihskiego czasownika
constituere, ttumaczonego jako ,porzgdkowac" ,,urzagdzac".
W starozytnym Rzymie pojecie funkcjonowato jako synonim dziatalnosci:
ustrojodawczej, polegajgcej na nadawaniu panstwu ustroju oraz
ustawodawczej, regulujgcej sprawy biezace zycia codziennego. W
czasach $redniowiecza termin byt kojarzony z organizacjg i zasadami
zycia zakonnego. W XVIII w. Monteskiusz okreslat konstytucje jako
fundamentalne prawa panstwa, faktyczny ustrdj polityczny i catoksztatt
wartosci srodowiska dotyczgcych panujacego ustroju. Aktualne
znaczenie terminu ,konstytucja" ma zwigzek z przewrotem umystowym
z przetomu XVIII i XIX w. Jest kojarzone z formg panstwa i systemem

rzgddéw oraz okresleniem organizacji zycia spoteczno-politycznego®°.

Wspoitczesny konstytucjonalizm zna liczne podziaty konstytucji. Mozna
wyrézni¢ konstytucje w ujeciu materialnym, rozumiane jako rzeczywisty
ustréj panstwa, niezaleznie od tego, czy zostat zapisany w akcie

prawnym o najwyzszej mocy oraz konstytucje w znaczeniu formalnym -

% Tamze, S. 146-147.
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normy, ktoérych zrodtem jest akt prawny posiadajgcy szczegolng nazwe.
Konstytucje mozna tez podzieli¢ na pisane, stanowigce odpowiednik
konstytucji w ujeciu formalnym oraz konstytucje niepisane, oparte na
prawie zwyczajowym*. Z uwagi na tryb zmiany konstytucji mozemy
wyrozni¢ konstytucje: sztywne, charakteryzujgce sie wyzszg mocg
prawng niz ustawy zwykte (ustawy muszg by¢ z nimi zgodne i nie moga
ich zmienié) i elastyczne, zmieniane w takim samym trybie, co ustawy (w
konsekwencji ustawodawca moze ingerowa¢ w konstytucje)*!. Przez
wzglagd na zakres regulacji rozrézniamy konstytucje: jednolite,
obejmujgce w jednym akcie catg materie konstytucyjng oraz ztozone,
w skitad ktérych wchodzi kilka aktow, regulujgcych okreslony wycinek

materii konstytucyjnej*?.

Konstytucja petni rozmaite funkcje, podlegajgce zmianom wynikajgcym
Z rozwoju zycia spotecznego. Sg rozumiane jako skutki spoteczne, jakie
wywotuje w spoteczenstwie i cele, jakie spetnia. W literaturze prawa
konstytucyjnego wymienia sie najczesciej nastepujace funkcje

konstytuciji:

39 R. P. Krawczyk, Konstytucja i pozostate zrodfa prawa konstytucyjnego [w:] Polskie
prawo konstytucyjne w zarysie. Podrecznik dla studentow kierunkéw nieprawniczych,
red. D. Gorecki, Krakdw 2006 r., s. 20.

4 Tamze, s. 20-21.

4 L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys ..., s. 44.

42 Tamze, s. 44.
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1)

2)

3)

4)

5)

6)

prawng - jest czescig obowigzujgcego systemu prawnego; jako
akt prawny zapobiega chaosowi prawnemu oraz reguluje

stosunki spoteczne i polityczne;

stabilizujgcag - okresla gtéwne zasady catego systemu prawa;
jest gwarantem ustroju spoteczno-gospodarczego i politycznego;

nadaje kierunek dziatalnosci prawotworczej;

dynamiczng - stymuluje rozwdj spoteczny; ustawodawca
powinien dgzy¢ do wykonania zawartego w niej planu, kierujgc

sie w szczegolnosci biezgcymi realiami spoteczno-politycznymi;

integracyjng - ma powodowaé¢ wzrost zainteresowania
spoteczenstwa zyciem publicznym oraz identyfikacje obywateli z
panstwem; wptywa na sposéb sprawowania wtadzy w panstwie

i zapewnia kontrole obywateli nad dziatalnoscig panstwa;

organizatorskg - na jej podstawie tworzy sie wewnetrzne
struktury panstwa, a takze okresla sie zasady jego

funkcjonowania i organizaciji;

wychowawczg i propagandowg - wyraza system wartosci, ktore
uzyskaty w danym momencie spoteczng akceptacje i formutuje
program na przysztos¢ poprzez uscislenie pewnych idei; zmierzajac
do ich realizacji, wptywa na swiadomos$¢ spoteczenstwa i jego

poszczegdlnych cztonkow*3.

B R.P.

prawo .

Krawczyk, Konstytucja i pozostate Zrédia prawa konstytucyjnego [w:] Polskie
., S. 27 28.
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Po przeszio 200 latach rozwoju wspétczesnego konstytucjonalizmu

mozna powiedzie¢, ze konstytucja to akt prawa:
pisanego, posiadajgcy najwyzszg moc w systemie prawnym panstwa,

regulujgcy ustroj, zasadnicze kompetencje i wzajemnie relacje
naczelnych organéw witadzy panstwowej oraz okreslajgcy gtowne

zasady ustroju panstwa,

uchwalany i zmieniany w ramach szczegdlnej procedury, trudniejszej

od procedury uchwalania i zmieniania ustaw zwyktych#

Konstytucja jest ustawg uchwalang przez parlament. Odnoszg sie do
niej wszystkie ogolne cechy ustawy. Stanowi zatem akt normatywny
okreslajgcy normy prawne o charakterze powszechnie obowigzujgcym.
Niemniej przystuguja jej tez pewne cechy specyficzne, odrézniajgce jg
od zwyktych ustaw, dzieki ktorym moze zostaé nazwana ustawa
zasadniczg panstwa. Nalezg do nich szczegdlna: tresé¢, forma i moc

prawna konstytucji.

Pierwsza z ww. cech dotyczy zakresu (szerokosci) materii, jakie reguluje
konstytucja i sposobu (szczegdétowosci) ich regulowania. Zakres

regulowanych konstytucjg materii ma charakter uniwersalny.

4 L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys ..., s. 45.
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Wspotczesna konstytucja normuje catoksztalt zagadnien ustrojowych
panstwa. Oznacza to, ze tre$¢ konstytucji jest zbudowana wokodt
okreslenia: gtéwnych zasad ustroju panstwowego, ustroju naczelnych
wladz panstwa, ich wzajemnych relacji i zakresu kompetencji oraz
podstawowych wolnosci, praw i obowigzkéw jednostki. Wskazana triada
tematyczna wystepuje chyba w kazdej wspdétczesnej konstytucji. Niemniej
sposob uregulowania WW. zagadnien rézni sie w
poszczegolnych panstwach. Panuje zgodny poglad, ze konstytucja powinna
normowac¢ wytgcznie zagadnienie o podstawowym charakterze. Niemniej
kryteria zmierzajgce do okre$lenia tej podstawowosci bedg kazdorazowo
determinowane politykg danego panstwa i bedg miec¢ charakter polityczny.
Dlatego obok konstytucji lakonicznych, do ktérych zaliczymy m.in.
konstytucje Francji z 1858 r. i konstytucje Stanéw Zjednoczonych z 1787
r., mozna wskazac konstytucje, ktorych zakres obejmuje wiekszg liczbe
zagadnien i instytucji, regulowanych w bardziej szczegotowy i wyczerpujacy
sposéb. Konstytucje Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r.
nalezy

niewatpliwie zaliczy¢ do tej drugiej grupy. Sktada sie z preambuty i 243
artykutéw pogrupowanych w 13 rozdziatdbw. Najobszerniejsze z nich
dotyczg zasad ustroju panstwa (Rozdziat I, art. 1-29) oraz wolnosci, praw
i obowigzkoéw cziowieka i obywatela (Rozdziat li, art. 30-86). Kolejne

rozdziaty sg poswiecone odpowiednio: zrédtom prawa (Rozdziat lli, art.
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87-94}, organom panstwa: Sejmowi i Senatowi (Rozdziat 1V, art. 95-125),
Prezydentowi (Rozdziat V, art.126-145), Radzie MinistrOw oraz organom
administracji rzagdowej (Rozdziat VI, art. 146-161}, samorzgdowi
terytorialnemu (Rozdziat VI, art. 163-172}, trybunatom i sgdom (Rozdziat
VIII, art. 173-201), organom kontroli panstwowej i ochrony panstwa
(Rozdziat IX, art. 202-215} oraz dziedzinom, takim jak finanse publiczne
(Rozdziat X, art. 216-227) i stany nadzwyczajne (Rozdziat XI, art. 228-
234). W rozdziale XIlII uregulowano procedure zmiany Konstytucji (art.
235). Ostatni rozdziat Konstytucji okresla przepisy przejsciowe i koncowe

- porzadek jej wejscia w zycie (art. 236-243)%.

Szczegélna forma konstytucji przejawia sie m.in. w jej nazwie. Zaden inny
akt normatywny nie jest okreslany mianem ,konstytucja". Kwestig kluczowg
jest jednak szczegolny tryb powstawania i zmiany konstytuciji. Wiekszos¢
nowych konstytucji powstaje zwykle w specyficznym trybie, odrézniajgcym
sie istotnie od trybu uchwalania ustaw zwyktych. Projekt konstytucji czesto
przygotowuje specjalne ciato polityczne, istniejgce poza systemem komis;ji
parlamentarnych. Moze je stanowi¢ gremium ekspertéw i  politykow
powotanych spoza parlamentu lub tak jakw Polsce - nadzwyczajna
komisja konstytucyjna, sktadajgca sie z parlamentarzystéw. Uchwalenie
konstytucji wymaga zwykle uzyskania w parlamencie szczegolnej

wiekszosci oraz szczeg6lnego kworum.

4 Tamze, 46-47.
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Niekiedy konstytucja uchwalona przez parlament jest poddawana pod
referendum, stuzgcemu jej ostatecznemu zatwierdzeniu. Powstata w ten
sposob Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 r. Okresla tryb
swojej zmiany, niemniej nie obejmuje przepiséw odnoszgcych sie do
trybu powstania kolejnej konstytucji, ktérg zostataby zastgpiona. Dlatego
nalezy przyjg¢, ze konieczne bytoby odpowiednie uzupetnienie tekstu
konstytucyjnego albo uchwalenie osobnej ustawy konstytucyjnej,
regulujgcej tryb powstania nowej konstytucji. Jedng z podstawowych
przestanek sztywnosci konstytucji jest tryb jej zmiany. Nastepuje poprzez
uchwalenie ustawy o zmianie konstytucji, zwanej ustawg konstytucyjna.
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej ustanawia w aspekcie
proceduralnym szczego6lny tryb wprowadzania do niej zmian. Poprawki
konstytucyjne sg uchwalane przez parlament w ramach o0golnej
procedury ustawodawczej. Odstepstwa od tej zasady sg mozliwe jedynie

na podstawie wyraznego unormowania konstytucyjnego?é.

Szczegblna moc prawna konstytucji polega na tym, ze zajmuje
najwyzszg pozycje w systemie norm prawa stanowionego. Powoduje to
donioste skutki w jej relacji z pozostatymi typami aktéw normatywnych

i oznacza, ze:

46 Tamze, 52-53.
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przedmiot normowania konstytucji ma charakter nieograniczony
i pierwotny; konstytucja wyznacza rodzaje innych zrédet prawa, ich
zakres przedmiotowy i charakter (samoistny lub wykonawczy); tym
samym, moze regulowa¢ kazdg materie, nawet jezeli byta
przedmiotem aktéw normatywnych nizszego rzedu, niezalezenie od
ich tresci;

wszystkie pozostate akty normatywne muszg pozostawac z nigw
zgodzie; sprzecznosc¢ z konstytucjg moze mie¢ charakter: materialny
(uksztattowanie tresci normy prawnej w taki sposéb, ze nie jest
mozliwe jej jednoczesne wykonanie z odpowiednig normag
konstytucyjng), proceduralny (akt lub przepis zawierajgce okreslong
norme wydano w spos6b, ktdry narusza pewne uregulowania
konstytucyjne) lub kompetencyjny (akt zawierajgcy norme wydat

podmiot, ktory nie posiadat do tego konstytucyjnej kompetenciji);
wszystkie pozostate akty normatywne muszg zawiera¢ tresci z nig
spojne;

konstytucja ustanawia procedury i instytucje, ktére umozliwiajg

pozbawienie skutecznosci prawnej dziatan i regulacji, jakie na ruszajg

moc prawng konstytucji4’.

47 Tamze, 52-53.
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W niektérych porzgdkach konstytucyjnych moc prawna rowna
konstytucji jest przyznawana ustawom konstytucyjnym. Réznig sie od
niej zakresem przedmiotowym regulacji - obejmujg wytgcznie
zagadnienie lub grupe zagadnien, podczas gdy tres¢ konstytucji ma
charakter zupetny i uniwersalny. W doktrynie prawa konstytucyjnego
wyroznia sie ustawy konstytucyjne w znaczeniu waskim (formalnym),
ktére obok ww. cech stwierdzajg w swym tytule, ze sg ,ustawami
konstytucyjnymi", a takze w znaczeniu wagskim (materialnym), tj. akty
regulujgce  materie, jakie przeznaczono do  unormowania
konstytucyjnego“®. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej nie okresla
ustawy konstytucyjnej jako odrebnego aktu prawa powszechnie
obowigzujgcego. Biorgc pod uwage zamkniety charakter systemu zrédet
tego prawa nalezy przyja¢, ze obecnie nie ma mozliwosci stanowienia
aktow o takiej nazwie. Jedyny akt posiadajgcy takg samg moc prawng co
konstytucja to ustawa o0 zmianie konstytucji, przewidziana w art. 235
Konstytucji. Materialnie rzecz biorgc, stanowi forme ustawy
konstytucyjnej, jednak jej zakres jest ograniczony wytgcznie do
wprowadzania zmian w Konstytucji. Nie mozna np. uchwali¢ ustawy,

ktora uzupetnitaby tres¢ Konstytucji*®.

48 K. Sktadkowski, Konstytucja i pozostate zrodta prawa konstytucyjnego [w:] Polskie
prawo ..., s. 30.

49 L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys ..., s. 150.
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1.3.2 Ustawa

Konstruujgc koncepcje pozwalajgce na odroznienie ustawy od
pozostatych  aktéow  normatywnych, teoria prawa  wyrdznia
w szczegolnosci ustawe w znaczeniu formalnym i materialnym.
W sensie formalnym jest nig kazdy akt noszacy nazwe ustawy, powstaty
w procesie ustawodawczym. W sensie materialnym stanowi kazdy
przepis prawa wkraczajgcy w sfere wolnosci i praw podmiotéw prawa,

okreslajgcy obszar ich wolnej dziatalnosci®.

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 r. nie definiuje ogolnego
pojecia ,ustawa". Oznacza to, ze nawigzata do jego zastanego rozumienia
uformowanego w Polsce na tle orzecznictwa i pogladéw doktryny®!. Nalezy

przyja¢, ze ustawa jest aktem normatywnym:
o charakterze powszechnie obowigzujgcym,
uchwalanym przez Sejm na mocy ogolnej normy konstytucyjnej,

posiadajgcym podstawowe znaczenie w ksztaltowaniu regut
funkcjonowania systemu organow panstwa i praw cztowieka,
zajmujgcym najwyzsze po konstytucji miejsce w ramach systemu

zrodet prawa krajowego®?.

o
57 K. Skladkowski, Konstytucja i pozostate zrédta prawa konstytucyjnego [w:] Polskie
prawo ..., . 32.

51 L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys ..., s. 150.

52 M. Zubik, Prawo konstytucyjne wspoétczesnej Polski, Warszawa 2021r., s. 69.
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Jako akt normatywny ustawa ustanawia przepisy prawa wydawane
przez organ prawodawczy. Zawiera normy o charakterze generalnym, .
adresowane do pewnej grupy podmiotow, odrézniajgce sie z uwagi na
jakas wspolng ceche oraz abstrakcyjnym, tj. okreslajgcym pewne wzory
zachowan. Ogolnos¢ ustawy oznacza, ze w polskim porzgdku prawnym
nie istniejg ustawy dotyczgce konkretnej osoby, ktére regulowatyby jej

indywidualne postepowanie®.

Skoro ustawa posiada charakter powszechnie obowigzujgcy,
to wszystkie podmioty w panstwie mogg by¢ adresatami jej norm>*
Zakres przedmiotowy ustawy jest z kolei wyznaczany przez dwie reguty.
Pierwsza okresla sprawy, jakie mogg by¢ przedmiotem regulacji
ustawowej. Druga wskazuje na materie, jakie muszg by¢ regulowane
wytgcznie przez ustawe. Na podstawie ugruntowanych poglgdow
doktryny mozna przyjac, ze przedmiot regulacji ustawowej ma charakter

nieograniczony.%.

Organem upowaznionym do uchwalenia ustawy jest parlament. Zaden
inny organ panstwowy nie ma prawa do jej wydawania. Oznacza to, ze
w proces tworzenia ustawy sg zaangazowane obydwie izby®8. Istnieje

jednak mozliwos¢, ze podczas obowigzywania stanu wojennego wystgpi

5% K. Sktadkowski, Konstytucja i pozostate zrédta prawa konstytucyjnego [w:] Polskie
prawo ..., S. 30.

5 M. Zubik, Prawo konstytucyjne wspotczesnej ..., s.70.

% K. Sktadkowski, Konstytucja i pozostate zrédta prawa konstytucyjnego [w:] Polskie
prawo ..., s. 32-33.

% Tamze, s.32
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sytuacja, w ktorej zebranie sie Sejmu, wykonywanie przez niego prac
i odbywanie sie posiedzen bedzie niemozliwe. W warunkach braku
prowadzenia przez Sejm dziatalnosci kontrolnej i ustawodawczej,
zgodnie z art. 234 Konstytucji mozliwe jest wydawanie przez Prezydenta
rozporzadzen z mocg ustawy, nastepujgce na wniosek Rady Ministrow
(a zatem nie z jego wiasnej inicjatywy). Nie majg one charakteru
ostatecznego - podlegajg rozpatrzeniu i zatwierdzeniu na najblizszym
posiedzeniu Sejmu. W rozumieniu ustawy zasadniczej ich zatwierdzanie
nalezy wylgcznie do funkcji kontrolnej Sejmu, a nie funkcji

ustawodawczej realizowanej przez Sejm i Senat®’.

W polskiej tradycji konstytucyjnej ustawa stanowi jednolitg forme zrédet
prawa. Moc obowiazujaca wszystkich ustaw, niezaleznie od ich tytutu
(np. ordynacja, kodeks), jest taka sama. Tylko w jednym szczegdolnym
przypadku funkcje okreslenia wigzgcych regut postepowania posiada
rowniez projekt ustawy budzetowej, ztozony w Sejmie po rozpoczeciu

roku budzetowego®®.

1.3.3 Rozporzadzenie
W praktyce funkcjonowania panstwa kluczowg forme stanowienia prawa
krajowego o charakterze powszechnie obowigzujgcym stanowig

rozporzadzenia. Mogg dotyczy¢ sytuacji prawnej obywateli, a takze os6b

57 W. Skrzydto, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2013 r., s.
309.
% M. Zubik, Prawo konstytucyjne wspofczesnej ..., s. 69.
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prawnych i samorzadow. Mogg by¢ podstawg prawng do wydania
decyzji administracyjnych i aktdw o charakterze indywidualnym i rodzi¢

obowigzek ich wykonywania®.

Rozporzadzenia zwykto nazywac sie aktami wykonawczymi do ustaw.
Wykonawczy charakter rozporzgdzenia oznacza, ze mozna w nim
regulowa¢ jedynie te sprawy, ktérych ogolny zarys unormowano w
wykonywanej ustawie. Dodatkowo rozporzgdzenie uszczegoétawia
rozwigzania ustawowe, w sposob umozliwiajgcy tgczne zrealizowanie
celéw ustawy. Uwzglednione w nim rozwigzania, posiadajgce zwykle
charakter techniczny, z jednej strony pozwalajg nie przepetnia¢ ustaw
szczegotowymi rozwigzaniami, a z drugiej - gwarantujg wiekszag
elastycznos¢ w przypadku, gdy niezbedne jest wprowadzenie do nich

zmian, ktére przebiegajg znacznie szybciej, niz $ciezka ustawodawcza®.

Rozporzadzenia stanowig niesamoistne zrodta prawa, poniewaz
dopuszczalnos¢ ich wydania jest uzalezniona od wyraznego

upowaznienia ustawowego. Jego szczegotowos¢ posiada trzy wymiary:
podmiotowy musi  wskazywaé organ, ktory wyda

rozporzadzenie,

przedmiotowy- musi okreslac¢ zakres spraw, jakie zostang w nim

uregulowane,

%9 L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys ..., s. 156.
0 M. Zubik, Prawo konstytucyjne wspofczesnej ..., s.71.
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tresciowy - musi zawiera¢ oczekiwany kierunek rozwigzan®s.

Konstytucja okresla zamkniety katalog podmiotéw, ktorym ustawa
moze zezwoli¢ na wydanie rozporzgdzenia. Nalezg do nich organy
panstwowe wskazane w sposoéb imienny, {j.: prezydent, premier, Rada
Ministrow i Krajowa Rada Radiofonii i Telewizji, a takze okreslone
rodzajowo, tj.: ministrowie kierujgcy okreslonym dziatem administracji
rzgdowej oraz przewodniczacy wytworzonych w drodze ustawy
komitetow, wchodzacy w skfad rzadu. Upowaznienie ustawowe moze
zawiera¢ elementy trybu wydania rozporzgdzenia. W szczegdlnosci
moze przewidywaé wspotdziatanie okreslonych organow
panstwowych. Przyktadem moze by¢ koniecznos¢ uprzedniego
zaciggniecia opinii innego podmiotu, albo wydanie rozporzgdzen
wspolnie lub w porozumieniu z co najmniej dwoma organami
panstwowymi. Okreslajgc procedure, w jakiej rozporzadzenie dochodzi
do skutku, nie mozna jednak skonstruowa¢ upowaznienia w taki sposéb,
ze dopuszczalnos¢ wydania rozporzgdzenia bedzie zalezata od zgody
pomiotu, ktéry nie posiada konstytucyjnej kompetencji do jego wydania®?.
Co wiecej Konstytucja zakazuje subdelegacji - nie jest

dopuszczalne przekazanie prawa do wydania rozporzgdzenia innemu
organowi, nawet jezeli jest on upowazniony do wydawania aktéw

wykonawczych®s.

1 Tamze, S. 72.
52 Tamze, s. 72.
63 K. Sktadkowski, Konstytucja i pozostate Zrédia prawa konstytucyjnego [w:] Polskie
prawo ..., S. 39.
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Kolejny element upowaznienia ustawowego stanowi jednoznaczne
okreSlenie  materii ustawy, ktéra zostanie uszczegdtowiona
rozporzgdzeniem. Przepis ustawy okreslajgcy upowaznienie musi
wyznaczac zakres spraw,jakie zostaty przekazane do uregulowania. Jego
wskazanie ma kluczowe znaczenie, poniewaz organ panstwa wydajgcy
rozporzadzenie moze normowac wytgcznie te materie, jakie mieszczg sie
w tym zakresie. Wszelka interpretacja rozszerzajgca oraz
domniemywanie kompetencji prawodawczej sg zakazane, bo bytoby to
sprzeczne z wykonawczym charakterem rozporzgdzenia. Dziatanie poza
zakresem upowaznienia jest rbwnoznaczne z wyjsciem poza granice
przyznanej kompetencji normodawczej. Jako dziatanie bez podstawy

prawnej stanowi naruszenie Konstytucji®*.

Trzecim elementem upowaznienia ustawowego jest okreslenie
wytycznych dotyczacych tresci rozporzadzenia. Sg nimi wypowiedzi
upowaznienia, wskazujgce na pozgdane badz niepozgdane rozwigzania i
konstrukcje. Muszg by¢ wskazane odrebnie dla kazdego przedmiotu

regulacji przewidzianego w upowaznieniu ustawowym®s,

Brak ktoregokolwiek z ww. elementdéw powoduje wadliwosé
upowaznienia i niekonstytucyjnos¢ rozporzgdzenia wydanego na jego

podstawie. Uchylenie upowaznienia ustawowego lub catej ustawy

6 L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys ..., s. 156.
8 M. Zubik, Prawo konstytucyjne wspofczesnej ..., s.73.
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oznacza z kolei pozbawienie mocy prawnej wszystkich rozporzadzen, jakie

wydano na ich podstawie®.

1.3.4 Akty prawa miejscowego

Prawo miejscowe nalezy rozumie¢ jako akty normatywne o charakterze
powszechnie obowigzujgcym, stanowione przez organy terenowe
administracji rzgdowej i organy samorzadu terytorialnego, posiadajgce
moc obowigzujgcg na terenie dziatania organdw, przez ktére zostaty

ustanowione®’.

Podobnie jak rozporzadzenia, akty prawa miejscowego majg charakter
niesamoistny - stanowig akty wykonawcze do ustaw. Upowaznienie
stanowigce podstawe do wydania aktu prawa miejscowego nie musi by¢
jednak tak szczegoétowe, jak w przypadku rozporzgdzen. Musi natomiast
wskazywaé¢ podmiot, ktéry posiada kompetencje prawodawczg, forme

prawng i zakres powierzonych do uregulowania spraw®é.

Konstytucja okresla jedynie typy organdéw uprawnionych do wydania
tych aktéw normatywnych, a takze ich ogdlng nazwe rodzajows.
Powyzsze oznacza, ze ustawa musi wskazywac¢ podmioty, ktérym bedzie
przystugiwa¢ kompetencja prawotwoércza i nazwy wiasne tych form.

Terenowe organy administracji rzgdowej sg podmiotami realizujgcymi

% Tamze, s. 73.
67 B. Dolnicki, Samorzad terytorialny, Warszawa 2019 r., s. 392.
8 M. Zubik, Prawo konstytucyjne wspofczesnej ..., s.74.
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wladze wykonawczg w panstwie i najczesciej pozostajg poza realna,
biezgcg kontrolg parlamentu. Organy samorzgdu terytorialnego
wywodzg legitymacje do sprawowania wtadzy z demokratycznych
wyboréw  powszechnych. Organami  administracji rzgdowej,
posiadajgcymi kompetencje do stanowienia aktéw prawa miejscowego,
sg wojewoda organy niezespolonej administracji rzgdowej. W
odniesieniu do organdéw samorzgdu terytorialnego sg to rada gminy,

rada powiatu oraz sejmik wojewd6dztwa®®.

Jako akty prawa powszechnie obowigzujacego nie mogg dotyczy¢
konkretnej, niepowtarzalnej i jednostkowej sytuacji. Muszg cechowac sie

ogolnoscig i abstrakcyjnoscig/°.

Wiasciwosé miejscowa organu wydajgcego akty administracyjne
ogranicza sie wytgcznie do czesci terytorium panstwa. Niemniej zasieg
terytorialny dziatania tych aktéw nie musi $cisle pokrywac sie z obszarem
catej jednostki samorzadu terytorialnego. Mogg by¢ stanowione réwniez
dla terendw obejmujgcych czesc terytorium danej jednostki lub na mocy
zawartego porozumienia, dziata¢ na obszarze wszystkich jednostek

samorzadu terytorialnego, zwigzanych tym porozumieniem 7.

Adresatem aktu prawa miejscowego sg podmioty przebywajgce na

obszarze dziatania  okreslonego organu jednostki samorzadu

% Patrz dale;j.
0 E. Cz. Malisz, Samorzadowe prawo miejscowe, Zielona Géra 2001r., s. 21.
"t B. Dolnicki, Samorzad terytorialny ..., s. 396.
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terytorialnego lub niektére kategorie tych podmiotéow (np. wtasciciele
psow, wiasciciele nieruchomosci). Moze by¢ nim réowniez osoba, ktéra
nie zamieszkuje ww. jednostki (np. turysci, osoby korzystajgce ze

$rodkow transportu)’?.

W odréznieniu od aktéw prawa powszechnie obowigzujgcego, akty
prawa wewnetrznego nie tworzg wzajemnie powigzanego systemu. Ich
istotg jest odniesienie wytgcznie do jednostek podlegtych organizacyjnie
organowi, ktéry je wydaje. Dlatego kazdy organ panstwowy stanowi tego
typu akty we wtasnym zakresie, a ich dziatanie nie wykracza poza zakres
jego kompetenciji. Co wiecej, adresuje je wytgcznie do podlegtych struktur

organizacyjnych’s.

Nalezy przypomnie¢, ze kompetencja do wydania aktu prawa
wewnetrznie obowigzujgcego ma charakter podmiotowo
i przedmiotowo otwarty. Cho¢ w art. 93 ust 1 ustawy zasadniczej mowi
sie jedynie o uchwatach Rady Ministrow, zarzadzeniach ministrow
i Prezesa Rady ministrow, to przyjmuje sie, ze inne organy réwniez mogag

je stanowi¢, nadajgc im inne formy legislacyjne# .

72 Tamze, S. 397.
L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys ..., S. 160.
" Tamze, s. 160.
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W art. 93 ust. 2 Konstytucji sformutowano wymag, aby zarzadzenia
wydawano na podstawie ustawy. Niemniej nie zastrzezono, ze prawo do
ich wydawania posiadajg wytgcznie organy okreslone w ustawie
zasadniczej. Ustrojodawca postgpit inaczej w odniesieniu do
rozporzadzen, gdzie w sposOb wyrazny zastrzegt, ze sg wydawane tylko
przez te organy, ktérym Konstytucja nadata takie prawo (art. 92 ust. 1
Konstytucji). Co wiecej, cho¢ wszystkie podmioty posiadajgce
kompetencje do wydania uchwat lub zarzadzen, jakie uwzgledniono
w Konstytucji, to organy administracji panstwowej, nie ma przeszkod aby
inne podmioty administracji publicznej zostaty upowaznione do ich
wydawania’®>. Wewnetrzny charakter tego typu aktéw prawa nalezy
natomiast odnosi¢ do roznego rodzaju spraw techniczno-
organizacyjnych, dotyczgcych podmiotéw podlegtych organizacyjnie

organowi wydajgcemu te akty’®.

Zrédla prawa wewnetrznie obowigzujgcego s3 podporzadkowane
systemowi prawa o charakterze powszechnie obowigzujacym.
Znajduje to wyraz zarowno w wymogu ich zgodnosci z prawem
powszechnie obowigzujgcym, jak tez dopuszczeniu ich stanowienia

wylgcznie na podstawie ustaw’’.

75 W. Plowiec, Koncepcja aktu prawa wewnetrznie obowigzujgcego w Konstytucji RP,
Poznan 2006 r., s. 81.

76 Tamze, s. 82-83.

7 L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys ..., S. 160.
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1.5.1 Prawo miedzynarodowe

Kategoria umowy miedzynarodowej, jako forma zrédta prawa, ma
niejednolity charakter w polskim porzadku prawnym. Mozliwe jest
bowiem wskazanie uméw miedzynarodowych stanowigcych akty prawa
powszechnie obowigzujgcego oraz umoéw, bedgcych jedynie prawem

wewnetrznym. Podstawowy podziat umow miedzynarodowych wyrdznia:

1) ratyfikowane umowy miedzynarodowe, stanowigce zrédto

prawa o charakterze powszechnie obowigzujgcym oraz

2) nieratyfikowane umowy miedzynarodowe, podlegajace
uprzedniemu  zatwierdzeniu istanowigce zrodio prawa

o charakterze wewnetrznymz2.

Brak jednolitosci charakteryzuje rowniez kategorie ratyfikowanych umow

miedzynarodowych, ktérg mozna podzieli¢ na:

1) umowy ratyfikowane przez Prezydenta bez wczesniejszej zgody
parlamentu,
2) umowy, ktoérych ratyfikacja nastepuje za zgoda parlamentu

wyrazong Ww ustawie, w przypadku ktorych  Prezes Rady

8 P, Ochman n, Konstytucja i inne zrédta prawa [w:] Prawo ..., S. 36.
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Ministrow zawiadamia Sejm, ze zamierza przedtozy¢ umowe

o ratyfikacji Prezydentowi’®.

Zgodnie z art. 89 ust. 1 ustawy zasadniczej zgody parlamentu wymagaja

umowy miedzynarodowe dotyczgce (tzw. duza ratyfikacja):

a)

b)

pokoju, sojuszy oraz ukfadow politycznych lub wojskowych,
poniewaz ich zawarcie powoduje skutki trwale obcigzajgce

panstwo,

okreslonych w Konstytucji wolnosci, praw i obowigzkéw

obywatelskich, poniewaz jest gwarancjg ich przestrzegania,

cztonkostwa Polski w organizacji miedzynarodowej, powodujace

skutki natury wewnetrznej i zewnetrznej, w tym dla obywateli,

znaczgcego obcigzenia finansowego panstwa, jakie

w konsekwencji oznacza zwiekszenie obcigzenia obywateli,

spraw, jakie uregulowano w ustawie, poniewaz moze tow
konsekwencji oznacza¢ zmiane w obrebie obowigzujgcego

ustawodawstwa?®®.

Jest to wyliczenie o charakterze enumeratywnym i oznacza, ze

ustawowej zgody parlamentu wymagajg wylacznie te umowy

® R. P. Krawczyk, Konstytucja i pozostate Zzrédta prawa konstytucyjnego [w:] Polskie

prawo .

., S. 34.

80 W. Skrzydto, Konstytucja Rzeczypospolitej ..., s. 106.
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miedzynarodowe, ktérych przedmiotem sg ww. zagadnienia®®.

Do szczegolnego rodzaju umow miedzynarodowych nalezg umowy, na
mocy ktérych Polska moze przekaza¢ organowi lub organizacji
miedzynarodowej kompetencje organow witadzy panstwowej (tzw.
wielka ratyfikacja). Zgoda na ratyfikacje takiej umowy jest udzielana
w odmiennym trybie. Na podstawie art. 90 Konstytucji nastepuje poprzez
ogodlnokrajowe referendum lub na mocy ustawy uchwalonej przez
obradujgce oddzielnie Sejm i Senat, wiekszoscig 2/3 gtosow, w
obecnosci przynajmniej Y2 ustawowej liczby postéw oraz senatorow.
Wyboru trybu, jaki zostanie zastosowany dokonuje Sejm, podejmujacy

uchwate w tym zakresie bezwzgledng wiekszoscig gtosow?®?.

Umowa miedzynarodowa staje sie czescig krajowego porzadku
prawnego jezeli spetni warunki implementacji, wyrazone w art. 91
Konstytucji. Nalezg do nich ratyfikacja tej umowy przez Prezydenta,
a takze jej ogtoszenie w Dzienniku Ustaw. Od tego momentu moze by¢
stosowana w sposob bezposredni, chyba ze mozliwos¢ jej stosowania
zalezy od wydania ustawy, konkretyzujgcej mato precyzyjne i zbyt

ogolne postanowienia umowy®

81 R. P. Krawczyk, Konstytucja i pozostafe zrédta prawa konstytucyjnego [w:] Polskie
prawo ..., S. 34.

82 Tamze, s.34.

8 Patrz dalej.
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Konstytucja w jasny sposob okreslita miejsce zajmowane przez umowy
miedzynarodowe ratyfikowane za zgodg wyrazong w ustawie w
hierarchii zrédet prawa. Dotyczy to réwniez umow, ktérych ratyfikacja
nastgpita za zgodg wyrazong w ogoélnokrajowym referendum. Posiadajg
moc prawng nizszg niz Konstytucja, jednak majg pierwszenstwo przed

ustawg®.

Postanowienia ratyfikowanych uméw miedzynarodowych powinny by¢
zgodne z ustawg zasadniczg. Jezeli jednak nie jest mozliwe pogodzenie
tresci ustaw z ratyfikowanymi umowami miedzynarodowymi, to majg one
pierwszenstwo przed ustawg. W takim przypadku, w zakresie, jaki
wynika z postanowien umowy, nalezy stosowac rozwigzania, pomijajgc
przepisy ustawy. Podstawa do takiego dziatania wynika z art. 91 ust. 2
Konstytucji. Wykorzystanie opisanej reguly kolizyjnej nie nalezy
wytgcznie do kompetencji sgdéw - powinna by¢ stosowana rowniez
przez pozostate organy wtadzy publicznej. Podobnie w przypadku prawa
organizacji pozarzgdowej, do ktérej Polska przystgpita na mocy
ratyfikowanej umowy miedzynarodowej, ustanawiajgcej te organizacje.
Nalezy je stosowaC w sposob bezposredni w wewnetrznym porzgdku
prawnym, a jezeli pozostaje w kolizji z ustawami, to przepisy prawa

organizacji miedzynarodowej majg nad nimi pierwszenstwo®.

8 M. Zubik, Prawo konstytucyjne wspdélczesnej ..., s.68.

8 Tamze, s. 68.
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Mniej jednoznaczne miejsce w hierarchii zrodet prawa zajmujg pozostate
ratyfikowane umowy miedzynarodowe. Muszg by¢é zgodne z
Konstytucjg i z catg pewnoscig znajdujg sie na innym poziomie niz umowy
miedzynarodowe ratyfikowane za zgodg wyrazong w ustawie®. Nalezy
przyja¢, ze umowy ratyfikowane bez wcze$niejszego wydania ustawy
akceptujgcej nie tylko nie posiadajg mocy wyzszej niz ustawa, ale tez nie
nalezy przypisywac¢ im mocy rownej ustawie. Jesli taka umowa miataby
rowng ustawie moc prawng, to mogtaby zmienia¢ przepisy ustaw
wczesniejszych. Bytoby to z kolei sprzeczne z art. 89 ust. 1 pkt 5 Konstytucji.
Dlatego mogg stanowi¢ zrodio prawa o charakterze powszechnie
obowigzujgcym, jednak nalezy je umieszczac¢ na poziomie podstawowym.
W przypadku kolizji takich umoéw z ustawg nie istniejg konstytucyjnej

podstawy, aby nadawaé¢ im pierwszenstwo?’.

Mozna wyciggng¢ wniosek, ze w polskim porzgdku prawnym umowa
miedzynarodowa jest traktowana w odniesieniu do aktow normatywnych
jako reguta kolizyjna - w pewnych konkretnych przypadkach jest

stosowana przed prawem wewnetrznym?®s,

1.5.2 Prawo Unii Europejskiej

W wyniku pojawienia  sie systemoOw integracji gospodarczej

8 Tamze, s. 68.
87 . Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys ..., s. 165.

8 W. Géralczyk, S. Sawicki, Prawo miedzynarodowe publiczne w zarysie, Warszawa
2011r., s. 35.
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0 charakterze ponadnarodowym, zatarciu ulegt tradycyjny dualizm
prawa: wewnetrznego i miedzynarodowego. Powyzsze zrodzito nowg
kategorie prawa, tzw. wspdélnotowego, okreslanego mianem prawa Unii
Europejskiej. Formalne ramy integracji europejskiej okresla

rozbudowany system regulacji prawnych, oparty na zasadzie hierarchii®.
Prawo Unii Europejskiej dzielimy na:

1) prawo pierwotne skiadajgce sie w szczegolnosci z traktatow
zatozycielskich i reformujacych, tj. tworzone przez Unie Europejska

umowy miedzynarodowe oraz

2) prawo pochodne skladajgce sie z rodzajowo odmiennych aktow
normatywnych, jak np.rozporzgdzenia dyrektywy unijne,

wydawane przez instytucje Unii Europejskiej®°.

Podstawowe znaczenie dla okreslenia pozycji zajmowanej przez prawo

Unii Europejskiej w krajowym porzgdku prawnym majg:

1) zasada bezposredniego skutku norm prawa unijnego oznaczajgca,
ze traktaty zatozycielskie i akty prawa pochodnego uzyskujg moc
wigzgcg w kazdym panstwie cztonkowskim Unii Europejskiej poprzez
sam fakt ich ustanowienia; zawarte w nich normy podlegaja

bezposredniemu stosowaniu przez kazdy organ na szczeblu

8 L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys ..., s. 166.
% P, Ochmann, Konstytucja i inne zrédfa prawa [w:] Prawo ..., s. 38.
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2)

3)

panstwowym (prawo pochodne w sposob automatyczny staje sie
czescig porzadku prawnego kazdego kraju cztonkowskiego Unii
Europejskiej); nie jest potrzebne i dopuszczalne potwierdzenie
uwzglednionych w nich regulacji przez poszczegodlne panstwa badz
ich przeksztatcenie w akty prawa o charakterze wewnetrznie
obowigzujgcym; oznacza to w praktyce, ze organy krajowe stosujg
na co dzienh dwa rozbudowane systemy prawa: wewnetrznego
i unijnego;

zasada pierwszenstwa prawa unijnego przed prawem krajowym
oznaczajaca, ze w przypadku kolizji prawa krajowego z prawem Unii
Europejskiej, przewazajg normy prawa unijnego, niezaleznie od ich
rangi; jezeli sedzia rozpoznajgcy dang sprawe napotka na taki
konflikt, to jest zobowigzany do pominiecia normy prawa krajowego

i zastosowania normy prawa unijnego;

zasada jednolitosci prawa unijnego oznaczajgca koniecznos¢
jednakowego stosowania jego norm w kazdym panstwie
cztlonkowskim; jednolitg wyktadnie prawa zapewnia Trybunat
Sprawiedliwosci  Unii  Europejskiej; w przypadku wystgpienia
watpliwosci interpretacyjnych przy stosowaniu prawa unijnego, sad
krajowy jest zobligowany do skierowana to tego Trybunatu prosby o
ich wyjasnienie; orzecznictwo Trybunatu, zwtaszcza te okreslajgce

ogolne zasady prawa, jest traktowane jako szczegolne zrédto prawa
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pierwotnego Unii Europejskiej®®.

Podporzadkowanie sie ww. zasadom wynika z istoty czionkostwa
danego kraju w Unii Europejskiej. Rodzi obowigzek dostosowania
systemu prawa krajowego do wymogow prawa unijnego. Wymaga to
przyjecia okreslonych unormowan konstytucyjnych, ktérych zadaniem
jest m.in. potwierdzenie miejsca prawa unijnego w krajowym porzadku
prawnym. Miejsce zajmowane przez prawo unijne w krajowym porzadku
prawnym zostato okreslone w art. 91 ustawy zasadniczej. Prawo
pierwotne jest czescig krajowego porzadku prawnego, ma
pierwszenstwo przez innymi zrodtami prawa wewnetrznego i
podlega bezposredniemu stosowaniu. Prawo pochodne réwniez jest
stosowane w sposob bezposredni i ma pierwszenstwo w razie kolizji
z ustawami. Powyzsze oznacza, ze przepisy prawa Unii Europejskiej
mogg wigzac¢ jednostki oraz by¢ samoistng podstawg prawng do

wydania orzeczen sgdowych i decyzji administracyjnych®.

91 L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys ..., S. 166-167.
92 Tamze, s. 167.
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Rozdziat |i
Stanowienie prawa
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Proces legislacyjny, zwany ustawodawczym, to zespot procedur
okreslonych prawem parlamentarnym oraz pozaparlamentarnym,
ktérych przestrzeganie przez odpowiednie podmioty gwarantuje dojscie
ustawy do skutku. W polskim porzadku prawnym proces legislacyjny
reguluje Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej regulaminy

parlamentarne®.

Zgodnie z art. 119 Konstytucji proces legislacyjny rozpoczyna wniesienie
projektu ustawy do Marszatka Sejmu (tzw. ,,wniesienie projektu do laski
marszatkowskiej"). Przechodzi procedure ,trzech czytan", rozumiang

jako etapy procesu ustawodawczego.

Pierwsze czytanie moze zostac¢ przeprowadzone na posiedzeniu Sejmu
lub wprost na forum komisji, do ktérej skierowano projekt ustawy.
Podczas pierwszego czytania projekt ustawy jest uzasadniany przez
whnioskodawce. Ponadto odbywa sie debata w zakresie kwestii ogélnych
nad projektem ustawy, podczas ktdrej mozna zmieni¢ treS¢ projektu
ustawy i wnies¢ do niego poprawki. Jesli pierwsze czytanie jest
przeprowadzane na posiedzeniu Sejmu, konczy sie skierowaniem
projektu ustawy do komisji lub jego odrzuceniem, co jest rGwnoznaczne
z zamknieciem sprawy. Zasadnicze prace sg realizowane we witasciwej

komisji. W komisjach prowadzone sg debaty, w ktorych uczestniczg

9 M. Pisz, Wtadza ustawodawcza [w:] Prawo Konstytucyjne. Kompendium ..., s. 74.
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eksperci. Ich prace konczg sie przyjeciem sprawozdania, przedstawianego
przez komisje Sejmowi poprzez wyznaczonego sprawozdawce.

Sprawozdanie komisji obejmuje jej wniosek dotyczacy:
a) przyjecia projektu ustawy bez poprawek,
b) przyjecia projektu ustawy z poprawkami,
C) odrzucenia projektu®.

Nie wczesniej niz po uptywie 7 dni od dnia doreczenia sprawozdania
komisji postom odbywa sie drugie czytanie, przeprowadzane na
posiedzeniu plenarnym Sejmu. Obejmuje: przedstawienie Sejmowi
sprawozdania komisji, przeprowadzenie debaty, a takze zgtaszanie
poprawek i wnioskéw. Co istotne, zgodnie z art. 119 ust. 4 Konstytucji,
do momentu zakonczenia drugiego czytania, mozliwe jest wycofanie
projektu ustawy przez wnioskodawce. Prawo zgtoszenia poprawek do
projektu ustawy podczas rozpatrywania go przez Sejm posiada
whnioskodawca projektu, postowie oraz Rada Ministrow. Marszatek
Sejmu jest uprawniony do odmowy poddania poprawki pod gtosowanie,
jesli uprzednio nie zostata przedtozona komisji. W przypadku wniesienia
do projektu ustawy poprawek i wnioskéw, zwykle jest ponownie

kierowany do komisji, ktéra nastepnie zajmuje wobec nich stanowisko.

% W, Skrzydto, Konstytucja Rzeczypospolitej ..., s. 150.
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Trzecie czytanie projektu ustawy moze nastgpi¢ po zakonczeniu prac
komisiji. Jesli projekt ustawy nie zostat ponownie skierowany do komisji,

trzecie czytanie przeprowadza sie niezwtocznie po drugim czytaniu®®.

Zgodnie z zapisami art. 49 uchwaly Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej
z dnia 30 lipca 1992 r. Regulamin Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej,
zwanego dalej Regulaminem Sejmu®®, trzecie czytanie obejmuje
przedstawienie dodatkowego sprawozdania komisji bgdz - jesli projekt
nie byt ponownie skierowany do komisji - prezentacje poprawek i
whioskow zgtoszonych w trakcie drugiego czytania oraz gtosowanie.
Gtosowanie odbywa sie zgodnie z ustalonym porzgdkiem. Na poczatku
gtosowaniu podlega wniosek o odrzucenie projektu ustawy w catosci (o
ile zostat zgtoszony). Nastepnie gtosuje sie poprawki do poszczegdlnych
artykutéw (w pierwszej kolejnosci poddaje sie pod gtosowanie poprawki,
ktérych odrzucenie albo przyjecie rozstrzyga o innych poprawkach). Na
koncu gtosowaniu podlega projekt ustawy w catosci, zgodny z
brzmieniem zaproponowanym przez komisje, uwzgledniajgcy zmiany,
jakie wynikajg z przegtosowanych poprawek®’.

Stosownie do art. 120 Konstytucji, warunek przyjecia ustawy przez Sejm
stanowi jej poparcie przez zwyklg wiekszos¢ gtoséw (wiecej gtoséw ,za"

niz gtosoéw ,przeciw", przy czym gtosow wstrzymujgcych nie bierze sie

% M. Pisz, Wfadza ustawodawcza [w:] Prawo Konstytucyjne. Kompendium ..., s. 78.
9 Tekst jedn.: M.P. z 2021r., poz. 483.
97 M. Pisz, Wfadza ustawodawcza [w:] Prawo Konstytucyjne. Kompendium ..., s. 78.
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pod uwage), w obecnosci co najmniej Y2 ustawowej liczby postéw
(niezbedne kworum to 230 postéw). W szczegdlnych przypadkach
ustawa zasadnicza moze przewidywac inng wiekszos¢, np. wiekszosc
bezwzgledng (wigcej gtosow ,za", niz tgczna liczba gtoséw
wstrzymujgcych sie i ,przeciwko") lub kwalifikowana, np. 2/3 gtoséw dla
zmiany Konstytucji®®. Szczegodlnego podkreslenia wymaga fakt, ze od
chwili uchwalenia przez Sejm moéwimy o ,ustawie", a nie .projekcie

ustawy".

Ustawa uchwalona przez Sejm jest przekazywana przez Marszatka Sejmu
do Senatu. Rozpatrzenie ustawy przez Senat stanowi konieczny etap
postepowania ustawodawczego. Podczas rozpatrywania ustawy przez
Senat, Marszatek Sejmu kieruje jg do wtasciwych komisji senackich.
Zadaniem tych komisji jest opracowanie stanowiska dotyczgcego ustawy
przedstawionej przez Sejm oraz jego przedstawienie na forum Senatu.
Czas na opracowanie stanowiska wynosi, co do zasady, nie wiecej nie 18
dni. W przypadku ustawy wniesionej, ktéra wykonuje prawo Unii
Europejskiej i projektu ustawy uznanej za pilny, opracowanie
sprawozdania nastepuje w terminie wskazanym przez Marszatka

Senatus®.

Senat moze zadecydowa¢ o ksztafcie ustawy na trzy sposoby:

98 W. Skrzydto, Konstytucja Rzeczypospolitej ..., s. 153.
99 M. Pisz, Wtadza ustawodawcza [w:] Prawo Konstytucyjne. Kompendium ..., s. 79.
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a) przyja¢ ustawe bez zmian - wowczas Marszatek Senatu

przekazuje ustawe do podpisu Prezydenta,

b) odrzuci¢ ustawe w catosci - ustawa jest przekazywana do Sejmu z
informacjg o braku zgody Senatu na ustawe (odrzucenie ustawy
przez Senat nie jest mozliwe w odniesieniu do ustawy

budzetowej),

c) wnies¢ do ustawy poprawki - ustawa ponownie trafia do Sejmu,
w celu rozpatrzenia poprawek Senatu; mogg dotyczy¢ materii,
bedacych przedmiotem ustawy przekazanej przez Sejm - tresé¢
ustawy nie moze zosta¢ zastgpiona przez Senat inng trescig
(w wyniku uchwalenia poprawek w Sejmie odbywa sie dodatkowy

etap postepowania ustawodawczego).

Uchwata Senatu w ww. zakresie jest podejmowana zwykla wiekszoscia
gtoséw, w obecnosci co najmniej 2 ustawowej liczby senatorow
(niezbedne kworum to 50 senatorow). Wyjgtek stanowi ustawa o
zmianie Konstytucji, w przypadku ktorej uchwata Senatu jest
podejmowana bezwzgledng wiekszoscig gtosow, w obecnosci co
najmniej 50 senatorow. Przy czym musi by¢ uchwalona w brzmieniu

przyjetym wczesniej przez Sejm (konieczna jest zgoda obu izb)°,

Termin na zajecie stanowiska przez Senat w odniesieniu do ustawy

zwyktej wynosi 30 dni od dnia przekazania mu ustawy, ktérg uchwalit

100 patrz dale;j.
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Sejm. W przypadku ustaw pilnych, termin ten wynosi odpowiednio 14 dni.
Inny termin dotyczy réwniez ustawy budzetowej (20 dni na uchwalenie
poprawek) oraz ustawy o zmianie Konstytucji (60 dni). Jezeli w ciggu 30
dni od przekazania ustawy zwykitej Senat nie podejmie stosownej
uchwaty, uznaje sie, ze ustawa jest uchwalona w brzmieniu, jakie przyjat
Sejm. Wowczas Marszatek Sejmu przekazuje te ustawe Prezydentowi
do podpisu.t®* Ewentualnie prowadzone jest postepowanie w Sejmie
dotyczgce rozpatrzenia poprawek Senatu Iub decyzji Senatu
odrzucajgcej ustawe w catosci. Ma miejsce wtedy, gdy Senat uchwali
uchwate z poprawkami do ustawy lub podjgt uchwate o odrzuceniu
ustawy w catosci. Marszatek Sejmu kieruje ww. uchwate do komis;ji, ktére
wczesniej rozpatrywaty projekt ustawy. Nastepnie komisje rozwazajg
stanowisko Senatu oraz przedstawiajg sprawozdanie Sejmowi.
Stanowisko Senatu wyrazone w uchwale nie jest wigzgce dla Sejmu,
jednak moze je przyjgé. Sejm moze odrzuci¢ kazdg poprawke Senatu,
jak rowniez stanowisko Senatu odnosnie odrzucenia ustawy w catosci.
Uchwata Sejmu w tym zakresie jest podejmowana w obecnosci
co najmniej ¥ ustawowej liczby postow, bezwzgledng wiekszoscig
gtosow. Jesli zabraknie wiekszosci, uchwata Senatu jest uznawana za
przyjetg. Woéwczas postepowanie ustawodawcze zostaje zamkniete

badz ustawa otrzymuje brzmienie wynikajgce z poprawek

101 patrz dalej.
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w takim ksztatcie przedstawia sie jg
zgtoszonych przez Senat

Prezydentowil02.

Po uchwaleniu ustawy Marszatek Sejmu jest upowazniony do jej
przekazania Prezydentowi, uprawnionemu do podpisania ustawy.
Kancelaria Prezydenta poddaje analizie tekst uchwalony przez
Parlament, aby przygotowa¢ wniosek dla Prezydenta. Konstytucja
przewiduje, ze w ciggu 21 dni ustawa powinna by¢ podpisana przez
Prezydenta i ogtoszona w Dzienniku Ustaw. Podpisanie ustawy nie jest
jednak zwykta formalnoscig, ktérej Prezydent musiatby bezwzglednie
dokonac. Jezeli w ocenie stuzb prawnych Kancelarii Prezydenta, ustawa
budzi uwagi natury prawnej badz politycznej, a gtowa panstwa podziela

ten poglad, Prezydent moze:

a) skierowa¢ do Trybunatu Konstytucyjnego wniosek o zbadanie
zgodnosci ustawy z Konstytucjag - stanowisko zajete przez
Trybunat ma charakter ostateczny; w przypadku stwierdzenia, ze
ustawa jest zgodna z Konstytucjg, Prezydent jest zobowigzany do
jej niezwtocznego podpisania; natomiast uznanie przez Trybunat
braku zgodnosci ustawy z Konstytucjg jest podstawg do odmowy
podpisania ustawy; co istotne, orzeczenie Trybunalu w zakresie
sprzecznosci z Konstytucjig moze dotyczy¢ poszczegodlnych

przepiséw ustawy; w takim przypadku Prezydent musi zasiegna¢

102 patrz dale;j.
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opinii Marszatka Sejmu i podpisa¢ ustawe bez uwzglednienia
zakwestionowanych przez Trybunat przepisow albo zwrécic
ustawe do Sejmu aby usungt kwestionowane przepisy i uchwalit

stosowne zmiany;

b) skierowaé¢ ustawe do Sejmu - wraz z umotywowanym
wnioskiem - w celu ponownego rozpatrzenia (tzw. weto
prezydenckie) - wowczas Prezydent przedstawia swoje
zastrzezenia w pismie, ktére Sejm powinien rozpatrzy¢; Sejm
moze podzieli¢ stanowisko Prezydenta i wprowadzi¢ do ustawy
odpowiednie zmiany albo je odrzuci¢ kwalifikowang wiekszoscig
3/5 gtosow (tzw. przetamanie weta); powyzsze jest okreslane
mianem ponownego uchwalenia ustawy przez Sejm i obliguje
gtowe panstwa do podpisania ustawy w ciggu 7 dni; weto
Prezydenta nie moze dotyczy¢ ustawy budzetowej i ustawy o

prowizorium budzetowym?%

Warunkiem wejscia w zycie ustawy jest jej ogtoszenie. Zasady oraz tryb
ogfaszania aktow normatywnych okresla ustawa z 20 lipca 2020 r.o
ogtaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych ustaw'%*. Ustawy
ogfasza sie w Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej. Co do zasady,
wchodza w zycie po uptywie 14 dni kalendarzowych od dnia ich ogtoszenia,

przy czym ustawa moze okresla¢ dtuzszy termin. Co wiecej,

103 W, Skrzydto, Konstytucja Rzeczypospolitej ..., s. 156-157.
104 Tekst jedn.: Dz. U. z 2019 r., poz. 1461.
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w uzasadnionych przypadkach mozliwe jest wejScie w zycie ustawy
w  krotszym terminie. Jezeli wazny interes panstwa wymaga
niezwtocznego, natychmiastowego wejscia w zycie ustawy i nie jest to

sprzeczne z zasadami demokratycznego panstwa prawa, ustawa moze

wej$é w zycie juz w dniu ogtoszenia1°®.

105 M. Kaczocha, M. Mazuryk, Legislacja administracyjna ..., s. 55.
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W nauce prawa przyjmuje sie, ze procedura uchwatodawcza stanowi

,ZESpOt czynnosci i dziatan zmierzajgcych do opracowania pisemnego
dokumentu wyrazajgcego treS¢ zamierzonego rozstrzygniecia, zdolnego
ze wzgledu na swa tres¢ i forme do tego, aby stac sie przedmiotem obrad
organu samorzgdowego i - w razie pomysinego gtosowania - przybrac¢

posta¢ uchwaty tego organu°.

W literaturze rozréznia sie cztery modele przygotowania projektu

uchwaty:

model | zaktada, ze wnioskodawca posiadajgcy inicjatywe
uchwatodawczg, samodzielnie sporzgdza projekt uchwaty, a
nastepnie przedktada go radzie gminy/powiatu lub sejmikowi

wojewddztwa,

model li zaktada, ze wnioskodawca opracowuje projekt uchwaty
przy pomocy innego podmiotu, ktéry zapewnia mu wsparcie
merytoryczne i prawne bgdz odpowiada za koordynacje prac

zwigzanych z przygotowaniem projektu uchwaty,

model Ili przewiduje, ze projekt uchwaty przygotowuje kazdorazowo
organ wykonawczy, bez wzgledu na to, kto jest wnioskodawcg; w

takim modelu inicjatywe uchwatodawczg

106 A, Szewc, T. Szewc, Uchwatodawcza dziatalno$é organdéw samorzagdu terytorialnego,
Warszawa 1999 r., s. 67.
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zgtasza sie na pismie odpowiedniemu organowi wykonawczemu
gminy, powiatu lub wojewddztwa, ktéry moze samodzielnie
przygotowac projekt uchwaty lub wskaza¢ osoby odpowiedzialne

za jego opracowanie i koordynowac ich prace;

model IV przewidujgcy rozwigzanie posrednie; prawo
sporzgdzenia projektu uchwaty przystuguje podmiotowi,
posiadajgcemu inicjatywe uchwatodawczg; jesli nie skorzysta
z tego prawa, obowigzek opracowania projektu uchwaty cigzy na
organie wykonawczym gminy, powiatu lub wojewoédztwa;
nastepnie gotowy projekt uchwaty jest przesytany pod obrady

odpowiedniego organu stanowigcego®?’.

Obrady organow stanowigcych jednostek samorzadu terytorialnego sg
organizowane na sesjach, stanowigcych podstawowy etap procesu
stanowienia norm prawa lokalnego. Obrady sesji prowadzi
przewodniczgcy, a w przypadku jego nieobecnosci - zastepca
przewodniczgcego. Co do zasady, obrady sg jawne, a ewentualne
ograniczenia w zakresie jawnosci mogg by¢ wprowadzone wylgcznie
ustawg. Obrady sg transmitowane i utrwalane poprzez urzagdzenia
stuzgce do rejestracji obrazu i dzwieku, a nastepnie udostepniane na
stronie internetowej odpowiedniej jednostki samorzgdu terytorialnego

oraz w Biuletynie Informacji Publicznej lub w inny zwyczajowo przyjety

107 Dolnicki, B. Dolnicki, Samorzad terytorialny ..., s. 423.
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spos6b. Po otwarciu sesji wtasciwa osoba prezentuje projekt uchwaty,

po czym nastepuje wystuchanie opinii na jego temat!.

Kolejny etap procesu uchwatodawczego stanowi dyskusja, w trakcie
ktérej radni przedstawiajg stanowisko odnosnie przedmiotu obrad. Po
zakonczeniu dyskusji gtos ponownie zabiera projektodawca. Ma
mozliwos¢ uzupetnienia projektu uchwaly poprzez wniesienie
autopoprawek. Co istotne, poprawki wniesione przez radnych stajg sie
przedmiotem odrebnego gtosowania. Nie podlegajg mu natomiast

autopoprawki projektodawcy%.

Nastepnie projekt uchwaty jest poddawany gtosowaniu. Co do zasady,
do zapadniecia uchwaly wymagana jest zwykia wiekszos¢ gtosow
i obecnos¢ co najmniej %2 ustawowego skltadu odpowiedniej rady lub
sejmiku. Gtosowania jawne na sesjach sg prowadzone za pomocag
urzadzen pozwalajgcych na sporzadzenie oraz utrwalenie imiennego
zestawienia gtosowan radnych, a jezeli z przyczyn technicznych
przeprowadzenie gtosowania jest niemozliwe, przeprowadza sie
gtosowanie imienne. Gtosowanie konczy sie ogtoszeniem wynikow przez

przewodniczgcego. Projekt staje sie uchwata, jezeli zostat przyjety*°.

Podjeta uchwata jest podpisywana przez przewodniczgcego rady

gminy/powiatu lub sejmiku wojewddztwa. Przyjmuje sie, ze podpis

108 Tamze, s. 425.
109 patrz dalej.
110 patrz dalej.
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powinien by¢ ztozony niezwioczne, a ewentualne opdznienia mogag
wynika¢ jedynie z koniecznosci podjecia czynnosci o charakterze
techniczno-kancelaryjnym. Po podpisaniu uchwaty, stanowigcej akt
prawa miejscowego, jest kierowana do publikacji i ogtaszana w
wojewodzkim dzienniku urzedowym (obowigzek wojewody).
Wyjatkowo przepisy porzgdkowe rady gminy i powiatu, z uwagi na
koniecznos¢ ich szybkiego wejscia w zycie, sg ogtaszane w formie
obwieszczen oraz w spos6b zwyczajowo przyjety na okreslonym terenie
badz w Srodkach masowego przekazu. Dniem ogtoszenia przepisu
porzgdkowego jest dzien wskazany w obwieszczeniu, przy czym
powyzsze nie zwalnia z obowigzku ogtoszenia tych przepiséw

w dzienniku urzedowym?t

Akty prawa miejscowego wchodza w zycie po uplywie 14 dni
kalendarzowych od dnia ich ogtoszenia, o ile dany akt normatywny nie
okreslit innego terminu. W uzasadnionych przypadkach, o ile wymaga
tego wazny interes panstwa i nie jest to sprzeczne z zasadami
demokratycznego panstwa prawa, akty prawa miejscowego mogg wejsc
w zycie w dniu ich ogtoszenia w dzienniku urzedowym. Natomiast
przepisy porzadkowe wchodza w zycie po uptywie 3 dni kalendarzowych
od dnia ich ogtoszenia. Jesli zwloka w wejsciu zycie tych przepisow

mogtaby wigzac¢ sie z nieodwracalnymi szkodami bgdz powaznym

111 Tamze, s. 426-428.
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zagrozeniem mienia lub zycia i zdrowia ludzi, mozliwe jest zarzgdzenie

wejscie w zycie tych przepiséw z dniem, w ktérym zostaty ogtoszone!??

2.3.1Trybunat konstytucyjny

Trybunat Konstytucyjny to organ wifadzy sgdowniczej, choc¢
w rozumieniu art. 175 Konstytucji nie jest sgdem. Tym samym jego
dziatalnos¢ nie moze by¢ nazywana sprawowaniem wymiaru
sprawiedliwosci, poniewaz jest to funkcja wiasciwa wytgcznie dla
sgdow!®  Trybunat sktada sie z 15 sedzidw wybieranych na
dziewiecioletnig kadencje. Wybdér sedziow ma charakter indywidualny.
Oznacza to, ze kazdy z nich jest wybierany na dziewiec lat, nawet jesli
zajmie miejsce sedziego, ktéry przed uptywem kadencji odszedt
z Trybunatu. Sedziowie sg wybierani przez Sejm bezwzgledng
wiekszoscig gtoséw. Kandydaci na sedziow sg przedstawiani przez
Prezydium Sejmu lub grupe liczacg z co najmniej 50 postow. Osoby, ktére
wybrano na stanowisko sedziego sktadajg Slubowanie przed

Prezydentem?4

Podstawowym zadaniem Trybunatu Konstytucyjnego jest kontrola

norm, tj. orzekanie o zgodnosci aktéw normatywnych z aktami wyzszego

112 Tamze, s. 428-429.
113 | Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys ..., s. 409.
114 Tamze, s. 411.
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rzedu. Co do zasady, ma ona charakter nastepczy, poniewaz dotyczy juz
obowigzujgcych przepiséw, albo znajdujgcych sie w okresie vacatio
legis. W dwodch wyjgtkowych przypadkach kontrola moze przybraé

charakter uprzedni:

kiedy Prezydent odmowi podpisania ustawy przedstawionej mu do
podpisania przez parlament i zastosuje weto ustawodawcze badz
wystgpi do Trybunatu z wnioskiem o zbadanie zgodnosci ustawy z

Konstytucja,

kiedy Prezydent RP wystgpi do Trybunatu o ocene zgodnosci
z Konstytucjg umowy miedzynarodowej, ktdrg przedstawiono mu

do ratyfikaciji.

Postepowanie przed Trybunatem Konstytucyjnym jest zblizone do
postepowania sgdowego. W toku postepowania Trybunat powinien
sprawdzi¢ wszystkie okolicznosci, istotne dla wszechstronnego
wyjasnienia sprawy. Moze sie przy tym zwrdci¢ do Sgdu Najwyzszego
i Naczelnego Sadu Administracyjnego o przekazanie informacji w

zakresie wyktadni przepiséw prawa w orzecznictwie!®,

Zgodnie z art. 188 Konstytucji Trybunat Konstytucyjny orzeka

w sprawach:

115 M. Kaczocha, M. Mazuryk, Legislacja administracyjna ..., s. 86.
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zgodnosci ustaw i umow miedzynarodowych (wszystkich, nie

tylko ratyfikowanych) z Konstytucjg,

zgodnosci ustaw z umowami miedzynarodowymi,

ratyfikowanymi za uprzednig zgoda wyrazong w ustawie,
zgodnosci przepisébw prawa powszechnie obowigzujacego,
wydawanych przez organy panstwowe o charakterze centralnym
zZ: ustawg zasadnicza, ratyfikowanymi umowami
miedzynarodowymi oraz ustawami,

zgodnosci  celow bgdz dziatalnosci  parti  politycznych

z Konstytucja,

skargi konstytucyjnej, uregulowanej w art. 79 wust. 1

Konstytucji.

2.3.2Wojewoda
Z art. 171 Konstytucji, art. 3 ust. 1 pkt 4 ustawy z dnia 23 stycznia 2009
r. o wojewodzie i administracji rzgdowej w wojewddztwie!l’ oraz ustaw

samorzgdowych, tj. ustawy:
z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym?8,

z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzgdzie powiatowym?!!® oraz

116 W. Skrzydto, Konstytucja Rzeczypospolitej ..., s. 187.
17 Tekst jedn.: Dz. U. z 2022 r., poz. 135 z pozn. zm.
118 Tekst jedn.: Dz. U. z 2022 r., poz. 559 z p6zn. zm.
119 Tekst jedn.: Dz. U. z 2022 r., poz. 1526.
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z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzgdzie wojewddztwa'?

wynika, ze wojewoda jest organem nadzoru nhad samorzgdem
terytorialnym. Sprawuje go poprzez zastosowanie kryterium legalnosci
(zgodnosci z prawem). Organy jednostek samorzadu terytorialnego sg
zobligowane, aby przedstawia¢ mu uchwaty i zarzgdzenia w ciggu 7 dni
od dniaich podjecia. Celem rozstrzygnie¢ wydawanych przez wojewode
jest strzezenie porzadku prawnego. W terminie 30 dni od dnia
otrzymania ww. aktéw prawa miejscowego, wojewoda bada, czy sa
zgodne prawem o charakterze powszechnie obowigzujgcym.
W przypadku stwierdzenia braku zgodnosci aktéw prawa miejscowego z
prawem powszechnie obowigzujgcym, wojewoda odmawia ich
ogtoszenia w wojewddzkim dzienniku urzedowym, co jest jednoznaczne
z uznaniem tych aktéw za niewazne. Rozstrzygniecie wojewody powinno
zawiera¢ uzasadnienie, a takze pouczenie o mozliwosci jego
zaskarzenia do sgdu administracyjnego. Co do zasady, niewaznosci
uchwaty lub zarzgdzenia nie stwierdza sie po roku od dnia, w ktérym

zostaty podjete??®.

120 Tekst jedn.: Dz. U. z 2022 r., poz. 547 z p6zn. zm.
21 M. Kaczocha, M. Mazuryk, Legislacja administracyjna. ..., s. 86-87.
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2.3.3 Prezes Rady Ministrow

Prezes Rady Ministrow sprawuje nadzér nad procesem legislacyjnym
poprzez uchylanie aktow prawa miejscowego wydanych przez wojewode
bgdz organy niezespolonej administracji rzgdowej, w przypadku

gdy:

sa niezgodne z ustawami i aktami wydanymi w celu wykonania

ustaw,
sg niezgodne z politykg rzadu,
nastgpito naruszenie zasady rzetelnosci i zasady gospodarnosci.

Obowigzkiem wojewody jest niezwiloczne dostarczenie podpisanego
aktu prawa miejscowego (z uzasadnieniem) do ministra wiasciwego do
spraw administracji publicznej poprzez wtasciwego rzeczowo ministra,
ktory wydaje opinie do ww. aktu. Biorgc pod uwage przedstawiong
opinie, minister wiasciwy do spraw administracji publicznej kontroluje
zgodnos¢ aktu prawa miejscowego wydanego przez wojewode
Z przepisami prawa o charakterze powszechnie obowigzujgcym oraz
zasadami rzetelnosci i gospodarnosci. W nastepnej kolejnosci akt
ustanowiony przez wojewode jest przekazywany przez ministra
wiasciwego do spraw administracji publicznej do Prezesa Rady
Ministrow, ktory kontroluje go pod katem zgodnosci politykga Rady
Ministrow. Jezeli minister wtasciwy do spraw administracji publicznej

ustali, ze akt prawa miejscowego ustanowiony przez wojewode jest
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wadliwy, a co za tym powinien by¢ uchylony, to przekazuje go do
Prezesa Rady Ministréw z projektem zarzgdzenia nadzorczego. Co
wiecej, w uzasadnionych przypadkach minister wifasciwy do spraw
administracji publicznej moze z wtasnej inicjatywy skontrolowac akt prawa
miejscowego wydany przez wojewode badz skierowa¢ do wiasciwego

rzeczowo ministra prosbe o wydatnie stosownej opinii*?.

Natomiast organy administracji niezespolonej sg zobowigzane, aby
niezwtocznie po podpisaniu aktu prawa miejscowego, przekaza¢ go wraz z
uzasadnieniem do wtasciwego rzeczowo ministra, ktéry kontroluje jego
zgodnosc¢ z przepisami prawa o charakterze powszechnie obowigzujgcym,
a takze zasadami gospodarnosci i rzetelnosci. Nastepnie wiasciwy
rzeczowo minister przekazuje akt prawa miejscowego Prezesowi Rady
Ministréw, ktory weryfikuje jego zgodnosc¢ z politykg Rady Ministrow. Jezeli
zaistniejg przestanki do uchylenia aktu prawa miejscowego, jest on
przekazywany przez wiasciwego rzeczowo ministra do Prezesa Rady

Ministréw z projektem zarzadzenia nadzorczego'®.

122 Tamze, s. 86-87
12 Tamze, s. 87.
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2.4.1 Stanowienie aktow ustawodawczych
Do dwdch zasadniczych procedur stanowienia aktéw ustawodawczych

Unii Europejskiej naleza:

zwykta procedura ustawodawcza oraz

specjalna procedura ustawodawcza'?*,

Zgodnie z art. 289 ust. 1 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej z
dnia 25 marca 1957 r.'*® (dalej TFUE), ,Zwykia procedura
ustawodawcza polega na przyjeciu rozporzgdzenia, dyrektywy lub
decyzji wspolnie przez Parlament Europejski i Rade na wniosek Komisiji.

Procedure te okresla artykut 294".

Z tresci art. 294 ust. 1 TFUE wynika, Ze inicjatywa legislacyjna przystuguje
wytgcznie Komisji Europejskiej (dalej KE), ktora przedstawia
projektowany akt Parlamentowi Europejskiemu (dalej PE) oraz Radzie

Unii Europejskiej (dalej Rada UE).

Nastepnie odbywa sie pierwsze czytanie (art. 294 ust. 2-6 TFUE),
w ramach ktérego PE uchwala stanowisko, a nastepnie przekazuje je

Radzie UE. Rada UE moze:

124 3. Barcz, Procedury stanowienia prawa UE [w:] Instytucje i prawo Unii Europejskiej,
Warszawa 2020r., s. 307.
125 Dz. U. z 2004 r. Nr 90, poz. 864 z pézn. zm.
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a)

b)

zatwierdzi¢ stanowisko PE - wowczas projekt aktu jest przyjmowany
w brzmieniu, jakie odpowiada stanowisku PE,

nie zatwierdzi¢ stanowiska PE - wtedy Rada UE przyjmuje wtasne
stanowisko i przekazuje je PE; jednoczesnie informuje PE o
powodach przyjecia w pierwszym czytaniu wlasnego stanowiska;

KE rowniez informuje PE o swoim stanowisku'?®.

Kolejny etapem zwyktej procedury ustawodawczej jest drugie czytanie

(art. 294 ust. 7-9 TFUE). Jezeli PE w ciggu 3 miesiecy od przekazania mu

stanowiska Rady UE:

a)

b)

c)

zatwierdzi w pierwszym czytaniu stanowisko Rady UE badz nie
wypowie sie, uwaza sie, ze dany akt zostat przyjety w brzmieniu,
odpowiadajgcym temu stanowisku,

odrzuci w pierwszym czytaniu stanowisko Rady UE,
proponowany akt uznaje sie za nieprzyjety,

zaproponuje poprawki do stanowiska Rady UE, to zmieniony
tekst jest przekazywany odpowiednio Radzie UE oraz KE, ktorej
zadaniem jest wydanie opinii w zakresie wprowadzonych

poprawek.

W kazdym z ww. przypadkéw PE dziata wiekszoscig gtosow czionkow,

wchodzgcych w jego skiad!?’.

126 Tamze, s. 307-308.
127 Tamze, s. 308.
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W ciggu 3 miesiecy od uzyskania poprawek PE, Rada UE - stanowigc

wiekszos$cig kwalifikowalng - moze:

a) przyjac proponowane poprawki - akt uznaje sie za przyjety,
lub

b) nie przyjaé wszystkich proponowanych poprawek -wéwczas w
ciggu 6 tygodni przewodniczacy Rady UE zwotuje komitet

pojednawczy.

W przypadku poprawek, jakie byty przedmiotem negatywnej opinii KE,

Rada UE stanowi jednomysinie?.

Procedura pojednawcza zostata przewidziana w art. 294 ust. 10-12
TFUE. Komitet pojednawczy tworzg czionkowie Rady UE badz ich
przedstawiciele i cztonkowie PE w rownej liczbie. Jego zadaniem jest
doprowadzenie do porozumienia w zakresie wspolnego projektu,
dziatajgc wiekszoscig kwalifikowalng. Termin na wypracowanie
porozumienia to 6 tygodni od zwotania komitetu. Podstawe porozumienia
stanowig stanowiska PE oraz Rady UE w drugim czytaniu. W pracach
komitetu pojednawczego uczestniczy KE, ktéra podejmuje wszelkie
inicjatywy zmierzajgce do zblizenia ich stanowisk. Jesli komitet
pojednawczy nie zatwierdzi wspolnego projektu w ciggu 6 tygodni od

jego zwotania, projekt aktu uznaje sie za nieprzyjety??°.

128 patrz dalej.
129 patrz dalej.
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Jezeli jednak komitet pojednawczy zatwierdzi projekt aktu, odbywa sie
trzecie czytanie. W terminie 6 tygodni od zatwierdzenia aktu PE i Rada
UE powinny przyja¢ akt zgodnie z projektem. W przypadku PE
stanowienie odbywa sie wiekszoscig oddanych gtoséw. Z kolei Rada UE
stanowi wigkszoscig kwalifikowana. W przeciwnym razie projekt aktu uznaje
sie za nieprzyjety. Zgodnie z art. 294 ust. 14 TFUE, terminy, o ktérych
mowa powyzej, mogg zosta¢ przediuzane o miesigc (w odniesieniu
do terminu 3 miesiecy) i o dwa tygodnie (w przypadku terminy 6 tygodni).

Przedtuzenie nastepuje z inicjatywy PE badz Rady
UEBo_

Zasady specjalnej procedury ustawodawczej zostaty przewidziane w
art. 289 ust. 2 TFUE, zgodnie z ktorym: ,,W szczegoélnych przypadkach
przewidzianych w Traktatach przyjecie rozporzadzenia, dyrektywy lub
decyzji przez Parlament Europejski z udzialem Rady lub przez Rade
z udziatem Parlamentu Europejskiego stanowi specjalng procedure
ustawodawczg". Przebieg specjalnych procedur ustawodawczych okresla
konkretny przepis TFUE, a poszczegdlne procedury mogg sie od siebie
réznic.

Kwestie podpisywania aktéw ustawodawczych reguluje art. 297 TFUE,

zgodnie z ktorym:

130 patrz dalej.
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akty przyjete w ramach zwyktej procedury ustawodawczej podpisujg
przewodniczacy PE i Rady UE,
akty przyjete w ramach specjalnej procedury ustawodawczej

podpisuje przewodniczgcy instytucji, ktéra przyjeta dany akt.

Publikacja aktéw ustawodawczych ma miejsce w Dzienniku
Urzedowym Unii Europejskiej. Ich wejscie w zycie nastepuje z dniem,
jaki zostat w nich okreslony, a w przypadku jego braku - dwudziestego

dnia po ich publikacji.

2.4.2 Stanowienie aktéw nieustawodawczych

Pewne ramowe zatozenia procedury stanowienia aktoéw nieustawodawczych
okresla art. 290 TFUE (w odniesieniu aktéw delegowanych) i art. 291TFUE
(w odniesieniu do aktéw wykonawczych). Z kolei zatozenia o charakterze
szczegotowym okreslajg odpowiednie akty ustawodawcze, na podstawie
ktorych KE zostata upowazniona do stanowienia aktéw delegowanych i
rozporzadzenie PE i Rady UE nr 182/2011 z dnia 16 Iutego 2011 r.
ustanawiajgce przepisy i zasady ogoélne dotyczgce trybu kontroli przez
panstwa cztonkowskie wykonywania uprawnien wykonawczych przez

Komisje!3®.

Akt delegowany jest aktem, ktory KE wydaje na podstawie uprawnien

otrzymanych na mocy aktu ustawodawczego. Zgodnie z art. 290 ust. 1

131 pz. U. UE. L. 2011.55.13.
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TFUE ma zasieg ogdlny i uzupetnia bgdz zmienia niektore elementy aktu
ustawodawczego, ktore nie majg istotnego charakteru. Cele, tresé,
zakres, a takze czas obowigzywania aktu delegowanego muszg byc¢
wyraznie okreslone w akcie ustawodawczym. Przekazane uprawnienia
nie mogg obejmowac istotnych elementéw danej dziedziny, ktére sg

zastrzezone wytgcznie dla aktu ustawodawczego'®?

PE i Rada UE posiadajg istotne uprawnienia kontrolne w zakresie aktéw

delegowanych. Moga:

- odwota¢ uprawnienia KE do wydania aktu delegowanego (moze
to nastgpi¢ po tym, gdy akt podstawowy (ustawodawczy) wszedt
w zycie),

- sprzeciwi¢ sie wejsciu w zycie aktu delegowanego.

Skutkiem decyzji o odwotaniu aktu delegowanego jest zakonczenie
delegacji uprawnien w zakresie w niej okreslonym. Nie wptywa

natomiast na waznos$¢ juz obowigzujgcych aktéw delegowanych?®®.

Prawo sprzeciwu przystuguje zasadniczo w terminie 2 miesiecy od
notyfikowania przez KE aktu delegowanego. Jego skutkiem jest brak
mozliwosci wejscia w zycie tego aktu. Woéwczas KE sporzgdza nowy akt

delegowany lub nie podejmuje pracy nad nowym aktem?*34

132 ], Barcz, Procedury stanowienia prawa UE [w:] Instytucje i ..., Warszawa 2020 ., s.
310.

133 Tamze, s. 311.

134 Tamze, s. 312.
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W pozostatym zakresie aspekty proceduralne precyzujg akty
ustawodawcze, ktére upowazniajg KE do wydania aktu delegowanego.
Specyfikg stanowienia aktow delegowanych jest mocna pozycja

kontrolna Rady UE i Parlamentu UE%.

Zgodnie z art. 291 ust. 2 TSUE akt wykonawczy precyzuje ,jednolite warunki
wykonywania prawnie wigzgcych aktow Unii". Stanowi uprawnienie
wykonawcze przystugujgce zasadniczo KE. Powinien by¢é wydany w

granicach powierzonych jej uprawnien.

Aspekt podpisywania aktéw nieustawodawczych reguluje art. 297
TFUE, zgodnie z ktérym ,akty o charakterze nieustawodawczym przyjete
w formie rozporzadzen, dyrektyw oraz decyzji, w przypadku gdy te
ostatnie nie  wskazujg adresata, sg podpisywane przez

przewodniczgcego instytuciji, ktéra je przyjeta".

Publikacja aktéw ustawodawczych ma miejsce w Dzienniku
Urzedowym Unii Europejskiej. Ich wejscie w zycie nastepuje z dniem,
jaki zostat w nich okreslony, a w przypadku jego braku - dwudziestego

dnia po ich publikac;jit3®.

135 Tamze, s. 313.
136 Tamze, s. 316.
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Rozdziat lli
Udziat organizacji pozarzgdowych
W procesie stanowienia prawa
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Ustawodawca zagwarantowat prawo do skfadania petycji w art. 63
Konstytucji. Polega na mozliwosci wystepowania z okreslonymi
wnioskami do organow wiladzy publicznej oraz organizacji i instytucji
spotecznych. Prawo do ztozenia petycji moze by¢ wykorzystane przez
kazdego (tj. przez osoby fizyczne i prawne oraz jednostki organizacyjne
nieposiadajgce osobowosci prawnej), a wiec rowniez przez organizacje

pozarzgdowe. Petycje mogg byc¢ sktadane:
w interesie publicznym, podyktowanym dobrem ogotu,
w celu ochrony wiasnych interesow,
w celu obrony intereséw innej osoby, za jej uprzednig zgodg*®’.

Whiesienie petycji otwiera postepowanie nieuregulowane
konstytucyjnie. Zasady skfadania i rozpatrywania petycji okresla ustawa

z dnia 11 lipca 2014 r. o petycjach®

Zgodnie z art. 2 ust. 3 tej ustawy przedmiot petycji moze obejmowac
zgdanie dotyczgce m.in.: zmiany przepisow prawa, zycia zbiorowego,
wartosci, ktorym nalezy zapewni¢ szczegolng ochrone przez wzglad na
dobro wspdlnego, czy tez podjecia rozstrzygniecia bgdz innego dziatania

w sprawie zwigzanej z podmiotem wnoszgcym petycje.

137 W, Skrzydto, Konstytucja Rzeczypospolitej ..., s. 76.
138 Tekst jedn.: Dz. U. z 2018, poz. 870.
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Ustawodawca przewidziat mozliwos¢ ztozenia petycji w formie pisemnej
lub elektronicznej i okreslit obligatoryjne elementy, jakie powinna

zawierac. Nalezy do nich:

1) oznaczenie podmiotu, ktory wnosi petycje oraz osobe

reprezentujgcg ten podmiot,

2) adres miejsca zamieszkania lub siedziby podmiotu, ktéry wnosi

petycje, a takze adres do korespondencji,
3) oznaczenie adresata petycji oraz
4) przedmiot petycjit®.

Powinna by¢ rozpatrzona niezwtocznie, nie pozniej niz w ciggu 3

miesiecy od dnia, w ktérym zostata ztozonai*.

Poprzez odpowiednio przygotowane petycje organizacje pozarzgdowe
mogg wptyng¢ na rozpoczecie procesu legislacyjnego. Podmiot
rozpatrujgcy petycje jest zobligowany do niezwtocznego zamieszczenia
skanu petycji na wiasnej stronie internetowej bgdz stronie obstugujgcego
go urzedu. Powyzsze moze by¢ wykorzystane przez organizacje
pozarzagdowe do nagtosnienia w mediach postulatow stanowigcych

przedmiot petycji.

Do niedawna petycje stanowity gtébwne narzedzie wptywu na

139 Art. 4 ustawy o petycjach.
140 Art. 4 ustawy o petycjach.
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odpowiednie organy. Byly stosowane w przypadku oczywistych btedow
w prawie oraz w walce o interesy matych grup, ktére nie miaty mozliwosci
zebrania 100 tys. podpiséw w ramach inicjatywy ustawodawczej. Obecnie
coraz czesciej mowi sie o petycjach eksperckich, sporzadzanych przez
instytucje badawcze lub osoby specjalizujgce sie w okresinych dziedzinach,
ktore poprzez fachowe podejscie do tematu oraz prezentowanie rozwigzan
konkretnych problemoéw, mogtyby stac sie skuteczniejszym narzedziem do
mobilizacji legislatoréw w zakresie prac nad nowymi projektami aktow

prawnychi®!,

Konstytucja RP nie definiuje pojecia inicjatywy ustawodawczej.
Przyjmuje sie, ze jest instytucjg prawng niezbedng do wszczecia
procedury uchwalania ustaw, a jej wykonanie stanowi realizacje
pierwszego etapu tej procedury. Przez prawo inicjatywy ustawodawczej
nalezy rozumie¢ uprawnienie okreslonych podmiotéw do wnoszenia
projektow ustaw pod obrady parlamentu (w Polsce przedktada sie je
Sejmowi, okreslajgc mianem wniesienia projektu ustawy do laski
marszatkowskiej"). Skutkiem prawnym przedtozenia projektu ustawy jest

nadanie mu ,biegu", rozumianego jako formalne wszczecie

141 http://partycypacjango.kolping.pl, Proces stanowienia prawa i mozliwosci udziatu
NGO w procesie stanowienia prawa, dostep dnia 10 lipca 2022 r.
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sformalizowanej i rozbudowanej procedury ustawodawczej w
parlamencie. Wykonanie inicjatywy ustawodawczej jest wigzgcym
zgdaniem podjecia przez parlament pewnych dziatan, stanowigcych
element trybu ustawodawczego. Nie polega na konkretnym
rozstrzygnieciu  merytorycznym  sprawy, bedacej przedmiotem
inicjatywy!42. Jej zasadniczym celem jest ustosunkowanie sie przez
parlament do projektu ustawy zgtoszonego przez wnioskodawce

poprzez uchwalenie ustawy lub odrzucenie tego projektu*?.

Prawo inicjatywy ustawodawczej jest powigzane z etapem preinicjatywy

- tzw. inspiracja ustawodawczg. Jest rozumiana jako prawo
proponowania podmiotom posiadajgcym prawo inicjatywy
ustawodawczej, aby zgtaszaty do Sejmu projektu ustaw'** Moze mieé
charakter nieformalny (wowczas jest czesto wykonywana metodami
politycznymi) lub stanowi¢ przewidziang prawem wyodrebniong forme

dziatania okreslonych podmiotow4s.

Zgodnie z art. 118 ust. 1 Konstytucji inicjatywa ustawodawcza

przystuguje:

142 ] Kucinski, Obywatelska inicjatywa ustawodawcza jako instytucja ustroju
Rzeczypospolitej Polskiej. Studium prawno-politologiczne, Warszawa 2018 r., s. 37.
1435, Bozyk, Tryb ustawodawczy w Sejmie RP i w parlamentach paristw Unii
Europejskiej, Warszawa 2013 r., s. 11.

144 E. Tkaczyk, Realizacja prawa inicjatywy ustawodawczej w polskim prawie
konstytucyjnym, Warszawa 2014 r., s. 13-14.

145 . Garlicki, Uwaga 11 do art. 118 [w:]

Komentarz, red. L. Garlicki, t. li, Warszawa 2001r., s. 12.
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- postom (ustawa zasadnicza nie okresla szczegotowo inicjatywy
poselskiej, niemniej zgodnie z regulaminem Sejmu moze z nigj
skorzysta¢ komisja sejmowa albo grupa sktadajgca sie z co najmniej
15 postow; w zwigzku z koniecznoscig uzyskania 15 podpiséw
nalezy przyjg¢, ze moze by¢ to réwniez inicjatywa klubu

poselskiego),

- Senatowi (a wiec nie grupie senatoréow podejmujgcych inicjatywe

w celu zgtoszenia projektu przez izbe, a catej drugiej izbie),
- Prezydentowi
- Radzie Ministrow.

W poréwnaniu z rzadem i postami, Prezydent stosunkowo rzadko
korzysta z prawa inicjatywy ustawodawczej. Natomiast szeroki uzytek czyni
Z niego Rada Ministréw, ktérej w pewnych sprawach przyznano monopol tej
inicjatywy. Z tresci art. 221 Konstytucji wynika, ze Rada

Ministrow posiada wytgczne uprawnienie inicjatywy ustawodawczej w

przypadku: ustawy budzetowej, ustawy o prowizorium budzetowym,

zmiany ustawy budzetowej, ustawy o0 zacigganiu diugu publicznego
i ustawy o udzielaniu gwarancji finansowych przez panstwo. Jezeli inne
podmioty przedtozytyby projekty ustaw dotyczacych ww. kategorii spraw,

to nie mogtyby zostac¢ rozpatrzone przez Sejm?*4.

146 W, Skrzydto, Konstytucja Rzeczypospolitej ..., s. 149.
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Celem ww. przepisu nie jest dyskryminacja podmiotéw innych niz rzad.
Przygotowanie projektu budzetu wymaga nie tylko wyspecjalizowanego
aparatu i doswiadczenia, jakimi dysponuje Rada Ministrow (poprzez
Ministerstwo Finansoéw), ale réwniez wiedzy na temat stanu rozwoju
gospodarczego kraju i jego perspektywach, planowanych wptywach
srodkow do budzetu oraz innych danych kluczowych do sporzgdzenia
zestawu wydatkow i dochodoéw panstwa. Wyliczenie okreslone w art. 221
Konstytucji ma charakter wyczerpujacy, tj. nie mozna traktowa¢ go

rozszerzajgco'#’.

W Swietle art. 118 ust. 2 Konstytucji podmiotem uprawnionym do
whniesienia projektu ustawy do Sejmu jest dodatkowo grupa liczaca co
najmniej 100 tys. obywateli, posiadajacych prawo wybierania do Sejmu
(tj. obywateli petnoletnich, ktérym przystuguje petnia praw wyborczych).
Z ftresci przywotanego przepisu jednoznacznie wynika zbiorowy
charakter obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej, przystugujgcej
okreslonej liczebnie grupie o0s6b, zorganizowanej i reprezentowanej
przez podmiot, okreslony w ustawie, o ktérej mowa zdaniu 2. art. 118 ust.

2 Konstytucjil#,

ustawodawczej zostat uregulowany w ustawie z dnia 24 czerwca 1999 r.

47 Tamze, s. 292.
148 J. Kucinski, Obywatelska inicjatywa ustawodawcza jako instytucja ustroju..., s. 42.
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o wykonywaniu inicjatywy ustawodawczej przez obywateli*®. Wynika
Z niej w szczegolnosci, ze przedtozenie obywatelskiego projektu ustawy
nastepuje poprzez komitet inicjatywy ustawodawczej ztozony z grupy
co najmniej 15 polskich obywateli, ktérzy ztozyli pisemne oswiadczenie
w przedmiocie przystgpienia do komitetu. Podmiotem uprawnionym do
wystepowania w jego imieniu jest petnomocnik lub zastepca komitetu.
Zadaniem komitetu jest zebranie 1 tys. podpiséw obywateli, ktérzy
popierajg projekt ustawy (stanowig one czes¢ liczby 100 tys. podpisow
0sOb w sprawie poparcia projektu), a nastepnie zawiadomienie o tym
fakcie Marszatka Sejmu. Do zawiadomienia zatgcza sie projekt ustawy.
W terminie 14 dni od dnia otrzymania zawiadomienia Marszatek Sejmu
postanawia o0 przyjeciu zawiadomienia lub wzywa petnhomocnika
komitetu do usuniecia stwierdzonych brakéw formalnych w terminie 14
dni. Nieusuniecie brakéw powoduje odmowe przyjecia zawiadomienia
przez Marszatka, ktore moze zosta¢ zaskarzone przez petnomocnika
komitetu do Sadu Najwyzszego. Przyjecie zawiadomienia o utworzeniu
komitetu przez Marszatka lub wydanie postanowienia uwzgledniajgcego
skarge przez Sad Najwyzszy skutkuje nabyciem osobowosci prawnej
przez komitet inicjatywy ustawodawczej oraz brakiem mozliwosci zmiany
tresci projektu ustawy. Fakt nabycia osobowosci prawnej jest ogtaszany

przez komitet w dzienniku o zasiegu ogélnopolskim. Po

149 Tekst jedn.: Dz. U. z 2018 r., poz. 2120.
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dokonaniu ww. ogtoszenia komitet moze rozpoczg¢ kampanie
promocyjng w sprawie projektu ustawy. Zebranie brakujgcych podpisow
obywateli pod projektem ustawy musi nastgpi¢ w ciggu 3 miesiecy od
daty postanowienia Marszatka Sejmu o przyjeciu zawiadomienia

0 utworzeniu komitetu Ilub postanowienia Sadu Najwyzszego
0 uwzglednieniu skargi na postanowienie Marszatka. Po zebraniu
niezbednych podpiséw petnomocnik komitetu inicjatywy ustawodawczej
wnosi projekt ustawy z podpisami do Marszatka Sejmu. Jesli formalnosci
zostang dopetnione, projekt ustawy jest kierowany przez Marszatka do
pierwszego czytania w Sejmie, 0 czym zawiadamia pethomocnika
komitetu. Jezeli jednak projekt ustawy nie zawiera wymaganej liczby
podpisdow (co Marszatek weryfikuje przy pomocy Panstwowej Komisiji
Wyborczej) bgdz zmianie ulegta tres¢ projektu/uzasadnienia, Marszatek
odmawia w formie postanowienia przyjecia projektu ustawy, ktore
nastepuje w ciggu 14 dni od dnia jego wniesienia. Od postanowienia
Marszatka przystuguje skarga do Sgdu Najwyzszego. W ciggu 30 dni od
dnia jej wniesienia Sad postanawia o0 jej uwzglednieniu lub odrzuceniu.
Uznanie skargi rodzi obowigzek skierowania projektu ustawy przez
Marszatka do pierwszego czytania w Sejmie oraz zawiadomienia o tym

fakcie petnomocnika komitetu!°.

Cho¢ katalog podmiotbw wyposazonych w prawo inicjatywy

o .
157 K. Skotnicki, Formy demokracji bezposredniej [w:] Polskie prawo konstytucyjne
w zarysie..., S. 97-98.
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ustawodawczej nie uwzglednia wprost organizacji pozarzgdowych, to ich
przedstawiciele mogg zawigza¢ komitet inicjatywy ustawodawczej i
dazy¢ do zdobycia 100 tys. podpisobw w sprawie poparcia

proponowanego projektu ustawy.

Instytucja inicjatywy uchwatodawczej zostata przyjeta do polskiego
porzadku prawnego jako odpowiednik inicjatywy ustawodawczej, ktéra
zgodnie z art. 118 ust. 2 Konstytucji przystuguje grupie liczgcej 100 tys.

obywateli.

Poczatkowo mozna byto wskazac jedng, ogdlng podstawe prawng tej
inicjatywy, tj. art. 169 ust. 4 Konstytucji, zgodnie z ktérym organy
stanowigce jednostek samorzgdu terytorialnego okreslajg ustrj
wewnetrzny tych jednostek w granicach ustaw!® Przepis nalezato
rozumie¢ m.in. jako prawo rady gminy/powiatu i sejmiku wojewédztwa do
unormowania inicjatywy uchwatodawczej w ramach statutu jednostki
samorzadu terytorialnego. Niemniej niektére sgdy administracyjne, czy

wojewodowe kwestionowaty jakiekolwiek prawo do tego typu dziatan®®?

1 H. lzdebski, Prawne podstawy obywatelskiej inicjatywy uchwalodawczej [w:]
Obywatelska inicjatywa uchwatodawcza w procesie stanowienia aktow prawa
miejscowego, red. P. B. Zientarski., E. Mrenca, Warszawa 2018 r., s. 14.

152 Tamze, s. 21.
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Dokumenty wewnetrzne regulujgce sposéb dziatania poszczegodlnych
jednostek samorzadu terytorialnego niekiedy uwzgledniaty prawo
mieszkancow do inicjatywy uchwatodawczej, skupiajgc sie przede
wszystkim na takich aspektach, jak: liczba podpiséw 0s6b popierajgcych
projekt uchwaty, niezbedna do jego prawidtowego ziozenia, okres
niezbedny na zebranie wymaganych podpiséw, czy kwestie
formalnoprawne, dotyczgce projektu uchwaty. Niemniej brak
unormowania tej materii w przepisach prawa powszechnie
obowigzujgcego, prowadzit do licznych komplikacji. Przyktadowo,
niektére gminy nie uznawaty koniecznosci udzielania mieszkancom
prawa do tej inicjatywy, lub ustalaty wysokie progi, co powodowato,
ze skompletowanie koniecznej liczby podpiséw byto duzym wyzwaniem
dla lokalnych spotecznosci. Sgsiadujgce ze sobg jednostki samorzgdu
terytorialnego mogty w catkowicie odmienny sposdb regulowac zapisy
dotyczace inicjatywy ustawodawczej. Inne moglty w ogdle jej nie
przewidywa¢. Powyzsze rodzito zrozumiaty chaos, dziatajgc
demotywujgco na mieszkancow?!s,

Sytuacja prawna obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej zmanita sie
na poczagtku 2018 r. Ustawg z dnia 11 stycznia 2018 r. o zmianie
niektérych ustaw w celu zwiekszenia udzialu obywateli w procesie

wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektérych organéw

153 https://instytutsprawo bywatelskieh.pl/i niejatywa-uchwalodawcza-narzedzie-do-
skutecznego-stanowienia-przez-mieszkancow-prawa-w-gminie/, dostep dnia 20
czerwca 2022 r.
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publicznych:L54 ustrojodawca wprowadzit do ustaw samorzgdowych

instytucje obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej'*.

Obywatelska inicjatywa uchwatodawcza zostata przyznana grupie
mieszkancow gminy, powiatu i wojewddztwa, legitymujacych sie
czynnym prawem wyborczym do organu stanowigcego odpowiedniegj
jednostki samorzadu terytorialnego. Zgodnie z art. 10 § 1 pkt 3 ustawy
6

z dnia 5 stycznia 2011 r. Kodeks Wyborczy15 posiada je:

w przypadku rady gminy - obywatel polski i obywatel UE, ktéry
nie jest obywatelem polskim, stale zamieszkujgcy obszar tej gminy,
ktéry najpdzniej w dniu gtosowania ukonczy 18 lat, oraz stale

zamieszkuje na obszarze tej gminy,

w przypadku rady powiatu oraz sejmiku wojewodztwa - obywatel
polski stale zamieszkujgcy obszar powiatu lub wojewddztwa,
ktory najpdézniej w dniu gtosowania ukonczy 18

latls7

Ustawodawca okreslit rowniez liczbe oséb wchodzgcych w sktad grupy
mieszkancow, ktéra moze wystgpi¢é z obywatelskg inicjatywa

uchwatodawczg 198,

1% Tekst jedn.: Dz. U. z 2018 r,. poz. 130 z pdzn. zm.
1% B, Dolnicki, Samorzad terytorialny ..., s.423
%6 Tekst jedn.: Dz. U. z 2020 r., poz. 1319 z pézn. zm.

157 B. Dolnicki, Samorzad terytorialny ..., s.423.
158 Tamze, s. 424.
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Z art. 4la ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym wynika, ze musi

obejmowac:

1) co najmniej 100 os6b w gminie, ktérej obszar zamieszkuje do 5

tys. osab,

2) co najmniej 200 os6b w gminie, ktérej obszar zamieszkuje do 20

tys. osob,

3) co najmniej 300 osdb w gminie, ktérej obszar zamieszkuje wiecej

niz 20 tys. oséb.

Z art. 42a ust. 2 ustawy o samorzadzie powiatowym wynika, ze musi
liczy¢:
1) conajmniej 300 os6b w powiecie, ktérego obszar zamieszkuje do

100 tys. osob,

2) co najmniej 200 os6b w gminie, ktérego obszar zamieszkuje

wiecej niz 100 tys. oséb.

Natomiast zgodnie z art. 89a ust. 2 ustawy o samorzgdzie wojewodztwa
musi liczy¢ nie mniej niz 1 tys. oséb.

Projekt uchwaty zlozony w ramach omawianej inicjatywy staje sie
przedmiotem obrad odpowiednio rady gminy, rady powiatu lub sejmiku
wojewodztwa na najblizszej po zgtoszeniu projektu sesiji, jednak nie
pozniej niz 3 miesigce od dnia ztozenia projektu. Ustawodawca

przewidziat, ze ww. organy okreslajag w drodze uchwaty szczegotowe
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zasady wnoszenia obywatelskich inicjatyw uchwatodawczych, zasady
tworzenia komitetéw tych inicjatyw, zasady ich promocji, a takze wymogi

formalne, jakim powinny odpowiadac¢*®.

Na szczego6lng uwage w procesie stanowienia uchwat zastuguje prawo
obywateli, a zarazem organizacji pozarzgdowych, reprezentowanych
przez obywateli, do uczestnictwa w posiedzeniu komisji, pod obrady
ktorej trafit projekt uchwaty. Posiedzenia komisji sg co do zasady jawne
i mozna w nich wzig¢ udziat w formie stacjonarnej lub zdalnej. Obywatele
mogg przystuchiwa¢ sie obradom, jak rowniez skierowa¢ do
przewodniczgcego prosbe o mozliwos¢ zabrania gtosu lub zadania pytan
urzednikom i ekspertom, ktérych zaproszono na obrady. Komisje
zbierajg sie zgodnie z ramowym terminarzem (tzw. komisje state,
dziatajgce przez catg kadencje) lub w chwili ich powotania (tzw. komisje
nadzwyczajne, dziatajgce w czasie krétszym od kadencji organu, przez

ktéry zostaty powotane).

Posiedzenia komisji sg protokotowane. Powyzsze oznacza, ze obywatele
moga nie tylko zapoznac sie z przedmiotem prac poprzednich komisji,
ale takze zabierac¢ gtos, ktoéry znajdzie odzwierciedlenie w kolejnych
protokotach. Pozwala to w szczegdlnosci na unikniecie zarzutu braku
aktywnego udziatu w procesie stanowienia danej uchwaty - mozliwe

bedzie powotanie sie na zapisy protokotu posiedzenia komisiji.

159 patrz dalej.
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Udziat w pracach komisji pozwala na:

zdobycie istotnych informacji - nawet pomimo braku zabrania
gtosu, obywatele mogg zapoznac sie z projektem uchwaty oraz
opiniami radnych i wystucha¢ pytan kierowanych przez radnych

do urzednikéw i ekspertow oraz

wyrazenie opinii obywatele mogg skierowa¢ do
przewodniczgcego komisji prosbe o mozliwos¢ wyrazenia opinii

przez strone spoteczng, ktérg komisja moze wzig¢ pod uwage.

Projekty uchwat otrzymujg w komisjach ostateczny ksztatt. Sg
uprawnione do zarekomendowania przyjecia bgdz odrzucenia uchwaty,
a takze zgtoszenia do niej poprawek, ktére nastepnie moga by¢ przyjete

przez rade.

Zdecydowanym plusem udzialu w posiedzeniach komisji jest
bezposredni kontakt z radnymi, ktérzy zajmujg sie projektem uchwaty, a
takze mozliwos¢ wyrazenia opinii oraz zdobycie informacji na temat
projektu uchwaty. Minusem jest z kolei fakt, ze gtos obywateli, a zarazem
przedstawicieli organizacji pozarzgdowych, ma jedynie charakter
doradczy - nie wigze sie z prawem oddania gtosu w zakresie

rekomendowania projektu uchwaty?!.

160 https:/linstytutsprawobywatelskich. pliw-jaki-sposob-organizacje-pozarzadowe-

moga-brac-udzial-w-stanowieniu-prawa-na-poziomie-lokalnym-wybor-
najskuteczniejszych-narzedzi/, dostep dnia 7 lipca.2022 r.
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Zakres przedmiotowy inicjatyw obywatelskich obejmuje wszelkie sprawy
wazne z punktu widzenia danej wspdlnoty, jakie nalezg do kompetencji
organu stanowigcego. Wyjatkiem sg sprawy, w odniesieniu do ktérych
przepis szczegolny zaktada wytgczng inicjatywe uchwatodawczg wajta
lub zarzgdu. Przyktadem moze by¢ art. 233 ustawy z dnia 27 sierpnia
2009 r. o finansach publicznych'®! gdzie ustawodawca przewidziat, ze
zarzad jednostki samorzadu terytorialnego posiada wytgczng inicjatywe
w zakresie opracowania projektu uchwaty budzetowej, uchwaly o
prowizorium budzetowym oraz uchwaty o zmianie uchwaty

budzetowej!62.

Nalezy pamietaé, ze proces obejmujgcy przygotowanie projektu
uchwaly, jego promocje i zebranie wymaganych podpisow jest
czasochtonny. Dlatego grupa inicjatywna, ktora podejmie decyzje
zawigzania komitetu inicjatywy, powinna by¢ Swiadoma koniecznosci
poniesienia  wydatkbw o charakterze finansowy, czasowym
i energetycznym. Stad zaleca sig, aby przedmiotem projektu inicjatywy
uchwatodawczej byty kwestie cieszgce sie poparciem spotecznym, jakie
faktycznie mogg zosta¢ przegtosowane przez rade/sejmik. Organy
stanowigce jednostek samorzadu terytorialnego, decydujgce o losie
danej inicjatywy, muszg by¢ swiadome, ze ich ewentualny sprzeciw

moze wywotac¢ konsekwencje polityczne podczas najblizszych wyboréw

161 Tekst jedn.: Dz. U. z 2021r., poz. 305 z p6zn. zm.
62 B. Dolnicki, Samorzad terytorialny ..., s.424.
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samorzgdowych. Wskazane jest, aby mieszkancy wychodzgcy
Z inicjatywg uchwatodawczg korzystali zaréwno z pomocy prawnej (aby
unikng¢ odrzucenia ,cennego" projektu z powodow formalnych), jak tez
pomocy organizacji pozarzgdowych, posiadajgcych doswiadczenie w

prowadzeniu kampanii spotecznych',

Zgodnie z ,Wytycznymi do przeprowadzania oceny wplywu oraz
konsultacji publicznych w ramach rzgdowego procesu legislacyjnego”,
przyjetymi 5 maja 2015 r. przez Rade Ministréw, konsultacje spoteczne
to ,konsultacje =z partnerami spotecznymi, ktérych obowigzek
przeprowadzenia wynika z obowigzujagcych aktéw prawnych".
Konsultacje spoteczne pozwalajg na tgcznosé pomiedzy organami, ktére
stanowig prawo z jego adresatami, umozliwiajgc zapoznanie sie z ich
punktem widzenia i dowiedzenie sie, ha co w ich ocenie, nalezy potozy¢

nacisk64

Konstytucja nie zawiera bezposrednich unormowan dotyczacych
uprawnienia spoteczenstwa do udziatu w podejmowaniu rozstrzygniec
publicznych, w tym odnoszgcych sie do ich konsultowania. Niemniej

kierujgc sie zasadami: demokratycznego panstwa, decentralizacji

163 https://instytutsprawobywatelskich.pl/inicjatywa-uchwalodawcza-narzedzie-do-
skutecznego-stanowienia-przez-mieszkancow-prawa-w-gminie/, dostep dnia 20
czerwca 2022 r.

84 |, Grzonka, Legislacja administracyjna. Zarys zagadnieri podstawowych, Warszawa
2011r., s. 27.
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i zwierzchnictwa narodu, nie mozna zaprzeczyc, ze takie prawo istnieje.
Istotg zasady panstwa prawnego jest mozliwos¢ wptywania obywateli na
wtadze publiczne, ktérzy zgodnie z przepisami art. 4 ust. 1 ustawy
zasadniczej - sg w Polsce suwerenem. Co wiecej, art. 61 i 74 Konstytucji,
gwarantujgce obywatelom prawo dostepu do informacji publicznej, sg

jednoczesnie podstawg ich zaangazowania w zycie publiczne?®®®,

Na szczeblu samorzadowym ustawodawca wprowadzit w pewnych
dziedzinach mozliwos¢ albo obowigzek stosowania konsultacji
spotecznych, przy czym opinia mieszkancow jednostek samorzadu
terytorialnego, pozyskana w zwigzku z ich przeprowadzeniem nie ma
charakteru wigzacego - niewatpliwie ma jednak znaczenie spoteczne

i polityczne6s.

Ustawy o0 samorzgdzie: gminnym, powiatowym wojewddztwa,

przewidujg dwa rodzaje konsultacji spotecznych.

Konsultacje obligatoryjne sg prowadzone wytgcznie w przypadkach

przewidzianych ustawg. Ich przedmiotem moze by¢:

1) tworzenie, tgczenie, podziat badz znoszenie gmin powiatow,

a takze ustalanie granic gmin i powiatow,

2) nadawanie gminie badz miejscowosci statusu miasta oraz

ustalenie jego granic,

%5 R. Marchaj, Samorzadowe konsultacje spofeczne, Warszawa 2016 r., s. 45.
166 3, Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2020 I., s. 309.
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3) ustalanie oraz zmiana nazwy gmin i powiatow,
4) tworzenie w gminie jednostek pomocniczych.

Inne sprawy wazne z punktu widzenia danej jednostki samorzadu

terytorialnego moga byé przedmiotem konsultacji fakultatywnych?6”.

Ustawy samorzgdowe nie okreslajg zasad i trybu konsultacji
spotecznych. W tym zakresie odsytajg do uchwat podejmowanych przez
organy stanowigce jednostek samorzadu terytorialnego, ktére
samodzielnie interpretujg sformutowanie ,sprawy wazne dla gminy" (czy
tez powiatu Ilub wojewddztwa). Powyzsze moze skutkowaé
zréznicowaniem kryteridw ustalanych przez poszczegdlne organy
stanowigce. To samo dotyczy podmiotéw uprawnionych do inicjowania
konsultacji, a takze czasu, miejsca, form sposobu ich

przeprowadzaniai®®.

Podstawg prawng do prowadzenia konsultacji spotecznych
z organizacjami pozarzgdowymi jest ustawa o dziatalnosci pozytku

publicznego i o wolontariacie z 24 kwietnia 2003 r.16°

Organizacje pozarzadowe mogg uczestniczy¢ w konsultacjach

spotecznych w charakterze:

167 patrz dalej.
168 patrz dalej.
169 Tekst jedn.: Dz. U. z 2022 r., poz. 1327.
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1)

2)

3)

4)

5)

inicjatora, ktéry zwrdci wladzom uwage na problem szczegélnie
wazny dla mieszkancow danej jednostki samorzadu
terytorialnego i zasugeruje celowos¢ rozpoczecia dialogu

spotecznego w tej sprawie;

wspotgospodarza, ktéry odcigzy urzad w realizacji zadania;
decydujgce zdanie w sprawie zwigzanej z przedmiotem
konsultacji zawsze powinno naleze¢ do wtadz, odpowiedzialnych

za ich catoksztatt;

uczestnika konsultacji, ktory prezentuje swoje poglady w

zwigzku z danym problemem;

eksperta w danej dziedzinie lub eksperta od procesu

konsultacji, ktéry dostarcza pozostatych uczestnikom konsultacji

petng wiedze, pozostawiajac im przestrzen do przedstawienia

wiasnych opinii;

obserwatora przystuchujgcego sie pozostatych uczestnikom
konsultacji, ktérego celem jest poszerzenie wiedzy w zakresie
potrzeb mieszkancéw, poznanie ich pomystéw zmierzajacych do
rozwigzania okreslonych probleméw a takze lepsze poznanie

danej spotecznosci’®.

170

http://www.konsultacjezzasadami.pl/rola-orgaznizacji-pozarzadowych-w-

konsultacjach-spolecznych.html, dostep 10 lipca 2022 r.
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Na podstawie art. 5 ust. 5 ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego
i o wolontariacie organy jednostek samorzgdu terytorialnego sg
zobowigzane do konsultowania z organizacjami pozarzgdowymi
projektow aktow prawa miejscowego, zwigzanych z ich statutowg
dziatalnoscig. Dodatkowo, zgodnie z art. Sa ust. 1 tej ustawy, majg
obowigzek konsultowania z organizacjami pozarzgdowymi programu
wspotpracy na najblizszy rok. Obowigzek prowadzenia konsultacji z
organizacjami oznacza koniecznos$¢ przedstawienia roboczej wersiji
projektu uchwaty, a takze stworzenie odrebnych zasad konsultacji.
Zasady powinny okresla¢ w szczegolnosci kanaty, jakimi projekty uchwat
zostang udostepnione organizacjom pozarzgdowym oraz sposoby
zbierania uwag i opinii czlonkéw trzeciego sektora. Podobnie jak
w przypadku konsultacji skierowanych do wszystkich obywateli, urzad

nie jest zwigzany wynikiem tych konsultacji. Niemniej jest zobowigzany
do zapoznania sie i rozwazenia rozwigzan proponowanych przez
organizacje pozarzgdowe. Natomiast po podjeciu ostatecznej decyzji w
sprawie, wtadze muszg sporzadzi¢ zwrotng informacje, zawierajgca

uzasadnienie przyjetego stanowiska oraz rzeczowe wyjasnienia, w

przypadku odrzucenia uwag*™.

Od konsultacji spotecznych nalezy odrézni¢ konsultacje publiczne,
prowadzone na szczeblu centralnym przez organy wiadzy wykonawczej

i ustawodawczej. Konsultacje publiczne stanowig proces, w ktorym

1 patrz dalej.
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organy administracji panstwowej prezentujg projekty aktow
normatywnych okreslonym podmiotom oraz obywatelom. Ich celem jest
przede wszystkim zwiekszenie partycypacji podmiotow, ktdrych
okreslona regulacja bedzie dotyczy¢, w procesie tworzenia prawa,
poprzez wyrazanie przez nich opinii i zgtaszanie ewentualnych uwagi'’?.
Wynikajg przede wszystkim z uchwaty nr 190 Rady Ministréw z dnia 29
pazdziernika 2013 r. Regulamin pracy Rady Ministrow!”® oraz
Regulaminu Sejmu. Dokumentem, ktory kompleksowo prezentuje
standardy i zakres przeprowadzania oceny wptywu i konsultacji
publicznych sg wspominane ,Wytyczne do przeprowadzania oceny
wptywu oraz konsultacji publicznych w ramach rzgdowego procesu
legislacyjnego”. Zawierajg szereg rekomendacji dla organow
organizujgcych konsultacje, w szczegdlnosci w zakresie metod ich
prowadzenia, wykorzystania zdobytych informacji oraz dokumentowania

procesu.

Instytucja konsultacji publicznych dotyczgca projektow aktow
normatywnych, wystepuje zarobwno w ramach rzgdowego, jak tez
parlamentarnego procesu legislacyjnego. Przeprowadzenie konsultacji
projektu dokumentu rzgdowego w ramach rzgdowego procesu
legislacyjnego, co do zasady, ma charakter obligatoryjny, a ich wynik jest

publikowany w raporcie z konsultacji. Podobne rozwigzania przyjeto na

172 M. Kaczocha, M. Mazuryk, Legislacja administracyjna ..., s. 61.
173 Tekst jedn.: M.P. z 2022 r., poz. 348.
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etapie postepowania ustawodawczego w Sejmie. Uzasadnienie projektu
ustawy powinno bowiem uwzglednia¢ wyniki przeprowadzonych
konsultacji publicznych, a takze informowac o przedstawionych opiniach

i wariantach!’,

Idealng jest sytuacja, w ktoérej organizacje pozarzgdowe uczestniczag
rowniez w ogoélnodostepnych konsultacjach spotecznych, prowadzonych
przez wiadze szczebla lokalnego bgdz centralnego. Zwilaszcza gdy
przedmiot konsultacji oraz dziatalnosci statutowej organizacji

pozarzgdowej sg tozsame!’®.

Opiniowanie to inaczej konsultacja ekspercka. Organy wtadzy rzgdowej
i samorzagdowej coraz czesciej kierujg do organizacji pozarzgdowych
posiadajgcych specjalizacje w okreslonej dziedzinie prosbe o wyrazenie
opinii odnosnie: aktu prawnego, lub proponowanego w nim rozwigzania,
decyzji badz przygotowywanego dokumentu. Celowe jest jednak, aby
organizacje pozarzgdowe wykazywaly wilasng inicjatywe w tym
zakresie i poprzez monitorowanie prac nad tematem, ktory jest
przedmiotem ich zainteresowania, wigczaty sie w dziatanie organdéw

wtadzy poprzez wyrazanie opinii.

174 M. Kaczocha, M. Mazuryk, Legislacja administracyjna ..., s. 61.
15 http://www.konsultacjezzasadami.pl/rola-orgaznizacji-pozarzadowych-w-
konsultacjach-spolecznych.html, dostep 10 lipca 2022 r.
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Opinie mogg obejmowaé¢ nie tylko krytyczne uwagi, ale takze
alternatywne, konstruktywne rozwigzania dyskusyjnych problemow.
Takie postrzeganie opiniowana moze wplyngé na czestsze
uwzglednianie gtosu organizacji pozarzgdowych m.in. w procesie

stanowienia prawa'’®.

Debata jako pojedyncze zdarzenie to diluga powazna dyskusja na
trudny, wazny temat. Jest publicznym omawianiem problemoéw lub
skomplikowanych spraw podczas zebrania, czy posiedzenia
w parlamencie, majgcym na celu sformutowanie okreslonych wnioskow.
Stowo ,publiczny" oznacza natomiast: dotyczgcy okreslonej zbiorowosci
lub spoteczenstwa, dostepny badz przeznaczony dla wszystkich,
zwigzany z urzedem lub instytucjg nieprywatng oraz odbywajgcy sie
jawnie, przy swiadkach. Reasumujgc pod pojeciem debaty publicznej
nalezy rozumie¢ dyskusje na istotny temat, dotyczgcy duzej zbiorowosci
lub catego spoteczenstwa, budzgcy kontrowersje i spory. Czesto ma
zwigzek z instytucjg publiczng (np. jej inicjatorem jest instytucja, biorg w
niej udziat przedstawiciele instytucji, odbywa sie w okreslonej instytuciji)
i zwykle ma charakter jawny, dzieki czemu obywatele mogg sie jej

przystuchiwac, a w niektérych przypadkach moga w niej uczestniczy¢!”’.

176 http://wmson.pl/szkolenia-ngo-baza-wiedzy/, dostep 20 lipca 2022 r.
177 A. Kampka, Debata publiczna. Zmiany spotecznych norm komunikacji, Warszawa
2014 r., s.16-17.
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Debata publiczna to dwa typy zjawisk. W pierwszym wymiarze -
jednostkowym - jest konkretnym wydarzeniem, dyskusjg, rozgrywajaca
sie w danym miejscu i czasie. W drugim wymiarze stanowi proces, na
ktory sktadajg sie roznorodne dziatania powigzane z danym tematem.
Szersza definicja debaty publicznej oznacza proces, w ktorym rozni
aktorzy spoteczni wyrazajg opinie w kwestiach waznych spotecznie,

budzgcych spory!’

Inicjatorami  organizatorami debaty publicznej mogg by¢ wtasnie
organizacje pozarzadowe, ktére zasygnalizujg organom witadzy
publicznej potrzebe zmiany prawa bgdz uregulowania danej kwestii.
Zorganizowanie debaty, w ktérej uczestniczg przedstawiciele wtadzy
publicznej i obywatele zainteresowani dang sprawg moze okazac sie

wystarczajgce do wszczecia przez wtadze procesu legislacyjnego.

Dialog spoteczny stanowi catoksztatt wzajemnych relacji zachodzacych
pomiedzy zwigzkami zawodowymi oraz organizacjami pracodawcow,
a takze ich dwustronne lub trojstronne stosunki z takimi organami
panstwowymi, jak np. rzad i samorzad lokalny. Jest procesem statej
interakcji pomiedzy biorgcymi podmiotami, ktére biorg w nim udziat,
zmierzajgcym do osiggniecia porozumienial’®. Obejmuje przede

wszystkim:

178 Tamze, s. 18-19.
178 https://www.gov.pl/web/dialog, dostep dnia 12 lipca 2022 r.
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dialog spoteczny w zbiorowym prawie pracy oraz w obszarze
polityki spoteczno-gospodarczej, w ktérym uczestniczg zwigzki

zawodowe, organizacje pracodawcow i wtadz publicznych,

dialog obywatelski, zwigzany z dziatalnosci organizacji
obywatelskich dziatajgcych na rzecz interesu publicznego oraz

istotnych intereséw spotecznych oraz

dialog, w ktéorym uczestniczg przedstawicielstwa samorzadéw,
odnoszacy sie do reprezentacji wspolnot zawodowych,
gospodarczych i terytorialnych, a takze ich kompetencji do

wykonywania zadan publicznych®®

Juz sama preambuta Konstytucji odnosi sie instytucji dialogu
spotecznego w zapisie: ,,ustanawiamy Konstytucje Rzeczypospolitej
Polskiej jako prawa podstawowe dla panstwa oparte na poszanowaniu
wolnosci i sprawiedliwosci, wspotdziataniu wtadz, dialogu spotecznym
oraz na zasadzie pomocniczos$ci umacniajgcej uprawnienia obywateli
i ich wspolnot". Kolejng podstawe dialogu spotecznego stanowi art. 20
ustawy zasadniczej, zgodnie z ktérym spoteczna gospodarka rynkowa,
stanowigca podstawe ustroju gospodarczego RP, opiera sie na wolnosci
dziatalnosci gospodarczej, a takze wtasnosci prywatnej i solidarnosci

oraz dialogu i wspotpracy partnerow spotecznych.

180 Zasady Dialogu Spofecznego. Dokument Programowy Rzagdu Przyjety Przez Rade
Ministrow w dniu 22 pazdziernika 2002 r., Warszawa 2002r., s. 2.
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Dialog spoteczny moze przybra¢ forme:

a) zinstytucjonalizowang oraz

b) niezinstytucjonalizowang.

Podstawe dialogu spotecznego o charakterze zinstytucjonalizowanym
stanowig akty prawne stwarzajgce podstawy dziatania rad, komisji
i innych instytucji. Jego przyktadem jest w szczegolnosci Rada Dialogu
Spotecznego, powotana na podstawie®®! ustawy z dnia 24 lipca 2015r. o
Radzie Dialogu Spotecznego innych instytucjach dialogu spotecznego?®?.
Udziat w pracach takich podmiotéw jest ograniczony do najbardziej
reprezentatywnych organizacji zwigzkowych i pracodawcéw, ktére
poprzez realny wptyw na swoich cztonkdbw mogg sktoni¢ ich do

postepowania zgodnie z ustaleniami ciata trojstronnego*®,

Dialog pozainstytucjonalny moze by¢ realizowany poprzez zawieranie
zbiorowych ukfadow pracy, a takze konsultacje i opiniowanie,
stanowigce realizacje uprawnieh partnerow spotecznych. W dialogu
pozainstytucjonalnym mozliwe jest prowadzenie dialogu obywatelskiego
z organizacjami pozarzgdowymi. Praktykowang formg tego dialogu sg

kontakty dorazne, zwane dialogiem incydentalnym,

181 https://www .monitorowa nieprawa .pl/baza/wiedza/sposoby-monitorowania/108-
czym-jest-dialog-spoleczny.html, dostep dnia 16 lipca 2022 r.

182 Tekst jedn.: Dz. U. z 2018 r., poz. 2232 z p6zn. zm.

183 https://www.gov.pl/web/dialog/czym-jest-dialog-spoleczny, dostep dnia 16 lipca
2022r.
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wystepujgce np. w przypadku zagrozenia konfliktami spotecznymi'é.

Mozliwe jest wyrdznienie kilku pozioméw dialogu spotecznego:

1) miedzynarodowy, prowadzony przez organizacje pracodawcow

2)

3)

4)

5)

i pracownikbw o charakterze miedzynarodowym, a takze ich
stowarzyszenia o zré6znicowanym charakterze; jego przyktadem

jest europejski dialog spoteczny,

krajowy, prowadzony w okreslonym panstwie na szczeblu
centralnym, zwykle przez instytucje dialogu, jak np. rady

spoteczno-gospodarcze,

branzowy, zwigzany z zagadnieniami danego sektora gospodarki
narodowej, prowadzony za posrednictwem instytucji o réznym
stopniu  sformalizowania (w Polsce: instytucje dialogu
dwustronnego i trojstronne zespoty barazowe, w UE: komitety

sektorowe);

regionalny, prowadzony na terenie okreslonego regionu badz
jednostki, zwigzany z problemami danego obszaru (np. wojewddzkie

rady dialogu spotecznego);

zaktadowy, polegajgcy na bezposrednich kontaktach pomiedzy
pracodawcami a przedstawicielami rad pracownikéw,
zaktadowych organizacji zwigzkowych badz innych

przedstawicielstw pracowniczych, w ktérym nie biorg udziaty

188 Patrz dale;.
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reprezentanci administracji panstwowej®.

Dialog spoteczny moze mie¢ charakter:

dwustronny (autonomiczny), prowadzony wytgcznie przez
partnerow spotecznych, tj. zwigzki zawodowe oraz organizacje

pracodawcow, bez reprezentantow strony rzgdowej,

tréjstronny, rozgrywajacy sie na szczeblu centralnym pomiedzy
partnerami spotecznymi, ktérzy reprezentuja dwie strony
i trzecig strong - rzgdowg; wtadze mogg uczestniczy¢ w tym
dialogu w sposob bezposredni Ilub posredni, poprzez

wykorzystanie rekomendacji i ustalen uczestnikéw tego procesu,

wielostronny, prowadzony przez  strone zwigzkowa,
pracodawczg i rzgdowg oraz przedstawicieli innego typu
instytucji, czy organizacji, jak np. samorzad terytorialny;
rozszerzenie reprezentacji stron o organizacje pozarzgdowe

moze nadac¢ temu dialogowi cechy dialogu obywatelskiego!.

Specjalnymi ciatami, dzieki ktérym zainteresowane organizacje
pozarzgdowe podejmujg wspotprace z okreslonymi komorkami urzedu
oraz jego jednostkami sg komisje dialogu spotecznego. Nie wystepujg
w porzgdku ustawowym, dlatego mogg by¢ powotywane jedynie w tych
jednostkach samorzgdu terytorialnego, ktére przewidzialy taka

mozliwos¢, np.wramach uchwaly, czy statutu. O komisji dialogu

185 Patrz dalej.
188 Patrz dale;.
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spotecznego mozemy mowic, o ile spetnia nastepujgce warunki:
zostata powotana w konkretnej dziedzinie,

zostata powotana z inicjatywy kilku organizacji pozarzagdowych,

zostata powotana przy okreslonym wydziale lub jednostce, ktére

podlegajg urzedowi,
ma charakter: doradczy, opiniodawczy lub inicjatywny,

moze by¢ rozwigzana z woli organizacji pozarzgdowych, jakie

zrzesza bgdz po zaistnieniu przestanek okreslonych w jej statucie,
samodzielnie tworzy i przyjmuje swoj statut,
jej posiedzenia sg jawne i otwarte.

Komisje dialogu spotecznego sg ciatami, w ktérych organizacje
pozarzgdowe petnig role gospodarzy, a urzednicy sg zobowigzani aby z
nimi wspotpracowac i zapewni¢ im odpowiednie warunki lokalowe oraz
materiaty niezbedne do pracy. Komisje prowadzg gtéwnie staly dialog z
wydziatami urzedéw, odpowiadajgcymi za dziedzine, w ramach ktorej
powotano dang komisje, a takze opiniujg decyzje, jakie w tej dziedzinie
podejmuje urzad. Komisje moga opiniowac projekty uchwat i zarzadzen.
Co wiecej, mogg wystepowac do urzedu z inicjatywg uchwatodawczg,
jezeli przewiduje to statut danej jednostki samorzgdu terytorialnego.
Komisje dialogu spotecznego sg powotywane gtéwnie przy urzedach
duzych miast, jak np. Warszawa, Krakéw i Poznan. Ich mankamentem

jest fakt, ze zasadnicza wiekszo$¢ jednostek samorzgdu
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terytorialnego w ogole nie przewiduje ich istnienia. Dlatego najpierw

nalezy uzyskac¢ prawo ich utworzenia, aby méc z niego skorzystaé'®’.

Referendum, zwane inaczej glosowaniem ludowym, stanowi klasyczng
forme demokracji bezposredniej. Jego istotg jest wypowiadanie sie
wyborcéw na tematy dotyczgcego catego panstwa bgdz jego okreslonej
czesci. Nastepuje poprzez gtosowanie, przebiegajgce zgodnie z zasadami
prawa wyborczego, takimi jak: rownos$é, powszechnosc¢, tajnoscé
gtosowania i bezposrednios¢, oraz okreslenie alternatywy (,,tak” lub

,,hie") albo opciji, ktérej wyborca przyzna preferencje w gtosowaniu'®®

Ogolng podstawe dla instytucji referendum stanowi art. 4 ust. 2
Konstytucji, zgodnie z ktérym narod sprawuje wltadze za pomocg swoich
przedstawicieli lub bezposrednio. Konstytucja przypisuje podstawowag
wartos¢ demokracji przedstawicielskiej, ktorej ogoélnopanstwowym
uosobieniem jest parlament. Demokracja bezposrednia ma jedynie
charakter uzupetniajgcy. Dlatego szczegdtowe konstytucyjne regulacje
dotyczace referendum nalezy traktowa¢ wyjgtkowo wobec zwykiego

trybu podejmowania decyzji panstwowych?®.

187 https://instytutsprawobywatelskich.pl/w-jaki-sposob-organizacje-pozarzadowe-
moga-brac-udzial-w-stanowieniu-prawa-na-poziomie-lokalnym-wybor-
najskuteczniejszych-narzedzi/, dostep dnia 17 lipca 2022 r.

188 | . Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys ..., s. 204.

189 Tamze, s. 207.
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Konstytucja przewiduje mozliwo$¢ przeprowadzenia referendum na
szczeblu ogoélnokrajowym i lokalnym. Zgodnie z art. 125 ust. 5
Konstytucji, referendum ogé6lnokrajowe moze zosta¢ przeprowadzone
w sprawach o szczegb6lnym znaczeniu dla panstwa. Ma zatem charakter

fakultatywny.

Sprawy bedgce jego przedmiotem powinny by¢ kojarzone z problemem
natury ogolniejszej bgdz kierunkowej. Nie mogg ogranicza¢ sie do
pewnych grup, srodowisk, czy terytoriéw - konieczne jest wystgpienie
bezposredniego zwigzku z interesami catego panstwa. Ustanowienie
konkretnego aktu Ilub podjecie decyzji moze by¢ przedmiotem
referendum jedynie wtedy, gdy z mocy Konstytucji lub innych ustaw
kompetencja do ustanowienia tego aktu, czy podjecia decyzji, nie nalezy
do innego organu panstwowego. Powyzsze oznacza, ze nie ma
mozliwosci zastosowania referendum ogélnokrajowego np. do:
uchwalenia ustawy, obsadzenia okreslonego stanowiska, czy
zdymisjonowania rzgdu. Ocena sprawy pod katem jej szczegolnego

znaczenia jest dokonywana przez podmioty zarzadzajgce referendum?®,

Nie istniejg konstytucyjne przeszkody, aby przedmiotem referendum
byto kilka spraw. Odrebng kwestie stanowi spos6b formutowania pytan
- wydaje sie, ze nie jest dopuszczalne grupowanie kilku spraw w jednym

pytaniu oraz obligowanie wyborcy do udzielenia odpowiedzi ,tak" lub

190 Tamze, s. 209.
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,nie". Oddzielnym zagadnieniem jest tez zapewnienie precyzji podczas
formutowania pytan, w celu uzyskania rozstrzygniecia o jasnym

znaczeniu®

Przepisy prawa nie okre$lajg terminu, w jakim nalezy zarzgdzic¢
referendum. Nie istniejg tez przeszkody do przeprowadzenia referendum
tacznie z wyborami prezydenckimi i parlamentarnymi. Jedyne
ograniczenie wynika z art. 228 ust. 7 Konstytucji, zgodnie z ktérym
w czasie stanu nadzwyczajnego i w ciggu 90 dni od jego zakonczenia,
przeprowadzenie referendum ogolnokrajowego w jakiejkolwiek

postaci nie jest mozliwe!®?,

Podmiotem uprawnionym do zarzadzenia referendum jest:
Sejm lub
Prezydent za zgodg Senatu.

Sejm podejmuje uchwate o zarzadzeniu referendum bezwzgledng
wiekszoscig gtosow, w obecnosci co najmniej potowy ustawowej liczby
postow. Czyni to z wiasnej inicjatywy badz na wniosek innych
podmiotow, tj.: Sejmu, Rady Ministréw lub grupy liczacej co najmniej
500 obywateli, ktérzy posiadajg prawo do udziatu w referendum?®

Inicjatywa wyboréw jest ograniczona - nie moze dotyczy¢: wydatkow

191 patrz dalej.

192 Tamze, s. 210.

193 K. Skotnicki, Formy demokracji bezposredniej [w:] Polskie prawo konstytucyjne
w zarysie..., S. 93.
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i dochoddéw, w tym podatkéow lub innych danin publicznych, kwestii
obronnosci panstwa oraz amnestii. Co istotne, cho¢ Sejm jest
zobligowany do rozpatrzenia wniosku wyborcow, to nie musi nadawac
mu biegu. Uprawnienie Sejmu do podjecia uchwaty w omawianym
zakresie ma charakter autonomiczny, poniewaz w jego wykonywanie

nie jest wigczony zaden inny organ panstwowy!%*.

Prezydent podejmuje uchwate o zarzadzeniu referendum za zgodg
Senatu udzielong bezwzgledng wiekszoscig gtoséw, w obecnosci potowy
ustawowej liczby senatorow®®®. W zwigzku z koniecznoscig uzyskania
zgody innego podmiotu, uprawnienie Prezydenta nie cechuje sie
autonomicznoscia. Koniecznos¢ jej uzyskania stanowi gwarancje praw
parlamentu, poniewaz wyklucza mozliwos¢ zarzgdzenia przez
Prezydenta referendum wbrew jego woli. Prezydent okresla petng tres¢
zarzgdzenia. Zadaniem Senatu jest podjecie uchwatly w sprawie
dopuszczenia lub odrzucenia przeprowadzenia referendum w ksztalcie i
terminie ustalonym przez Prezydenta. Senat nie posiada uprawnienia do
podjecia uchwaty czesciowej bagdz wprowadzenia uzupetnien Ilub

poprawek do zarzgdzenia Prezydental®.

Tryb i zasady prowadzenia referendum sg wzorowane na procedurze

wyborczej, zgodnie z podstawowymi zasadami prawa wyborczego (jak

1% 1. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys ..., s. 210.

195 K. Skotnicki, Formy demokracji bezposredniej [w:] Polskie prawo konstytucyjne
w zarysie..., S. 93.

1% . Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys ..., s. 211.
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wskazano na wstepnie, nalezg do nich: rownos¢, powszechnos$é, tajnosc
gtosowania i bezposrednios¢). Za przeprowadzenie referendum
odpowiada: Panstwowa Komisja Wyborcza, powotywani przez te
Komisje komisarze wyborczy, a takze komisje obwodowe do spraw
referendum. Podobnie jak w przypadku wyboréw parlamentarnych
tworzone sg obwody glosowania. Podobne sg rowniez zasady
sporzadzania rejestrow oraz spiséw 0sOb, majgcych prawo udziatu

referendum, czy tez kontrola ich prawidtowosci'®”.

W trakcie kampanii referendalnej poszczegodlni uczestnicy zycia
politycznego, w tym organizacje pozarzadowe, prezentujg swoje
stanowisko odnosnie sprawy, jaka jest przedmiotem referendum. W art.
48 ustawy z dnia 14 marca 2003 r. o referendum ogoélnokrajowym?%
ustawodawca przyjat, ze podmiotami posiadajagcymi prawo do udziatu
w kampanii referendalnej, w szczegdlnosci w programach

telewizyjnych i radiowych, sa:

a) partie polityczne, ktére otrzymaty co najmniej 3% waznie
oddanych gtoséw w wyborach do Sejmu, przeprowadzonych jako

ostatnie przed referendum,

b) kluby: poselskie, senatorskie i parlamentarne,

197 Tamze.
1% Tekst jedn.: Dz. U. z 2020 r., poz. 851.
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C) stowarzyszenia o charakterze ogd6lnopolskim Ilub inne
organizacje spoteczne i fundacje, ktore zostaty zarejestrowane
bgadz zgtoszone co najmniej na rok przed dniem zarzgdzenia
referendum, jezeli ich statutowa dziatalnos¢ ma zwigzek

z przedmiotem referendum oraz

d) petnomocnik wyborcéw, z inicjatywy ktérych zarzadzono

referendum.

Nie poézniej niz w 40 dniu przez datg referendum ww. podmioty
zawiadamiajg Panstwowg Komisje Wyborczg, ze zamierzajg skorzysta¢ z
prawa do udzialu w kampanii referendalnej. Zgtoszenia podlegajg
weryfikacji tej Komisji, natomiast wydanie ostatecznego rozstrzygniecia

w tej sprawie lezy w gestii Sgdu Najwyzszego®.

Podmiot zarzgdzajgcy referendum podejmuje decyzje o tym, czy
gtosowanie w referendum zostanie przeprowadzone w ciggu jednego
badz dwdch dni. Wyborca oddaje gtos poprzez postawienie znaku ,x"
przy odpowiedzi ,TAK" lub ,NIE". Jezeli pytanie ma posta¢ wariantu,
gtosowanie polega na zaznaczeniu przez wyborce opcji, za ktoérg sie
opowiada. Za niewazny uznaje sie gtos, ktéry nie zostat dokonany na
urzedowo okreslonej i opieczetowanej karcie do gtosowania bgdz gtos

oddany na przedartej karcie do gtosowania. Niewazny jest tez gtos

199 . Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys ..., s. 212.
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oddany poprzez jednoczesne zaznaczenie na karcie odpowiedzi ,TAK"

i ,NIE" lub brak wskazania jakiejkolwiek odpowiedzi.

Wynik referendum jest ustalany przez Panstwowg Komisje Wyborczg,
ktéra podaje go nastepnie do wiadomosci publicznej oraz przekazuje
wymagane materiaty do Sadu Najwyzszego, ktory stwierdza waznosé
referendum. Referendum jest wazne, jedli podczas jego
przeprowadzania nie wystgpito naruszenie prawa, moggce wptyngc¢ na
wynik gtosowania. Wynik referendum jest wigzacy, o ile uczestniczyta w
nim ponad potowa 0s6b uprawnionych do gtosowania (poprzez oddanie
gtoséw waznych lub niewaznych). Jesli w referendum wzieta udziat
mniejsza liczba oséb, to ma ono charakter wytgcznie sugerujgca
konsultacyjny. Aby w referendum nastgpito rozstrzygniecie, niezbedne
jest opowiedzenie sie przez wiekszos¢ o0s6b biorgcych udziat
w gtosowaniu za jednym z dwdch rozwigzan. Powyzsze oznacza, ze liczba
gtosow na ,TAK" musi by¢ wieksza niz liczba pozostatych gtoséw,
oddanych na ,NIE" i niewaznych. Prawdopodobna jest zatem sytuacja,
ze referendum bedzie wigzgce, poniewaz wezmie w nim udziat wiecej
niz potowa osob uprawnionych do gtosowania, niemniej nie przyniesie
rozstrzygniecia, gdyz zabranie wiekszosci, ktéra popierataby jedno
z mozliwych rozwigzan. Wowczas organy panstwowe nie majg
obowigzku podjecia dziatan zmierzajgcych do wykonania wyniku
referendum. Jezeli natomiast w wyniku referendum doszto do

rozstrzygniecia, to musi zosta¢ zrealizowane. Wiasciwe organy
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panstwowe sg zobowigzane do niezwlocznego podjecia odpowiednich
dziatan, polegajgcych na wydaniu aktow prawnych lub podjeciu innych
decyzji. Musi to nastgpi¢ najpozniej w ciggu 60 dni od dnia, w ktérym

zostata ogtoszona uchwata stwierdzajgca waznos$é referendum?®.

Konstytucja przewiduje réwniez dwie sytuacje szczegoétowe, w jakich

mozliwe jest przeprowadzenie referendum ogdlnokrajowego.

Pierwsza z nich dotyczy wyrazenia zgody na ratyfikacje umowy
miedzynarodowej (art. 90 ust. 3 Konstytucji). Referendum w tej sprawie
mozna przeprowadzi¢, jezeli w ramach umowy nastepuje przekazanie
organizacji pozarzgdowej badz organowi miedzynarodowemu
kompetencji organéw wtadzy panstwowej w niektorych sprawach. Moze
je zarzgdzi¢ Sejm bezwzgledng wiekszoscig gtoséw przy obecnosci co

najmniej¥z ustawowej liczby postow.

Druga moze by¢ elementem zmiany Konstytucji (art. 235 ust. 6
Konstytucji), jednak dopiero po uchwaleniu przez obydwie izby ustawy

zmieniajgcej Konstytucje, jezeli zostang spetnione dwie przestanki:

- zmiana dotyczy przepiséw rozdziatu I, li i IX Konstytucji,
- przeprowadzenia referendum zazgdat Prezydent, Senat lub co

najmniej 1/5 ustawowego sktadu Sejmu?°*.

200 Tamze, s. 212-213.
201 K, Skotnicki, Formy demokracji bezposredniej [w:] Polskie prawo konstytucyjne
w zarysie..., S. 94.
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Konstytucjia  przewiduje réwniez  mozliwos¢  przeprowadzenia
referendum lokalnego. Zgodnie z art. 170 Konstytucji cztonkowie
wspolnoty samorzgdowej majg mozliwos¢ decydowania w formie
referendum o sprawach, jakie dotyczg danej wspdlnoty, w tym
w sprawie odwotania organu samorzgdu terytorialnego, pochodzgcego z
wyborow bezposrednich??? Szczegdtowe zasady tryb
przeprowadzenia referendum lokalnego zostaty okreslone w ustawie

z 15 wrzesnia 2000 r. o referendum lokalnym?%,

Zgodnie z art. 2 ust. 1 tej ustawy, referendum lokalne przeprowadza sie:

2028, Dolnicki, Samorzgd terytorialny |, s. 84.
203 Tekst jedn.: Dz. U. z 2019 r., poz. 741.
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co do sposobu rozstrzygania sprawy dotyczgcej tej wspoinoty,
mieszczace] sie w zakresie zadan i kompetencji organow danej

jednostki;

w innych istotnych sprawach, dotyczacych spotecznych,

gospodarczych lub kulturowych wiezi tgczgcych te wspdlnote,

w sprawie samoopodatkowania sie mieszkancow na cele
publiczne mieszczgce sie w zakresie zadan i kompetencji

organéw gminy,

w sprawie odwotania organu stanowigcego tej jednostki lub wojta

(burmistrza, prezydenta miasta).

Mozliwe jest wyrdznienie referendum  dotyczacego spraw
merytorycznych i referendum dotyczagcego odpowiedzialnosci

okreslonych organéw jednostek samorzadu terytorialnego®™.

Zadaniem referendum merytorycznego jest decydowanie o kwestiach
trudnych dla danej wspdlnoty terytorialnej. Referendum nie moze by¢
zatem przeprowadzone w sprawach o charakterze centralnym,
rozstrzyganych na wyzszych szczeblach. Szczegoélng forme referendum
merytorycznego, dopuszczalng jedynie na szczeblu gminy, stanowi

referendum dotyczace samoopodatkowania sie jej mieszkancow?®.

204 L, Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys ..., s. 216.
205 Tamze.
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Drugi typ referendum moze dotyczy¢ odwotania zaréwno rady gminy,
rady miasta, rady powiatu lub sejmiku wojewodztwa, jak rowniez organu

wykonawczego, tj. wojta burmistrza lub prezydenta miasta?°e.

Uprawnienie do udziatu w referendum lokalnym przystuguje osobom,
ktére zamieszkujg obszar danej jednostki samorzadu terytorialnego, o
ile legitymujg sie czynnym prawem wyborczym do odpowiedniego
organu stanowigcego, tj.: rady gminy, rady powiatu bgdz sejmiku

wojewddztwa?o’.

Organ stanowigcy danej jednostki samorzgdu terytorialnego podejmuje
uchwate dotyczgcag przeprowadzenia referendum lokalnego z wihasnej
inicjatywy lub na wniosek 10% uprawnionych do gtosowania
mieszkancow gminy i powiatu bgdz 5% uprawnionych do gtosowania

mieszkancow wojewddztwa?08.

Zgodnie z art. 11 ust. 1 i la ustawy o referendum lokalnym inicjatorami
referendum prowadzonego na wniosek mieszkancow danej jednostki

samorzadu terytorialnego mogg by¢:

a) grupa minimum 15 obywateli, posiadajgcych prawo wybierania
do rady lub sejmiku, a w przypadku referendum gminnego -

rowniez 5 obywateli uprawnionych do wybierania do rady gminy,

206 Tamze.

207 K. Skotnicki, Formy demokracji bezposredniej [w:] Polskie prawo konstytucyjne
w zarysie..., S. 95.

208 Tamze.
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b) statutowa, terenowa struktura partii politycznej, ktéra dziata w

okreslonej jednostce samorzadu terytorialnego,

C) organizacja spoteczna, ktéra posiada osobowos¢ prawng, jezeli
statutowym terenem dziatania terenem dziatania tej organizacji

jest co najmniej obszar jednostki samorzgdu terytorialnego.

Whniosek o odwotanie organu stanowigcego i wykonawczego jednostki
samorzgdu terytorialnego moze zostac¢ przedtozony przez mieszkancéow.
Prawo do ztozenia wniosku o odwotanie organu wykonawczego posiada
rowniez rada gminy. Wniosek w przedmiotowej sprawie moze zostac¢
przedtozony najwczesniej po uptywie 10 miesiecy od dnia wyboru
organu lub ostatniego referendum dotyczacego jego odwotania. Nie
moze by¢ ztozony takze w ciggu 8 miesiecy poprzedzajgcych uptyw jego
kadencji. Czas na zebranie przez mieszkancow podpisow pod wnioskiem

wynosi 3 miesigce?®.

Organami odpowiedzialnymi za przeprowadzenie i ustalenie wyniku
referendum lokalnego sg terytorialne i obwodowe komisje wyborcze. W
przypadku referendum dotyczgcego odwotania organu danej jednostki
samorzgdu terytorialnego sg powotywane przez komisarza wyborczego.
W pozostatych przypadkach rada gminy, rada powiatu badz sejmik
wojewOdztwa powotujg komisje terytorialng (gminng, powiatowg lub

wojewddzka), a ta komisje obwodowe?*.

209 Tamze.
210 Tamze.
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O waznosci referendum mozemy mowi¢ wtedy, gdy uczestniczyto w nim
minimum 30% uprawnionych do gtosowania. Dodatkowe wymaganie
frekwencyjne sformutowano w odniesieniu do referendum
w przedmiocie odwotania organu jednostki samorzgdu terytorialnego, w
ktérym musi wzig¢ udziat co najmniej 3/5 mieszkancow, ktérzy wczesniej

uczestniczyli w wyborze odwotywanego organu?'%.

Wynik referendum jest rozstrzygajacy, jesli uzyskano wymagang
frekwencje wyborczg, a jedno z rozwigzan uzyskato wiecej niz %
waznych gtoséw. Jedynym wyjatkiem od tej reguty jest referendum
dotyczgce samoopodatkowania sie mieszkancéw gminy, ktére ma
charakter rozstrzygajacy, jesli opowie sie za nim minimum 2/3

gtosujgcych??.

Wynik rozstrzygajacy referendum lokalnego obliguje organ stanowigcy
jednostki samorzadu terytorialnego do niezwilocznego podjecia dziatah
zmierzajgcych do jego realizacji. Kadencja rady gminy, rady powiatu
i sejmiku wojewodztwa odwotanych w referendum uptywa w dniu,
w ktérym ogtoszono wynik referendum. Dziatalno$¢ zarzgdu danej jednostki
samorzadu terytorialnego ustaje z mocy samego prawa, a Prezes
Rady Ministréw wskazuje osobe, ktdra tymczasowo bedzie petnita funkcje

tych organéw?*3.

211 | Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys ..., s. 216.

212 Tamze.
213 Tamze, s. 216-217.
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Podsumowujgc, ustawa o referendum ogodlnokrajowym i ustawa o

referendum lokalnym przyznajg organizacjom pozarzgdowym pewne
uprawnienia w zakresie stanowienia prawa. Niemniej referendum nie
nalezy do najczesciej wykorzystywanych form  demokracji
bezposredniegj. O ile referendum lokalne moze zostaé przeprowadzone z
inicjatywy organizacji pozarzgdowej w kazdej sprawie waznej dla danej
spotecznosci, o tyle referendum ogdlnokrajowe pozostaje narzedziem
prawie niewykorzystywanym - ostatnie odbyto sie 6 wrzesnia 2015 r. Co

wiecej, 0 jego zarzgdzeniu decyduje parlament, a nie wola obywateli?'*.

3.9 Wystuchanie publiczne

Instytucja wystuchania publicznego zostata przewidziana w art. 8 ustawy
z 7 lipca 2015 r. o dziatalnosci lobbingowej w procesie stanowienia

prawa?’, zwanej dalej u.ci.l. Stosownie do jego tresci, po

214 https://publicystyka.ngo.pl/nieznane-przywileje-organizacji, dostep dnia 6 lipca
2022 r. oraz https://pl.wikipedia.org/wiki/Referendum_o0g%C3%B31nokrajowe, dostep dnia
6 lipca 2022 r.

215 Tekst jedn.: Dz. U. z 2017 r., poz. 248.

119



wniesieniu projektu ustawy do Sejmu mozna przeprowadzic¢
wystuchanie publiczne w zakresie tego projektu, na zasadach
przewidzianych w rozdziale 1 a Regulaminu Sejmu. Zgodnie z art. 70 a
Regulaminu Sejmu, uchwate w sprawie przeprowadzenia wystuchania
publicznego podejmuje komisja, do ktérej zostat skierowany projekt
ustawy w celu rozpatrzenia. Podjecie uchwaty nastepuje na pisemny
whniosek posta ztozony do komisji po zakonczeniu pierwszego czytania,
a przed rozpoczeciem jego szczegotowego rozpatrywania. Uchwata
powinna zawiera¢ informacje o dacie godzinie  wystuchania

publicznego.

Zgodnie z art. 70 b Regulaminu Sejmu, uprawnienie do wziecia udziatu

w wystuchaniu publicznym przystuguje podmiotom, ktore:

po ogtoszeniu projektu ustawy w formie druku, zgtosity do Sejmu
zainteresowanie pracami nad tym projektem, co najmniej na 10
dni przed dniem wystuchania publicznego,

zgtosity zainteresowanie pracami nad projektem ustawy w trybie

okreslonym w ustawie o dziatalnosci lobbingowe;.

Gléwng zasadg wystuchania publicznego jest to, ze kazdy moze w nim
uczestniczy¢, zaréwno w charakterze widza, jak i mowcy. Mogg w nim
bra¢ udziat zaréwno instytucje, takie jak organizacje pozarzgdowe, czy

tez zainteresowani obywatele.
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Wystuchanie publiczne odbywa sie wylgcznie na jednym posiedzeniu
komisji, przed szczegétowym rozpatrywaniem projektu. Porzadek dzienny
tego posiedzenia nie moze uwzglednia¢ innych punktdw porzgdku
dziennego. Kolejnos¢ czas wystgpien podmiotow uczestniczacych w
wystuchaniu publicznym ustala przewodniczgcy komisji. Kazdy z tych

podmiotéw ma mozliwos¢ jednokrotnego wystgpienia na posiedzeniu?®.

Z przebiegu posiedzenia komisji sporzadza sie protokét. Podmioty
uczestniczgce w wystuchaniu publicznym mogg ztozy¢ do protokotu tekst
wystgpienia niewygtoszonego na posiedzeniu. Ww. uprawnienie
przystuguje rowniez podmiotom, ktdre nie wziety udziatu w wystuchaniu
publicznym, jednak zgtosity zainteresowanie projektem ustawy. W ich
przypadku ztozenie tekstu do protokotu powinno nastgpi¢ do dnia

wystuchania publicznego?’.

Zgodnie z art. 9 u.ci.l. podmiot odpowiadajgcy za sporzgdzenie projektu
rozporzadzenia rowniez moze przeprowadzi¢ wystuchanie publiczne
zwigzane z tym projektem. Niemniej informacja o terminie takiego
wystuchania powinna zosta¢ udostepniona w Biuletynie Informaciji
Publicznej w terminie co najmniej 7 dni przed dniem wystuchania.

Uprawnienie do wziecia udzialu w wystuchaniu publicznym nad

216 M. Kaczocha, M. Mazuryk, Legislacja administracyjna ..., s. 66

A7 Art. 70 | Regulaminu Sejmu.
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projektem rozporzadzenia przystuguje kazdemu, kto co najmniej 3 dni

przed dniem wystuchania, zgtosi zainteresowanie tym projektem?:8,

Przepisy ustawy u.ci.l. oraz przepisy Regulaminu Sejmu nie definiujg
w sposob bezposredni istoty wystuchania publicznego. Pod jego
pojeciem nalezy rozumie¢ forme konsultacji organu w celu zasiegniecia
opinii, stwarzajgcg mozliwos¢ wypowiedzenia sie, a takze
zaprezentowania swoich poglgdéw i oczekiwan. Jego celem jest
dostarczenie prawodawcy argumentow prezentowanych przez rézne
podmioty wywazenie sprzecznych intereséw stron. Stanowi mechanizm
stuzgcy do promocji oraz reprezentowania okreslonych interesow, a
takze metode wptywania na decyzje podejmowane przez organy wiadzy
publicznej?'®. Wystuchanie publiczne nie jest dialogiem, co oznacza, ze
w czasie jego trwania nie wystepuje wymiana stanowisk pomiedzy

stronami.

Europejska inicjatywa obywatelska to nowa instytucja prawna,
przewidziana w Traktacie z Lizbony zmieniajgcym Traktat o Unii
Europejskiej Traktat ustanawiajgcy Wspolnote Europejska,

sporzgdzonym w Lizbonie dnia 13 grudnia 2007 r.??® (zwanego dalej

218 Tamze, s. 66.

29 Kancelaria Senatu, Biuro Analiz i Dokumentacji, Dziat Analiz i Opracowan
Tematycznych, Instytucja wystuchania publicznego. OPRACOWANIA TEMATYCZNE OT-
590, Warszawa 2010r., s. 3.

220 pz. U. z 2009 r. Nr 203, poz. 1569.

122



Traktatem Lizbonskim). Stwarza milionowi obywateli Unii Europejskiej,
ktérzy reprezentujg minimum Y4 panstw czionkowskich ,mozliwos¢
podjecia inicjatywy zwrécenia sie do Komisji Europejskiej o przedtozenie
przez nig wniosku, ktoéry rozpocznie unijny proces legislacyjny (w Unii
Europejskiej to wtasnie Komisja Europejska ma prawo wystepowania
z inicjatywg uchwalenia nowych regulacji normatywnych)". Dzieki tej
instytucji polscy obywatele, w tym przedstawiciele organizacji
pozarzgdowych, mogg zaproponowaé wprowadzenie nowych aktow

normatywnych na szczeblu unijnym?2%,

Do europejskiej inicjatywy obywatelskiej stosujemy art. 11 ust. 4 Traktatu
o Unii Europejskiej???, zgodnie z ktérym ,Obywatele Unii w liczbie
nie mniejszej niz milion, majgcy obywatelstwo znacznej liczby Panstw
Czlonkowskich, moga podja¢ inicjatywe zwrdcenia sie do Komisji
Europejskiej o przedtozenie, w ramach jej uprawnien, odpowiedniego
wniosku w sprawach, w odniesieniu do ktérych, zdaniem obywateli,
stosowanie Traktatow wymaga aktu prawnego Unii". Szczegodtowe
przepisy odnoszgce sie do procedur i warunkow niezbednych do jej
przedstawienia reguluje rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego

i Rady Nr 211/2011 w sprawie inicjatywy obywatelskiej z 11 marca 2011

r.?23 (stosowane od 1 kwietnia 2012 r.). Doprecyzowuje w szczegdlnosci,

221 M. Pisz, Polska w Unii Europejskiej [w:] Prawo Konstytucyjne. Kompendium ..., s. 220-
221.

22 Dz.U.C 202 z 7 czerwca 2016 r.
223 Dz. Urz. UE L Nr 65.
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ze obywatele wystepujacy z tg inicjatywg muszg reprezentowac co
najmniej ¥4 panstw czionkowskich (aktualnie jest to 7 krajow Unii
Europejskiej). Instytucja obywatelskiej inicjatywy obywatelskiej zostata
unormowana takze w krajowym porzgdku prawnym, tj. w ustawie z dnia

4 kwietnia 2014 r. o europejskiej inicjatywie obywatelskiej224.

Mozemy wyrdzni¢ nastepujgce etapy europejskiej inicjatywy

obywatelskiej:

1) Utworzenie komitetu obywatelskiego oraz rejestracja
inicjatywy.

Organizatorzy inicjatywy zawigzujg komitet obywatelski sktadajgcy sie z co
najmniej 7 o0sOb, ktére zamieszkujg minimum 7 roéznych krajow
cztonkowskich Unii Europejskiej. Zanim organizatorzy inicjatywy rozpoczng
zbieranie deklaracji poparcia, powinni jg zarejestrowaé w Komisji
Europejskiej, przedktadajac dane dotyczace przedmiotu inicjatywy oraz
planowanych do osiggniecia celow. Pod warunkiem, Ze inicjatywa spetnia

wymogi formalne, Komisja ma 2 miesigce na jej analize i rejestracje.
2) Zbieranie deklaracji poparcia.

W ciggu roku od zarejestrowania inicjatywy komitet obywatelski
powinien zebra¢ dla niej niezbedne deklaracje poparcia. Zbieranie

deklaracji moze mie¢ forme papierowa i elektroniczna.

224 Tekst jedn.: Dz. U. z 2016 r., poz. 861.
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3) Weryfikacja deklaracji poparcia.

Prawidtowo$¢ procesu zbierania deklaracji poparcia zapewnia ich
sprawdzenie w kazdym kraju czionkowskim. Organizatorzy inicjatywy
przesylajg deklaracje poparcia do odpowiednich organdéw panstw
cztonkowskich wydajgcych certyfikaty (w Polsce jest to minister wtasciwy
do spraw informatyzaciji), ktore w ciggu 3 miesiecy weryfikujg deklaracje
i przedktadajg organizatorom certyfikat, okreslajacy liczbe waznych

deklaracji poparcia w okreslonym kraju cztonkowskim.

4) Rozpatrzenie inicjatywy obywatelskiej przez Komisje

Europejska.

Organizatorzy inicjatywy przedktadajg Komisji Europejskiej niezbedne
dokumenty, zaswiadczenia i certyfikaty, ktéra w rozpatruje jg w ciggu 3
miesiecy. Informacja o podjetej inicjatywie jest publikowana przez
Komisje na stronie internetowej. Nastepnie Komisja zaprasza
organizatoréw inicjatywy na spotkanie w sprawie przedyskutowania
celdow, zamierzonych do osiggniecia poprzez inicjatywe. Obowigzkiem
Komisji jest réwniez publikacja komunikatu uwzgledniajgcego analize
prawng i polityczng, a takze informacje odnosnie dziatan, planowanych
do podjecia w tej sprawie. Co wiecej, Komisja i Parlament Europejski sg
zobowigzane do organizacji w Parlamencie otwartego posiedzenia,

podczas ktérego komitet obywatelski zaprezentuje swoja inicjatywe??.

225 Tamze, S. 221-223.
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W ciggu 6 miesiecy Komisja Europejska wydaje oficjalng odpowiedz
obejmujacg wyjasnienia, dlaczego pracuje nad nowymi przepisami na
mocy zgtoszonej propozycji lub powdd, przez ktory jest to

niemozliwe?226.

Europejska inicjatywa obywatelska jest bez watpienia nawigzaniem do
obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej. Sg podobnie uregulowane, o
czym swiadczy powotanie komitetu w polskim i europejskim porzadku
prawnym ( odpowiednio komitet inicjatywy ustawodawczej i komitet

obywatelski). Zblizona jest rowniez procedura rejestracji komitetu oraz
zbieranie niezbednych podpisow. R6zne sg jednak pewne aspekty
proceduralne. W ramach obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej
komitet sktada sie z minimum 15 obywateli, ktérzy posiadajg prawo
wybierania do Sejmu. W przypadku europejskiej inicjatywy obywatelskiej
jest to 7 osoéb. Liczba koniecznych do zebrania podpiséw réwniez sie
rozni. Dla polskiej inicjatywy popisy muszg pochodzi¢ od minimum 100
tys. polskich obywateli posiadajgcych prawo wyborcze do Sejmu.
Tymczasem w inicjatywie europejskiej niezbedne jest uzyskanie
podpiséw miliona obywateli Unii Europejskiej z¥4 krajow cztonkowskich.
Co wiecej, obywatelska inicjatywa ustawodawcza jest zwigzana
z przedstawieniem sformalizowanego projektu, ktérego nie przewiduje

inicjatywa europejska. Ww. przyktadowe réznice sg zrozumiate,

226 https://ec.europa.eu/info/about-european-comm ission/get-involved/european-
citizens-initiative_pl#howtogeta nanswerandmakeanimpact, dostep 28 sierpnia 2022 r.
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poniewaz wynikajg z odmiennych realiow, w jakich funkcjonujg obydwie

instytucje??’.

221 M. Pisz, Polska w Unii Europejskiej [w:] Prawo Konstytucyjne. Kompendium ..., s. 223-
225.
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Jedng z podstawowych funkcji realizowanych przez organizacje
pozarzgdowe jest zaangazowanie w stanowienie prawa. W procesie
ustawodawczym petnig przede wszystkim funkcje eksperckg poprzez
ocene skutkéw potencjalnych regulacji, bedgcych przedmiotem prac
legislacyjnych. Jednoczesnie dzielg sie doswiadczeniami w obszarze
prowadzonej dziatalnosci pozytku publicznego. Istotna rola podmiotow
trzeciego sektora polega réwniez na kontrolowaniu prawidtowosci
postepowania legislacyjnego. Pozytywnym skutkiem udziatu organizacji
pozarzgdowych w procesie stanowienia prawa jest z jednej strony
mozliwos¢ zapoznania sie przez wiadze publiczng z dotychczas
nieznanymi jej stanowiskami lub problemami, z drugiej umozliwienie
obywatelom bezposredniego zaangazowania w proces stanowienia
prawa. Obywatele uczestniczacy w pracach legislacyjnych w ramach
konsultacji spotecznych stajg sie jednym z rownorzednych uczestnikéw
procesu tworzenia prawa, a hie biernym obserwatorem decyzji

podejmowanych przez wtadze publiczng.

W obowigzujgcym systemie prawnym istnieje szereg rozwigzan, ktére
stwarzajg organizacjom pozarzgdowym mozliwos¢ czynnego udziatu
w procesie legislacyjnym, zaréwno na szczeblu centralnym, jak
i samorzgdowym. W pewnym zakresie udziat podmiotow trzeciego
sektora ma w tym procesie charakter wrecz obligatoryjny. Metodami
wykorzystywanymi przez organizacje pozarzgdowe w celu wywierania

wptywu na proces legislacyjny sg w szczegdlnosci:
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1) udziat w konsultacjach spotecznych na etapie projektowania
aktow normatywnych,

2) kierowanie wnioskéw i petycji do wiasciwych organéw wiadzy
publicznej,

3) inicjatywa ustawodawcza i uchwatodawcza,

4) organizowanie debat publicznych i kampanii informacyjnych,

5) udziat w posiedzeniach parlamentu.

Koniecznos¢ wigczenia organizacji trzeciego sektora w proces
uchwalania aktow normatywnych zostata dostrzezona przez witadze
publiczng. Rada Ministrow przyjeta program ,Lepsze regulacje na lata
2012-2015", ktérego celem byta poprawa jakosci legislacji. Czescig tego
opracowania byt dokument pn. ,Siedem Zasad Konsultacji',
sporzgdzony wspdlnie przez przedstawicieli administracji rzgdowej i
organizacji obywatelskich. Wazng zmiang, majgcg na celu
skoordynowanie wspotpracy pomiedzy tymi podmiotami, byto utworzenie
komitetu ds. pozytku publicznego. Do jego podstawowych zadan nalezy
w szczegolnosci opracowywanie i opiniowanie projektéw aktow

prawnych dotyczacych rozwoju spoteczenstwa obywatelskiego.

Organizacje trzeciego sektora pragng aktywnie uczestniczy¢ w procesie
stanowienia prawa. Potwierdzeniem tej tezy sg wyniki badan
przeprowadzonych przez Instytut, z ktérych jednoznacznie wynika
wysoka che¢ udziatu organizacji pozarzgdowych w konsultacjach

publicznych (58% respondentow).
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Istnieje wiele instrumentéw prawnych, zapewniajgcych organizacjom
pozarzgdowym wptyw na proces ksztattowania prawa. Niemniej nadal
mozna znalezé obszary, w ktéorych zasadnym jest wprowadzenie
ulepszen. Z ankiety przeprowadzonej przez Instytut wynika, ze
organizacje trzeciego sektora aktywnie szukajg mozliwosci wptywania na
jakosc¢ stanowionego prawa (37% respondentéw). Przy czym zdaniem az
29% badanych, nie ma przejrzystych informacji na temat prac nad aktami
normatywnymi. Prawo stanowione jest z pominieciem organizacji
pozarzgdowych (28% respondentéw), a gtos organizacji pozarzgdowych
nie ma znaczenia w procesie stanowienia prawa (réwniez 28%
badanych). W ocenie respondentéw gtéwnym utrudnieniem w udziale
podmiotow trzeciego sektora w procesie legislacyjnym jest dodatkowo
brak  dostatecznych  Srodkéw  finansowych, umozliwiajgcych
organizacjom pozarzgdowym oddziatywanie na stanowienie prawa (15%
ankietowanych wskazato, ze w latach 2018- 2021 nie posiadali Srodkow
na ten cel, a budzet 14% ankietowanych nie przekroczyt 10 tys. ztotych

rocznie).

Biorgc pod uwage wyniki badan przeprowadzonych przez Instytut,
rekomenduje sie nizej opisane zmiany legislacyjne, zwiekszajgce udziat

organizacji trzeciego sektora w procesie stanowienia prawa.
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1.1 Wyniki badania ankietowego i dane statystyczne

Pomimo wprowadzenia do systemu prawnego instytucji petycji, w tym
prostego, odformalizowanego sposobu ich sktadania, dane statystyczne
jednoznacznie wskazujg, ze spoteczenstwo nie jest zainteresowane

korzystaniem z tego uprawnienia.
W 2021 r. Sejm rozpatrzyt 332 petycje, przy czym:

w przypadku 179 z nich Sejmowa Komisja ds. Petycji (dalej:
.Komisja") postanowita nie uwzgledni¢ zgdania objetego petycja,
w 128 sprawach postanowiono uchwali¢ dezyderat,

w 8 przypadkach na skutek petycji Komisja postanowita wniesc

projekt ustawy.

W 2020 r. izba nizsza parlamentu rozpatrzyta prawie dwa razy mniej
petycji, tj. 127 jednostkowych i 2 wielokrotne??®. Natomiast w 2021 r. do

izby wyzszej parlamentu skierowano 93 petycje?2°. W tym samym roku

228 W rozumieniu art. 11 ust. 1 ustawy o petycjach. Zob. Kancelaria Sejmu RP,
Informacje roczne o zfozonych petycjach,
https://www.sejm.gov.pl/sejm9.nsf/page.xsp/informacje_pet [dostep dnia:
27.09.2022 r.].

229 Kancelaria Senatu RP, Zbiorcze informacje o petycjach rozpatrzonych,

https://www.sen at.gov.pl/prace/petycje/zbiorcze-informacje-o-petycjach-
rozpatrzonych [dostep dnia: 27.09.2022 r.].
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http://www.sejm.gov.pl/sejm9.nsf/page.xsp/informacje_pet
http://www.senat.gov.pi/prace/petycje/zbiorcze-informacje-o-petycjach-
http://www.senat.gov.pi/prace/petycje/zbiorcze-informacje-o-petycjach-

do Prezydenta RP wplyneto 78 petycji, przy czym 18 zostato
przekazanych przez gtowe panstwa do innych organdéw, zgodnie z ich

wtasciwoscigz®.

Z przeprowadzonych przez Instytut badan wynika, ze organizacje
pozarzgdowe traktujg prawo do petycji jako jeden z podstawowych
srodkow oddziatywania na proces stanowienia prawa. W odpowiedzi na
pytanie dotyczgce form wpltywania na ten proces az 32% respondentéw
wskazato, ze jednym z nich jest korzystanie z prawa do petycji. Mozna
whnioskowaé, ze zdaniem respondentéw sktadanie petycji jest
skutecznym sposobem wywierania wptywu na organy wiadzy publicznej,
bowiem 35% badanych opowiedziato sie za stosowaniem tego

instrumentu prawnego.

1.2 Aktualny stan prawny

Prawo do petycji to konstytucyjnie zagwarantowane uprawnienie,
zapewniajgce obywatelom mozliwos¢ udziatu w ksztattowaniu polityki
panstwa, w tym wywierania wptywu na proces legislacyjny na poziomie
krajowym  lokalnym. Nie ulega watpliwosci, ze mozliwos¢
bezposredniego zgtaszania propozycji i uwag organom wiadzy publicznej

wplywa na proces aktywizacji spoteczenstwa obywatelskiego. Przez

23%ancelaria Prezydenta RP, Zbiorcza informacja o petycjach rozpatrywanych w roku
2021 przez Kancelarie

Prezydenta RP,  https://mww.prezydent.pl/bip/petycje/zestawienia/zbiorcza-

info rm aeja-o-petycj ach-rozpatrywanych-w-ro ku-2021-przez-ka ncelarie-prezydenta-
rp,56174 [dostep dnia: 27.09.2022 r.].
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http://www.prezydent.pl/bip/petycje/zestawienia/zbiorcza-

dtugi czas nie istnialy zadne normy rangi ustawowej, regulujgce wprost
uprawnienie do petycji. Cho¢ ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks
postepowania administracyjnego®! (dalej: ,,KPA") odwotywata sie do tej
instytucji w art. 221ust. 1, przewidujgc prawo do sktadania petycji, skarg
i wnioskébw do organow panstwowych na zasadach okreslonych
przepisami dziatu VIII KPA, to dalsza tres¢ tego dziatu regulowata jedynie
instytucje skarg i wnioskéw. Dopiero w 2014 r., na podstawie projektu
przygotowanego przez Senat we wspotpracy z Parlamentarnym
Zespotem do spraw Wspotpracy z Organizacjami Pozarzgdowymi,
prawodawca wprowadzit do systemu prawnego kompleksowg regulacje,
realizujgcg konstytucyjny obowigzek zapewnienia obywatelom prawa do

petyciji, tj. ustawe o petycjach, ktéra weszta w zycie 6 wrzesnia 2015 1.

Pojecie petycji nie zostato uregulowane na gruncie Konstytucji RP. W
pismiennictwie wskazuje sie, ze nalezy je rozumie¢ jako wszelkie
wystgpienia, zawierajgce prosbe o podjecie okreslonych dziatan przez
wtadze publiczng. W doktrynie prezentowane jest stanowisko, ze
réznica pomiedzy petycjg a wnioskiem, kierowanym w celu ochrony
indywidualnych praw polega na tym, ze petycja jest sktadana w interesie
publicznym. Nie znajduje to jednak potwierdzenia w aktualnym stanie

prawnym, bowiem prawodawca przyjat mozliwo$¢ sktadania petycji we

231 Tekst jedn.: Dz. U. z 2022 r., poz. 2000.
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wilasnym imieniu?3?. Przepisy ustawy o petycjach wskazujg, ze petycja
moze zosta¢ ztozona w interesie: publicznym, podmiotu wnoszgcego
petycje lub osoby trzeciej. Jej przedmiotem moze by¢ zgdanie dotyczace
w szczegolnosci: zmiany przepiséw prawa, podjecia rozstrzygniecia lub
innego dziatania w sprawie dotyczgcej podmiotu wnoszgcego petycje,
zycia zbiorowego lub wartosci wymagajgcych szczegdlnej ochrony w
imie dobra wspdlnego, mieszczacych sie w zakresie zadan i kompetenc;ji

adresata petycji.

1.3 Propozycje zmian w przepisach

Rekomenduje sie wprowadzenie do ustawy o petycjach obowigzku
udostepnienia informacji o sposobie zatatwienia sprawy przez podmiot
zobowigzany do rozpatrzenia petycji. Jego realizacja polegataby na
zamieszczeniu na stronie internetowej organu administracji publicznej
odpowiedzi na petycje. Proponowane rozwigzanie z jednej strony
stanowitoby realizacje konstytucyjnego prawa do uzyskania informacji
publicznej, z drugiej niwelowatoby ryzyko ztozenia petycji o tresci, ktére
juz wczesniej zostaty zatatwione przez odpowiedni organ. Pozwolitoby
rowniez na zapoznanie sie z tresScig petycji przez osoby, ktorych
wystosowana w interesie publicznym petycja dotyczy. Bytoby
jednoczesnie  dopetnieniem aktualnie obowigzujgcej  regulacji,

wynikajacej z art. 8 ust. 1 ustawy o petycjach,

232 3. Jaskiewicz, Ustawa o petycjach. Komentarz, LEX/el. 2015.
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przewidujgcej obowigzek umieszczenia na stronie internetowej
podmiotu, do ktérego kierowana jest petycja, jej tresci i daty ztozenia.
Stanowitoby réwniez prawne uregulowanie przyjetej przez niektore
urzedy dobrej praktyki?®® polegajgcej na zamieszczaniu na swoich
stronach internetowych informacji o sposobie zatatwienia petyciji.
Podsumowujgc, proponowana nowelizacja przepisow pozwolitaby
organizacjom pozarzgdowym na sprawdzenie, czy pismo ztozone w tym
trybie byto juz uprzednio przedmiotem rozpatrzenia danego organu
administracji panstwowej oraz utatwitaby zapoznanie sie ze sposobem

rozpatrzenia petycji przez zainteresowane osoby i podmioty.

Ponadto Instytut rekomenduje wprowadzenie zmian, umozliwiajgcych
ztozenie skargi na przewlekios¢ postepowania w przypadku
nierozpatrzenia petycji przez organ w terminie przewidzianym ustawg.
Aktualne brzmienie art. 13 ust. 2 ustawy o petycjach wylacza mozliwos¢
ztozenia skargi na sposob rozpatrzenia petycji, co znajduje
potwierdzenie w dotychczasowym orzecznictwie sgdow
administracyjnych?*. Wytgczenie kognicji sgdoéw administracyjnych w
zakresie badania zasadnosci i zgodnosci z prawem sposobu

rozpatrzenia petycji przez organ administracji publicznej wydaje sie

233 Za przyktad moze postuzy¢ Ministerstwo Funduszy i Polityki Regionalnej. Zob.
Ministerstwo Funduszy i Polityki Regionalnej, Petycje rozpatrzone W 2022 roku,
https://lwww.gov.pl/web/fundusze-regiony/petycje-rozpatrzone-w-2022-roku

[dostep dnia: 07.10.2022 r.].

234 Por. postanowienie Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego w Krakowie z dnia 10
listopada 2021 r. w sprawie o sygn. akt Ili SA/Kr 1320/21.
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zasadne, biorgc pod uwage istote petycji (tfj. prawo podmiotowe o
charakterze postulatywnym, doradczym i konsultacyjnym, ktére nie
kreuje po stronie adresata petycji koniecznosci wydania rozstrzygniecia
o okreslonej tresci?®®). W aktualnym stanie prawnym nie istnieje zaden
srodek prawny umozliwiajgcy poddanie kontroli i zmobilizowanie
podmiotu zobowigzanego do wystania odpowiedzi na petycje w
przypadku jego bezczynnosci. Jest to istotne, poniewaz termin na
rozpatrzenie petycji przewidziany w ustawie o petycjach (tj. 3 miesigce)
jest stosunkowo dtugi, w szczegodlnosci w poréwnaniu do termindéw
obligujgcych organy do wydania rozstrzygniecia na podstawie przepiséw

KPA236

2.1 Wyniki badan
Mozliwo$¢ zapoznania sie z projektami aktéw prawnych zapewnia Biuletyn

Informacji Publicznej Rzadowego Centrum Legislacji, w ktérym

235 Por. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 16 listopada 2004 r. w sprawie o sygn.
akt P 19/03.

236 Wedtug KPA organ administracji publicznej w sprawie wymagajgcej postepowania
wyjasniajgcego powinien wyda¢ decyzje w terminie 1 miesigca, a w sprawach
szczegolnie skomplikowanych nie pozniej niz w ciggu dwdch miesiecy od dnia wszczecia
postepowania (art. 35 § 3 KPA).
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udostepnia sie informacje na temat przebiegu procesu legislacyjnego.
Niestety, pomimo formalnej jawnosci procesu tworzenia prawa,
informacje o projektowanych zmianach legislacyjnych nie zawsze
docierajg do dostatecznie szerokiego grona interesariuszy, w tym

podmiotow trzeciego sektora.

Z badan przeprowadzonych przez Instytut wynika, Zze organizacje
pozarzgdowe aktywnie szukajg mozliwosci wptywania na jakosc¢
stanowionego prawa (43% respondentéw), jednak w ocenie niemal co
trzeciego ankietowanego (29% pytanych) nie zapewnia sie im
wystarczajgcych informacji na temat prac nad aktami prawnymi.
Zdaniem 28% badanych tworzenie prawa nastepuje z pominieciem
organizacji pozarzgdowych, a ich gtos nie ma znaczenia w tym procesie.
Natomiast w opinii 27% respondentdéw organizacje wiedzg, w jaki sposéb

uzyskac informacje na temat projektowanych aktow prawnych.

Konsultacje spoteczne stanowig zdaniem respondentéw najczestszg forme
dziatan organizacji pozarzgdowych w zakresie wptywania na proces
stanowienia prawa (36% ankietowanych). Na pytanie dotyczace formy
kontaktéw z organami wtadzy publicznej przewaznie wskazywali konsultacje
publiczne (51% badanych), biezgcg wymiane informacji z urzedami
(45% respondentéw), monitorowanie zmian w prawie {36% ankietowanych)
oraz udziat w oficjalnych spotkaniach z przedstawicielami

wiadzy {29% badanych).
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2.2 Aktualny stan prawny

Jawnos¢ procesu legislacyjnego oraz prowadzenie szerokich konsultacji
spotecznych stanowi niezbedny element procesu tworzenia prawa
w demokratycznym panstwie. Skuteczna polityka informacyjna
dotyczgca projektéw aktow prawnych warunkuje wigczenie szerokiej
liczby podmiotéw w proces stanowienia prawa. Zapewnia to réznym
grupom spotecznym mozliwo$¢ zajecia stanowiska oraz zgtoszenia uwag
i zastrzezen do proponowanych zmian w prawie. Potwierdza to ustawa
0 dziatalnosci pozytku publicznego i wolontariacie. Zgodnie z jej
przepisami, jedng 2z podstawowych form wspotpracy organdéw
administracji publicznej z organizacjami pozytku publicznego jest
konsultowanie projektow aktdw normatywnych w dziedzinach

dotyczagcych:

- dziafalnosci statutowej organizacji oraz
- sfery zadan publicznych z radami dziatalnosci pozytku
publicznego w przypadku ich utworzenia przez wiasciwe

jednostki samorzadu terytorialnego (dalej: ,,JST").

2.3 Propozycja zmian w przepisach

Coraz czestszg praktykg ministerstw jest tworzenie wykazéw podmiotéw
zainteresowanych przebiegiem procesu legislacyjnego i
konsultacjami spotecznymi. Prowadzenie tego typu rejestrow zmniejsza

ryzyko pominigcia organizacji spotecznych w procesie
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tworzenia prawa oraz stanowi swojego rodzaju zaproszenie do wziecia
udziatu w konsultacjach spotecznych. Odbywa sie poprzez przesytanie

tym podmiotom informacji na temat prowadzonych prac legislacyjnych.

Zdaniem Instytutu zasadnym jest wprowadzenie zmian legislacyjnych,
obligujgcych  witasciwych ministrow  kierujgcych poszczegolnymi
resortami do prowadzenia wykazu organizacji pozarzadowych, w celu
przekazywania im informacji o rozpoczeciu procesu legislacyjnego
i prowadzeniu konsultacji spotecznych. Opisane rozwigzanie
zmniejszytoby ryzyko pominiecia organizacji trzeciego sektora
w procesie legislacyjnym. Wspomniane rejestry powinny byc¢
prowadzone w sposéb analogiczny do rejestru dziatalnosci lobbingowej,
tworzonego w oparciu o art. 10 ust. 1 ustawy o dziatalnosci lobbingowej
w procesie stanowienia prawa. W ocenie Instytutu, decyzje o dokonaniu
wpisu danej organizacji pozarzgdowej do rejestru nalezatoby pozostawi¢
ocenie wtasciwego ministra, ktory nie bytby zobligowany do dokonania

wpisu. Rejestr powinien zawieraé:

dane kazdej organizacji pozarzgdowej,

sposob jej reprezentacii,

adres siedziby,

adres do doreczen,

cele statutowe oraz

sposéb przekazywania przez ministerstwa danych dotyczacych

prac legislacyjnych i prowadzonych konsultacji spotecznych.
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Whniosek o wpis do rejestru bylby dokonywany na formularzu
udostepnionym przez wilasciwego ministra, prowadzgcego rejestr
organizacji trzeciego sektora. Mialby obowigzek informowania
podmiotow wpisanych do wykazu o prowadzonych przez resort pracach

legislacyjnych i konsultacjach spotecznych.

3.1 Wyniki badan

W aktualnym stanie prawnym istnieje szereg regulacji, umozliwiajgcych
organizacjom trzeciego sektora udziat w procesie stanowienia aktéw
prawa miejscowego. Znajduje to odzwierciedlenie w wynikach badania
przeprowadzonego przez Instytut, z ktérego wynika, ze beneficjentem
dziatalnosci organizaciji trzeciego sektora jest w znacznej mierze lokalna
spotecznos¢. Wprawdzie na pytanie dotyczgce rodzajoéw aktéw prawych,
bedacych przedmiotem dziatan organizacji pozarzgdowych w zakresie
ich oceny lub w kierunku ich zmiany, respondenci na pierwszym miejscu
wskazali ustawy i rozporzgdzenia (po 50% pytanych), to 29% badanych
wskazato akty prawa miejscowego. Podzielone sg opinie respondentow
na temat wplywu dziatalnosci organizacji pozarzgdowych w procesie
stanowienia prawa na ich postrzeganie w srodowisku lokalnym. O ile
zdaniem 25% respondentow jest on pozytywny, to 21% uwaza, ze ma

charakter negatywny. Najwiecej ankietowanych, bo az 37%, nie byto
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w stanie udzieli¢ jednoznacznej odpowiedzi na ww. pytanie. Jednak bez
wzgledu na powyzsze, zdaniem Instytutu niewatpliwg korzyscig z udziatu
zakorzenionych w lokalnych spotecznosciach organizacji spotecznych
w procesie stanowienia aktow prawa miejscowego, jest zwiekszenie
partycypacji obywateli w zarzadzaniu swoimi lokalnymi wspolnotami
samorzgdowymi, w ktorych zaspokajane sg ich podstawowe potrzeby

i Swiadczona jest znaczna czesc¢ ustug publicznych.

3.2 Aktualny stan prawny

Waznym  dokumentem  programujgcym  wspotprace  pomiedzy
podmiotami trzeciego sektora a organami wtadzy samorzgdowej jest
roczny program wspotpracy pomiedzy wtasciwg JST a organizacjami
pozarzgdowymi (dalej: ,,Program roczny"), ustanawiany w formie
uchwaty organu stanowigcego JST. Przed uchwaleniem ww. dokumentu
ustawodawca przewidziat obligatoryjne konsultacje publiczne z
podmiotami trzeciego sektora (art. Sa ust. 1 ustawy o dziatalnosci
pozytku publicznego i wolontariacie). Jakkolwiek uwagi przedtozone
przez organizacje spoteczne nie majg dla organu stanowigcego JST mocy
wigzgcej, sg wyrazem woli organizacji trzeciego sektora co do ich udziatu
w procesie konsultacji spotecznych. Program roczny jest podstawowym
dokumentem  przewidujgcym  wspétdziatanie tych  podmiotow,

okreslajgcym w szczegolnosci:

cel gtdwny i cele szczegotowe programu,

zasady wspotpracy,
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priorytetowe zadania publiczne,

okres i sposdb realizacji programu,

wysokos¢ srodkdw przeznaczonych na realizacje programu,
sposoOb oceny realizacji programu oraz

informacje o0 sposobie tworzenia programu oraz przebiegu

konsultaciji.

Mozliwos¢ prowadzenia Kkonsultacji spotecznych przez wiadze
samorzgdowe zostata uregulowana we wszystkich ustawach
samorzgdowych, tj. w: art. Sa ustawy o samorzgdzie gminnym, art. 3d
ustawy o samorzadzie powiatowym oraz art. 10a o samorzadzie
wojewodzkim. Konsultacje spoteczne majg, co do zasady, charakter
fakultatywny i mogg by¢ prowadzone w sprawach waznych dla JST,
natomiast obowigzek ich przeprowadzenia zachodzi w przypadkach
wyraznie przewidzianych w ustawie. Najbardziej znang formg
obligatoryjnych konsultacji spotecznych w zakresie dziatalnosci JST jest
proces uchwalania budzetu partycypacyjnego, w ktorym obywatele
mogg decydowaé o przeznaczeniu czesci srodkow publicznych na
wskazany przez siebie cel. Pominiecie konsultacji jest w tym przypadku
wadg, bedgcg podstawg do stwierdzenia niewaznosci aktu prawa
miejscowego w trybie nadzoru?®”. Majgc na celu zabezpieczenie

wykonania woli mieszkancéw co do przeznaczenia srodkéow z budzetu

237 por. wyrok Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego w Poznaniu z dnia 9 lipca 2020
r. w sprawie o sygn. akt IV SA/Po 224/20. Por. réwniez M. Maczynski [w:] Ustawa o
samorzgdzie gminnym, red. P. Chmielnicki, Warszawa 2022 r., art. Sa.

143



partycypacyjnego, ustawodawca  wprowadzit  obowigzek ich
uwzglednienia w uchwale budzetowej. Przewidziat dodatkowo zakaz
usuwania lub znacznej zmiany zadan wybranych w ramach budzetu
obywatelskiego. Zasadniczg wadg powyzszych rozwigzan jest jednak
fakultatywny charakter wprowadzania budzetu partycypacyjnego, ktory

jest obligatoryjny jedynie w miastach na prawach powiatu.

Obligatoryjne konsultacje spoteczne w procesie stanowienia aktow
prawa miejscowego zostaly wprowadzone réwniez w ustawie z dnia
3 pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu informacji o srodowisku i jego
ochronie, udziale spoteczenstwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach
oddziatywania na $rodowisko?3®, gdzie ustawodawca przewidziat
obowigzek konsultacji spotecznych w  sprawach inwestycji
oddziatujgcych na srodowisko. Analogiczne rozwigzanie obecne jest
takze w ustawie z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym?3°, na etapie uchwalania studium

uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego?#.

Z aprobatg nalezy przyja¢ wystepowanie rozwigzan prawnych

przewidujgcych koniecznos¢ prowadzenia konsultacji spotecznych przy

238 Tekst jedn.: Dz. U.z 2022 r., poz. 1029, z pézn. zm.

239 Tekst jedn.: Dz. U. z 2022 r., poz. 503 z pdzn. zm.

240 Dokument ten nie ma charakteru aktu prawa miejscowego, lecz aktu kierownictwa
wewnetrznego. Oznacza to, ze nie moze by¢ podstawg do wydawania decyzji
administracyjnych. Wigze jednak wojta, burmistrza i prezydenta miasta przy
sporzadzaniu miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego i stuzy
koordynaciji ustalen tych planow.
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tworzeniu aktow prawa miejscowego. Stanowi wyraz Swiadomosci
ustawodawcy co do istotnej roli konsultacji spotecznych, ktére - oprécz
zapewnienia wsparcia merytorycznego przy projektowaniu aktow
normatywnych wzmacniajg partycypacje spoteczehnstwa w
decydowaniu o sprawach ich lokalnych wspéinot. Poza obligatoryjnymi
konsultacjami  w  przypadkach przewidzianych w ustawie, JST
majg duzg swobode prowadzania konsultacji o charakterze
fakultatywnym, ktére kazdorazowo zalezg od woli organu stanowigcego
JST. Przepisy ustaw samorzgdowych wprowadzajg takze mozliwosé
ztozenia przez obywateli inicjatywy uchwatodawczej, a wiec
zainicjowania procesu wprowadzania nowych regulacji prawnych w

gminie, powiecie lub wojewodztwie.

3.3 Propozycje zmian W przepisach

Zdaniem Instytutu konieczne jest powiekszenie katalogu regulaciji
prawnych przewidujgcych konsultacyjny udziat organizacji trzeciego
sektora w procesie tworzenia aktéw prawa miejscowego. Preferowane
jest rozszerzenie konsultacji w procesie przyjmowania aktéw prawnych
przez gminy, jako podstawowe] jednostki samorzadu terytorialnego.
Rekomenduje sie wprowadzenie zmian w ustawie o samorzadzie
gminnym, ktore zwiekszylyby mozliwos¢ udziatu organizacji trzeciego
sektora w konsultacjach spotecznych, w szczegdlnosci w zakresie
zajmowania stanowiska w sprawach, dotyczgcych ich statutowego

przedmiotu i obszaru dziatalnosci (obszar dziatalnosci powinien by¢
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ustalany na podstawie miejsca siedziby organizacji pozarzadowej). Przy
czym do konsultacji powinny by¢ dopuszczone organizacje pozarzgdowe
posiadajgce status organizacji pozytku publicznego w rozumieniu
ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i wolontariacie. Szczegotowy
zakres prowadzania takich konsultacji w procesie stanowienia aktéw
prawa miejscowego powinien byc¢ okreslony analogicznie, jakw
przypadku innych obligatoryjnych konsultacji, w stosownej uchwale
organu stanowigcego jednostki samorzadu terytorialnego. Jednoczesnie
ze wzgledu na szczegdlny charakter oraz przyspieszony tryb wydawania,
Z procesu konsultacji powinny by¢ wytgczone akty prawa miejscowego o
charakterze szczegdllnym, tzw. ,,przepisy porzgdkowe", wydawane w
wypadkach niecierpigcych zwitoki i wymagajgce zatwierdzenia przez
organ uchwatodawczy JST. Aby zapewni¢ sprawnos$¢ dziatania organéw
stanowigcych gmin nalezatoby takze wprowadzi¢ mozliwos$¢ odstgpienia
od prowadzenia konsultacji w szczegolnych przypadkach, wymagajgcych
np. szybszego przeprowadzenia procesu uchwatodawczego. Jednak
takie rozwigzanie powinno by¢ poprzedzone uchwatg rady gminy

i szczegotowo uzasadnione.
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4.1 Wyniki badan
Z przeprowadzonych ankiet wynika, ze organizacje spoteczne oczekujg
na dodatkowe aktywnosci na polu wspotpracy z witadzg, do ktorych

nalezy:

udziat w grupach roboczych (41%),
promocja projektu aktu prawnego (35%),

opiniowanie aktéw prawnych (34%).

Ponad potowa badanych organizacji {56%) chciataby uczestniczy¢
w konsultacjach aktéw prawnych. Organizacje podkreslajg zatem swojg
doradczg role w stanowieniu prawa i oferujg w tym zakresie swoje

wsparcie merytoryczne.

4.2 Aktualny stan prawny

Konsultacje spoteczne nie sg precyzyjnie uregulowane w przepisach
prawa. Nie istnieje jeden akt prawny, normujgcy proces ich prowadzania
na etapie stanowienia prawa. Jest to instytucja posiadajgca korzenie
w Konstytucji RP, a regulacje przewidziane w réznych ustawach
okre$lajg w szczegolnosci rodzaje aktéw prawnych poddawanych
konsultacjom spotecznym oraz ich charakter - dobrowolny lub

obowigzkowy.
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Podstawowym aktem regulujgcym proces stanowienia prawa przez
Rade Ministréw jest Regulamin pracy Rady Ministrow. W dziale 3 tego
Regulaminu, pn. ,,Uzgodnienia, konsultacje publiczne i opiniowanie
projektu dokumentu rzgdowego", okreslono zasady przeprowadzania
konsultacji spotecznych w odniesieniu do rzgdowych projektow ustaw. W
§ 21 ust. 1 Regulaminu pracy Rady Ministrow przewidziano, ze
postepowanie z projektami dokumentéw rzgdowych obejmuje m.in.
uzgodnienia, konsultacje publiczne lub opiniowanie projektu. Z kolei
zgodnie z § 28 ust. 1 Regulaminu pracy Rady Ministrow czes¢
uzasadnienia rzgdowego projektu aktu normatywnego stanowi ocena
skutkow regulacji (OSR), prezentujgca wyniki oceny przewidywanych

skutkow spoteczno-gospodarczych.

W8 28 ust. 2 pkt 2 wskazano, ze OSR zawiera w szczegolnosci informacije
o konsultacjach przeprowadzonych przed opracowaniem projektu, a
takze o zakresie konsultacji publicznych i opiniowania projektu, w tym o
obowigzku zasiegniecia opinii okreslonych podmiotéw wynikajagcym z
przepisow odrebnych. Z tresci § 28 ust. 4 wynika natomiast, ze nie kazdy
rzgdowy projekt przepisow prawa powszechnie obowigzujgcego jest
poddawany konsultacjom, skoro: ,,OSR projektu ustawy albo projektu
rozporzgdzenia, ktéry nie jest przedstawiany do konsultacji publicznych,
zawiera wskazanie przyczyn rezygnacji z prowadzenia konsultaciji

publicznych".
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Etap konsultacji spotecznych przeprowadzonych juz w toku prac
rzgdowych konczy raport, obejmujgcy m.in. omowienie wynikow
przeprowadzonych konsultacji publicznych i opiniowania (8 51 ust. 1

Regulaminu pracy Rady Ministrow).

Konsultacje spoteczne mozna prowadza¢ rowniez na etapie prac
parlamentarnych. Zaréwno Sejm, jak i Senat przewidujg w swoich
regulaminach takg mozliwos¢. Regulamin Sejmu Rzeczypospolitej
Polskiej w art. 34 ust. 3 wskazuje, ze uzasadnienie projektu ustawy
.powinno przedstawiaé rowniez wyniki przeprowadzanych konsultacji
oraz informowac o przedstawionych wariantach opiniach,
w szczegolnosci jezeli obowigzek zasiegania takich opinii wynika z
przepiséw ustawy. W wypadku komisyjnych i poselskich projektéw
ustaw, w stosunku do ktérych nie przeprowadzono konsultaciji,
Marszatek Sejmu przed skierowaniem do pierwszego czytania kieruje
projekt do konsultacji w trybie i na zasadach okreslonych w odrebnych
ustawach". W Regulaminie Senatu o konsultacjach spotecznych mowi
natomiast art. 79a ust. 1. ,,Przewodniczgcy Komisji Ustawodawczej
zwraca sie o przedstawienie opinii o projekcie ustawy do witasciwych
instytucji lub organizacji, jezeli obowigzek zasiegniecia takich opinii

wynika z przepiséw ustawy lub prawa Unii Europejskiej".

Zarowno Regulamin Sejmu, jak i Regulamin Senatu wprowadzajg
mozliwos¢ przeprowadzenia wystuchania publicznego (odpowiednio w

art. 70ai art. 80a), w ktébrym mogg bra¢ udziat organizacje spoteczne.
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W literaturze przedmiotu wskazuje sie, ze )stotg wystuchania
publicznego jest dopuszczenie w uporzgdkowany sposob do wyrazenia
swojego zdania, opinii wszystkich, zaréwno o0sob, jak i instytucji,
zainteresowanych trescig stanowionego prawa. Przymiotnik publiczne"
oznacza, iz w tym przedsiewzieciu moze bra¢ udziat kazdy, kto wyraza
takie zyczenie oraz akceptuje reguty zawarte w regulaminie
wystuchania. Katalog podmiotéw, ktére mogg bra¢ udziat w wystuchaniu
publicznym, jest witasciwie nieograniczony, bowiem kazdy
zainteresowany, w tym takze ,zwykty obywatel", jesli spetnia kryteria
formalne, ma mozliwos¢ wyrazenia swojego stanowiska podczas
wystuchania. Ze wzgledéw praktycznych (ograniczenia czasu trwania
prac legislacyjnych) oraz ustrojowych (zachecenia obywateli do tgczenia
sit w trosce o nalezyte reprezentowanie ich poglagddéw i interesow)
preferowane sg podmioty zbiorowe, m.in. srodowiska eksperckie,

stowarzyszenia obywateli, grupy producenckie."?4

Wystuchanie publiczne odbywa sie podczas posiedzenia Sejmu i Senatu
i dotyczy konkretnego aktu prawnego. Przyjmuje postaé swoistego
forum, na ktérym kazdy z zainteresowanych podmiotéw ma mozliwosc
wyrazenia swojego stanowiska i opinii oraz zaproponowania mozliwych

alternatywnych rozwigzan legislacyjnych. Z wystuchania sporzgdza sie

21 A, Gross, Wystuchanie publiczne jako szczegblna forma aktywnosci obywatelskiej w
kontekscie procesow partycypacyjnych, PPP 2017 r.,nr 11, s. 89-101.
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szczegotowy protokot, stanowigcy udokumentowany przebieg dyskusiji,

zawierajgcy informacje o osobach zabierajgcych gtos.

4.3 Propozycje zmian W przepisach

Analiza obowigzujgcych regulacji prowadzi do wniosku, ze organizacjom
spotecznym nie zapewniono dostatecznego udzialu w stanowieniu
prawa. Z tresci § 28 ust. 1 Regulaminu pracy Rady Ministrow jasno
wynika, ze do konsultacji trafiajg niepetne projekty ustaw, tj. jedynie ich
zatozenia, co znaczgco ogranicza partycypacje srodowisk spotecznych
w tym procesie. W istocie opiniowaniem objete sg bowiem nie konkretne
tresci normatywne, lecz ogdlnie sformutowane cele i idee projektu.
Powtdrne przeprowadzenie konsultacji w tej formule mozliwe jest tylko
woéwczas, gdy w toku dalszych prac legislacyjnych w strukturach
rzgdowych do projektu wprowadzono zmiany o takim charakterze, ze
zakwestionowaly zaopiniowane uprzednio podstawowe zatozenia
projektuz*2. Uwzgledniajgc wiec fakt, ze sam proces konsultacji odbywa
sie obecnie na wczesnym etapie procedowania projektu, Instytut
rekomenduje wprowadzenie drugiej tury konsultacji. Powinna odbywac
sie w przypadku istotnej zmiany tresci projektu, na skutek prowadzonych

prac miedzyresortowych.

242 g, Patyra, Konsultacje spoteczne w procesie przygotowywania rzgdowych projektéw
ustaw-zarys problemu, Studia luridica Lublinensia 2014 r., nr 22, s. 507-508.
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Regulamin pracy Rady Ministrow nie wprowadza obowigzku
konsultowania kazdego projektu badz odniesienia sie do otrzymanych
od organizacji spotecznych uwag. Zasadnym wydaje sie okreslenie
kategorii aktéw prawnych (zakres regulacji, tematyka), co do ktérych
istniatby obowigzek przeprowadzania konsultacji spotecznych. Biorgc
pod uwage, ze konsultacje spoteczne znacznie wydtuzajg proces
legislacyjny, odejscie od ich przeprowadzania mogtoby by¢ uzasadnione
jedynie  enumeratywnie  okreslonymi  przestankami, jak np.

bezpieczenstwo panstwa, ochrona zdrowia publicznego.

Powyzsze uwagi nalezy odnies¢ rowniez do poselskich i senackich
projektow ustaw. Podstawowym postulatem pozostaje jednak ogélne
wprowadzenie obowigzkowych konsultacji spotecznych na etapie
procedowania projektu ustawy. Co prawda uzasadnienia takich
projektow, zgodnie z przytaczanymi przepisami, powinny zawierac
wyniki przeprowadzanych konsultacji, niemniej w toku prac sejmowych
niejednokrotnie dochodzi do zmian projektowanych regulacji, co
wymaga zasiegniecia opinii réoznych srodowisk, w tym organizaciji

spotecznych.

W literaturze przedmiotu wskazuje sie na jeszcze jeden aspekt zwigzany
z procedowaniem pozarzgdowych projektow aktéw prawnych. Wstepna
kontrola projektu prowadzana przez Marszatka Sejmu koncentruje sie
wylacznie na elementach proceduralnych. Obejmuje jedynie ocene

formalnej integralnosci i ,gotowosci" projektu do poddania go
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opracowaniu w ramach sejmowego postepowania ustawodawczego -
zarbwno w zakresie czesci normatywnej, jak i uzasadnienia.
W odniesieniu do przedstawionych wynikéw konsultacji oznacza to,
ze Marszatek Sejmu nie ocenia ich substancji merytorycznej oraz nie
wartosciuje pod wzgledem aktualnosci przedstawionych opinii?*.
Dyskusja nad ksztaltem rozwigzan powinna odbywaé sie przede
wszystkim w poczatkowej fazie prac. Im wiecej debat na etapie idei, tym
wieksza szansa na stworzenie dobrego, spotecznie akceptowanego
prawa. Praca nad wiekszoscig projektdw ustaw powinna sie rozpoczynac
od przygotowania projektu zatozen. To natym etapie - poprzez rozmowy
o problemie i mozliwych sposobach jego rozwigzania - nalezy inicjowac

dyskusje, a co za tym idzie - uruchamiaé¢ konsultacje?*.

5.1 Wyniki badan

Skutecznos¢ organizacji spotecznych zalezy w duzej mierze od tego,
w jaki sposob komunikujg sie ze spoteczehstwem i jak budujg swojg
rozpoznawalnosc¢, a przez to jak sg postrzegane. Podejmowane przez

organizacje dziatania skupiajg sie zatem na promowaniu ich celéw oraz

243 5, Patyra, Konsultacje spoteczne w procesie przygotowywania rzgdowych projektéw
ustaw-zarys problemu, Studia luridica Lublinensia 2014 r., nr 22, s. 503.

244 G. Kopinska, Tworzenie i konsultowanie rzgdowych projektéw ustaw, KRS 2015 r., nr
2,S.5-16.
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nagtasnianiu probleméw spotecznych. Jednym 2z podstawowych
narzedzi wykorzystywanych przy tym przez organizacje sg kampanie
spoteczne, dla ktérych czesto podstawowym kanatem

rozpowszechniania sg media.

Ponad potowa badanych organizacji spotecznych (52%) zadeklarowata,
ze podejmuje sie wspotpracy z innymi podmiotami w celu realizacji
swoich zatozen. Na pytanie o podmioty, z ktérymi organizacje spoteczne
wspotpracujg, jedynie 29% z nich wskazato media, natomiast az 42%
organizacji potwierdzito, ze chciatyby z nimi wspoétpracowac. Wspotpraca
organizacji spotecznych z mediami na gruncie przepiséw prawa powinna
by¢ rozpatrywana przede wszystkim przez pryzmat bezptatnego czasu

antenowego w publicznej telewizji i radiu.

5.2 Aktualny stan prawny

Polskie ramy prawne w zakresie rozpowszechniania przez organizacje
pozarzgdowe przygotowanych przez nie kampanii spotecznych okresla
ustawa z o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie. Reguluje
kwestie dotyczgce udostepniania przez media publiczne bezptatnego
czasu antenowego organizacjom pozytku publicznego, w celu
informowania o prowadzonych przez nie dziataniach. Zgodnie z art. 23a
ust. 1 tej ustawy: ,,Jednostki publicznej radiofonii i telewizji stwarzaja
organizacjom pozytku publicznego, o ktérych mowa w ustawie z dnia 24
kwietnia 2003 r. o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie (Dz.

U. z 2022 r.,, poz. 1327 i 1265), mozliwos¢ nieodptatnego
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informowania o prowadzonej przez te organizacje dziatalnosci

nieodptatnej".

Obecnie obowigzujgce rozporzgdzenie Krajowej Rady Radiofonii
i Telewizji z dnia 29 kwietnia 2011 r. w sprawie trybu postepowania
zwigzanego z nieodptatnym informowaniem w programach jednostek
publicznej radiofonii i telewizji o prowadzonej przez organizacje pozytku
publicznego nieodptatnej dziatalnosci pozytku publicznego?®® (dalej:
»Rozporzadzenie"), wydane na podstawie ustawy z dnia 29 grudnia
1992 r. o radiofonii i telewizji**¢, okresla zasady, na jakich organizacje
pozytku publicznego mogg korzystac¢ z bezptatnego czasu antenowego.
Nalezy podkreslic, ze z tego przywileju nie mogg korzystac
stowarzyszenia i fundacje, jezeli nie sg jednoczesnie zarejestrowane jako

organizacje pozytku publicznego.

Zgodnie z § 2 ust. 3 Rozporzadzenia czas rozpowszechniania audycji
informujgcych o nieodptatnej dziatalnosci pozytku publicznego
prowadzonej] przez organizacje pozytku publicznego dla audycji
przygotowywanych przez jednostke publicznej radiofonii i telewizji,
w szczegolnosci w formach audycji informacyjnych, publicystycznych
i dokumentalnych, wynosi nie mniej niz 120 minut w ciggu miesigca.
Wyjatek stanowig audycje emitowane w programach terenowych

oddziatéw Telewizji Polskiej, gdzie czas rozpowszechniania tych audycji

25 Dz. U. z 2014 r., poz. 283 z pdzn. zm.
246 Tekst jedn.: Dz. U. z 2022 r., poz. 1722.
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wynosi co najmniej 25 minut w skali miesigca. Audycje informujgce
o0 mozliwosci i zasadach przekazywania 1% podatku dochodowego od oséb
fizycznych organizacjom pozytku publicznego sg transmitowane przez co
najmniej 180 minut w ciggu miesigca, zas w programach terenowych
oddziatéw Telewizji Polskiej przez czas nie krotszy niz 40 minut w ciggu
miesigca. Z kolei audycje prezentujgce kampanie spoteczne mogg byc¢
transmitowane przez co najmniej 270 minut w skali miesigca, a w
programach terenowych oddziatéw Telewizji Polskiej - nie mniej niz przez

60 minut w ciggu miesigca.

Dtugosc¢ czasu antenowego dla organizacji pozytku publicznego zostata
wiec w praktyce uzalezniona od rodzaju audycji, przy czym najwieksze
znaczenie dla samych organizacji majg audycje prezentujgce kampanie
spoteczne. W tym przypadku materiat, jaki ma byC transmitowany
przygotowuje organizacja pozytku publicznego, a nie nadawca
publiczny. Inaczej jest z audycjami informacyjnymi, publicystycznymi i
dokumentalnymi, ktére sg przygotowywane przez samg telewizje, czy

radio publiczne.

5.3 Propozycje zmian w przepisach

W zwigzku z odpowiedziami ankietowanych organizacji na pytanie
dotyczace checi nawigzania wspotpracy z mediami w celu realizaciji
zadan organizacji, nalezy postulowaé zwiekszenie limitu czasu antenowego
przeznaczonego na promocje tresci spotecznie istotnych. Powyzsze =z

pewnoscig przyczynitoby sie do zwiekszenia dostepu
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organizacji spotecznych do mediéw, a przez to do dotarcia przez organizacje

do szerszej spotecznosci.

Nalezatoby jednoczesnie znies¢ obowigzujgce rozréznienie dlugosci
czasu antenowego w zaleznosci od programu, na jakim materiat miatby
by¢ emitowany. Organizacje, ktorych dziatalnos¢ skupia sie wokot
probleméw lokalnej spoteczno$ci, starajg sie podejmowac wspotprace
przede wszystkim z mediami lokalnymi. Stad ograniczanie czasu
antenowego w programach terenowych oddziatow Telewizji Polskiej
moze uniemozliwia¢ nagtos$nianie waznych spotecznie probleméw
i informowanie o nich widzéw najbardziej zainteresowanych dang

tematyka.

W odniesieniu do audycji informujgcych o nieodptatnej dziatalnosci
pozytku publicznego prowadzonej przez organizacje pozytku
publicznego, w szczegolnosci w formach audycji informacyjnych,
publicystycznych i dokumentalnych, limit ten powinien byé zwiekszony
dwukrotnie i wynosi¢ nie mniej niz 240 minut w ciggu miesigca, co daje

jedynie ok. 8 minut w ciggu doby.

Audycje informujgce o mozliwosci i zasadach przekazywania 1% podatku
dochodowego od osob fizycznych organizacjom pozytku publicznego
réwniez powinny by¢ transmitowane przez co najmniej 240 minutw
ciggu miesigca i to niezaleznie od programu, na jakim sg transmitowane.
Biorgc pod uwage mnogos¢ organizacji pozytku publicznego, ktérych

zrodiem  finansowania jest 1% podatku,
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zwiekszenie bezptatnego czasu antenowego moze przynies¢ dwojakie
rezultaty. Po pierwsze, pozwoli dotrze¢ do szerszej grupy odbiorcow tym
organizacjom, ktoére obecnie korzystajg z mozliwosci transmitowania
tego typu audycji. Podrugie, zwiekszy szanse organizacji, ktore ze
wzgledu na ograniczenie czasu antenowego nie zdotaty jeszcze
rozpoczgé rozpowszechniania informacji o swojej dziatalnosciw

mediach i informowac o ww. sposobie dotowania.

Z kolei audycje prezentujgce kampanie spoteczne powinny by¢
transmitowane przez co najmniej 310 minut w ciggu miesigca, co daje
ok. 10 minut w ciggu doby. W przypadku tej kategorii audycji nalezatoby
rowniez rozwazy¢ powroét do uregulowania dtugosci czasu antenowego
w zaleznosci od pory nadawaniaz*’, przy czym w ciggu tzw. prime time?4

czas ten powinien by¢ najdtuzszy.

Zmiana regulacji w zakresie czasu antenowego =z pewnoscig
przyczynitaby sie do dotarcia przez organizacje pozytku publicznego do
okreslonych grup odbiorcow, potencjalnie zainteresowanych obszarem
dziatah organizacji, promowania swej dziatalnosci budowania

rozpoznawalnosci, a przede wszystkim edukowania spoteczenstwa.

247 Taka regulacja obowigzywata na gruncie rozporzgdzenia Krajowej Rady Radiofonii i
Telewizji z dnia 29 kwietnia 2011 r. w sprawie trybu postepowania zwigzanego z
nieodptatnym informowaniem w programach jednostek publicznej radiofonii i telewizji
0 prowadzonej przez organizacje pozytku publicznego nieodptatnej dziatalnosci pozytku
publicznego (Dz. U. z 2011r. Nr 109, poz. 638).

248 Pora dnia, w ktorej dane medium ma najwiekszg oglgdalnosé/stuchalnosc. W telewizji
prime time to zwykle okres od 18:00 do 23:00, w radiu to godziny poranne i popotudniowe.
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Podsumowanie
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W pierwszym rozdziale pracy zaprezentowano klasyfikacje zrodet prawa,
jakie funkcjonujg w naukach historycznych (zrédta powstania/istnienia
prawa i zrédta poznania prawa) i nauce teorii prawa (zrédta prawa
materialne i formalne), a takze wyrdéznione ze wzgledu na sposob
powstawania prawa (zwyczaj, precedensowe orzecznictwo sgdowe, akt
normatywny, umowa oraz opinie wybitnych prawnikow). Zdefiniowano
pojecie systemu zrédet prawa i wyjasniono, na czym polega zasada
hierarchicznej budowy systemu zrédet prawa w Polsce. Szczegotowo
omoéwiono zrodta krajowego prawa powszechnie obowigzujgcego, f{j.:
konstytucje, ustawy, rozporzadzenia oraz akty prawa miejscowego oraz
charakter zrodet prawa o charakterze wewnetrznie obowigzujgcym.
Dodatkowo przedstawiono zaleznosci pomiedzy krajowym porzgdkiem
prawnym a prawem miedzynarodowym i prawem Unii Europejskiej.
Okreslono  miejsce  umow  miedzynarodowych (ratyfikowanych
i nieratyfikowanych) w systemie Zzrédet prawa i opisano sposob
wykorzystania reguty kolizyjnej. Dokonano podziatlu prawa Unii
Europejskiej na prawo pierwotne i pochodne oraz opisano gtéwne
zasady stuzgce do okreslenia pozycji zajmowanej przez prawo Unii

Europejskiej w krajowym porzgdku prawnym.

Definicje zaprezentowane w pierwszej czesci publikacji znaczaco utatwig

Zrozumienie procesu ustawodawczego i procesu uchwatodawczego,
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przedstawionych w kolejnym rozdziale pracy. Poza szczegdétowym
opisem ich przebiegu, zamieszczono w nim informacje o podmiotach,
sprawujgcych nad nadzor lub kontrole nad tymi procesami, do ktérych
nalezg: Trybunat Konstytucyjny, odpowiedni wojewodowie i Prezes Rady
Ministrow. W zwigzku z mozliwoscig wptyniecia przez organizacje
pozarzgdowe na prawo Unii Europejskiej, w drugiej czesci pracy opisano
rowniez przebieg procesu stanowienia prawa pochodnego, w kontekscie

aktow ustawodawczych i nieustawodawczych.

W ostatnim rozdziale pracy zaprezentowano narzedzia, dzieki ktorym
organizacje pozarzgdowe mogg aktywnie uczestniczy¢ w procesie
stanowienia prawa. W kontekscie krajowego porzadku prawnego
omowiono instytucje: petycji, inicjatywy ustawodawczej, inicjatywy
uchwatodawczej, konsultacji spotecznych, debaty publicznej, dialogu
spotecznego, referendum i wystuchania publicznego. W ramach prawa
Unii Europejskiej zaprezentowano instytucje europejskiej inicjatywy

obywatelskiej.

Przedstawiony we wstepie cel publikacji zostat zrealizowany poprzez
dostarczenie przedstawicielom organizacji pozarzadowych informac;ji
niezbednych do sSwiadomego i efektywnego wudziatu procesie

stanowienia prawa.

Instrumenty, jakimi dysponujg organizacje pozarzgdowe w procesie

tworzenia prawa, pozwalajg im na prezentacje intereséw wtasnych oraz
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okreslonych  grup spotecznych. Dodatkowo umozliwiajg im
wystepowanie w charakterze podmiotéw, posiadajacych specjalistyczng
wiedze eksperckg w danej dziedzinie. Narzedzia zaprezentowane w
publikacji potwierdzaja, ze kazda organizacja pozarzadowa, niezaleznie
od srodkow finansowych i zasobdéw personalnych, ktérymi dysponuje,

moze realnie i efektywnie wptyngé na stanowienie prawa.
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