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Konsultacje ludowe. Kilka uwag na tle rozwigzan szwajcarskich

Streszczenie: Konsultacje ludowe sa jedna ze wspodlczesnie spotykanych form partycypacji obywateli
w procesach podejmowania rozstrzygnig¢ spraw ogoélnospotecznych, w tym w procesach prawotwor-
czych. W czasie nasilonych dyskusji w polskiej sferze publicznej na temat ksztattu modelu demokratycz-
nego warto przedstawic, jak tego typu rozwiagzanie uregulowane jest w pafstwie o ugruntowanej demo-
kracji, to jest w Szwajcarii oraz jakie sa konsekwencje praktyczne takich unormowan. Wnioski ptynace
z poroéwnania obu systemow sa nastgpujace: cho¢ regulacje polskie mozna, z pewnymi zastrzezeniami,
oceni¢ pozytywnie, jako potencjalnie umozliwiajace wspotudziat jednostek w procesach decyzyjnych, to
realizacja tych zatozen normatywnych, na tle praktyki szwajcarskiej nie wyglada okazale.
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1. Uwagi wstepne

rwajace w polskiej sferze publicznej dyskusje (toczace si¢ w gruncie rzeczy wokot

szeroko rozumianych kwestii §wiatopogladowych) sktaniaja do kilku refleksji na te-
mat wspotczesnego pojmowania modelu demokratycznego. Rozpoczaé trzeba od zatozen
catkowicie podstawowych. Po pierwsze spor polityczny dotykajacy nawet najbardziej
wrazliwych (i drazliwych zarazem kwestii) jest normalnym elementem demokratycznej
rzeczywistosci!, gdzie ,,procedura konsensu odwotujaca si¢ do zasady, ze stusznos¢ badz
prawdziwos¢ jakiegokolwiek twierdzenia musi by¢ potwierdzona, i w efekcie wzmoc-
niona, krytyka i sporami” (Sartori, 1998, s. 122). Po drugie, abstrahujac od kwestii
potrzeby (czy tez pozniejszej skutecznosci) zmian legislacyjnych, nawet w kwestiach
swiatopogladowych, trzeba stwierdzi¢, ze rozstrzygnigcia w tym wzgledzie mogg by¢
podejmowanie w ramach rozwigzan demokracji politycznej. Po trzecie wreszcie, wcigz
trzeba powtarzaé, ze demokracja polityczna wspdtczesnie rozpoczyna si¢ w miejscu sto-
sowania, jak to okres§lal Schumpeter, metody demokratycznej, to jest tam, gdzie mamy
do czynienia z instytucjonalnym rozwigzaniem dochodzenia do decyzji politycznych,
w ktorym jednostki uzyskujg moc decydowania poprzez walke konkurencyjng o glosy
wyborcow (Schumpeter, 1995, s. 336, 337). Nalezy podkresla¢, ze cykliczne i1 rywa-
lizacyjne wybory, choé¢ stanowia warunek konieczny wspoétczesnej demokracji, to nie
wyczerpuja catoksztattu tego zagadnienia.

Element demokracji przedstawicielskiej uzupehnia si¢ przeciez na ogodt® rozwigza-
niami demokracji bezposredniej, przede wszystkim w postaci referendum, ktoérego do-

' Przy oczywistym zalozZeniu, ze celem wiladzy politycznej jest pokojowe jego rozwigzanie lub
przynajmniej zalagodzenie.

2 Przyktadowo jak w polskiej konstytucji: ,,Narod sprawuje wtadzg przez swoich przedstawicieli
lub bezposrednio” (Konstytucja RP, 1997, art. 4 ust. 2).
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minujacg funkcja® moze by¢ legitymowanie okre$lonych rozwigzan proponowanych
najczesciej przez rzadzacych. Przywotac tu trzeba jednak konstatacje G. Sartoriego, ze
w okresie pomigdzy gltosowaniami wladza ludu (suwerena) jest w ,,zasadzie uspiona
a ponadto istnieje spory rozziew (zeby nie powiedzie¢ — sprzeczno$¢*) miedzy szeroki-
mi opcjami wyborczymi a konkretnymi decyzjami rzadowymi” (Sartori, 1998, s. 115).
Powstaje jednak watpliwo$¢, czy wpltyw suwerennego ludu (spoteczenstwa obywatel-
skiego), na rozstrzyganie spraw ogolnospotecznych musi si¢ ogranicza¢ jedynie do oka-
zjonalnego gltosowania przy okazji referendum badz cyklicznego w ramach wyborow?
Czy jedyna forma przeciwstawienia si¢ fikcji parlamentarnego przedstawicielstwa po-
zostaje wylgcznie realizacja koncepcji demokracji konstytucyjnej, z jej immanentnym
elementem, jakim jest (realizowane tak czy inaczej, tj. w sposob skupiony w jednym
badz rozproszony w wielu organach) sgdownictwo konstytucyjne®?

W ro6znych panstwach przewiduje si¢ rowniez inne formy wplywu obywateli (rzadziej
mieszkancow) na rozstrzygnigcia istotnych dla nich spraw. Sposrod wielu rozwigzan,
warto zwréci¢ uwage na jedng z juz klasycznych form partycypacji (jako wspotuczest-
nictwa) jednostki lub grup jednostek, ktére poza (a raczej obok) procedur glosowania
moga istotnie wptywa¢ na podejmowane rozstrzygni¢cia o znaczeniu ogdlnospolecz-
nym. Interesujacym rozwigzaniem jest instytucja konsultacji ludowych realizowanych
nie w postaci glosowania (tzw. referendum konsultacyjnego), lecz jako formy opinio-
wania projektowanych rozstrzygnie¢ przez tych sposrod cztonkéw kolektywnego suwe-
rena, ktérych moga one dotyczy¢, badz ktére w ogole z jakich§ wzgledow znajdujg si¢
w zakresie ich zainteresowania®.

Instytucje szwajcarskie postrzegane z polskiej perspektywy jawia si¢ czesto jako
przyktad rozwigzan niemal doskonatych, wszak kraj ten okresla si¢ nieraz mianem ,,per-
ty demokracji”. Pordwnanie, przyktadowo szwajcarskich i polskich regulacji normatyw-
nych czestokro¢ wypadato na niekorzys$¢ tych ostatnich. Historycznie uwarunkowane
procedury szwajcarskie stawiane czasem byly jako wzor do nasladowania zwtaszcza dla
ewolucyjnie ksztaltujacych si¢ mtodych demokracji. Uwaga ta dotyczy tez szwajcarskiej
procedury konsultacyjnej (Vernehmlassungsverfahren)’.

Idea dialogu spotecznego jest obecna w polskim systemie prawa. Jej realizacje de-
klaruje konstytucja®. Regulacje normatywne dotyczace zasiggania opinii podmiotow
spoza grup sprawujacych realng wtadz¢ znajdujg si¢ w wielu aktach. Obecnie dialog
ten (w réznych formach) realizowany jest na wszystkich szczeblach samorzadu teryto-

3 Zreszta tylko w razie odpowiedniej frekwencji (por. Michalak, Sokala, Uzigbto, 2013, s. 60).

4 Na marginesie warto zasygnalizowa¢ swoisty szok poznawczy tych, ktorzy do obietnic wybor-
czych podchodza z duzym sceptycyzmem, w sytuacji, gdy paradoksalnie, rzadzacy faktycznie realizuja
zapowiadane hasta.

5 Kompleksowo o koncepcji demokracji konstytucyjnej zob. wciaz aktualnie: Granat, 1994, s. 131
in.

¢ Ze wzgledu na niewiazacy charakter konsultacje, zalicza si¢ do szerokiej grupy instytucji tzw.
demokracji semibezposredniej, szerzej o tym zagadnieniu zob. Musiat-Karg, 2012, s. 26-27, 31.

7 Przyktadowo syntetycznie szwajcarska procedurg konsultacyjna, jako godna nasladowania, na-
wet na poziomie ponadnarodowym (UE) opisano w: Aleksandrowicz, 2009, s. 65 i n.

8 O dialogu spotecznym traktuje m.in. konstytucyjna preambuta oraz wskazuje si¢ ja jako jedna
z zasad, na ktorych oparta jest spoteczna gospodarka rynkowa bgdaca podstawg ustroju gospodarczego
panstwa (Konstytucja RP, 1997, art. 20).
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rialnego’, jak rowniez na poziomie ogdlnokrajowym i w bardzo réznych dziedzinach
zycia!’. Zdawac si¢ moglo, ze takie zatozenia jak np. zawarte w ustawie o dziatalno$ci
lobbingowej z 2005 r. beda stanowi¢ prawdziwie skuteczne narzgdzie pozwalajace na
udziat zainteresowanych spoza elity politycznej w procesie stanowienia prawa. Poten-
cjalnie waznym elementem takiego wspdtuczestnictwa moze by¢ instytucja wystucha-
nia publicznego!''. RoOwnie interesujgco przedstawiajg sie (potencjalnie merytorycznie
bardzo obszerne, bo mogace dotyczy¢ kazdego powszechnie obowigzujgcego aktu
normatywnego o zasi¢gu ogoélnokrajowym, w ktorego wydaniu badz przygotowaniu
uczestniczy rzad), funkcjonujace od 2014 r. tzw. konsultacje publiczne!'?.

Zatozenia normatywne rodzimych regulacji nalezy, w ogdlnym ujeciu, oceniac po-
zytywnie, jako potencjalnie zapewniajace transparentnos$¢ dziatan prawodawcy oraz
mozliwie szeroki udzialt w procesie prawodawczym os6b zainteresowanych projekto-
wanymi aktami normatywnymi. Niemniej, uwypukli¢ tez mozna pewne stabosci pol-
skich instytucji dialogu spotecznego. Przywotane wyzej przyktady wskazujg jednak
na pewien przerost liczby i stopnia szczegdtowosci regulacji normatywnych. Mnogo$é
ciat konsultacyjnych (w ktorych udziat nie jest oparty na zasadzie swobodnego do-
stepu) przyczynia si¢ do rozmycia znaczenia samej instytucji. W efekcie konsultacje,
nie zawsze sg traktowane przez rzadzacych w sposdb powazny. Dotyczy to zwlaszcza
procedur realizowanych na poziomie ogdlnokrajowym. Jedng z zasadniczych stabos$ci
wystuchania publicznego jest umiejscowienie istotnych regulacji na szczeblu poza-
ustawowym. Pozwala to przede wszystkim na faktyczne uzaleznienie przeprowadze-
nia wystuchania publicznego na temat projektu ustawy od woli politykéw'?. Nie odby-

° Patrz odpowiednio: konsultacje z mieszkancami gminy (Ustawa o samorzgdzie gminnym, 1990,
art. 5a), z mieszkancami powiatu (Ustawa o samorzqdzie powiatowym, 1998, art. 3d) i z mieszkancami
wojewodztwa (Ustawa o samorzgdzie wojewodztwa, 1998, art. 10a).

10 Patrz (przyktadowo): obszerne kompetencje Rady Dialogu Spotecznego, w tym opiniowanie przy-
gotowanych przez Rad¢ Ministrow oraz jej cztonkow projektow zatozen projektow ustaw i projektow
innych aktow prawnych z dziedziny szeroko rozumianej pracy (na co wskazuje sktad obejmujacy przed-
stawicieli pracownikow, pracodawcow i strony rzadowej) oraz odpowiednie kompetencje struktur regio-
nalnych (w postaci Wojewddzkich Rad Dialogu Spotecznego) i Trdjstronnych Zespotéw Branzowych
(Ustawa o Radzie Dialogu Spotecznego, 2015), kompetencje Rady Rynku Pracy (oraz wojewddzkich i po-
wiatowych rad) w zakresie opiniowania m.in. wlasciwych planéw dzialania (Ustawa o promocji zatrud-
nienia, 2004), konsultacje z jednostkami samorzadowymi nizszego stopnia powiatowych (lub wojewodz-
kich) strategii w zakresie polityki spotecznej (Ustawa o pomocy spotecznej, 2004), konsultacje w zakresie
projektow aktow normatywnych w dziedzinach dotyczacych dziatalnosci statutowej organizacji pozytku
publicznego czy tez projektow aktow normatywnych ze sfery zadan publicznych z radami dziatalnosci
pozytku publicznego (Ustawa o dziatalnosci pozytku publicznego, 2003), konsultacje projektow strategii
rozwoju (Ustawa o zasadach prowadzenia polityki rozwoju, 2006), udziat spoteczenstwa w zakresie decy-
zji o uwarunkowaniach srodowiskowych, jak tez réznego rodzaju dokumentach planistycznych (Ustawa
o udostepnieniu informacji o Srodowisku, 2008) czy wreszcie ztozony system opiniowania, konsultowa-
nia i debatowania planéw zagospodarowania przestrzennego oraz studiow uwarunkowan i kierunkow
zagospodarowania przestrzennego (Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, 2003).

" Szczegolnie znaczace sg przepisy mowiace o prawie uczestniczenia w wystuchaniu publicznym
dotyczacym projektu ustawy i o prawie do uczestniczenia w wystuchaniu kazdego, kto zglosit zaintere-
sowanie pracami nad projektem rozporzadzenia (Ustawa o dziatalnosci lobbingowej, 2005, art. 8 1 9).

12 Pojecie to zawiera obecnie obowiazujacy Regulamin pracy Rady Ministrow z 2013 1.

13 Uchwata w sprawie przeprowadzenia wystuchania publicznego podejmowana jest przez komi-
sj¢ [...] na pisemny wniosek ztozony komisji przez posta” (Regulamin Sejmu, 1992, art. 70a).
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wa si¢ ich zatem zbyt wiele'*. Konsultacje publiczne wprowadzono uchwata rzadowa,
czyli rowniez aktem prawa wewnetrznie obowigzujacego. Co za tym idzie, ewentualne
konsekwencje za naruszenie takich postanowien nie mogg by¢, moim zdaniem, wprost
poréwnywalne z sankcjami za ztamanie regulacji ustawowych. W gruncie rzeczy na-
ruszenia tego typu niosg za sobg odpowiedzialno$¢ o charakterze politycznym, nie za$
prawnym.

Nalezy doda¢, ze w stosunku do aktow normatywnych o powszechnym i ogélno-
krajowym zasiggu obowigzywania, naruszenia procedury stanowienia prawa mogg by¢
oceniane przez Trybunal Konstytucyjny w odniesieniu do kwestii ztamania konstytucji
(gdy ta przewiduje okreslony tryb procedowania) lub ustaw.

Mozna nadto zasygnalizowa¢ niechlubna praktyke pozostawiania uprawnionym
do wyrazenia opinii bardzo krotkiego terminu na ustosunkowanie si¢ do danej pro-
pozycji. Za skrajnie niewtasciwg (cho¢ legalng) nalezy uznac¢, obecnie powszechna,
praktyke unikania konsultacji publicznych poprzez wykorzystywanie procedury przy-
gotowywania i sktadania projektow ustawodawczych w postaci projektéw poselskich,
nie za$ rzagdowych.

Ze wzgledu na tatwo$¢ w dotarciu do tresci polskich regulacji normatywnych, ogra-
niczam si¢ jedynie do powyzszych uwag ogdlnych. W dalszej czgéci niniejszego tek-
stu natomiast, zostang przedstawione konsultacje ludowe realizowane w Szwajcarii. Ze
wzgledu na planowany rozmiar tego artykutu, skupiam si¢ jedynie na rozwigzaniach
obowigzujacych na szczeblu ogdlnokrajowym (federalnym).

2. Uwarunkowania historyczne rozwigzan szwajcarskich

Piszac o danym rozwigzaniu ustrojowym na gruncie szwajcarskim, nie sposob nie
poswigci¢ kilku stow na temat tamtejszych uwarunkowan historycznych rzutujacych
na obraz ich swoistej mentalno$ci narodowej, ktorej cechg do czasd6w obecnych jest
ciagle poszukiwanie mozliwie szerokiego konsensu — porozumienia ponad podziatami.
Osi tych podziatow w spoleczenstwie szwajcarskim jest wiele i sg one nader wyraziste.
Poczawszy od roznic etnicznych, w tym jezykowych i religijnych, poprzez staty dyso-
nans pomig¢dzy ubozszymi (przez wieki) kantonami wiejskimi (takze goérskimi) a za-
mozniejszymi regionami miejskimi, po wspotczesne podziaty o charakterze stricte poli-
tycznym. Nie bez powodu za $§wigto narodowe Szwajcarii przyjeto 1 sierpnia, jako date
symbolicznego zapoczatkowania panstwowosci szwajcarskiej, czyli zawarcia Uktadu na
Riitli w 1291 1. Byla to umowa (zawarta przez przedstawicieli wolnych gmin gorskich)
o charakterze przede wszystkim wojskowym (jej celem byta wspdlna obrona przed do-
minacjg austriackg), niemniej zawierala takze postanowienia o tym, ze rozwigzywanie
ewentualnych sporéw migdzy stronami bedzie si¢ odbywac jedynie w drodze arbitrazu
przeprowadzanego przez wilasnych rozjemcow (Marchal, 1991, s. 89). Tym samym
porozumiano si¢, by napigcia prowadzace do agresji rozstrzyga¢ w sposob pokojowy.
Znamienne, ze cho¢ na przestrzeni wiekow Szwajcarzy nie unikali udziatu w wojnach,

14 Na oficjalnej stronie polskiego Sejmu mozna odnaleZ¢ informacje na temat jedynie 2 wystuchan
zrealizowanych w biezacej kadencji — por. http://sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/page/inf wys_pub, 2.01.2018.
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to jednak nie bitwy'’ a wlasnie porozumienia (umowy) wyznaczaja kolejne etapy w roz-
woju panstwowosci. Kolejne, licznie zawierane traktaty pomi¢dzy poszczegdlnymi su-
werennymi w swej istocie kantonami utworzyty z czasem swoista sie¢ zwigzkowa (Bun-
desgeflecht), jako prawng forme okreélajaca zasady wspotegzystowania i wspotpracy
krajow szwajcarskich (Hafelin, Haller, 2001, s. 13).

Dazenie do zachowania pokoju i fadu spotecznego wymaga wspotdziatania ze stro-
ny czesci sfragmentaryzowanego kulturowo spoteczenstwa. Kazde z uzgodnien, z na-
tury rzeczy, jest tu efektem osiggnigcia okreslonego kompromisu. Charakterystycznie
szwajcarskie jest state jego poszukiwanie, tym samym przyjmowane rozwigzanie danej
kwestii doniostej spotecznie nie jest tylko wynikiem, matematycznie dajgcej si¢ wyli-
czy¢, politycznej wigkszosci. Wazne, by rozwigzania podejmowane (silg rzeczy — jak
to w demokracji) przez polityczng wigkszos¢ nie tylko nie prowadzity do unicestwienia
mniejszosci, czy chociaz tylko jej zlekcewazenia, a wrgcz przeciwnie. Sitg (i madroscia)
Szwajcarow jest takie sprawowanie wiadzy przez aktualng (w danym czasie) wiekszos¢
polityczna, by w procesach jej sprawowania (chodzi tu przede wszystkim o procedury
prawotworcze) uwzgledniaé nie tylko istnienie, ale rOwniez interesy grup mniejszoscio-
wych. Nie jest to sprawa prosta. Dla swej realizacji wymaga odpowiedniego (wysokie-
go) poziomu kultury politycznej i prawnej juz nie tylko elit politycznych, ale liczacej
si¢ masy spoleczenstwa uczestniczagcego w zyciu publicznym (chocby tylko w drodze
udzialu w glosowaniach powszechnych).

W Szwajcarii, jako w panstwie federalnym (czyli od potowy XIX w.), poszukiwa-
no tego porozumienia w drodze konsultowania okreslonych rozwigzan normatywnych
z kantonami. Szacunek wobec swoiscie pojmowanej suwerennos$ci kantonalnej przeja-
wiat si¢ w konstytucyjnym obowigzku wystuchania ich opinii w zakresie regulacji doty-
czacych bardzo réznych dziedzin. W sposéb, czestokro¢ bardzo szczegdtowy, jednak co
do zasady jedynie punktowo, wymieniata'® je Konstytucja Federalna z 1874 r. W czasie

15 Warto zauwazy¢, ze ostatnim konfliktem zbrojnym, jaki miat miejsce na terytorium Szwajcarii
byta wojna domowa 1847 r. miedzy kantonami katolickimi i protestanckimi. Szerzej o tle tego konflik-
tu: Koélz, 1992, s. 395 i n. Fakt ten jest jednym z podstawowych czynnikow, ktére umozliwiaja budo-
wanie spoteczenstwa demokratycznego w warunkach dtugotrwatego pokoju.

16 Konstytucja Federalna Konfederacji Szwajcarskiej z 1874 r. obowiazywata przez 125 lat (do
konca 1999 r.). Przywolywane w niniejszym przypisie regulacje pochodza z tego wlasnie aktu. Mowa
w nim o obowiazku wystuchania opinii kantonéw w zakresie regulacji obrony cywilnej (por. art. 22°%),
wyshuchania zdania ich, jak rowniez wtasciwych stowarzyszen kulturalnych i gospodarczych przed wy-
daniem aktow federalnych dotyczacych kinematografii (por. art. 27'"), wystuchania kantonow w kwe-
stii regulacji dotyczacych stypendiow szkolnych (por. art. 279, wystuchania kantondéw 1 wlasciwych
organizacji w zakresie spraw gimnastyki i sportu (por. art. 27%inauies) - wystuchania opinii kantonow
w sprawach podniesienia dobrobytu ludnosci, zabezpieczenia gospodarczego obywateli, handlu i prze-
mystu, rozwoju poszczegdlnych galezi gospodarki lub zawodow, utrzymania silnego stanu chtopskiego
i wydajnego produkcyjnie rolnictwa, umocnienia chlopskiej wtasnosci gruntow rolnych, przeciwdzia-
fania szkodliwym gospodarczo i spotecznie skutkom dziatalnosci karteli, wspierania budownictwa
mieszkaniowego (por. art. 32), zachowania zwiazkéw (w zakresie posiadanych praw i obowiazkow)
Szwajcarow zyjacych poza granicami kraju (por. art. 45°), wspotpracy z kantonami i prywatnymi
przedsigbiorcami przy podejmowaniu $rodkéw w celu zapobiezenia kryzysom gospodarczym oraz
zwalczania bezrobocia (por. art. 319nuies) oraz wystuchania kantondw i organizacji gospodarczych
przed wydaniem przepisow federalnych z zakresu zabezpieczenia spotecznego osob bezrobotnych
(art. 34™vi), Ponadto przewidywano, ze kantony mogg upowazni¢ Federacj¢ do wydawania aktow nor-
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jej obowiazywania, przez bardzo dlugi okres brakowato jednolitej regulacji procedury
konsultowania spraw federalnych. Dopiero w 1991 r. Rada Federalna (rzad) wydata sto-
sowne rozporzadzenie'”. Zgodnie z nim przedmiotem konsultacji mogly by¢ projekty
ustawodawcze, projekty aktow nizszego rzgdu, takze istotne planowane umowy migdzy-
narodowe oraz w okreslonych przypadkach inicjatywy ludowe'® (Rozporzadzenie, 1991,
art. 1). W ramach konsultacji nalezato wystucha¢ zdania kantondw, partii politycznych
reprezentowanych w parlamencie oraz ogélnoszwajcarskich organizacji, ktérych zakres
dziatalno$ci obejmowat sprawy bedace przedmiotem projektowanej regulacji. Ponad-
to wszelkie inne zainteresowane organizacje, jak rowniez poszczegélne jednostki byty
uprawnione do zajecia stanowiska w danej kwestii (Rozporzadzenie, 1991, art. 4).

Procedura konsultacyjna jest zatem historycznie uwarunkowanym postgpowaniem
przygotowawczym (Vorverfahren) realizowanym na etapie poprzedzajagcym wilasciwe
postepowanie prawodawcze.

3. Obecne szwajcarskie regulacje federalne

Problematyka procedury konsultacyjnej w aktualnie obowigzujacej Konstytucji Fe-
deralnej zostala potraktowana w sposob kompleksowy. W miejsce przedmiotowo roz-
budowanego i ,,rozrzuconego” w wielu miejscach tekstu konstytucji z 1874 r., katalogu
spraw podlegajacych konsultacjom, wprowadzono jednolity zapis o ich przeprowadza-
niu przy przygotowaniu wazniejszych aktow normatywnych i innych projektow o du-
zej doniostosci oraz wazniejszych uméw miedzynarodowych. Wérdd zapraszanych do
zajecia stanowiska konstytucja wymienia teraz: kantony, partie polityczne oraz zainte-
resowane Srodowiska (Konstytucja, 1999, art. 147). Przeniesienie regulacji procedury
konsultacyjnej ze szczebla jedynie rozporzadzenia rzadowego na poziom konstytucyjny
dowodzi tego, jak bardzo doceniono znaczenie tejze procedury w systemie prawnym
Szwajcarii. Regulacje z 1991 r. zostaly ostatecznie zastgpione przez ustawe federalng
z 2005 . 1 stosowne do niej rozporzadzenie wykonawcze. Prze§ledZzmy zatem najwaz-
niejsze postanowienia aktualnych' regulacji.

Podmiotami witasciwymi do zainicjowania procedury konsultacyjnej poczatkowo
byly Rada Federalna i komisje parlamentarne. Obecnie kompetencje w tym zakresie
posiada réwniez kazdy z departamentow rzadu, Kancelaria Federalna oraz jednostki
organizacyjne parlamentu. Celem konsultacji jest uczestnictwo kantondw, partii poli-
tycznych oraz zainteresowanych §rodowisk w procesach ksztattowania politycznej woli

matywnych dotyczacych materii, ktére nie wymagaja obligatoryjnej regulacji ogélnokrajowej; w tym
takze przypadku przed wydaniem stosownych regulacji wymagane bylo uprzednie wystuchanie ich
opinii (por art. 31" ust. 2).

17 Podstawa prawna tego rozporzadzenia byta jedynie blankictowa delegacja ustawowa stanowia-
ca, ze Rada Federalna wydaje rozporzadzenia niezbgdne dla procesu ustawodawczego (Ustawa o orga-
nizacji administracji, 1978, art. 7 ust. 2).

18 Chodzi tu o te inicjatywy, ktore zostaly uznane za skuteczne, w efekcie, wobec ktorych rzad
formutowat propozycje konkurencyjne (tzw. Gegenentwurf).

19 Obecnie obowigzujace unormowania w zasadniczym zarysie nie odbiegaja od opisanych w:
Aleksandrowicz, 2009, s. 69—71, niemniej w 2013 r. i w 2016 r. wprowadzone zostaty zmiany w Usta-
wie o procedurze konsultacyjnej, 2005, za§ w 2016 r. w Rozporzadzeniu, 2005.
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Federacji i rozstrzygnie¢ decyzyjnych w tym zakresie. Z jednej strony chodzi tu o oceng
racjonalnosci i1 faktycznej mozliwos$ci realizacji danego projektu, z drugiej za$ o ak-
ceptacje sktadanych propozycji (Tschannen, 2007, s. 579). Postepowanie konsultacyjne
przeprowadzane jest w stosunku do projektow:

1) zmian konstytucji federalnej;

2) ustaw federalnych, ktérych przedmiot obejmuje materie wskazane w konstytucji, tj.

a) wykonywanie praw politycznych,

b) ograniczenia praw konstytucyjnych,

¢) prawa i obowiazki jednostek,

d) okreslenie kregu zobowigzanych do ptacenia podatkow oraz przedmiotu i wymia-
ru podatkow,

e) zadania i $wiadczenia ze strony Federacji,

f) obowiazki kantonow w zakresie wdrazania i wykonywania prawa federalnego
oraz

g) organizacja i postgpowanie przed wladzami federalnymi;

3) uméw miedzynarodowych:

a) o przystgpieniu przez Szwajcari¢ do organizacji zbiorowego bezpieczenstwa lub

do wspolnot ponadnarodowych,

b) zawierajacych istotne regulacje prawne, ktorych wykonanie wymaga uchwalenia
ustawy federalnej (ktore moga by¢ poddane referendum) lub ktore dotyczg istot-
nych interesow kantonow.

0d 2016 r. obligatoryjnej procedurze konsultacyjnej podlegaja takze projekty:

4) rozporzadzen i innych aktow, ktore:

a) dotycza doniostych kwestii politycznych, finansowych, gospodarczych, ekolo-

gicznych, socjalnych lub kulturalnych albo

b) wistotnym zakresie odnosza si¢ do spraw kantonalnych lub ktérych realizacja od-
bywacé si¢ ma w znacznym zakresie poza strukturami administracji federalnej*.

W tym samym okresie wprowadzono nowy zapis dotyczacy konsultacji fakultatywnych
—moga one dotyczy¢ kazdego projektu, o ile podmiot wszczynajacy postgpowanie uzna to
za stosowne. Ponadto wyraznie okre§lono przestanki dopuszczalnosci rezygnacji z prze-
prowadzenia konsultacji. Obecnie jest to mozliwe w sytuacji, gdy projekt dotyczy spraw
z zakresu organizacji lub procedury dziatania organow federalnych, lub tez kwestii rozdzie-
lenia lub przyznania wtasciwosci ktéremus z nich. Ponadto nieprzeprowadzenie konsultacji
dopuszczalne jest wobec projektow, wobec ktorych opinia zainteresowanych srodowisk jest
juz znana, zwtaszcza jesli w danej kwestii konsultacje odbyly si¢ juz w przesztosci. Nalezy
podkresli¢, ze rezygnacja z przeprowadzenia konsultacji musi by¢ zawsze merytorycznie
uzasadniona. (Por. Ustawa o procedurze konsultacyjnej, 2005, art. 1-3, 3a).

Jesli chodzi o krag uczestnikow omawianej procedury, to w Szwajcarii gwarantuje
si¢ prawo kazdej osoby i kazdej organizacji do udziatu w konsultacji lub do przedsta-
wienia swojego stanowiska (Tschannen, 2007, s. 579). Ponadto ustawa uszczegotawia
postanowienia konstytucji w zakresie kregu podmiotéw obligatoryjnie zapraszanych do
konsultacji. Obecnie sg to rzady kantonalne, partie posiadajace swoich przedstawicieli
w parlamencie, ogélnoszwajcarskie zwiazki gmin, miast i terenéw gorskich, ogélno-

2 Warto zauwazy¢, ze od 2016 r. nie przewiduje si¢ juz uproszczonej procedury, tzw. wyshuchania
(Anhérung) przewidzianej wezesniej dla spraw mniejszej wagi.
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szwajcarskie organizacje gospodarcze oraz w szczeg6lnych przypadkach komisje poza-
parlamentarne 1 inne podmioty (Ustawa o procedurze konsultacyjnej, 2005, art. 4).

Podmiot wlasciwy dla zainicjowania konsultacji informuje o tym zamiarze Kance-
lari¢ Federalng. Ta, co pot roku, zawiadamia Rad¢ Federalng, Biuro izb parlamentu,
partie polityczne i $§rodki masowego przekazu o planowanych konsultacjach. Ponadto
prowadzona jest (obligatoryjnie od 2016 r.) aktualizowana na biezaco lista planowanych
konsultacji, ktora udostepniana jest do publicznej wiadomosci w formie elektronicznej*!
(Rozporzadzenie, 2005, art. 5). Nalezy zaznaczy¢, ze transparentno$¢ postgpowania za-
pewnia m.in. upublicznianie wszystkich dokumentéw konsultacyjnych w Internecie®.

Procedure konsultacyjna, co do zasady®, otwiera i prowadzi Rada Federalna (nato-
miast Kancelaria Federalna jest koordynatorem prowadzonych konsultacji). Otwierajac
procedure, organ ja prowadzacy, przedstawia wstepny raport wyjasniajacy (erldutern-
der Bericht), w ktorym obok tekstu przygotowanego projektu moga znalez¢ si¢ takze
pytania szczegotowe dotyczace danego zagadnienia. Jest on skierowany do wszystkich
uczestnikéw konsultacji. Obok tego raportu przedktada si¢ rowniez pismo orientujgce
(Orientierungsschreiben), w ktorym wskazane sa oczekiwania podmiotu prowadzacego
postepowanie, co do wynikow konsultacji (Rozporzadzenie, 2005, art. 8-9).

Konsultacje zasadniczo® trwajg trzy miesigce. Realizowane sg w formie pisemne;j
(drukowanej lub elektronicznej).

Organ prowadzacy procedure konsultacyjng zobowigzany jest zapoznac si¢ z przed-
ktadanymi mu opiniami, wazy zawarte w nich argumenty oraz dokonuje ich oceny
(Ustawa o procedurze konsultacyjnej, 2005, art. 8). Formalnie koncowym efektem tych
czynnosci jest raport wynikow (Ergebnisbericht), w ktorym przedstawia si¢ (w sposob
przejrzysty, ale pozbawiony wypowiedzi warto$ciujgcych) otrzymane opinie (Rozporza-
dzenie, 2005, art. 20). Raport kierowany jest do uczestnikow postepowania, jest rowniez
zamieszczany w Internecie.

Wyniki konsultacji musza by¢ nastepnie uwzglednione w tresci wniosku® rozpoczy-
najacego wlasciwg procedure prawodawczg (przyktadowo sg czgscig kazdego orgdzia
rzagdowego (Botschaft des Bundesrates) kierowanego do parlamentu w zwigzku z przed-
ktadanym projektem ustawy).

21 Lista jest obecnie dostgpna na stronie Das Portal der Schweizer Regierung, https://www.admin.
ch/ch/d/gg/pc/preview.html, 5.01.2018.

22 Mozna je odnalez¢ na przywotywanym juz portalu, Das Portal der Schweizer Regierung, pod
adresem www.admin.ch.

% 0d 2016 r. Departament rzadu albo Kancelaria Federalna sg wlasciwe w zakresie otwierania
i prowadzenia procedury konsultacyjnej w stosunku do tych rozporzadzen badz innych aktéw, ktore
w istotnym zakresie odnosza si¢ do spraw kantonalnych lub ktérych realizacja odbywac si¢ ma w znacz-
nym zakresie poza strukturami administracji federalnej. Ponadto na podstawie przepisow szczegdlnych
kompetencj¢ otwierania i prowadzenia konsultacji moga posiada¢ inne jednostki administracji federal-
nej. W stosunku do projektow aktow pochodzacych od parlamentu (sa to sytuacje stosunkowo rzadkie,
bowiem wickszos¢ federalnych projektow prawodawczych pochodzi od rzadu) wiasciwe w sprawach
konsultacji sa komisje parlamentarne (Ustawa o procedurze konsultacyjnej, 2005, art. 5).

2 Moga by¢ wydtuzane ze wzgledu na okresy ferii $wiatecznych i wakacji. Skracanie terminow
konsultacji dopuszczalne jest tylko wyjatkowo i wymaga merytorycznego uzasadnienia (Ustawa o pro-
cedurze konsultacyjnej, 2005, art. 7).

% We wniosku takim musi si¢ znalez¢é merytoryczne uzasadnienie rezygnacji lub skroconego ter-
minu procedury konsultacyjnej (Rozporzadzenie, 2005, art. 21a).
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4. Uwagi koncowe

Mozna byloby teraz zadaé pytanie, czy rozwigzania szwajcarskie na tle regulacji pol-
skich sg czym$ zgota wyjatkowym. Moim zdaniem nie. Moze, co prawda, w polskich
unormowaniach nieco ,,drazni¢” rozdrobnienie materii spraw? (dotyczy to zwtaszcza kon-
sultacji innych niz konsultacje z mieszkancami przewidziane przez ustawy samorzadowe),
czy swoiste ,,zadekretowanie” konsultacji przez szczegdlne ciata opiniodawcze (ktorych
czlonkowie sa powolywani przez organy wtadzy). Niemniej, jezeli weZmie si¢ pod uwage
zatozenia normatywne (zwlaszcza) dotyczace konsultacji publicznych (takze wystuchania
publicznego), musimy stwierdzié, ze nasze (polskie) rozwigzania sg co najmniej przyzwo-
ite, jesli nie rzec wprost: dobre. Istotnym zarzutem, o czym juz wyzej wspomniano mogiby
by¢ szczebel regulacji — uchwaly nie za$§ ustawa. Z drugiej strony nie mozna si¢ tudzic,
ze uchwalenie szczegotowej ustawy ,,0 konsultacjach publicznych i wystuchaniu publicz-
nym” zmieniloby spoleczne postrzeganie tych instytucji, czy ze w prosty sposob prowadzi-
toby do zwigkszenia wplywu obywateli na tre$¢ stanowionego prawa.

Znaczenie procedury konsultacyjnej na gruncie szwajcarskim musi by¢ postrzegane
przez pryzmat innych instytucji demokracji bezposredniej. Ze wzgledu na mozliwo$¢ wno-
szenia w okreslonych przypadkach weta ludowego?’, skutkujacego przeciez referendum,
prawodawca jest w stanie jeszcze na etapie przygotowywania projektu zajac¢ stanowisko
kompromisowe. W toku wymiany pogladow (temu przeciez stuza konsultacje) jest szansa,
by, przy zachowaniu typowo szwajcarskiej statej daznosci do osiagnigcia porozumienia,
oceni¢ przydatno$¢ i warto$¢ proponowanych regulacji. Jak wskazano wyzej — cho¢ raport
wynikow nie zawiera ocen otrzymanych stanowisk — to prowadzacy postgpowanie kon-
sultacyjne dokonuja warto$ciowania tych opinii. Rzadzacy chca unikngé oprotestowania
aktu. W pierwszej kolejnosci istnieje zatem mozliwos¢ przygotowywania takiej propozycji
rozwigzan, ktore znajda uznanie wsérod mozliwie szerokich kregéw osob zainteresowa-
nych dang materig. W dalszej kolejno$ci, w razie wystepowania roznic, ktérych nie daje
si¢ przezwyciezy¢, zas glosdw przeciwnych projektowi pojawia si¢ w konsultacjach szcze-
golnie wiele, ostatecznie mozna zrezygnowac z przedtozonej do zaopiniowania propozycji
(Miiller, 2001, s. 1109), wzglednie powrdci¢ do niej (ewentualnie przeprowadzi¢ kolejne
konsultacje) w pozniejszym czasie, gdy zmianie ulegng nastroje spoteczne.

Szwajcarzy wskazuja nieraz na pewng prawidlowo$¢ socjologiczng. Zauwazajg bo-
wiem stusznie, ze zdecydowanie tatwiej jest sktoni¢ kogos do sprzeciwienia si¢ jakiemus
rozwigzaniu, niz odnalez¢ liczng grupe jego zwolennikéw. Akt prawny mozna wszak
krytykowac¢ z rozmaitych punktow widzenia: moralnosci, religii, zakazu dyskryminacji,
w tym feminizmu, ekologii itp. Konsultacje ludowe, cho¢ formalnie sa prawnie niewia-
zace dla rzadzacych, to jednak majg istotne znaczenie polityczne. Powtorzmy to: po-
zwalaja politykom na oceng ryzyka przyjecia danego aktu, w konteks$cie ewentualnego
weta ludowego. Szwajcarzy sg na co dzien bardzo racjonalni i pragmatyczni, co za tym
idzie oszczgdni. Wyborcy niechetnie beda popiera¢ politykow, ktdrzy w czasie trwania
kadencji doprowadzili do ustanowienia takiego prawa, ktore spotkato si¢ z wetem ludo-

% Przypomina to nieco sytuacj¢ w Szwajcarii przed wydaniem Rozporzadzenia, 1991, gdy proce-
dura konsultacyjna mogta odbywac si¢ w zakresie okreslonym 6wczesna konstytucja.

27 Referendum fakultatywne odbywa si¢ na zadanie 50 000 uprawnionych do glosowania lub o$miu
kantonéw (Konstytucja, 1999, art. 141).
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wym (referendum przeciez oznacza koszty). Eliminuje si¢ w ten sposdb pokuse, niestety
charakterystyczng dla polskiej praktyki prawodawczej, ,,przepychania kolanem” danej
regulacji np. przez parlament. Dzigki funkcjonowaniu w Szwajcarii ciagu instytucjonal-
nego — procedura konsultacyjna — potencjalne weto ludowe — referendum ogéInokrajo-
we, wladza najwyzsza realnie pozostaje w reku suwerennego ludu i nie jest w trakcie
parlamentarnej kadencji zawlaszczana przez aktualng wigkszo$é.

Mimo szerokiego zakresu spraw, ktore mogg by¢ poddawane w Szwajcarii proce-
durze konsultacyjnej, postepowan tych nie odbywa si¢ drastycznie wiele. Przyktadowo
w 2015 r. zakonczyto sie¢ (jako tzw. abgeschlossene Vernehmlassungen) 118 postepo-
wan, w 2016 r. — 70, za§ w 2017 — 71%. Dodajmy, ze obecnie (wg stanu na 3 stycznia
2018 r.) trwaja (jako tzw. laufende Vernehmlassungen) 23 postepowania konsultacyjne®
oraz ze juz planuje si¢ kolejne 35 (jako tzw. geplante Vernehmlassungen)®.

Na zakonczenie jeszcze jedna uwaga. Sztandarowym przyktadem konsultacji ludo-
wych, ktorym czestokro¢ szczyca sie¢ Szwajcarzy, jest zrealizowana (od lipca 1995 r.
do lutego 1996 r.) procedura konsultacyjna dotyczaca tekstu przysztej*! konstytucji fe-
deralnej. Warto zauwazy¢, ze po pierwsze: spoteczenstwo® wiedziato nad czym pro-
wadzona jest publiczna dyskusja. Zgodnie z danymi opublikowanymi przez Rade Fe-
deralng, w tym czasie wydano 174 000 broszur informacyjnych, 143 000 egzemplarzy
tekstu projektu konstytucji oraz 17 000 publikacji zawierajgcych wyjasnienia o bardziej
szczegOblowym charakterze. Po drugie, w procedurze konsultacyjnej (formalnie) wziety
udziat nastepujace podmioty: wszystkie rzady kantonalne z osobna, konferencja rzadow
kantonalnych, 20 kantonalnych urz¢dow i organizacji, 57 gmin i urzedow gminnych,
64 partie i sekcje, 15 organdéw federalnych (sadow i komisji), 17 organizacji gospodar-
czych, 26 organizacji zawodowych (branzowych), 10 zwiazkéw zawodowych, 54 orga-
nizacje dzialajace w sferze edukacji, nauki, kultury i sportu, 25 organizacji ko$cielnych
i religijnych, 5 organizacji kobiecych oraz 211 innych organizacji spotecznych. Ponadto
ztozono 11 183 opinie pochodzace od 0sob prywatnych (Oredzie, 1996, s. 78-79)%.

Rok 2018 w wypowiedziach czotowych polskich politykow ma by¢ czasem ogdl-
nonarodowej debaty nad ksztattem nowej konstytucji. Przyszto$¢ pokaze w jaki sposob
(sformalizowany czy tez raczej ,,publicystyczno-wiecowy”) konsultacje te zostang prze-
prowadzone.

Ostatecznie podsumowujac trzeba stwierdzi¢, ze same tylko zapisy normatywne do-
tyczace danej instytucji dialogu spotecznego (tu: konsultacji), nie stanowig o stopniu

% Dane zebrane na podstawie informacji ze strony Das Portal der Schweizer Regierung, https://
www.admin.ch/ch/d/gg/pc/ind2017.html, 4.01.2018.

» Dane zebrane na podstawie informacji ze strony Das Portal der Schweizer Regierung, https://
www.admin.ch/ch/d/gg/pc/pendent.html, 4.01.2018.

30 Dane zebrane na podstawie informacji ze strony Das Portal der Schweizer Regierung, https://
www.admin.ch/ch/d/gg/pc/preview.html, 4.01.2017.

31 Po opracowaniu konsultacji przez rzad, nastgpnie uchwaleniu tekstu przez parlament oraz przy-
jeciu w referendum przez naréd i kantony — obecnie obowiazujacej konstytucji federalne;.

32 W tym okresie uprawnionych do gtosowania byto nieco ponad 4,5 miliona obywateli.

33 Na marginesie mozna jednak zauwazy¢, ze rozbudowane konsultacje ludowe dotyczace brzmie-
nia konstytucji federalnej nie przetozyty si¢ na znaczacy (liczbowy) udzial suwerena w referendum
konstytucyjnym, w ktérym frekwencja nie przekroczyta 36% uprawnionych do glosowania, wyniki
glosowania: https://www.bk.admin.ch/ch/d/pore/va/19990418/det453.html, 3.01.2018.
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demokratycznos$ci systemu — istotna jest praktyka ich stosowania. O ile zatem zalozenia
regulacji polskich, co do zasady, nalezy uzna¢ za zadowalajace, to juz ich dotychczaso-
wa realizacja nie moze satysfakcjonowac.
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People’s consultation. Several comments concerning Swiss solutions
Summary

People’s consultation is one of the forms of citizen participation in processes of settling national
cases that can be found nowadays. These processes include legislative processes. During intensive dis-
cussions in Polish public sphere regarding the shape of democratic model, it is worth presenting, how
that sort of solution is regulated in a country with well-established democracy, i.e. Switzerland, and
what are practical consequences of that sort of normalization. The conclusion of comparison of both
systems as follows: although the Polish regulations can be, with some objections, positively assessed
as the one that can potentially enable entities’ participation in decision-making processes, realization of
these legal provisions against the background of the Swiss practice does not look impressively.
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