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Znaczenie gltosu partnerdéw spotecznych
w perspektywie doskonalenia regulacji:

Streszczenie

Artykut poswiecony jest znaczeniu gtosu partnerdw spotecznych w perspektywie doskonalenia
regulacji na drodze rzadowego procesu legislacyjnego. W pierwszej czesci wymienione sg pod-
stawy prawne okreslajace ramy dialogu spotecznego, a w szczegdlnosci partycypacji spotecznej
w tworzeniu prawa. Skrétowo wspomniane sg watki konstytucyjne. Nastepnie wymienione sg in-
strumenty wynikajace z Regulaminu pracy Rady Ministrow, takie jak konsultacje publiczne, konfe-
rencja uzgodnieniowa, pre-konsultacje i OSR ex post. W drugiej czesci omdéwione s3 przyktady za-
stosowania ww. instrumentéw w toku czterech proceséw legislacyjnych z obszaru szeroko rozu-
mianego prawa gospodarczego. Chodzi tu o ustawe o Prostej Spdtce Akcyjnej, ustawe ogranicza-
jaca zatory ptatnicze, nowe Prawo zamowien publicznych i ustawe o fundacji rodzinnej. W podsu-
mowaniu autor wskazuje, ze mimo pewnych ograniczen proces partycypacji moze by¢ uzyteczny
dla samego projektodawcy — w szczegdlnosci moze stuzyé pozyskaniu wiedzy o faktycznym funk-
cjonowaniu istniejgcego prawa, jak i o potrzebach zmian.

Stowa kluczowe: dialog, konsultacje publiczne, proces legislacyjny, prosta spétka akcyjna, za-
tory ptatnicze, prawo zamowien publicznych, fundacja rodzinna.

Wstep

Stale zmieniajaca sie rzeczywistosé, na ktorg wptyw majg przeksztatcenia po-
lityczne, gospodarcze czy technologiczne, pocigga za sobg konieczno$¢ dostoso-
wywania prawa. Regulacje muszg stanowié¢ odpowiedZ na biezgce problemy
i podejmowaé wyzwanie ukierunkowywania nowych zjawisk. Zadanie to wy-

1 Artykut przedstawia osobiste poglady autora. Nie wyraza stanowiska jakiegokolwiek organu,
podmiotu czy instytucji.
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maga zaréwno regulowania nowych obszardw, jak i doskonalenia istniejgcych
przepisdw. Rodzi to tez pytanie o narzedzia, jakimi dysponuje pafnstwo, aby roz-
poznawac potrzeby zmian. Jedng z odpowiedzi wydaje sie by¢ dialog, majacy na
celu dotarcie do gtosu partneréw spotecznych.

Powyzsze zagadnienia zostang omdwione na przyktadach partycypacji spo-
tecznej w procesach legislacyjnych w obszarze prawa gospodarczego. Niniejsza
praca po skrétowym przedstawieniu instrumentdw dialogu spotecznego, opisze
ich praktyczne wykorzystanie na rzgdowym etapie procedury i znaczenie w czte-
rech projektach ze wspomnianego zakresu.

Z uwagi na temat pracy pominiete zostanie szczegétowe odtwarzanie prze-
biegu danych proceséw legislacyjnych — wiecej miejsca zostanie poswiecone
przyktadom partycypacji strony spotecznej, jej formom i wptywie.

W niniejszej pracy pojecie partner spoteczny bedzie rozumiane w sposdb,
w jaki § 36 uchwaty Rady Ministréw z dnia 29 pazdziernika 2013 Regulamin pracy
Rady Ministréw? okresla uczestnikéw konsultacji publicznych, tj. organizacje
spoteczne, inne zainteresowane podmioty albo instytucje, biorgce udziat w pro-
cesie legislacyjnym.

1. Podstawy prawne

1.1. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej

Samo pojecie dialogu spotecznego wspomniane jest juz w Preambule Kon-
stytucji RP3. Jest ono réwniez przywotane w art. 20 Konstytucji:
Spoteczna gospodarka rynkowa oparta na wolnosci dziatalnosci gospodarczej, wiasnosci

prywatnej oraz solidarnosci, dialogu i wspdtpracy partneréw spotecznych stanowi pod-
stawe ustroju gospodarczego Rzeczypospolitej Polskiej.

Zakres przytoczonej normy jest niezwykle szeroki®. Podstawowa interpretacja
z reguty wigzana jest z Rada Dialogu Spotfecznego (dalej: RDS)®. Dla niniejszego
rozwazania kluczowe jest, ze obejmuje ona réwniez udziat w procesie stanowie-
nia prawa®. Dyskusja o konstytucyjnych aspektach tego zagadnienia jest oczywi-
$cie nieporéwnywalnie szersza’.

2 Uchwata Nr 190 Rady Ministréw z dnia 29 pazdziernika 2013 r. Regulamin pracy Rady Mini-
stréw, t.j. M. P. 2 2022 r. poz. 348.

3 ,[...] ustanawiamy Konstytucje Rzeczypospolitej Polskiej jako prawa podstawowe dla panstwa
oparte na [...] dialogu spotecznym [...]".

4 ). Mecina, Komentarz. Ustawa z dnia 24 lipca 2015 r. o Radzie Dialogu Spotecznego i innych
instytucjach dialogu spotecznego, Warszawa 2018, s. 12—-13.

5 M. Bidzinski, D. Jagiefto, Prawo gospodarcze — zagadnienia wybrane, Warszawa 2016, s. 12.

6 P. Burczaniuk, Tworzenie prawa gospodarczego w Polsce, Warszawa 2021, s. 162—-164; M. Safjan,
L. Bosek (red.), Konstytucja RP, t.1: Komentarz do art. 1-86, komentarz do art. 20, Nb 162, LEX.

7 Rozwazania o relacjach pojec ,dialog spoteczny i, dialog partneréw spotecznych” — S.L. Stadniczenko,
Konstytucjonalizacja dialogu spofecznego, https://journals.umcs.pl/sil/article/viewFile/41/39 [dostep:
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1.2. Regulamin pracy Rady Ministréow
1.2.1. KONSULTACIE PUBLICZNE

Najwazniejszym aktem, wprost i szczegdétowo okreslajgcym zasady prowa-
dzenia rzagdowego procesu legislacyjnego jest wspomniany Regulamin pracy
Rady Ministrow. Zgodnie z § 36 ww. aktu organ wnioskujgcy

przedstawia projekt do konsultacji publicznych, w tym moze skierowac projekt do orga-
nizacji spotecznych lub innych zainteresowanych podmiotéw albo instytucji w celu
przedstawienia ich stanowiska.

Jak wskazuje M. Berek

fakultatywnosé konsultacji wynikajgca z brzmienia przywotanego przepisu nie moze by¢
rozumiana jako , dowolnos¢” ich przeprowadzenia. Regutg jest poddanie projektu kon-
sultacjom®.

1.2.2. KONFERENCJA UZGODNIENIOWA

Konferencja uzgodnieniowa — moze by¢ waznym instrumentem dialogu,
cho¢ co do zasady jest narzedziem efektywnego przeprowadzenia uzgodnien
miedzyresortowych i opiniowania. Regulamin w § 47 daje projektodawcy réw-
niez mozliwo$¢ zaproszenia na nig uczestnikdw konsultacji publicznych lub zor-
ganizowania dla nich odrebnej konferencji. Szczegdlnie wspdlna konferencja
moze byé wartosciowym instrumentem dostownego dialogu®. Moze to by¢ fo-
rum zaréwno dla dyskusji miedzy administracjg a strong spoteczng, jak réwniez
przestrzen skonfrontowania sprzecznych intereséw miedzy samymi partnerami
spotecznymi.

1.2.3. PRE-KONSULTACIE

Kolejnym, potencjalnie znaczgcym instrumentem sg szeroko rozumiane pre-
-konsultacje. Etap ten jest zasygnalizowany w § 28 ust. 2 pkt 2 Regulaminu®.
Zgodnie z Wytycznymi do przeprowadzania oceny wptywu oraz konsultacji w ra-
mach rzgdowego procesu legislacyjnego, ktore zostaty przyjete przez Rade Mi-
nistrow (dalej: RM) 5 maja 2015 r. na podstawie Regulaminu pracy Rady Mini-
strow, pre-konsultacje to konsultacje prowadzone przed przygotowaniem pro-

23.09.2023]. Wskazuje sie takze, ze szeroko rozumiane prawo do artykutowania przez obywa-
teli swoich postulatéw w sankcjonowanej prawnie formie wynika z art. 2 Konstytucji RP —
P. Sarnecki, Prawo konstytucyjne RP, wyd. 7, Warszawa 2008, s. 71-73.

8 M. Berek, Rada Ministréw jako organ inicjujgcy postepowanie ustawodawcze, Warszawa 2017, s. 93.

9 |Ibidem, s. 98.

10 OSR zawiera w szczegdlnosci [...] informacje o konsultacjach przeprowadzonych przed opra-
cowaniem projektu [...]".
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jektu. Moga one przyjac forme m.in. koncepciji, zielonej ksiegi czy biatej ksiegit?.
Postulaty wzmocnienia tego etapu procesu sg stale ponawiane®?,

1.2.4. OSR Ex POST

Innym zrédtem wiedzy o potrzebie zmiany prawa moze by¢ wskazana
w § 152 Regulaminu ocena funkcjonowania aktu prawnego (tzw. OSR ex post).
Zgodnie z § 153

przygotowujgc OSR ex post, cztonek RM moze przedstawic jej projekt do konsultacji,
w szczegolnosci podmiotom reprezentujgcym adresatow aktu normatywnego, lub wy-
stgpic o opinie innych organdw, instytucji lub organizacji.

1.3. Inne akty prawne

Wreszcie, forum debaty z partnerami spotecznymi sg organy konstytuowane
przez réznej rangi akty prawne. Najistotniejsze znaczenie ma tutaj wspomniana
RDS, ktéra ma wprost wskazane uprawnienie do opiniowania projektow aktéw
prawnych?®3, Osobne podstawy prawne majg organizacje pracodawcdw oraz or-
ganizacje zwigzkowe!. Funkcjonujg wreszcie ciata sektorowe, powotywane dla
danej kategorii spraw czy nawet dla poszczegdlnego zadania®®.

1.4. Podsumowanie

Wymienione formy i instrumenty okreslajg prawne ramy dialogu spotecz-
nego w toku procesu legislacyjnego. Szczegdtowe ich omdwienie wykracza poza
ramy niniejszej pracy, ktorej gtéwnym zatozeniem jest przedstawienie pozytyw-
nych — w opinii autora — przyktadéw ich wykorzystania. Sposéb zastosowania
tych instrumentdw zostat jednak zaprezentowany w dalszej czesSci pracy na przy-
ktadzie wybranych proceséw legislacyjnych. Niektére z nich sg dla projekto-
dawcy obligatoryjne, inne fakultatywne. Niezaleznie od prawnych aspektéw,
dialog z partnerami spotecznymi czesto jest jednak dla projektodawcy koniecz-

11 Terminologia ta jest zaczerpnieta z legislacji europejskiej. Wedtug unijnej terminologii zielone ksiegi
inicjujg proces konsultacji, a biate ksiegi zawierajg juz propozycje rozwigzan, https://eur-lex.eu-
ropa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=LEGISSUM:green_paper [dostep: 23.09.2023] oraz https://eur-
lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=LEGISSUM:white_paper [dostep: 23.09.2023].

12 por. A. Bieré, Proceduralne aspekty tworzenia dobrego prawa, [w:] Biuro Rzecznika Praw Oby-
watelskich, Konferencja ,Legislacja w praktyce”, Warszawa 2002, s. 88; G. Kopinska, G. Ma-
kowski, P. Waglowski, M. Wiszowaty, Tworzenie i konsultowanie rzqdowych projektéw ustaw,
Warszawa [b.r.], s. 72.

13 Art. 2 ust. 2 ustawy z dnia 24 lipca 2015 r. o Radzie Dialogu Spotecznego i innych instytucji
dialogu spotecznego, Dz. U. z 2018 r., poz. 2232, ze zm.

14 Art. 16 ust. 1 ustawy z dnia 23 maja 1991 r. o organizacjach pracodawcéw, Dz. U. z 2022 r.
poz. 97 oraz art. 19 ust. 1 ustawy z dnia 23 maja 1991 r. o zwigzkach zawodowych, Dz. U.
22022 r. poz. 854.

15 przyktadowo: Zarzadzenie nr 18 Ministra Rozwoju z dnia 11 kwietnia 2016 r. w sprawie powotania
Zespotu do spraw Doskonalenia Regulacji Gospodarczych, Dz. Urz. Min. Roz. z 2016 r. poz. 20.
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noscig — w innym wypadku staje on samotnie przed kluczowymi pytaniami: czy
nalezy podejmowac interwencje legislacyjng, a jesli tak, to jaki konkretnie po-
winna przyjac ksztatt. Tak rozumiane konsultacje publiczne sg dla projektodawcy
wsparciem, a nie wymogiem prawnym.

2. Przyktady

W dalszej czesci omdwione zostang cztery przyktady proceséw legislacyj-
nych, w ktorych projektodawca wykorzystat narzedzia dialogu spotecznego.
Ustawy te taczy to, ze sg stosunkowo nowe (przyjete w latach 2019-2023), do-
tyczg obszaru szeroko rozumianego prawa gospodarczego, a ich projekty zostaty
przygotowane przez ministra wtasciwego ds. gospodarki. Nie sg to wszystkie
ustawy przygotowane przez w tym okresie przez ww. ministra. Nie mozna zatem
wywodzi¢ z ponizszego wniosku, ze nie byto odstepstw od takiej praktyki. Wy-
mienione przyktady obrazujg jednak wykorzystanie instrumentéw partycypacji,
a takze réznorodne wynikajgce z tego uwarunkowania.

2.1. Prosta spétka akcyjna (dalej: PSA)®

16 lutego 2016 r. RM podjeta uchwate nr 14. w sprawie przyjecia Planu na
rzecz odpowiedzialnego rozwoju — w dokumencie, jak rowniez w uzupetniaja-
cych go materiatach, zapowiedziano , utatwienie startu przedsiebiorcom i upo-
rzgdkowanie form prowadzenia dziatalnosci gospodarczej” oraz utworzenie PSA —
miafa to by¢ ,,optymalna forma prawna dla start-upéw”?. Potrzeba powstania
tej instytucji byta zatem powigzana z politykg proinnowacyjng. Niebawem poja-
wita sie mozliwosc zweryfikowania takiej potrzeby w dialogu z partnerami spo-
tecznymi. 17 marca 2016 r. Rada do spraw innowacyjnosci, organ pomocniczy
RM, rozpoczeta prace nad Biafq ksiega innowacji*®. Dokument ten miat syntety-
zowad whnioski i postulaty w przedmiotowym obszarze. Kluczowym elementem
prac byto zaproszenie partneréw spotecznych do zgtaszania swoich pomystéw
i problemoéw. Zbierano je przez miesigc. Jak informowali przedstawiciele Mini-
sterstwa Nauki i Szkolnictwa Wyzszego (MNiSW), w tym czasie wptyneto 340
propozycji zmian —44% z nich pochodzito ze $rodowiska biznesu, a 30% z nauki?®.
Zgtoszone uwagi i propozycje byly analizowane przez inny organ pomocniczy

16 Ustawa z dnia 19 lipca 2019 r. o zmianie ustawy — Kodeks spétek handlowych oraz niektérych
innych ustaw, Dz. U. poz. 1655 z pdzn. zm.

17 Komunikat: https://www.gov.pl/web/fundusze-regiony/plan-na-rzecz-odpowiedzialnego-roz-
woju [dostep: 19.09.2023].

18 Komunikat: https://www.gov.pl/web/aktywa-panstwowe/ruszyly-prace-nad-biala-ksiega-inno-
wacyjnosci-2 [dostep: 18.09.2023].

19 Informacja https://naukawpolsce.pl/aktualnosci/news%2C411269%2Cresort-nauki-przedstawil-
biala-ksiege-innowacji.html [dostep: 18.09.2023].
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RM, a mianowicie Miedzyresortowy Zespét do spraw innowacyjnosci. Nastepnie
przeprowadzono szereg spotkan konsultacyjnych: ze Srodowiskiem naukowym,
przedstawicielami biznesu, instytucji finansowych, organizacji pozarzadowych
oraz administracji rzagdowej?°. W lipcu 2016 r. odbyta sie dodatkowa runda kon-
sultacji z partnerami spotecznym. 20 wrzesnia 2016 r. MNiSW opublikowato
ukonczong Biatq ksiegq innowacji?. W dokumencie przedstawiono ponad 50 po-
mystéw, ktére wymagaty zmian 15 ustaw. Wieksza czes$¢ propozycji legislacyj-
nych byta nastepnie procedowana tgcznie w ramach rzgdowego projektu ustawy
0 zmianie niektdrych ustaw w celu poprawy otoczenia prawnego dziatalnosci in-
nowacyjnej, uchwalonej ostatecznie 9 listopada 2017 r.2%. Nie objeta ona jednak
wszystkich zgtoszonych pomystéw. Jednym z przyktadow byt postulat wprowa-
dzenia do

polskiego porzadku prawnego nowego typu spotki kapitatowej, ktéra umozliwiataby lep-

sze wykorzystanie krajowego potencjatu zwigzanego z przedsiebiorczoscia, zwtaszcza

przedsiebiorczoscig akademicka?3.

Pomyst ten, nazywany juz na tym etapie PSA, wymagat ztozonej prawnie inge-
rencji w prawo handlowe. Zostat on wyodrebniony do osobnej inicjatywy legi-
slacyjnej. Cztonkiem wspomnianego Miedzyresortowego Zespotu ds. innowacyj-
nosci byt przedstawiciel wczesnego Ministra Rozwoju (dalej MR). To witasnie to
ministerstwo juz 27 czerwca 2016 r., a zatem jeszcze przed opublikowaniem
ostatecznej wersji Biafej ksiegi innowacji, skierowato do pre-konsultacji Zarys
koncepcji PSA z pro$bg o zgtaszanie uwag do 31 lipca 2016 r.>*. W sierpniu 2016 r.
przeprowadzono trzy debaty z udziatem przedstawicieli nauki, organizacji repre-
zentujgcych startupy, Srodowisk inwestoréw oraz prawnikdw — wszystkie te
dziatania potwierdzaty potrzebe powotania do zycia nowej instytucji prawnej®.
73% ankietowanych przedsiebiorcéw dostrzegato zasadno$é takich prac?.

8 wrzesnia 2016 r. Zarzgdzeniem MR powotany zostat Zespét do opracowa-
nia rekomendacji w zakresie projektu przepiséw regulujgcych PSA?. Zespdt, w

20 pkt 5 OSR projektu ustawy z dnia 28 kwietnia 2017 r.: https://legislacja.rcl.gov.pl/docs//2/
12298150/12432002/12432003/dokument287473.pdf [dostep: 18.09.2023].

21 Bjata ksiega innowacgji: http://portal-projektow.ue.katowice.pl/fileadmin/user_upload/Bia%C
5%82a_Ksi%C4%99ga_Innowacyjno%C5%9Bci.pdf [dostep: 18.09.2023].

22 https://dziennikustaw.gov.pl/DU/2017/2201 [dostep: 18.09.2023].

23 Biata ksiega innowacji, op. cit., s. 18.

24 Komunikat: https://miir.bip.gov.pl/prekonsultacje/prekonsultacje-prosta-spolka-akcyjna.html
[dostep: 19.09.2023].

25 pkt 5 OSR: https://legislacja.rcl.gov.pl/docs//2/12311555/12507978/12507979/dokument341594.pdf
[dostep: 19.09.2023].

26 Jak wspomniano w ,Zarysie koncepgiji (...)” na str. 2 byto to badanie przeprowadzone na zlece-
nie Ministerstwa Rozwoju przez PARP. Jak wynika z OSR projektu ustawy (pkt 5) populacja ba-
dania to 77 podmiotdw, a badanie przeprowadzono w maju 2016 r.

27 Zarzadzenie nr 47 Ministra Rozwoju z dnia 8 wrzesnia 2016 r. w sprawie powotania Zespotu do
opracowania rekomendacji w zakresie projektu przepisow regulujacych prostg spotke akcyjng,
Dz. Urz. Min. Roz. poz. 42 oraz Dz. Urz. Min. Roz. i Fin. z 2016 r. poz. 19.


https://legislacja.rcl.gov.pl/docs/2/12298150/12432002/12432003/dokument287473.pdf
https://legislacja.rcl.gov.pl/docs/2/12298150/12432002/12432003/dokument287473.pdf
http://portal-projektow.ue.katowice.pl/fileadmin/user_upload/Bia%25C5%82a_Ksi%C4%99ga_Innowacyjno%C5%9Bci.pdf
http://portal-projektow.ue.katowice.pl/fileadmin/user_upload/Bia%25C5%82a_Ksi%C4%99ga_Innowacyjno%C5%9Bci.pdf
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ktorego sktad weszli praktycy i przedstawiciele nauki, opracowat rekomendacje,
ktdre zostaty poddane dodatkowym konsultacjom, m.in. 29 listopada 2017 r.
w Ministerstwie Rozwoju odbyta sie konferencja PSA —nowa spétka dla innowa-
cyjnego biznesu®®. Prace te byty podstawg przygotowania projektu ustawy, ktéry
16 maja 2018 r. zostat skierowany do uzgodnien miedzyresortowych, opiniowa-
nia, a takze do 325 podmiotdéw do zaplanowanych na 30 dni konsultacji publicz-
nych. Odpowiedz przestato 20 podmiotéw?°. Zgtoszone uwagi byty przedmiotem
dyskusji na konferencji uzgodnieniowej 26 czerwca 2018 r., ktéra odbyta sie
z udziatem partneréw spotecznych®®. Ostatecznie ustawa uchwalona 19 lipca
2019 r., a weszta w zycie 1 lipca 2021 r.3!

Ustawa od samego poczatku powstawata w gtebokim dialogu z szeroko ro-
zumiang strong spoteczna. Jej podstawowe zatozenia i ksztatt znacznej czesci
przepisOw zostaty przygotowane przez zespoét, w sktad ktérego wchodezili przed-
stawiciele nauki. Co do zasady wyrazajg oni pozytywne stanowisko co do efektu
finalnego. Jak stwierdzit prof. A. Opalski

PSA zwieksza konkurencyjnos¢ Polski na rynku nowoczesnych rozwigzan prawnych doty-
czacych prowadzenia dziatalnosci gospodarczej, zwtaszcza opartej na kapitale ludzkim,
innowacjach i nowoczesnych technologiach32.

Niemniej, w Srodowisku naukowym réwnolegle funkcjonujg krytyczne opinie
o nowej instytucji, w tym o samej potrzebie jej wprowadzenia.

Dtugi czas na przygotowanie do wejscia w zycie przepisdw dotyczacych nowej formy prawnej
nie sprawit bynajmniej, ze [...] regulacje nie budza zadnych watpliwosci ani kontrowersji,

jak relacjonuje wstep do jednego z komentarzy®. Niniejsza praca nie ma na celu
wyrazania stanowiska w przedmiotowej sprawie. Powyzsze komentarze przyta-
czane sg aby unaoczni¢, ze sam fakt prowadzenia gtebokiego i rzeczywistego dia-
logu nie gwarantuje petnej akceptacji dla uchwalonego rozwigzania. Jest to
wazna, cho¢ czasem pomijana refleksja w dyskusji o partycypacji spotecznej
w procesie legislacyjnym. W opinii autora nie znosi ona jednak potrzeby dialogu.
Woprost przeciwnie — dyskusja pozwala zmierzy¢ sie z argumentami krytycznymi,
poprawi¢ projekt i prowadzi¢ prace z petng sSwiadomoscig wszystkich jego uwa-
runkowan.

28 Pkt 5 OSR projektu ustawy z dnia 28 kwietnia 2017 r., op. cit.

29 Dokumentacja konsultacji publicznych: https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12311555/kata-
log/12507984#12507984 [dostep: 19.09.2023].

30 Raport z konsultacji projektu ustawy o zmianie ustawy — Kodeks spétek handlowych oraz nie-
ktérych innych ustaw (str. 8): https://legislacja.rcl.gov.pl/docs//2/12311555/12508015/
12508016/dokument370671.pdf [dostep: 19.09.2023 r.] — str. 186 pliku.

31 https://isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/DocDetails.xsp?id=WDU20190001655 [dostep: 19.09.2023].

32 A, Opalski, Prosta spétka akcyjna — nowy typ spotki handlowej, cz. 1, ,Przeglad Prawa Handlo-
wego” 2019, nr 11, s. 5-15.

33 M. Kozuchowski, M. Macieszczak, B. Wozniak (red.), Prosta spdtka akcyjna. Komentarz ze wzo-
rami, Warszawa 2021, s. 15.
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2.2. Zatory pfatnicze3*

16 kwietnia 2018 r. dwczesne Ministerstwo Przedsiebiorczosci i Technologii
(dalej: MPiT) rozpoczeto konsultacje projektu Zielonej Ksiegi ws. zatorow pfatni-
czych, z jednoczesng proshga o zgtaszanie propozycji zmierzajgcych do rozwigza-
nia tego problemu®. Konsultacje trwaty 30 dni. 6 lipca 2018 r. opublikowano
raport z konsultacji*®. Opinie zgtosito 33 przedsiebiorcéw oraz 15 organizacji zrze-
szajgcych przedsiebiorcéw. Prdocz tego Polska Agencja Rozwoju Przedsiebiorczosci
przeprowadzita badanie ankietowe na prébie 368 firm3’. Otrzymane opinie wyra-
zaty pozytywne stanowisko wobec inicjatywy i poszczegdlnych rozwigzan®,

Projekt 20 wrzesnia 2018 r. zostat skierowany do uzgodnien miedzyresorto-
wych, opiniowania, oraz do 324 podmiotdw do zaplanowanych na ponad 30 dni
konsultacji publicznych. Odpowiedziato 35 podmiotdw?*. Partnerzy spoteczni zo-
stali zaproszeni do udziatu w konferencji uzgodnieniowej, ktéra odbyta sie
13 listopada 2018 r.*° Ustawa zostata uchwalona 19 lipca 2019 r. i weszta w zycie
1 stycznia 2020 r.**

Nie zakoniczyto to jednak prac w temacie przeciwdziatania zatorom pfatni-
czym. OSR ustawy przewidywata, ze ocena efektéw wdrozenia projektowanych
przepiséw bedzie wykonywana corocznie przez trzy lata od jej wejscia w zycie.
Dodatkowo, z wnioskiem o przygotowanie oceny zwrdcit sie Rzecznik Matych
i Srednich Przedsiebiorcéw*?. Minister Rozwoju i Technologii opracowat taka
ocene i zostata ona przyjeta przez RM 9 lutego 2022 r.** Dokument wykazat ko-
niecznos$¢ przeprowadzenia punktowych zmian w ustawie m.in. w celu uprosz-
czenia procesu sktadania sprawozdan o praktykach ptatniczych, zwiekszenia
efektywnosci postepowan prowadzonych przez Prezesa UOKiK czy wyelimino-

34 Ustawa z dnia 19 lipca 2019 r. o zmianie niektdrych ustaw w celu ograniczenia zatoréw ptatni-
czych, Dz. U. poz. 1649 oraz ustawa z dnia 4 listopada 2022 r. o zmianie ustawy o przeciwdzia-
faniu nadmiernym opdznieniom w transakcjach handlowych oraz ustawy o finansach publicz-
nych Dz. U. poz. 2414.

35 Komunikat: https://www.gov.pl/web/rozwoj-technologia/ruszaja-konsultacje-z-przedsiebior-
cami-ws-zatorow-platniczych [dostep: 20.09.2023].

36 Komunikat: https://www.gov.pl/web/rozwoj-technologia/raport-z-konsultacji-zielonej-ksiegi-
zatory-platnicze-w-polsce [dostep: 20.09.2023].

37 Pkt 5 OSR. Dokument dostepny w dokumentacji procesu legislacyjnego: https://legisla-
cja.rcl.gov.pl/projekt/12316111/katalog/12535086#12535086 [dostep: 20.09.2023].

38 |bidem.

39 Dokumentacja konsultacji publicznych: https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12316111/kata-
log/12535092#12535092 [dostep: 20.09.2023].

40 Zaproszenie na konferencje uzgodnieniowa: https://legislacja.rcl.gov.pl/docs//2/12316111/
12535092/12535097/dokument366803.pdf [dostep: 20.09.2023].

41 https://isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/DocDetails.xsp?id=WDU20190001649 [dostep: 20.09.2023].

42 pismo kierujgce projekt na SKRM: https://legislacja.rcl.gov.pl/docs//6/12355253/12846682/
dokument543525.pdf [dostep: 20.09.2023].

43 Informacja o przyjeciu dokumentu przez RM: https://legislacja.rcl.gov.pl/docs//6/12355253/
12846683/dokument543534.pdf [dostep: 20.09.2023].
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wania watpliwosci interpretacyjnych®. Miaty one generalnie charakter porzad-
kujacy i upraszczajgcy®. Zostaty wdrozone projektem ustawy, ktéry zostat
10 marca 2022 r. skierowany do uzgodnien miedzyresortowych, opiniowania,
a takze do 488 podmiotéw do zaplanowanych na 30 dni konsultacji publicznych,
sposrdd ktdrych 25 udzielito odpowiedzi*®. Ustawa zostata uchwalona 4 listo-
pada 2022 r. i weszta w zycie 8 grudnia 2022 r.*’

Proces legislacyjny zatordw ptatniczych byt przeprowadzony z petnym wyko-
rzystaniem mechanizméw partycypacji spotecznej. Ponadto w sposdb rzeczywi-
sty zostat wykorzystany mechanizm OSR ex-post. Juz sama ewaluacja byta cze-
sciowo odpowiedzig na artykutowang potrzebe weryfikacji funkcjonujacych
przepisdw*,

2.3. Prawo Zamoéwier Publicznych (dalej: PZP)*°

Od pazdziernika 2017 r. w MPiT oraz w Urzedzie Zamdéwien Publicznych (da-
lej: UZP) rozpoczety sie prace nad nowg ustawg — PZP. Od tego czasu prowa-
dzone byly konsultacje i spotkania z praktykami, teoretykami i organizacjami
zrzeszajgcymi tak zamawiajgcych, jak i wykonawcéw®’. Wynikiem tych prac byt
dokument — Koncepcja nowego PZP. Byt to obszerny (96 str.) i szczegétowy do-
kument opisujgcy najwazniejsze rozwigzania nowej, powstajacej regulacji’!. Zo-
stat on skierowany 6 czerwca 2018 r. do konsultacji®?. Ze wzgledu na duze zain-
teresowanie zostaty one wydtuzone do 31 lipca 2018 r.>3. Blisko 100 podmiotéw
zgtosito swoje uwagi. Dodatkowo, w ankiecie na stronie internetowej UZP udziat
wzieto ok. 400 uczestnikdw>*. Nastepnym etapem prac byto opracowanie tekstu
projektu ustawy, ktory 24 stycznia 2019 r. trafit do uzgodnien miedzyresorto-
wych, opiniowania oraz do 101 podmiotéw w ramach konsultacji publicznych,

44 pkt. 10 OSR ex-post (Rekomendacje): https://legislacja.rcl.gov.pl/docs//6/12355253/12846683/
dokument543532.pdf [dostep: 20.09.2023].

45 K. Menszig-Wiese (red.), Ustawa o przeciwdziataniu nadmiernym opdznieniom w transakcjach
handlowych. Komentarz, Warszawa 2023, s. 6.

46 Dokumentacja konsultacji publicznych: https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12357505/kata-
log/12860473#12860473 [dostep: 20.09.2023].

47 https://isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/DocDetails.xsp?id=WDU20220002414 [dostep: 20.09.2023].

48 Raport legislacyjny Pracodawcéw Rzeczypospolitej Polskiej, s. 16 https://pracodawcyrp.pl/
upload/files/2023/09/raport-7-zasad-pojedyczne.pdf [dostep: 21.09.2023].

49 Ustawa z dnia 11 wrzesnia 2019 r. - Prawo zamodwien publicznych, t.j. Dz. U. z 2023 r. poz. 1605.

50 Pkt 5 OSR PZP: https://legislacja.rcl.gov.pl/docs//2/12320355/12565427/12565428/doku-
ment378557.pdf [dostep: 22.09.2023].

51 Koncepcja nowego PZP: https://www.uzp.gov.pl/__data/assets/pdf_file/0029/36875/Koncep-
cja_nowego_prawa_zamowien_publicznych.pdf [dostep: 22.09.2023].

52 OSR PZP, op. cit. pkt 5.

53 Komunikat: https://www.gov.pl/web/rozwoj-technologia/przedluzenie-terminu-konsultacji-
dokumentow-w-zakresie-reformy-systemu-zamowien-publicznych [dostep: 22.09.2023].

54 OSR PZP, op. cit. pkt 5.
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ktére trwaty 21 dni*®. Konferencja uzgodnieniowa w dniach 13-15 marca 2023 r.
odbyta sie z udziatem partneréw spotecznych®®. Ustawa uchwalona 11 wrze$nia
2019 r. weszta w zycie 1 stycznia 2021 r.%’. Jak ttumaczyto Ministerstwo

tak dtugie vacatio legis ustawy podyktowane byto koniecznoscig zapewnienia mozliwosci
przygotowania sie wszystkich stron i uczestnikdw rynku zamowien publicznych do funk-
cjonowania wedtug nowych zasad>®.

Znaczenie nowej ustawy i catego rynku zamdwien publicznych wykracza
poza ramy niniejszego opracowania — niemniej nalezy zaznaczyé, ze jest ono dla
polskiej rzeczywistosci gospodarczej fundamentalne®. Tym bardziej doniosty byt
w tym gtos partnerdw spotecznych, a zatem wykonawcdw zamowien. Bez niego
w procesie legislacyjnym obecny bytby tylko gtos administracji, a wiec zamawia-
jacych. Szeroki i partycypacyjny proces legislacyjny pozwolit zatem na wywaze-
nie intereséw obu stron.

2.4. Fundacja rodzinna®

Pomyst uregulowania w polskim prawie instytucji stuzgcej wielopokoleniowe;j
sukcesji biznesu byt podnoszony w polskiej debacie publicznej przez organizacje
przedsiebiorcéw®?. Stowarzyszenie Inicjatywa Firm Rodzinnych w 2014 r. skiero-
wato do Prezydenta memorandum w tej sprawie®?. Rada Firm Rodzinnych Konfe-
deracji Lewiatan w 2018 r. przygotowata pierwszy, spoteczny projekt ustawy®.

Formalnym punktem wyjscia byty pre-konsultacje koncepcji, ktéra przyjeta
forme Zielonej ksiegi fundacji rodzinnej. Dokument zostat opublikowany na stro-
nie internetowej Ministerstwa i skierowany do konsultacji publicznych 13 wrze-
$nia 2019 r., z terminem zgfaszania uwag do 14 paZdziernika 2023 r.%* Konstruk-

55 Pismo kierujgce projekt do konsultacji: https://legislacja.rcl.gov.pl/docs//2/12320355/
12565433/12565435/dokument378570.pdf [dostep: 22.09.2023].

56 Zaproszenie na konferencje: https://legislacja.rcl.gov.pl/docs//2/12320355/12565427/12565432/
dokument384966.pdf [dostep: 22.09.2023].

57 https://isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/DocDetails.xsp?id=WDU20190002019 [dostep: 22.09.2023].

58 Komunikat: https://www.gov.pl/web/rozwoj-technologia/nowe-prawo-zamowien-publicz-
nych [dostep: 22.09.2023].

5% Por. K. Gebka, Wptyw procedury zaméwien publicznych na udziat MSP w rozwoju gospodarczym
kraju, [w:] J. Gluminska-Pawlic, B. Przywora, A. Stysz (red.), Identyfikacja barier prawnych
w prowadzeniu dziatalnosci gospodarczej. Wybrane zagadnienia, Warszawa 2020, s. 203-205.

60 Ustawa z dnia 26 stycznia 2023 r. o fundacji rodzinnej, Dz. U. poz. 326 z pdzn. zm.

61 P, Tomczykowski (red.), Fundacja rodzinna. Aspekty prawne i podatkowe. Komentarz, War-
szawa 2023, s. 8.

62 https://firmyrodzinne.pl/jak-powstawala-fundacja-rodzinna/ [dostep: 21.09.2023], https://fir-
myrodzinne.pl/wp-content/uploads/2023/03/Fundacja-rodzinna-material-dla-KPrezRP-v-2.2-
Final.pdf [dostep: 21.09.2023].

63 https://lewiatan.org/fundacja-rodzinna-pomoze-w-tworzeniu-firm-na-pokolenia/ [dostep:
21.09.2023].

64 Komunikat: https://www.gov.pl/web/rozwoj-technologia/zielona-ksiega-o-fundacji-rodzinnej
[dostep: 12.09.2023].
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cja Zielonej ksiegi pozwalata stronie spotecznej swobodnie wypowiedzie¢ sie co
do samej potrzeby podjecia inicjatywy legislacyjnej, jak i poszczegdlnych jej ele-
mentdéw. Jednoczes$nie uwaga ich zostata ukierunkowana na najbardziej proble-
matyczne zagadnienia. 20 grudnia 2019 r. opublikowany zostat raport z konsul-
tacji, a takze wszystkie nadestane pisma®. Odpowiedzi udzielity 34 podmioty.
Uczestnicy procesu wyrazili poparcie dla procedowania przedmiotowej inicja-
tywy. Konsultacje pozwolity tez okresli¢ najwazniejsze oczekiwania partneréw.

Projekt ustawy zostat skierowany do uzgodnien miedzyresortowych, opinio-
wania i konsultacji publicznych 22 marca 2021 r. Lista konsultantéw obejmowata
440 podmioty. Same konsultacje przewidziane zostaty na 30 dni, a jednoczesnie
do partneréw spotecznych wystosowano zaproszenie na trzy konsultacyjne spo-
tkania online poswiecone osobnym zagadnieniom problemowym®®. Konferencja
uzgodnieniowa odbyta sie zdalnie w dniach 7—8 czerwca 2021 r. Zaproszenie skie-
rowano réwniez do podmiotéw biorgcych udziat w konsultacjach publicznych®.

W zwigzku z zasadniczg zmiang merytorycznych zatozen po pierwszym eta-
pie prac legislacyjnych, opracowano nowy tekst projektu ustawy, ktéry 18 paz-
dziernika 2021 r. skierowano do ponownych uzgodnien miedzyresortowych,
a takze do wybranych podmiotéw z procedury opiniowania®. Jak wyjasnia w pi-
Smie przewodnim wnioskodawca, znaczna czes¢ kluczowych modyfikacji w pro-
jekcie ustawy wynikata z uwag partneréw spotecznych. W szczegdlnosci doty-
czyto to dopuszczenia w waskim zakresie mozliwosci prowadzenia przez funda-
cje rodzinng dziatalnosci gospodarczej, rezygnacje z ograniczenia liczby benefi-
cjentéw w poszczegdlnych organach, a w pewnym zakresie modelu opodatko-
wania. Projekt na tym etapie nie zostat formalnie skierowany do konsultacji pu-
blicznych, jednakze z uwagi na jego umieszczenie w portalu Rzagdowy Proces Le-
gislacyjny niektdrzy partnerzy spoteczni rdwniez zdecydowali sie przesta¢ do
niego swoje uwagi, ktore zostaty przez wnioskodawce umieszczone w zbiorczej
tabeli uwag. Ostatecznie ustawa uchwalona 26 stycznia 2023 r. weszta w zycie
22 maja 2023 r.%®

Ustawa o fundacji rodzinnej jest szczegdlnym przyktadem partycypac;ji
w procesie legislacyjnym. Przede wszystkim partnerzy spoteczni wprowadzili te-
mat do debaty publicznej i uswiadomili jego wage decydentom. Nastepnie, brali
udziat w ksztattowaniu jego zasadniczych zatozen. Byto to mozliwe dzieki wyko-

65 Komunikat: https://www.gov.pl/web/rozwoj-technologia/raport-z-konsultacji-zielonej-ksiegi-
fundacji-rodzinnej [dostep: 12.09.2023].

66 Dokumentacja konsultacji publicznych: https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12344906/kata-
log/12774282#12774282 [dostep: 15.09.2023].

67 Zaproszenie na konferencje: https://legislacja.rcl.gov.pl/docs//2/12344906/12774282/12774284/
dokument505584.pdf [dostep: 15.09.2023].

68 Pismo — nowy tekst projektu: https://legislacja.rcl.gov.pl/docs//2/12344906/12774276/
12774278/dokument525874.pdf [dostep: 15.09.2023].

69 https://isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/DocDetails.xsp?id=WDU20230000326 [dostep: 15.09.2023].
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rzystaniu przez strone rzgdowa szerokiej palety rozwigzan konsultacyjnych.
Woreszcie brali aktywny udziat na kazdym etapie procesu legislacyjnego. Jak czy-
tamy w Raporcie legislacyjnym — 7 zasad stanowienia prawa w Polsce:

w pracach nad ustawg umozliwiono aktywny udziat stronie spotecznej, dzieki czemu usta-
wodawca byt w stanie poznac potrzeby i oczekiwania przedsiebiorcow co do fundacji ro-
dzinnej oraz precyzyjnie sformutowac przepisy, zapobiegajgc powstawaniu luk prawnych?°,

Podsumowanie

Powyzsze przyktady obrazujg pozytywny i wieloaspektowy wptyw dialogu
spotecznego na proces legislacyjny. Mozemy tu wymienic¢ otwarcie administracji
rzgdowej na nowe pomysty i inicjatywy, poszerzenie grona ekspertéw wspétpra-
cujacych nad projektem ustawy o osoby spoza administracji, o réznych optykach
czy stworzenie mozliwosci zmierzenia sie z argumentami krytycznymi, a tym sa-
mym poprawienie projektu. Trzeba tez pamietac o OSR ex-post jako instrumen-
cie ewaluacji istniejgcych juz regulacji. Nie mozna jednak ukrywaé, ze istniejg na
tym polu réwniez zagrozenia.

Jednym z nich moze by¢ wykorzystanie opisanych instytucji do wywarcia
wplywu na ksztatt przepisu przez jedng grupe interesu kosztem innej. Oczywistg
granicg jest legalno$¢ podejmowanego dziatania. Niemniej, nawet jesli nie do-
chodzi do jej przekroczenia, to obowigzkiem projektodawcy jest zapewnienie re-
alizacji interesu publicznego. Jedng z odpowiedzi na to zagrozenie powinna by¢
petna transparentnosé, dzieki ktérej wiadome bedzie, kto jest autorem danej
propozycji. Pozwoli to tez zweryfikowaé, czy interesariusze sg traktowani podob-
nie’*. Drugg recepta jest obowigzek utrzymywania odpowiedniego potencjatu
eksperckiego administracji.

Osobnym zagadnieniem jest ocena wptywu partneréw spotecznych na kon-
kretny ksztatt przepisdw. Nie przekreslajgc bowiem wartosci konsultacji publicz-
nych, trzeba pamietac, ze nie muszg (a czesto nie mogg) one doprowadzi¢ do
petnej zgody co do tresci aktu prawnego. To organ wnioskujgcy odpowiada za
tres$é projektu’?. Tym samym jest odpowiedzialny za mozliwie najpetniejszg rea-
lizacje interesu publicznego. Trzeba tez pamietaé, ze potrzeba dialogu nie moze
ogranicza¢ zdolnosci prawodawcy do reagowania na sytuacje kryzysowe.

Niemniej, majgc na uwadze te zastrzezenia, trzeba podkresli¢ wieloaspek-
towe korzysci z rzetelnego dialogu spotecznego. Po pierwsze, pozwala on admi-
nistracji publicznej pozyska¢ wiedze o faktycznym funkcjonowaniu istniejgcego
prawa, jak i o potrzebach zmian. Po drugie, umozliwia on skonfrontowanie pro-

70 https://pracodawcyrp.pl/upload/files/2023/09/raport-7-zasad-pojedyczne.pdf str. 21 i 34 [do-
step: 21.09.2023].

71 https://www.batory.org.pl/doc/Jak_walczyc_zkor.pdf str. 36—37 [dostep: 22.09.2023].

72 M. Berek, op. cit., str. 95-96.
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pozycji legislacyjnej z odbiorcami, a zatem jeszcze na etapie jej projektowania
mozliwe jest wyeliminowanie potencjalnych btedéw. Po trzecie, dzieki partycy-
pacji w procesie legislacyjnym adresaci lepiej rozumiejg sens nowych przepiséw,
a zatem tatwiej dostosowujg sie do zmienionego prawa.
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The importance of the voice of the social partners
in the perspective of better regulation

Abstract

The article concerns the importance of the voice of social partners in the process of improving
regulations during the government legislative process in Poland. The first part lists the legal bases
defining the framework for social dialogue, and in particular social participation in law-making.
Constitutional issues were briefly discussed. Then, the instruments resulting from the Work Reg-
ulations of the Council of Ministers were discussed, such as social consultations, consensus con-
ference, pre-consultations and ex post RIA. The second part discusses examples of the use of these
instruments. Four legislative processes in the field of economic law were discussed. This applies
to the act on simple joint stock company, the act on reducing payment backlogs, the new Public
Procurement Law and the Act on the family foundation. In the summary, the author indicates that
despite certain limitations of the participatory process, it may be useful for the author of the pro-
posal. First of all, it can be used to obtain knowledge about the effects of applicable law, as well
as the need to change it.

Keyword: dialogue, public consultations, legislative process, simple joint-stock company, pay-
ment backlogs, public procurement law, family foundation.



