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Dobre praktyki czy zobowigzanie dla polskiego
prawodawcy — partycypacja w procesie legislacyjnym

Streszczenie

Publikacja koncentruje sie na praktycznych aspektach uczestnictwa interesariuszy w procesie
stanowienia prawa. Przedstawiony zostat obowigzujgcy stan prawny oraz najwazniejsze — wynika-
jace z badan ilosciowych i innych Zrédet — problemy w realizacji proceséw partycypacyjnych
w podejmowaniu decyzji na temat ksztattu powszechnie obowigzujgcych regulacji. Polegajg on
m.in. na braku przeprowadzania konsultacji publicznych lub ignorowaniu prac zinstytucjonalizo-
wanych form dialogu spotecznego i obywatelskiego. Czesto nawet w tych przypadkach, w ktérych
dochodzi do organizacji konsultacji, wyznacza sie zbyt mato czasu na sktadanie uwag. Te, ktére
zostang ztozone, zwykle nie sg brane pod uwage przez decydentéw. Opisane zostaty réwniez do-
bre praktyki cechujace sie innowacyjnym podejsciem oraz efektywnym wykorzystaniem efektow
konsultacji publicznych. Na tej podstawie opracowane zostaty kierunki mozliwych, systemowych
rozwigzan, wymagajacych réwniez przeprowadzenia zmian prawnych. Nalezy m.in. rozszerzy¢ ob-
owigzek prowadzenia konsultacji oraz wprowadzi¢ ograniczenia w skracaniu terminéw przezna-
czonych na procesy partycypacyjne.

Stowa kluczowe: partycypacja, konsultacje publiczne, proces legislacyjny, przejrzystosé.

Wstep

Partycypacja w tworzeniu prawa jest jednym z najbardziej istotnych przeja-
woéw udziatu obywateli w procesie podejmowania decyzji przez wtadze pu-
bliczne. O doniostosci tej formy aktywnosci obywatelskiej Swiadczy chociazby
fakt, ze jest ona solidnie zakotwiczona w zasadach ustrojowych panstwa, poczy-
najac od art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej' wprowadzajacego zasade

1 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. Dz.U. 1997 nr 78, poz. 483 ze zm.
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demokratycznego parfistwa prawnego?. Partycypacja stanowi tez wypetnienie
zasad wyrazonych w obydwu ustepach art. 4 ustawy zasadniczej odnoszacych
sie do tego, ze obywatele stanowigcy nardd sg wiadzg zwierzchnig Rzeczypospo-
litej Polskiej i mogg wspotuczestniczyé w sprawowaniu wtadzy przez swoich re-
prezentantdw. Ustrojodawca wyposazyt rowniez obywateli w specyficzne narze-
dzia wywierania wptywu takie jak, wymienione w art. 63 Konstytucji skargi,
whnioski i petycje.

Aby mdc efektywnie korzystaé z tych i innych — przewidzianych juz w aktach
normatywnych nizszego rzedu — instrumentach, obywatele powinni mie¢ wie-
dze na temat plandéw i aktualnych dziatan wtadz w obszarze tworzenia prawa.
Gwarantuje to m.in. art. 61 ust. 1 i 2 Konstytucji, ktéry reguluje prawo dostepu do
informacji publicznej — tak w postaci dostepu do dokumentdw, jak wstepu na po-
siedzenia organdw witadzy publicznej pochodzacych z wyboréw powszechnych.

Praktyka stosowania proceséw partycypacyjnych w tworzeniu prawa zdaje
sie wskazywaé, ze przywotane wyzej zasady nie zawsze przyjety sie na poziomie
operacyjnym. Wystepujg systemowe problemy we witgczaniu mechanizméw
konsultacji do procesow legislacyjnych, a dobre praktyki — cho¢ warte naslado-
wania — sg sporadyczne. Tym samym mozna postawic teze, ze nie jest réwniez
realizowana zasada subsydiarnosci, na ktérej powinny opierac sie relacje wtadz
i obywateli.

1. Konsultacje publiczne jako przejaw realizacji zasady
subsydiarnosci

Odnoszgc sie do tematu partycypacji spotecznej, w tym udziatu obywateli
w procesie stanowienia prawa, nie mozna pomingé wyrazonej w preambule
Konstytucji zasady subsydiarnosci. P. Buczkowski wskazuje, ze

rzadko zwraca sie uwage na fakt, iz zasada subsydiarnosci wigze sie z innym zupetnie
modelem spoteczenstwa. Jest to wprawdzie model zblizony do modelu przedstawiciel-
skiego, lecz model bardziej partycypacyjny, umozliwiajagcy samym jednostkom i grupom
spotecznym negocjowanie ksztattu organizacji zycia spotecznego i regut rzadzacych jego
rozwojem [...J%.

Z kolei E. Gulinska, odwotujac sie do tez sformutowanych wczesniej przez
B. Dolnickiego, zwraca uwage, ze ,istotg zasady subsydiarnosci jest dazenie do

2 Por. |. Niznik-Dobosz, Partycypacja jako pojecie i instytucja demokratycznego paristwa praw-
nego i prawa administracyjnego, [w:] B. Dolnicki (red.) Partycypacja spoteczna w samorzqdzie
terytorialnym, Warszawa 2014, s. 24

3 P. Buczkowski, Sprawowanie wtadzy w perspektywie konfliktéw lokalnych, [w:] P. Buczkowski,
P. Matczak (red.), Konflikt nieunikniony. Wspdlinoty i wtadze lokalne wobec konfliktéw spowo-
dowanych rozwojem, Poznan 2001, s. 21.
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jak najbardziej racjonalnego podziatu wtadzy pomiedzy poszczegdlne szczeble
jej struktury, opartego na kryterium efektywnosci”*.

Ramy tego podziatu wyznaczajg — w zakresie procesu tworzenia prawa na
szczeblu centralnym — akty regulujgce prace legislacyjne rzadu, Sejmu i Senatu.
Zanim przejde do ich szczegétowego omdwienia, nalezy wspomnieé, ze s3g to
akty podstawowe, ale nie jedyne. Partycypacja spoteczna przybiera bowiem réz-
norodne formy, i oprécz konsultacji spotecznych czy publicznych wystepujg réw-
niez bardziej systematycznie zorganizowane formy wspétdecydowania, takie jak
np. dialog spoteczny czy dialog obywatelski.

Mozna wiec — nieco upraszczajgc — dokonac podziatu praktyk partycypacyj-
nych na te, ktdre umozliwiajg powszechny udziat wszystkich obywateli czy orga-
nizacji spoteczenstwa obywatelskiego w procesie podejmowania decyzji, oraz
te, ktére przybierajg forme zinstytucjonalizowang w postaci wyspecjalizowa-
nych podmiotéw sktadajgcych sie z réznorodnych interesariuszy.

2. Regulacyjne umocowanie obowigzku przeprowadzania
konsultacji publicznych

2.1. Rzadowy etap legislacyjny

Omowienie regulacji dotyczgcych procesdw partycypacyjnych nalezy zaczac
od najbardziej demokratycznych form udziatu w tworzeniu prawa, czyli takich,
ktore przewidujg mozliwos¢ uczestnictwa wszystkich zainteresowanych nieza-
leznie od tego, czy podejmujg swoje dziatania w ramach reprezentowania okre-
slonych podmiotdw, dziatajg w interesie indywidualnym, czy wreszcie wykonuja
dziatania na rzecz interesu publicznego.

Dokumentem, ktéry reguluje te kwestie na poziomie rzgdowym, a wiec
w tych przypadkach, gdy projekty aktdw prawnych tworzone sg przez Rade Mi-
nistréw jest Uchwata Rady Ministréw — Regulamin prac Rady Ministréw®. Zgod-
nie z jej § 36 ust. 1,

organ wnioskujgcy, biorac pod uwage tresc projektu ustawy lub projektu rozporzadzenia,

a takze uwzgledniajgc inne okolicznosci, w tym znaczenie projektu oraz przewidywane

skutki spoteczno-gospodarcze, stopien jego ztozonosci oraz jego pilnos¢, przedstawia
projekt do konsultacji publicznych [...].

Sformutowanie uzyte w cytowanym wyzej przepisie moze sugerowac, ze konsul-
tacje publiczne sg stosowane wytgcznie w wyjatkowych przypadkach. Jest to jed-
nak poglad btedny, gdyz wczesniejsze paragrafy Regulaminu wyraznie wskazuja,

4 E. Gulinska, Prawo mieszkaricow do kierowania sprawami publicznymi w samorzgdzie gminnym,
Civitas et Lex” 2018, nr 3(19) oraz B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny, Warszawa 2016, s. 25.

5 Uchwata 190 Rady Ministrow z dnia 29 pazdziernika 2013 r. Regulamin pracy Rady Ministrow.
T.j. M.P. 2022 poz. 348.
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ze postepowanie z projektami dokumentéw rzgdowych obejmuje ,,uzgodnienia,
konsultacje publiczne lub opiniowanie projektu” (§ 21). Konsultacjom publicz-
nym powinna rowniez zosta¢ poddana Ocena Skutkéw Regulacji, a z brzmienia
§ 28 ust. 4 Regulaminu wynika, ze rezygnacja z ich przeprowadzenia jest upraw-
nieniem wyjatkowym, a wnioskodawca musi uzasadnié okolicznosci, ktére skto-
nity go do nieprzeprowadzenia konsultacji.

Co wiecej, zaréwno Komitet Staty Rady Ministrow, jak i sama Rada Ministréw
mogg nakaza¢ wnioskodawcy — w przypadku, gdy ten sie od tej czynnosci po-
wstrzyma — przeprowadzenie konsultacji przedstawionego im projektu dokumentu
rzgdowego. Z kolei Regulamin Sejmu® wyraZnie wskazuje w art. 34 ust. 3, ze

uzasadnienie powinno przedstawiaé réwniez wyniki przeprowadzanych konsultacji oraz
informowac o przedstawionych wariantach i opiniach, w szczegdlnosci jezeli obowigzek
zasiegania takich opinii wynika z przepisow ustawy.

2.2 Konsultacje publiczne w Sejmie i Senacie

Kwestie dotyczgce zasad stanowienia prawa przez Sejm i Senat okreslajg ich
regulaminy. Sg one jednak w tym zakresie dos¢ nieprecyzyjne i wybiérczo stoso-
wane. Uwage na to zwracali m.in. eksperci skupieni wokét Obywatelskiego Fo-
rum Legislacji, ktérzy w petycji’ skierowanej do sejmowej komisji ds. petycji ape-
lowali, bez sukcesu, o Scislejsze i jednoznaczne uregulowanie tej materii. Zmiane
przepiséw odnoszgcych sie do partycypacji obywateli w procesie tworzenia
prawa przez obie izby parlamentu zadeklarowat réwniez w Krajowym Planie Od-
budowy? polski rzad. Mimo uptywu terminu na wykonanie tego kamienia milo-
wego, nie podjeto jednak zadnych prac.

W przypadku projektéw, ktére zostaty opracowane i przedtozone przez grupe
postow lub komisje, a w stosunku do ktérych nie przeprowadzono konsultaciji,
marszatek Sejmu przed skierowaniem do pierwszego czytania moze skierowad
projekt pod dyskusje publiczng. Jednak obowigzek jej przeprowadzenia wystepuje
wyfacznie w przypadkach, gdy wymagajg tego przepisy odrebnych ustaw. A te
z reguty odnoszg sie wytgcznie do kwestii obowigzku opiniowania projektow przez
wyspecjalizowane ciata, jak np. Rada Dziatalnosci Pozytku Publicznego.

Specyficznym rodzajem konsultacji jest przewidziane w rozdziale 1a Regula-
minu Sejmu wystuchanie publiczne. Polega ono na przedstawieniu ustnych opi-
nii przez zainteresowane podmioty odnosnie do projektowanego aktu praw-

6 Uchwata Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r. Regulamin Sejmu Rzeczypospo-
litej Polskiej. T.j. M.P. 2022 poz. 990.

7 Obywatelskie Forum Legislacji, Petycja w sprawie uzupetnienia Regulaminu Sejmu o przepisy,
ktére okreslg zasady przeprowadzania przez Marszatka Sejmu konsultacji komisyjnych i posel-
skich projektéw ustaw, w stosunku do ktdrych nie przeprowadzono wczesniej konsultacji.
Warszawa 2016, https://orka.sejm.gov.pl/petycje.nsf/nazwa/145-136-16/5file/145-136-16.pdf
[dostep: 9.10.2023].

8 Zob. komponent F2.1 Krajowego Planu Odbudowy.
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nego. Jest to jednak narzedzie pozbawione wiekszego wptywu. Wnioskodawcy
projektu nie majg w zasadzie obowigzku odniesienia sie do przedstawionych
uwag, nie moéwigc juz o obowigzku ich rozpatrzenia. Jest ono réwniez trakto-
wane przez politykdw jako ten element, ktéry ogranicza efektywnos¢ procesu
legislacyjnego, cho¢ gtdwnie w rozumieniu czasu, a nie jakosci. Z tego wzgledu
w mijajgcej kadencji Sejmu, wystuchanie publiczne odbyto sie zaledwie 3 razy.
Konsultacje publiczne w Senacie powinny odbywad sie w przypadku, gdy
projekt aktu zostat przygotowany przez grupe senatoréw lub komisje senacka.
Zgodnie art. 79a ust. 2 Regulaminu Senatu® ,, projekt ustawy poddaje sie konsul-
tacjom spotecznym z wykorzystaniem senackiej strony internetowej”. O termi-
nie wyznaczonym na ich przeprowadzenie decyduje przewodniczgcy senackiej
Komisji Ustawodawczej. Zatem i w wyzszej izbie polskiego parlamentu przepisy
dotyczace konsultacji sg niedookreslone i wiele zalezy od dobrej lub ztej woli
decydentéw. Podobnie jak w przypadku Sejmu, rowniez Senat moze przeprowa-
dzi¢ wystuchanie publiczne. Jest ono nieco lepiej umocowane, gdyz art. 80a ust. 7
Regulaminu Senatu naktada obowigzek ustosunkowania sie komisji odpowie-
dzialnej za przygotowanie projektu do uwag ztozonych w toku wystuchania. Tak
jak w przypadku izby nizszej, i tu wykorzystywanie tego narzedzia jest niezwykle
rzadkie. W kadencji 2019-2023 skorzystano z tej mozliwosci zaledwie raz.

3. Wyspecjalizowane ciata dialogu spotecznego i obywatelskiego

Partycypacja w procesie tworzenia prawa moze sie rowniez odbywac za po-
Srednictwem wyspecjalizowanych ciat dialogu spotecznego. Taka role w przy-
padku regulacji oddziatujgcych na rynek pracy ma ustanowiona w 2015 roku
Rada Dialogu Spotecznego, ktéra zastgpita wczesniej dziatajacg Komisje Troj-
stronng®. Sktada sie ona z przedstawicieli rzadu oraz reprezentatywnych orga-
nizacji pracodawcéw i zwigzkéw zawodowych. Oprécz spoczywajgcego na auto-
rach projektu dokumentu rzadowego obowigzku przedstawienia Radzie ich pomy-
stéw legislacyjnych, przedstawiciele strony pracownikéw i pracodawcéw moga
wnosic¢ o przeprowadzenie wystuchania publicznego na etapie prac rzgdowych.

Z kolei Rada Dziatalnosci Pozytku Publicznego, ktdra jest ciatem tzw. dialogu
obywatelskiego, sktada sie z przedstawicieli rzadu, samorzgdu oraz organizacji
pozarzgdowych, w tym organizacji pozytku publicznego. Na mocy art. 35 ust. pkt 2
ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i wolontariacie!?, do zadai Rady na-

9 Uchwata Senatu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 23 listopada 1990 r. Regulamin Senatu. T.j. Dz. U.
z 2018 roku poz. 846.

10 Ustawa z dnia 24 lipca 2015 r. o Radzie Dialogu Spotecznego i innych instytucjach dialogu spo-
tecznego. Dz. U. 2015 poz. 1240 ze zm.

11 Ustawa z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie. T.j. Dz. U.
22023 r. poz. 571.
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lezy wyrazanie opinii o projektach aktéw prawnych oraz programach rzagdowych,
zwigzanych z funkcjonowaniem organizacji pozarzadowych oraz dziatalnoscig
pozytku publicznego oraz wolontariatu. Organizacje pozarzagdowe wskazujg jed-
nak, ze jest to ciato, ktére — na skutek wewnetrznych konfliktéw — nie bierze
skutecznego udziatu w wykonywaniu powierzonych zadan'?.

Niedawno zostat réwniez powotany Krajowy Komitet Rozwoju Ekonomii
Spotecznej. Zgodnie z ustawg z dnia 5 sierpnia 2022 r. o ekonomii spotecznej*3
jednym z jego zadan jest m.in. przedstawianie opinii o projektach aktéw praw-
nych i innych dokumentach zwigzanych z funkcjonowaniem podmiotéw ekono-
mii spotecznej. Rowniez i w tym przypadku podnoszone sg zarzuty co do repre-
zentatywnosci sktadu i efektywnosci funkcjonowania®®.

Specyficznym narzedziem wywierania wptywu jest lobbing, ktérego ramy
funkcjonowania w Polsce wyznaczajg przepisy ustawy z dnia 7 lipca 2005 o dzia-
talnosci lobbingowej w procesie stanowienia prawa®®. Dotyczy ona jednak gtéw-
nie bardzo waskiej grupy osdb, ktére podejmujg zawodowaq dziatalno$é lobbin-
gowa polegajgcy na reprezentowaniu interesow podmiotdow trzecich. Na pro-
blemy z funkcjonowaniem (a w zasadzie niefunkcjonowaniem) tych przepiséow
wskazywato wielu autoréw, m.in. A. Vetulani-Cegiel*® czy M. Wiszowaty'’.

4. Praktyka proceséw partycypacyjnych

W dalszej czesci artykutu skupie sie gtdwnie na opisaniu zjawiska konsultacji
publicznych oraz dostepu do procesu stanowienia prawa przez obywateli na eta-
pach rzgdowym i parlamentarnym. Zanim przejde do opisu dobrych praktyk,
warto najpierw omoéwi¢ podstawowe wyzwania zwigzane z zaangazowaniem
i aktywnym udziatem obywateli i organizacji pozarzgdowych w procesie stano-
wienia prawa.

12 Zob. R. Kowalski, Kto i dlaczego nie pracuje w Radzie? Pigte posiedzenie RDPP VII kadencji.
https://publicystyka.ngo.pl/kto-i-dlaczego-nie-pracuje-w-radzie-piate-posiedzenie-rdpp-vii-
kadencji [dostep: 9.10.2023].

13 Tj.Dz.U.z2023r. poz. 1287, 1429.

14 Zob. P. Fraczak, Organizacje pozarzqdowe jako przedmiot i podmiot w procesie stanowienia
prawa w Polsce, [w:] M. Berek, P. Fraczak, K. Izdebski, G. Kopiniska, P. Wotejko, Polski Beztad
Legislacyjny. Raport Obywatelskiego Forum Legislacji z prac IX kadencji Sejmu. XV raport Oby-
watelskiego Forum Legislacji, Warszawa 2023.

15 Ustawa z dnia 7 lipca 2005 r. o dziatalnosci lobbingowej w procesie stanowienia prawa. T.j. Dz. U.
22017 r. poz. 248.

16 A, Vetulani-Cegiel, Udziat w procesie stanowienia prawa a lobbing — na przyktadzie legislacji
w obrebie prawa autorskiego, [w:] P. Fraczak, K. Izdebski, G. Kopiriska, W. Michatek, A. Vetu-
lani-Cegiel, Polski Beztad Legislacyjny Rzqdowy i parlamentarny proces legislacyjny w pierw-
szych dwdch latach IX kadencji (15 listopada 2019-15 listopada 2021). XIV raport Obywatel-
skiego Forum Legislacji, Warszawa 2022.

17 M. Wiszowaty, Dziatalnos¢ lobbingowa w procesie stanowienia prawa, Warszawa 2010.
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Zgodnie ze wspomnianym wyzej Regulaminem prac Rady Ministréw, to do
whnioskodawcy, a wiec konkretnego resortu, nalezy decyzja o formie i terminach
przeprowadzenia konsultacji publicznych. Rzagd w maju 2015 r. przyjat wytyczne,
ktére miaty zacheci¢ wnioskodawcéw projektéw dokumentéw rzadowych do
czestszego wdrazania efektywnych form konsultacji'é.

We wprowadzeniu do dokumentu wskazano stusznie, ze

konsultacje publiczne, spoteczne czy inne [...] przyczyniaja sie [...] do budowania spote-
czenstwa obywatelskiego, poprzez umozliwienie obywatelom wtaczenia sie w zycie poli-
tyczno-gospodarcze kraju oraz stwarzajg im mozliwos¢ do wyrazania opinii w kwestii za-
mierzen i prac rzadu.

S3 one jednak w praktyce traktowane wybidrczo i mimo ze w wytycznych
przedstawiono szerokg game mozliwych narzedzi, wnioskodawcy na ogoéf ogra-
niczajg sie do przyjmowania uwag pisemnych do ogtoszonego na platformie le-
gislacyjnego Rzagdowego Centrum Legislacji projektu.

Jak wspomniano wyzej, brak systematycznosci oraz spéjnosci i réznorodno-
sci konsultacji publicznych wyglada jeszcze gorzej w parlamencie. Ani Sejm, ani
Senat nie przyjety podobnych dokumentdw zawierajgcych wytyczne w zakresie
przeprowadzania konsultacji.

Praktyka partycypacji w procesie tworzenia prawa zalezy wiec od etapu, na
ktérym znajduje sie projekt, od praktyki wystepujacej w danym resorcie czy od
woli politycznej. A ona moze polegac¢ po prostu na checi jak najszybszego przy-
jecia lub uchwalenia projektu.

Wsrdd konkretnych problemoéw nalezy wymieni¢ m.in. brak informacji o to-
czacym sie procesie legislacyjnym, brak konsultacji, zbyt krétki czas na ich prze-
prowadzenie, uniemozliwienie udziatu obywateli w procesie stanowienia prawa
na etapie sejmowym.

4.1. Brak informacji o toczgcym sie procesie legislacyjnym

Kluczowym etapem procesu legislacyjnego, na ktorym konsultacje publiczne
sg najbardziej efektywne, jest etap rzgdowy. To wtedy wystepuje potencjalnie
najwieksza otwartos$é na wprowadzenie zmian, mozna elastycznie operowac ka-
lendarzem prac, a proces jest obstugiwany przez kompetentnych w danym ob-
szarze tematycznym urzednikdw. Niestety, jak wskazuje praktyka, czes¢ opraco-
wanych przez rzad ustaw, nie zostaje w ogole opublikowana lub jest publiko-
wana dopiero po przekazaniu projektu do Sejmu. Jak pisze G. Kopiriska

18 Wytyczne do przeprowadzania oceny wptywu oraz konsultacji publicznych w ramach rzgdowego
procesu legislacyjnego, Warszawa 2015, https://rcl.gov.pl/wp-content/uploads/2020/11/Wy-
tyczneOW.pdf [dostep: 9.10.2023].
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w pierwszym roku dziatalnosci drugiego rzadu Zjednoczonej Prawicy stwierdziliSmy
15 takich przypadkow (21,7 % ustaw uchwalonych na podstawie projektéw rzagdowych),
w drugim roku 21 (14,5%), w trzecim 43 (26%), a w czwartym 11 (8,6%)°.

W tylu przypadkach pominieto w konsekwencji konsultacje publiczne, a wiec
nie tylko nie poinformowano obywateli o pracach nad powszechnie obowigzu-
jacymi przepisami, ale w ogdle nie wystgpiono o przedstawienie przez nich opinii
na temat tych propozycji.

Nawet jesli projekt ustawy zostat upubliczniony, a konsultacje przeprowa-
dzone, to wnioskodawca, ktory jest odpowiedzialny za publikowanie dokumen-
téw z przebiegu prac, nie prezentuje tresci przestanych uwag ani raportu z prze-
prowadzonych konsultacji. Miato to miejsce np. w przypadku projektu ustawy
o ochronie wolno$ci stowa w internetowych serwisach spotecznos$ciowych? czy
projektu ustawy o zmianie ustawy o ochronie zdrowia psychicznego®. Brak pu-
blikacji przekazanych uwag i powstrzymanie sie od odniesienia sie do nich nawet
w ogolnej formie raportu z konsultacji publicznych sprawia, ze podmioty biorgce
udziat w konsultacjach tracg motywacje do aktywnosci przy okazji kolejnych
prac, opinia publiczna nie ma wiedzy, kto prébowat wptynagé na ksztatt przepi-
sOw i nie moze sobie wyrobié zdania na temat ich jako$ci®2.

4.2. Ograniczenia w przeprowadzaniu konsultacji publicznych

G. Kopinska wskazuje réwniez na szerszy problem zwigzany z brakiem lub
ograniczeniem przeprowadzenia konsultacji publicznych.

W trzecim roku pracy obecnego rzadu na 165 projektéw ustaw przestanych do Sejmu,
a nastepnie uchwalonych — przynajmniej 85 (w przypadku kilkunastu brak informacji),
czyli 51% nie byto w ogdle konsultowanych lub konsultowano je krécej niz absolutne mi-
nimum przewidziane w Regulaminie pracy RM, czyli mniej niz 14 dni. Natomiast w czwar-
tym roku na uchwalonych 127 rzagdowych przedfozen — przynajmniej 36 czyli 28% nie
byto w ogdle konsultowanych lub konsultowano je krécej niz 14 dni23.

Te statystyki dobrze obrazujg brak implementacji, wspomnianych wyzej, wytycz-
nych w zakresie przeprowadzania konsultacji z 2015 roku. Zalecaty one m.in. ze
,dziatania informacyjne powinny rozpocza¢ sie jeszcze przed rozpoczeciem sa-
mego etapu zasiegania opinii, np. na 7 dni przed jego oficjalnym ogtoszeniem”.

Kolejnym problemem charakterystycznym dla polskiego procesu legislacyj-
nego jest praktyka tzw. bajpasowania projektéw ustaw. Polega ona na opraco-

19 G. Kopinska, Informacje statystyczne, [w:] Polski Beztad Legislacyjny..., Warszawa 2023.

0 Zob. https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12351757/katalog/12819473#12819473 [dostep:
9.10.2023].

1 Zob. https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12367401/katalog/12938766#12938766 [dostep:
9.10.2023].

2 K. lzdebski, (Nie)przejrzysty proces legislacyjny i (nie)udane préby jego naprawy, [w:] Polski Bez-
tad Legislacyjny..., Warszawa 2023.

23 @G. Kopinska, op. cit.
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wywaniu propozycji aktéw prawnych przez urzednikdw administracji centralnej,
ktdre sg nastepnie formalnie zgtaszane do Sejmu przez grupe postéw. Z informa-
cji opracowanych przez autoréw raportu ,,Polski Beztad Legislacyjny” wynika, ze
problem moze dotyczyé nawet 40% projektéw przedktadanych przez postéw
zwigzanych z obozem rzadzacym w kadencji 2019-2023%*, W efekcie — z uwagi
na opisane wyzej mankamenty konstrukcji modelu konsultacji publicznych
w Sejmie — nie przeprowadza sie konsultacji publicznych, a opinia publiczna,
w tym zainteresowane podmioty, nie mogg efektywnie wptynac¢ na ksztatt pro-
ponowanych przepisow.

Warto réwniez wspomnieé o zjawisku tzw. wrzutek, czyli zgtoszeniu — czesto
niezwigzanych z materig projektowanego aktu — poprawek na zaawansowanym
etapie prac nad projektem, czesto nawet na etapie drugiego lub trzeciego czy-
tania w Sejmie®. Zainteresowane podmioty nie sg w stanie odpowiednio szybko
zareagowad, a czesto dowiadujg sie o tym fakcie juz po uchwaleniu ustawy przez
izbe nizszg polskiego parlamentu.

Wreszcie nalezy wspomniec o czesto bardzo krdtkim czasie pracy nad pro-
jektem na etapie sejmowym. Zaledwie 2 godziny i 20 min trwat cykl trzech czy-
tah projektu ustawy o tzw. wyborach kopertowych?. Jest to ekstremalny, ale
nie odosobniony przypadek. Praca postéw w kadencji 2019-2023 od pierw-
szego do trzeciego czytania trwata bardzo krétko — mniej niz 3 doby. W trzecim
roku obecnej kadencji byto to 105 projektéw na 212 uchwalonych, a wiec po-
towa, a w czwartym dotyczyto to prac nad 52 projektami na wszystkie 166
uchwalone (Y3)?.

5. Dobre praktyki

Nalezy tym bardziej docenié i spopularyzowa¢ zdecydowanie rzadziej wyste-
pujace przyktady prowadzenia konsultacji publicznych, ktére powinny by¢ inspi-
racjg do bardziej powszechnego stosowania réznych form partycypacji w proce-
sie stanowienia prawa.

24 |bidem.

25 Taka praktyka jest niezgodna z par. 3 ust. 2 i 3 rozporzadzenia Rady Ministrow z 2002 roku
w sprawie zasad techniki prawodawczej: ,W ustawie nie zamieszcza sie przepisow, ktére regu-
lowatyby sprawy wykraczajace poza wyznaczony przez nig zakres przedmiotowy (stosunki,
ktére reguluje) oraz podmiotowy (krag podmiotdw, do ktérych sie odnosi)”. ,Ustawa nie moze
zmieniac lub uchylac przepiséw regulujgcych sprawy, ktére nie nalezg do jej zakresu przedmio-
towego lub podmiotowego albo sie z nimi nie wigzg”.

26 Ustawa z dnia 6 kwietnia 2020 r. o szczegdlnych zasadach przeprowadzania wyboréw po-
wszechnych na Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej zarzagdzonych w 2020 r. Dz. U. z 2020 r.
poz. 827. Zob. przebieg procesu legislacyjnego, https://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/Prze-
biegProc.xsp?nr=328 [dostep: 9.10.2023].

27 G. Kopinska, op. cit.
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5.1. Konsultacje projektu ustawy o otwartych danych oraz ponownym
wykorzystywaniu informacji sektora publicznego

Jednym z takich przyktaddéw sg prowadzone przez Ministerstwo Cyfryzacji
prace nad projektem ustawy o otwartych danych oraz ponownym wykorzysty-
waniu informacji sektora publicznego?®. Prace nad dokumentem oraz konsulta-
cje publiczne przypadty na okres pandemii COVID-19. Ten czas charakteryzowato
m.in. to, ze praca urzednicza zostata przeniesiona z biur do prywatnych domow.
Réwniez parlamentarzysci odbywali posiedzenia w trybie zdalnym. Duza czesc
procesow legislacyjnych obstugiwata prace nad regulacjami odnoszgcymi sie do
przeciwdziatania i zwalczania skutkéw pandemii. W tych okolicznosciach,
w sierpniu 2020 roku Minister Cyfryzacji ogtosit konsultacje publiczne wspo-
mnianego wyzej projektu?®. Na zbieranie uwag przeznaczono az 30 dni, co jest
terminem dtuzszym niz przewidziany przez Regulamin prac Rady Ministréw. Po-
proszono o to, by opinie byty przekazywane na adres mailowy w edytowalnym
pliku. Dzieki temu urzednicy mogli tatwiej analizowac uwagi i w razie potrzeby
sprawnie kopiowa¢é ich fragmenty. Przedstawiono rowniez dokument zawiera-
jacy liste wszystkich podmiotéw, do ktdrych przekazano informacje o rozpocze-
ciu konsultacji, wraz z ich danymi adresowymi. Udostepnienie informacji o inte-
resariuszach zwieksza przejrzystosc procesu legislacyjnego.

Mimo braku takiego obowigzku, Minister zaprosit rdwniez podmioty, ktére
przekazaty swoje uwagi, do wziecia udziatu w konferencji uzgodnieniowej. Cho-
ciaz taka mozliwos¢ jest okreslona w Regulaminie pracy Rady Ministrow, zbyt
rzadko korzysta sie z tej opcji. Dodatkowe spotkanie z interesariuszami pozwala
na wyjasnienie watpliwosci czy znalezienie kompromisowych rozwigzan. Z uwagi
na okres pandemii, konferencja odbyta sie w trybie zdalnym. Wszyscy uczestnicy
mogli swobodnie zabiera¢ gtos, a przedstawiciele wnioskodawcy sprawnie prze-
prowadzili wielogodzinne spotkanie.

5.2. Konsultacje projektu ustawy — Prawo zaméwien publicznych

Kolejnym przyktadem sg prace rzgdu w kadencji 2015-2019 nad projektem
ustawy — Prawo zamdwien publicznych. Projekt ogtoszono pod koniec stycznia
2019 roku, jednoczesnie z informacja o rozpoczeciu konsultacji publicznych?!. Na
zbieranie uwag przeznaczono 21 dni oraz zwrdcono sie o przekazanie ich na ad-

28 Ustawa z dnia 11 sierpnia 2021 r. o otwartych danych i ponownym wykorzystywaniu informacji
sektora publicznego. T.j. Dz. U. z 2023 r. poz. 1524.

29 Zob. https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12337400/katalog/12711408#12711408 [dostep:
9.10.2023].

30 Ustawa z dnia 11 wrzesnia 2019 r. Prawo zamdwien publicznych. T.j. Dz. U. z 2023 r. poz. 1605,
1720.

31 Zob. https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12320355/katalog/12565433#12565433 [dostep:
9.10.2023].
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res poczty elektronicznej w wersji edytowalnej. Jak wida¢, wskazany okres na
wyrazanie opinii nie wynosi wiecej niz standardowy czas przewidziany w Regu-
laminie pracy Rady Ministrow. Cho¢ w dotgczonej do projektu Ocenie Skutkéw
Regulacji wskazano, ze konsultacje bedg sie odbywaé przez 30 dni.

Jednak Minister Przedsiebiorczosci i Technologii (obecnie Minister Rozwoju
i Technologii) poswiecit faktycznie duzo czasu na poznanie opinii interesariuszy
tego procesu. Rozpoczecie formalnego procesu legislacyjnego poprzedzity sze-
roko zakrojone prekonsultacje. Juz od pazdziernika 2017 roku Ministerstwo wraz
z Urzedem Zaméwien Publicznych przeprowadzato spotkania z uczestnikami
procedur zamowien publicznych — przedsiebiorcami, przedstawicielami zama-
wiajacych i ekspertami. Nastepnie miedzy poczatkiem czerwca a koricem lipca
2018 rozpoczeto konsultacje Koncepcji nowego Prawa zamdwien publicznych32,
Byt to dokument na ksztatt zatozers do projektu ustawy>3, przedstawiajacy naj-
wazniejsze propozycje regulacji procedury zakupowej. Oprdcz zbierania uwag
w formie pisemnej zdecydowano sie na przeprowadzenie spotkan konsultacyj-
nych w najwiekszych miastach w Polsce. Na podstawie zebranych opinii przygo-
towano projekt skierowany do prac w styczniu 2019 roku. Warto jeszcze dodac,
ze i w tym przypadku uczestnicy procesu konsultacji zostali zaproszeni na konfe-
rencje uzgodnieniowa. Przygotowano réowniez dokument zawierajgcy szczegoé-
towe odniesienie sie do ztozonych uwag.

5.3. Kultura konsultacji

To, cotgczy oba przyktady, to nie tylko kwestia innowacyjnego podejscia przy
zachowaniu zasad okreslonych w regulacjach. Wymienione powyzej dobre prak-
tyki, nie stanowig odosobnionych przypadkéw modelowych konsultacji publicz-
nych w przywotanych wyzej resortach. Wystepowaty one juz za kadencji dru-
giego rzadu Donalda Tuska, kiedy obydwa resorty byty juz wiodgcymi osrodkami
partycypacji w procesie stanowienia prawa. Wytworzyta sie wiec swoista kultura
urzedu polegajgca na efektywnym wykorzystaniu interesariuszy w procesie sta-
nowienia prawa. Przyktady te obrazujg rowniez fakt, ze procesy konsultacji pu-
blicznych mogg i powinny by¢ rozlegle stosowane réwniez w toku prac nad
skomplikowang materig i ztozonym $rodowisku interesariuszy. Obecna w urze-
dzie tradycja konsultacji pozwala réwniez na dostosowanie sie do niespodziewa-
nych okolicznosci i podjecia sie wdrazania innowacyjnych rozwigzan.

32 Zob. https://www.uzp.gov.pl/__data/assets/pdf_file/0029/36875/Koncepcja_nowego_prawa_za-
mowien_publicznych.pdf.

33 Dokument poprzedzajacy prace nad wtasciwym projektem ustawy, wyjasniajgcy podstawowe
kierunki zmian. Niezwykle rzadko stosowany, a ostatecznie wymaog opracowywania zatozen zo-
stat uchylony uchwata nr 175 Rady Ministréw z 27 listopada 2020 r. zmieniajgca uchwate —
Regulamin pracy Rady Ministréw.
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Podsumowanie. Jak dobre praktyki przeku¢ w system

Jedna kwestia to wtasnie kultura zarzadzania. Jesli widoczne s pozytywne
efekty konsultacji publicznych w postaci lepszej jakosci prawa, to tylko dzieki
temu, ze przeprowadzono je w efektywny sposdb. Aby to osiggnac, nalezy by¢
nie tylko, jako decydent, otwartym na dialog, ale tez potrafi¢ wykorzystywac
przekazane opinie. Proces konsultacji nie powinien by¢ pozorny i fasadowy. Do-
brze zaplanowany i wykonany zapewni wnioskodawcy, ale tez pracujagcym nad
projektem postom i senatorom, wiedze o ryzykach zwigzanych z wdrozeniem
przepiséw, lepszych rozwigzaniach problemu czy wreszcie doprowadzi do osig-
gniecia szerokiego zrozumienia dla przyjetej koncepcji prawa.

Warto przygladac sie dobrym praktykom réwniez z uwagi na to, ze lekcje
z ich stosowania mogg przystuzy¢ sie stworzeniu lepszych ram prawnych. Dia-
gnoza — réwniez przedstawiona czesciowo w artykule — jest dobrze znana. Ist-
nieje zbyt duza tatwos$¢ w nieorganizowaniu konsultacji publicznych lub nieefek-
tywnym stosowaniu innych form wigczania obywateli i organizacji spoteczen-
stwa obywatelskiego do procesu podejmowania decyzji. Daje sie zbyt krotki czas
na przedstawienie uwag czy ignoruje sie te, ktdre zostaty przekazane.

Warto zwréci¢ uwage np. na propozycje zawarte w projekcie zmiany Regu-
laminu Sejmu zaproponowanego przez senatora K.M. Ujazdowskiego**. Przewi-
duje on m.in. wprowadzenie jasnych zasad organizowania procesu konsultacji
w Sejmie, ograniczenie mozliwosci skracania termindw prac nad projektami
i wreszcie wzmocnienie instytucji wystuchania publicznego. W przypadku pro-
cesu na poziomie rzgdowym nalezatoby powrdci¢ do obowigzku przygotowywa-
nia zatozen ustaw i przeprowadzania konsultacji wokét ich tresci.

Nalezy réwniez wprowadzi¢ obowigzek kierowania zaproszen do wziecia
udziatu w konferencji uzgodnieniowej do wszystkich podmiotéw zgtaszajacych
uwagi w toku konsultacji publicznych.

Powinno sie rdwniez wprowadzi¢ zasade polegajgcg na tym, ze w przypadku
braku dokumentowania przebiegu procesu na platformie Rzgdowego Centrum
Legislacji projekt ustawy nie moze zostac¢ przekazany do Sejmu przed jego uzu-
petnieniem.
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Good Practice or Obligation for the Polish Legislator -
Participation in the Legislative Process

Abstract

The publication presents practical aspects of the phenomenon of stakeholder participation in
the lawmaking process. It presents the current legal framework and the most important - resulting
from quantitative research and other sources - problems in the implementation of participatory
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processes in decision-making on the shape of universally binding regulations. They consist, inter
alia, in the absence of public consultations or ignoring the work of institutionalised forms of social
and civil dialogue. Often, even in those cases where consultations are organised, insufficient time
is set for the submission of comments. Those that are submitted are usually not taken into account
by decision-makers. Good practices characterised by innovative approaches and effective use of
the effects of public consultations are also described in the paper. On this basis, directions of pos-
sible systemic solutions requiring also legal changes were developed. Among other things, it is
necessary to extend the obligation to carry out consultations and to introduce restrictions on
shortening the deadlines for participatory processes.
Keyword: participation, public consultations, legislative process, transparency.



