Stanowisko
Obywatelskiego Forum Legislacji przy Fundacji im. S. Batorego
w sprawie zasad i trybu przeprowadzania konsultacji publicznych projektéw ustaw

oraz ich zatozen

(tezy)

l. Podstawy ustrojowe

W demokratycznym panstwie prawnym obywatele i ich organizacje, a takze przedsigbiorcy i
ich organizacje, maja konstytucyjne prawo do peinej partycypacji w procesie stanowienia
prawa i wplywu na jego ksztatt. Zapewnienie mozliwosci realizacji tego prawa jest
obowigzkiem wtadz publicznych.

Obowiazek przeprowadzenia konsultacji publicznych projektéw ustaw i ich zatozeh jest
immanentng czescig demokratycznego porzadku konstytucyjnego i pochodng wielu norm
konstytucyjnych, w tym tak fundamentalnych, jak:

e zasada demokratycznego panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji RP), a w
szczegolnosci wynikajagca z niej zasada zaufania obywateli do panstwa i
tworzonego przez nie prawa,

e zasada spoteczenstwa obywatelskiego (art. 12 Konstytucji RP),

e prawo do petycji do wtadz publicznych (art. 63 Konstytucji RP) oraz

e zasada pomocniczosci i dialogu spotecznego (Preambuta Konstytucji RP).

Obowigzek przeprowadzania konsultacji projektow aktdéw normatywnych wigze sie $cisle z
demokratycznym charakterem procesu stanowienia prawa, o ktérym nie moze by¢ mowy bez
otwartosci na dialog i prawa kazdego do przedstawienia swoich uwag w procesie
prawotworczym. Potwierdza to tres¢ preambuty do Konstytucji RP, w Swietle ktérej prawo
powinno by¢ wsparte na takich wartoSciach, jak dialog spoteczny oraz zasada
pomochniczosci umachiajgca uprawnienia obywateli i ich wspolnot. Dialogu tego nie mozna
jednak zamyka¢ w ramach organizacji spotecznych ustawowo upowaznionych do
partycypacji w procesie stanowienia prawa, lecz powinien on mie¢ charakter konsultacji

publicznych, rozumianych szerzej niz konsultacje spoteczne.
Il. Standardy miedzynarodowe
Przeprowadzenie publicznych konsultacji aktéw normatywnych nalezy uzna¢ za warunek

sine qua non racjonalnoéci dziatah prawodawcy oraz prawidiowej i petnej oceny

przewidywanych skutkéw regulacji (OSR). Wysokie wymagania partycypacji obywatelskiej w



procesie stanowienia prawa stawia przed nami czionkowstwo w Unii Europejskiej oraz w

OECD. Minimalne standardy konsultacji publicznych okre$lone przez te organizacje®

powinny by¢ implementowane do polskiego porzadku prawnego.

Wymagania prawidlowego procesu konsultacji spotecznych

Proces konsultacji publicznych — w ocenie Obywatelskiego Forum Legislacji — powinien byc¢

oparty na nastepujacych zasadach podstawowych:

Zaufanie oraz wzajemne poszanowanie partneréw dialogu spotecznego. Organy

wiadzy publicznej powinny w catym procesie legislacyjnym pamietaé o tym, ze
prawo jest stanowione dla obywateli. Konsultacje publiczne nie powinny by¢ zatem
traktowane jako formalna bariera utrudniajaca realizacje pragmatyki legislacyjnej,
czy biezacych celéw politycznych, lecz jako immanentny przejaw demokracji w
procesie tworzenia prawa oraz gtos spoteczenstwa obywatelskiego, stanowigcy dla
prawodawcy istotne zrédto informaciji o procesach spotecznych i gospodarczych.
Proces konsultacji powinien mie¢ zatem charakter otwarty i by¢ oparty na zasadach
réwnosci, jawnosci i poszanowaniu uczestniczacych w nich partneréw. Organ
prowadzacy konsultacje powinien mie¢ zatem obowigzek odpowiedzi na zgtoszone
uwagi (moze to jednak uczyni¢ zbiorczo w jednym dokumencie), a wszystkie
dokumenty dotyczace procesu legislacyjnego powinny by¢ udostepnione w BIP w
formatach pozwalajagcych na prace na nich. Ponadto kazdy projekt aktu
normatywnego powinien by¢é zaopatrzony w metryczke zawierajacg nazwisko
autora kazdej zmiany. Skutkiem prawidtowych konsultacji publicznych jest bowiem
m.in. poprawa jakosci prawa, petniejsza identyfikacja problemdéw spotecznych oraz
prawidtowy dobdr srodkow legislacyjnych dla przeciwdziatania tym problemom.
Istotnym czynnikiem wplywajacym na poziom wzajemnego zaufania partneréw
spotecznych, a takze na transparentnos¢ procesu tworzenia prawa, jest planowanie
dziatalnosci legislacyjnej zaréwno w rzadowej, jak i parlamentarnej fazie prac
ustawodawczych.

Konsultacje publiczne powinny mie¢ charakter petny. Obywatele powinni mie¢

mozliwos¢ partycypacji w procesie stanowienia prawa na kazdym etapie prac
legislacyjnych, poczawszy od identyfikacji problemu regulacyjnego, poprzez dobor
instrumentow stuzgcych jego rozwigzaniu, opracowaniu zatozen do projektu ustawy

oraz samego projektu ustawy, na mozliwosci partycypacji w pracach

! Zob. np. ,Gtéwne zasady i minimalne standardy konsultacji zainteresowanych stron wypracowanych przez Komisje
Europejskg” [COM (2002) 704], ,Impact Assessment Guidelines” [SEC (2009) 92], ,Background Dokument on Public
Consultation” (http://www.oecd.org/dataoecd/4/43/36785341.pdf)



parlamentarnych skonczywszy. W przeciwnym razie konsultacje nabiorg charakteru
fasadowego. Oczywiscie — z uwagi na ekonomike procesu legislacyjnego i
sprawnos¢ jego przebiegu — nie we wszystkich wskazanych wyzej stadiach
zasadne bedzie przeprowadzanie konsultacji powszechnych, w wielu przypadkach
wystarczajgce moze okazac sie przeprowadzenie konsultacji publicznych w formie
paneli eksperckich. Jednakze trudno wyobrazi¢ sobie proces stanowienia prawa
bez mozliwosci powszechnego skonsultowania zatozeh do projektu ustawy, a
nastepnie tresci tego projektu ustawy, a takze bez mozliwosci przeprowadzenia
wystuchania publicznego na etapie prac parlamentarnych w Sejmie RP i Senacie
RP.

Szczegblnego podkreslenia w  naszej ocenie wymaga  koniecznosc
przeprowadzania powszechnych konsultacji obejmujacych zaréwno zatozenia do
projektu ustawy, jak i samg tres¢ opracowanego na ich podstawie projektu aktu
normatywnego. Konsultacje takie nie powinny trwa¢ krécej niz 4 tygodnie.
Ograniczenie mozliwosci konsultacji publicznych wytgcznie do zatozen projektu
ustawy i odebranie mozliwosci konsultacji tresci normatywnej projektu ustawy
uznajemy za niezasadne. Obywatele powinni mie¢ mozliwosci przedstawienia uwag
do tresci projektu ustawy, gdyz to on — a nie zatozenia, od ktorych projekt moze
niestety w wielu miejscach odbiega¢, co takze powinno podlegaé¢ weryfikacji —

bedzie podstawag praw i obowigzkéw jej adresatow.

Prawodawca powinien korzystaé z réznorodnych metod i form konsultacji

publicznych. Proces konsultacji nie powinien ogranicza¢ sie wytgcznie do
udostepnienia projektu na stronach Biuletynu Informacji Publicznej oraz
wystepowania z prosbg o opinie do podmiotéw, z ktérymi na podstawie odrebnych
ustaw  istnieje = obowigzek  przeprowadzenia  konsultacji. Metodologia
przeprowadzania konsultacji publicznych w ramach prac nad rzgdowym projektem
ustawy powinna byc¢ zréznicowana w zaleznosci do stadium procesu legislacyjnego.
We wczesnych fazach prac legislacyjnych powinny by¢ stosowane badania
iloSciowe i jakosciowe w wybranych grupach fokusowych (tzw. zogniskowane
wywiady grupowe, eksperckie, e-konsultacje). Nastepnie — po dokonaniu
podstawowych ustalen dotyczacych problemu regulacyjnego i preferowanych
sposobow jego rozwigzania — powinno sie przeprowadzi¢ konsultacje otwarte,
adresowane do szerszej grupy obywateli (zapytanie o opinie, wystuchanie
publiczne, panele dyskusyjne). Konsultacje publiczne w formie zogniskowanych
wywiaddéw grupowych i eksperckich powinny by¢é kontynuowane po opracowaniu

projektu ustawy, celem zbadania jego wewnetrznej spéjnoséci, a takze zgodnosci z



przyjetymi zatozeniami oraz mozliwosci realizacji zaktadanych celéw regulaciji.
Nastepnie, przed przyjeciem przez Rade Ministrow, projekt aktu normatywnego
powinien zostaé przedstawiony do konsultacji powszechnych. Podczas
parlamentarnej fazy prac ustawodawczych takze powinny by¢é stworzone
mozliwosci petnej partycypacji obywateli w procesie stanowienia prawa, zaréwno na
etapie prac sejmowych, jak i senackich (wystuchanie publiczne, udziat w
posiedzeniach komisji i podkomisji). Ostatni etap konsultacji powinien byc¢
przeprowadzony nie poézniej niz po 2 latach od wejscia zycie rozwigzania
regulacyjnego, celem dokonania ewaluacji jego efektéw (badanie postlegislacyjne).
Procedura konsultacji publicznych powinna zatem otwiera¢ i zamykaé proces

stanowienia prawa.

V. Instrumenty prowadzace do poprawy jakosci konsultacji publicznych

Wskazane wyzej kierunki niezbednych zmian sposobu stanowienia prawa, zaréwno co do
adresatéw procesu konsultacji, jego tresci i formy, moga by¢ wdrozone do porzadku
prawnego w roézny sposob. Moze sie to odby¢é zarbwno na poziomie ustawowym, jak i
podstawowym czy nawet — w sprawach najbardziej zasadniczych — konstytucyjnym.

Organy wiadzy publicznej przede wszystkim powinny jednak okresli¢ w sposob normatywny
podstawowe zasady, tryb oraz standardy prowadzenia konsultacji publicznych, a takze

prawa i obowigzki stron tych konsultacji.

JestesSmy otwarci na dyskusje o metodach wdrozenia tych zmian. Mamy w tym zakresie
swoje przemyslenia wynikajgce z doswiadczenia cztonkéw Obywatelskiego Forum Legislacji.
Istota tego procesu powinno by¢ poprawienie sposobu stanowienia prawa na wszystkich

jego etapach, nie tylko w fazie prac rzgdowych.



