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Wprowadzenie

Temat poprawy jakoSci konsultacji publicznych stat sie w ostatnich latach waznym
elementem dyskusji oraz dzialan Srodowisk rzgdowych i pozarzadowych na rzecz
ulepszenia stanowionego prawa na poziomie centralnym. Istotnym momentem na
drodze tych przemian bylo opracowanie w 2012 r. tzw. ,7 zasad konsultacji”,
stanowigcych przewodnik po najwazniejszych regutach procesu konsultowania
aktéow prawnych. Dokument ten stal sie czeScig Kodeksu Konsultacji utworzonego
przez ekspertéw spotecznych i urzednikéw podczas warsztatu Kongresu WolnoSci w
Internecie oraz zostal wigczony jako element programu rzgdowego , Lepsze regulacje
na lata 2012-2015"!. Kolejnym waznym elementem ulepszeh proceséw
konsultacyjnych bylo réwniez wejScie w zycie w 2014 r. nowego Regulaminu pracy
Rady Ministréw (zwany dalej Regulaminem), zmieniajacego dotychczas obowigzujace
reguly prowadzenia konsultacji publicznych?

Celem niniejszego opracowania jest nakreSlenie najwazniejszych momentéw
przebiegu konsultacji w procesach legislacyjnych, majacych szczegélne znaczenie dla
ich jakosci i efektywnoSci. Material jest jednym 2z elementéw szerszego
przedsiewziecia badawczego prowadzonego przez Fundacje Pracownia Badan i
Innowacji Spotecznych ,Stocznia” w ramach projektu ,Konsultacje z zasadami”?,
skladajacego sie z przegladu wszystkich ministerstw pod katem jakosci konsultacji
publicznych w procesach legislacyjnych oraz poglebionej analizy dwéch przypadkéw
konsultacji istotnych dla sektora pozarzadowego: ustawy z dn. 14 marca 2014 r. o
zasadach prowadzenia zbiérek publicznych oraz zalozen do zmian ustawy o pomocy
spolecznej (2013)*. Przyjeta w tekScie strategia lgczenia opisu sytuacji zastanej z
rekomendacjami na przyszto$¢ wynika z faktu, iz badanie ma stanowi¢ punkt wyjscia
dla kolejnych dziatan nakierowanych na wulepszenie proceséw konsultacji
publicznych, m.in. w ramach wspomnianego projektu ,Konsultacje z zasadami”,
ktorego istota jest przyjecie i wdrozenie w wybranych urzedach administracji
centralnej tzw. ,7 zasad konsultacji”.

Zakres przedstawionych tutaj analiz obejmuje wylacznie procesy legislacyjne
prowadzone przez administracje publiczng na szczeblu centralnym. Ponadto, ze
wzgledu na obserwowang obecnie dominujaca role rzadu w przygotowaniu projektéw
aktéw normatywnych, z analiz wylaczony jest etap parlamentarny tworzenia prawa
(niemniej, wiele z opisanych praktyk w procesach konsultacji powiela sie tutaj w
obydwu etapach - rzagdowym i parlamentarnym). W opracowaniu nie odniesiono sie
réwniez do mechanizméw konsultacji opisanych w przepisach o Tréjstronnej Komisji
ds. Spoteczno-Gospodarczych, Komisji Wspdlnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego

! Wiecej: www.mac.gov.pl/konsultacje-spoleczne

2Uchwata Nr 190 Rady Ministréow z dnia 29 pazdziernika 2013 r. Regulamin pracy Rady Ministrow (M.P.
2013 poz. 979).

3 Wiecej informacji o projekcie znajduje sie na stronie www.konsultacjezzasadami.pl

4 Raporty ze wszystkich czeSci badania sg dostepne na stronie www.konsultacjezzasadami.pl, w zaktadce
,Materialy”.
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oraz Komisji Wspolnej Rzagdu i Episkopatu. Sg to tez elementy szeroko rozumianego
obszaru konsultacji publicznych, jednak odmienno$¢ ich regul i mechanizméw
sprawia, ze obszar ten wymagalby odrebnego opracowania. Warto réwniez
zaznaczy¢, ze opracowanie zostalo sporzadzone juz w okresie obowigzywania nowego
Regulaminu oraz ze skupiono sie na tych zagadnieniach, ktére majg znaczenie i
zachowaly aktualno$é po jego wprowadzeniu.

Tekst powstal na podstawie przegladu aktéw prawnych, opracowan i publikacji
dotyczacych konsultacji publicznych (najwazniejsze z nich zostaly wskazane na
koncu), obserwacji wybranych proceséw legislacyjnych (jako bezpoSredni uczestnik i
obserwator proces6w opisanych na stronie internetowej Rzgadowego Procesu
Legislacyjnego — www.rpl.gov.pl) oraz wywiadéw z przedstawicielami administracji
rzadowej (aktualni i byli urzednicy w randze podsekretarza stanu), Srodowiska
pozarzadowego i eksperckiego. W sumie przeprowadzonych zostalo jedenaScie
wywiadéw (telefonicznych i bezpoSrednich) w okresie lipiec — wrzesieh 2014 r.
Ponadto, w opracowaniu, oprécz aktéw prawnych, sa réwniez uwzglednione inne
dokumenty np. strategii czy programéw rzadowych (cho¢ dominujaca jest obserwacja
procedowania aktéw normatywnych). W niewielkim stopniu przeanalizowano takze
kwestie dotyczace zwigzkéw pomiedzy procesami konsultacji publicznych oraz
dziatalnoScig lobbingows.

W pierwszej czeSci opracowania przedstawione zostaly kluczowe elementy
mechanizmu legislacyjnego majgce znaczenie dla problematyki legislacji wediug
wspomnianego juz Regulaminu prac Rady Ministréw z 2014 roku. W szczegélnoSsci
zwr6cono uwage na te etapy procesu, w ktérych mozliwe jest aktywne wystepowanie
organizacji pozarzadowych. Nastepnie, przedstawione zostaly zidentyfikowane w
toku analiz szanse i bariery w dziataniach podejmowanych przez administracje
publiczng oraz Srodowisko pozarzadowe majace wplyw na jakoS¢ proceséw
konsultacji publicznych.



Procedura legislacyjna obejmujaca konsultacje

publiczne w Swietle Regulaminu pracy Rady Ministrows:

Podjecie prac nad opracowaniem dokumentu rzagdowego

Uprawniony organ rzgdowy podejmuje prace nad projektem dokumentu rzgdowego
(w tym aktu normatywnego), jezeli potrzeba jego opracowania wynika m.in.: z
dokonanych analiz i ocen stanu prawego lub sytuacji spoteczno-gospodarczej, w tym
uwzgledniajgcych konsultacje zagadnien z danej dziedziny zycia spoteczno-
gospodarczego (§ 25, ust. 1 pkt 4 Regulaminu).

Jest to etap, w ktéorym dopiero dokonuje sie ocena przedlegislacyjna oraz
podejmowane s3 decyzje o potrzebie i kierunku interwencji. Jednocze$nie, jest to
obszar ewaluacji prawa ex-post, w ktérym obecno$¢ strony spotecznej nie jest, jak
dotychczas, znaczaca, a w ktérym wiedza i dane posiadane przez organizacje moga
okazac sie bardzo przydatne. Na tym etapie organizacje maja mozliwo$¢ wskazywania
na potrzebe okreslonej interwencji regulacyjnej wraz z podaniem uzasadnienia oraz
konsultowania i weryfikowania ocen dokonywanych w administracji publicznej. Nie
sa to jeszcze konsultacje publiczne w rozumieniu Regulaminu, ale mozna je uznac za
konsultacje , problemowe”.

Sporzadzenie Oceny Skutkow Regulacji

Przed rozpoczeciem prac nad opracowaniem projektu aktu normatywnego lub
projektu zalozen ustawy organ wnioskujacy dokonuje oceny przewidywanych
skutkéw spoleczno-gospodarczych (zwanego OSR). Stanowi on odrebna czes§¢
uzasadnienia (§ 24 ust. 3 Regulaminu) i powinien zawieraé¢ (zgodnie z § 28 ust. 2
Regulaminu) m.in.:

o wskazanie podmiotéw, na ktére oddzialywa¢ ma akt normatywny, oraz
wplywu projektowanego aktu na te podmioty,

e informacje o konsultacjach przeprowadzonych przed opracowaniem projektu,
a takze o zakresie konsultacji publicznych i opiniowania projektu,

o wskazanie Zrédet danych oraz zalozen przyjetych do sporzadzenia obliczen.

Jest to réwniez moment, w ktérym dany organ rzadowy powinien dokonac
szczegblowego rozeznania co do podmiotéw z sektora pozarzadowego, ktérych
sytuacje nalezy uwzgledni¢ w ocenie wplywu projektu, ktére posiadajag przydatnag
wiedze i dane oraz ktére trzeba zaprosi¢ do konsultowania kolejnych projektéw.
Dokonanie tak szczegblowej analiza w tym momencie procedowania zdecydowanie
ulatwiatoby dalsze dziatania i minimalizowaloby opisywane w kolejnych czeSciach
opracowania problemy z ,mapowaniem” sektora pozarzadowego i wybieraniem
podmiotéw do konsultacji. Przeprowadzenie lub brak takiej analizy wskazywac¢ moze

5 Uchwata Nr 190 Rady Ministréw z dnia 29 paZzdziernika 2013 r. Regulamin pracy Rady Ministréw (M.P.
2013 poz. 979).



tez posrednio, na ile urzad jest zorientowany w aktywnoSsci sektora pozarzadowego w
danej dziedzinie, czy nie pomija istotnych ,graczy” z obszaru, badZ tez czy poprzez
odpowiedni dobér organizacji nie ,manipuluje” przebiegiem konsultacji (wszystko te
aspekty sg tez bardzo ciekawe pod katem poglebionego monitoringu).

Do dokumentéw innych niz akt normatywny OSR sporzadza sie na wniosek szefa
Kancelarii Prezesa Rady Ministrow.

Whpisanie projektu do odpowiedniego wykazu

Aby rozpoczaé¢ prace nad opracowaniem projektu aktu normatywnego lub projektu
zalozen ustawy nalezy zlozy¢ wniosek o wprowadzenie projektu do wiasciwego
wykazu prac legislacyjnych. Odpowiednio, aby rozpoczaé¢ prace nad opracowaniem
innego dokumentu rzadowego nalezy zlozyé wniosek o wprowadzenie projektu do
wiasciwego wykazu prac programowych Rady Ministréw (§ 25 Regulaminu).

Jest to istotny moment, bowiem zgodnie z Regulaminem (§ 31) wpisane do
odpowiedniego wykazu stanowi jednoczeSnie warunek skierowania projektu aktu
normatywnego lub projektu zatozen ustawy do konsultacji publicznych.

Z chwilg skierowania do uzgodnien, konsultacji publicznych lub opiniowania
projektu zalozen ustawy, projektu ustawy lub projektu rozporzadzenia organ
zobowigzany jest do udostepnienia projektu w Biuletynie Informacji Publicznej na
stronie Rzagdowego Centrum Legislacji (w serwisie Rzadowy Proces Legislacyjny).
Udostepnieniu w RPL podlegaja rowniez wszelkie dokumenty zwigzane z projektem (§
52 Regulaminu).

Opiniowanie projektow aktow normatywnych lub projektow zalozen
ustawy w konsultacjach publicznych

Przedstawienie projektu do konsultacji publicznych i wuzgodnien moze by¢
poprzedzone oceng jakoSci OSR dokonang przez Szefa Kancelarii Prezesa Rady
Ministréow dokonang na wniosek Rady Ministréw lub jej organu pomocniczego. Szef
Kancelarii dokonuje tej oceny w szczeg6lnoSci co do zakresu OSR oraz zakresu
konsultacji publicznych i opiniowania projektu (§32 ust. 3 Regulaminu). Szef
Kancelarii w swojej opinii moze np. wskaza¢, jakie dane powinny by¢ jeszcze zebrane i
zweryfikowane oraz z jakimi podmiotami nalezy projekt skonsultowaé. Opinia Szefa
KPRM zostaje dolgczona do projektu i przedstawiona wraz z nim podmiotom
uczestniczgcym w konsultacjach publicznych.

Jest to istotny moment, bowiem pozwala Szefowi KPRM na weryfikacje i co za tym
idzie, standaryzacje wymogéw co do zakresu i jakoSci przeprowadzanych konsultacji.
Co prawda, same organizacje nie majg tu formalnej roli, ale jest to na pewno ciekawy
element do weryfikacji i monitorowania.

Podmiotem odpowiedzialnym za przeprowadzenie konsultacji publicznych jest organ
wnioskujacy. Organ ten (najczeSciej minister) przedstawia projekt do konsultacji



publicznych biorac pod uwage jego tres¢, a takze uwzgledniajgc inne okolicznosci, w
tym znaczenie projektu oraz przewidywane skutki spoteczno-gospodarcze, stopien
jego zlozonosci oraz jego pilnosé. W ramach konsultacji publicznych organ moze
skierowa¢ projekt do organizacji pozarzadowych lub innych zainteresowanych
podmiotéw, albo instytucji w celu przedstawienia ich stanowiska (§ 36 ust. 1
Regulaminu). Przepis ten ustanowil wiec zasade kierowania projektéw do konsultacji
i opiniowania przez organizacje pozarzagdowe, ale organ ma pozostawiony pewien
margines swobody. Oznacza to, ze kazdy projekt powinien by¢ kierowany do
konsultacji, ale w przypadku szczegélnych i wyjgtkowych okolicznosci organ ma
mozliwos¢ odstgpienia od konsultacji.

Organ ma zatem swobode dotyczaca zakresu konsultacji publicznych oraz sposobu
ich przeprowadzenia. Moze to wiec uczynié w sposéb otwarty, przejrzysty, ze
skierowanym szeroko zaproszeniem do konsultacji (w tym z wykorzystaniem
platform internetowych). Z drugiej strony moze tez ograniczy¢ konsultacje do
niezbednego minimum lub catkowicie je zablokowac¢. To bardzo wazna kwestia, gdyz,
ze wzgledu na ten margines swobody, decydujace znaczenie bedzie miata praktyka,
jaka uksztattuje sie w tej mierze w dziataniach administracji rzgdowej. Istotny w tym
kontekscie jest rowniez poziom aktywnoSci organizacji pozarzadowych - ich biernos¢
wzmocni dazenie do tego, by skracaé i ograniczaé procesy konsultacyjne.
Jednoczednie zbyt intensywna aktywno$¢ organizacji przedstawiajgcych ostre i
krytyczne opinie moze skutkowaé zachowaniami oportunistycznymi urzedéw, a w
efekcie réwniez powodowac¢ ograniczanie konsultacji. Stad tak wazne jest §ledzenie
sposobu realizowania procedur konsultacyjnych.

Organ wnioskujacy, kierujac projekt dokumentu rzgdowego do konsultacji
publicznych, wskazuje termin do zajecia stanowiska. OkreSlajgc ten termin, organ
wnioskujacy zobowigzany jest wzigé¢ pod uwage: przedmiot, zakres i objeto$¢ projektu
dokumentu rzadowego, zakres podmiotéw, na ktére projekt oddziatuje oraz pilnos¢
sprawy. Wyznaczenie terminu na zgloszenie uwag krétszego niz 14 dni od momentu
udostepnienia projektu wymaga szczegdélowego uzasadnienia. Organ wnioskujacy
moze natomiast ten termin stosownie do okoliczno$ci wydluzyé. Zdarza sie, ze
niektére z organéw wyznaczaja diluzsze terminy niz 14 dni (np. Ministerstwo
Gospodarki)®.

Nieprzedstawienie stanowiska przez podmiot biorgcy udziat w konsultacjach we
wskazanym wyzej terminie organ moze interpretowa¢ wylacznie jako rezygnacje z
przedstawienia stanowiska (§ 40 Regulaminu). To istotny punkt, zwazywszy na
powszechng do niedawna praktyke polegajaca na wskazywaniu w pismach
zapraszajacych do konsultacji publicznych, ze nieprzedstawienie uwag w
zakreSlonym terminie traktuje sie jako akceptacje projektu. O ile praktyka taka moze

6 Trzeba przyznaé, ze wyznaczenie 14 dni jako standardu minimalnego wydaje sie zbyt niskie. Powazna
analiza dokumentéw i sformulowanie uwag wymagaja czasu, niekiedy tez konsultacji z innymi
organizacjami. Stuszne wydaja sie zatem postulaty, by ten termin odpowiednio wydluzyé. Np. w
dokumencie ,7 zasad konsultacji” postuluje sig, by byl to termin nie krétszy niz 21 dni. Wiecej:
www.mac.gov.pl/konsultacje-spoleczne




by¢ zrozumiala w Swietle relacji pomiedzy organami administracji ze wzgledu na
posiadane przez nie zasoby i formalne obowigzki (w ramach uzgodnien
miedzyresortowych), to dla relacji ministerstw z partnerami pozarzadowymi nie
mozna dla niej znaleZé uzasadnienia. Motywacje i powody organizacji dla
nieprzedstawienia stanowiska czy opinii moga byé bardzo rézne, za$ traktowanie
tego faktu jako akceptacji jest tworzeniem falszywej rzeczywistoSci. Organizacje
pozarzadowe bardzo czesto podnosity ten problem’, cho¢ nie w peini skutecznie, na
co wskazuja choc¢by wcigz wystepujace tego typu praktyki w dzialaniach niektérych
ministerstw (np. Ministerstwo Finanséw).

Wprowadzanie zmian w konsultowanych projektach

Przepisy Regulaminu ustanawiajag tez zasady co do wprowadzania zmian w
konsultowanych i opiniowanych projektach aktéw normatywnych. Wszelkie
modyfikacje powinny byé dokonywane przez organ wnioskujacy wylacznie na
podstawie analizy stanowisk przedstawionych w toku konsultacji publicznych,
uzgodnien oraz opiniowania. Organ ten jest zobowigzany do przedstawienia
zmienionego dokumentu rzgdowego podmiotom biorgcym udziat w uzgodnieniach, a
takze - w przypadku wprowadzenia istotnych zmian w zakresie zainteresowania tych
podmiotéw — podmiotom biorgcym udzial w procesie opiniowania i konsultacji
publicznych. Organ moze przedstawi¢ zmieniony projekt dokumentu rzadowego do
ponownych konsultacji publicznych (§ 48 Regulaminu).

W nowym Regulaminie wprowadzono wiec szereg regulacji ograniczajgcych zakres
dopuszczalnych zmian w konsultowanych projektach do kwestii zgtoszonych w toku
konsultacji publicznych. Zapis ten ma celu przeciwdziatanie, krytycznie ocenianym,
praktykom w zakresie dokonywania waznych zmian niezaleznie od tresci
wynikajacych z konsultacji publicznych. Jednocze$nie, kwestia poddania
zmienionego projektu konsultacjom publiczny pozostata fakultatywna. W tym
kontekscie trzeba jednak zwréci¢ uwage na § 119 Regulaminu, zgodnie z ktérym
wprowadzony zostal obowigzek przeprowadzania konsultacji w odniesieniu do
projektu ustawy opracowanego na podstawie zalozen, w przypadku, gdy w projekcie
ustawy wprowadzono istotne zmiany w stosunku do zalozen, a projekt zatozen byt
poddany takim konsultacjom.

Sporzadzenie raportu z konsultacji publicznych

Organ prowadzacy projekt oraz przeprowadzajacy konsultacje zobowigzany jest
sporzadzi¢ raport z konsultacji publicznych oraz opiniowania. Raport ten powinien
obejmowaé m.in. oméwienie ich wynikéw wraz ze wskazaniem podmiotéw, ktére
przedstawily stanowisko lub opinie oraz oméwienie tych stanowisk lub opinii i
odniesieniem sie do nich przez organ wnioskujacy (§ 51 Regulaminu).

7 Por. opinie Obywatelskiego Forum Legislacji z dnia 13 kwietnia 2013 r. dotyczaca projektu nowej
regulacji Regulaminu Prac Rady Ministrow:
http://www.batory.org.pl/upload/files/Programy%20operacyjne/Przeciw%20Korupcji/Uwagi%200FL%

20do%20projektu%20Regulaminu_wyslane.pdf, dostep 16 grudnia 2014 r.
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To kolejny wazny krok w postepowaniu obejmujgcym konsultacje publiczne. Dotyczy
on m.in. kwestii responsywnosci, czyli sposobu odniesienia sie do zgtaszanych w toku
konsultacji uwag. W dalszym ciggu jej realizacja budzi czeste zastrzezenia ze strony
organizacji pozarzgdowych. Obecnie Regulamin porzadkuje to zagadnienie, jednakze
w sposéb dos¢ ogoélny i, znowu, dopiero w praktyce okaze sie, jak funkcjonuje ta
zasada. Na razie poszczegélne ministerstwa majg w tej mierze rézne standardy
szczegblowosci i terminowoS$ci. Warto zauwazyé, iz nie okreS§lono terminu, w jakim
raport ma by¢ przedstawiany, w zwigzku z czym organ ma tu kolejny margines
swobody.

Udostepnianie raportéw z konsultacji publicznych umozliwia innym organizacjom
zorientowanie sie w materii projektowanej regulacji, a nawet przylaczenie sie do
dziatan konsultacyjnych lub rzeczniczych na kolejnych etapach legislacyjnych.

Test regulacyjny

Test regulacyjny ma za zadanie zebranie i uporzgdkowanie podstawowych informacji
o projekcie zatozen lub projekcie ustawy, identyfikacje problemu regulacyjnego oraz
opis przewidywanych konsekwencji wprowadzenia projektowanej regulacji. Nalezy
go sporzadza¢ do projektu zalozen oraz do projektu ustawy przygotowanego bez
uprzednich zlozen. Zawiera¢ powinien m.in. okreslenie celu i istoty interwencji oraz
informacje o konsultacjach przeprowadzonych przed rozpoczeciem prac nad
opracowaniem projektu oraz o zakresie opiniowania i konsultacji publicznych
dotyczacych przedstawianego projektu (§ 102 i 128 Regulaminu). Jednym z istotnych
elementéw odrézniajgcych test regulacyjny od OSR i raportu z konsultacji jest to, ze
stanowi on w znacznej mierze dokument o charakterze technicznym, majgcy utatwic
rzadowe prace legislacyjne poprzez syntetyczne zebranie najwazniejszych informacji
dotyczacych skutkéw spoteczno-gospodarczych projektowanej ustawy oraz skali i
wynikéw konsultacji publicznych.

Dodatkowo warto zwroci¢ uwage na fakt, iz zgodnie z Regulaminem test regulacyjny
dotyczacy projektu, ktéry nie jest przedstawiany do konsultacji publicznych,
powinien zawiera¢ wskazanie przyczyn rezygnacji z ich prowadzenia.

W rezultacie, moment przygotowania testu regulacyjnego rodzi koniecznos¢ podjecia
decyzji co do zakresu konsultacji publicznych oraz wczesnego zidentyfikowania i
»Zmapowania” partneréw. Oczywiscie, jest to aktualne w sytuacji, gdy jest on w ogéle
przygotowywany oraz, pod warunkiem, ze zawiera wymagane tres$ci na odpowiednim
poziomie szczegdlowosci. Tymczasem obserwacje prowadzone przez Obywatelskie
Forum Legislacji wskazujg, ze testy nie zawsze sg sporzgdzane zgodnie wymaganiami
Regulaminu (np. majg braki w danych)?®.

8 Por. komunikant z 22 wrzeSnia 2014 r. z obserwacji procesu legislacyjnego prowadzonego przez
cztonkéw Obywatelskiego Forum Legislacji dostepny na stronie internetowej:
http://www.batory.org.pl/programy operacyjne/przeciw_korupcji/przejrzystosc w_procesie stanowie
nia prawa 1/obserwacje rzadowego procesu tworzenia prawa
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Prowadzenie ewaluacji prawa ex post

W Regulaminie wprowadzono przepisy regulujgce warunki przygotowywania
ewaluacji prawa zwane ,,OSR ex-post”. Jest to zadanie wlaSciwego ministra w zakresie
tematyki objetej dzialaniami jego resortu. Zgodnie z § 153 Regulaminu minister moze
przedstawié¢ projekt OSR ex-post do konsultacji w szczegdélnoSci podmiotom
reprezentujacym adresatéw ustawy lub wystapi¢ o opinie innych organéw, instytucji
lub organizaciji.

OSR-ex post powinien zawiera¢ m.in.: wskazanie podmiotéw, na ktére oddziatuje
ustawa oraz zestawienie probleméw zwigzanych z funkcjonowaniem ustawy, w
szczeg6lnosci zglaszanych przez jej adresatow.

To kolejny moment w pracach nad prawem, w ktérym jest przestrzen do
zaangazowania podmiotéw spotecznych w prace nad regulacjami prawnymi. Co
prawda, znéw jest to dzialanie fakultatywne. Z pewnoscig warto, aby organizacje
wykorzystywaly takie mozliwosci i takze na tym etapie prowadzity dialog z wtadzami
publicznymi, wyrazaty swoje opinie i budowaty swoja ekspertyze. Ponadto, jest to
kolejny ciekawy element procesu legislacyjnego do monitorowania pod katem
zakresy i sposobow, na jakie administracja wykorzystuje wspolprace z organizacjami
dla prowadzenia ewaluacji prawa ex-post.

Tryb odrebny postepowania z projektem dokumentu rzagdowego

W Regulaminie (w §98 - §100) przewidziano tryb odrebny dla procedowania nad
dokumentami, co do ktérych Prezes Rady Ministréw podejmie takg decyzje. Jest ona
uznaniowa, co pozwala na wprowadzenie ré6znych wyjatkéw od przebiegu rzgdowego
procesu legislacyjnego, w tym rezygnacji z przeprowadzenia konsultacji publicznych
projektéw zalozen do ustawy i ustawy oraz skrécenia terminéw na poszczegdlne
czynnosci.

Poniewaz w praktyce zapis ten pozwala administracji na daleko idgce zablokowanie
lub ograniczenie konsultacji publicznych, wazne jest monitorowanie, czy mozliwos¢
ta nie jest naduzywana.

Konferencja uzgodnieniowa

Konferencje uzgodnieniowe sg organizowane przez ministerstwa w celu wyjasnienia
watpliwosci, konfrontacji réznych punktéw widzenia i wypracowania — na ile to
mozliwe - konsensusu co do projektowych rozwigzan.

Wedlug Regulaminu, w konferencjach uzgodnieniowych moga braé¢ udziat
organizacje pozarzadowe. Jezeli organ wnioskujacy uzna, ze przyczyni sie to do
wlasciwego prowadzenia konsultacji publicznych, moze zaprosi¢ do udzialu w
konferencji uzgodnieniowej przedstawicieli podmiotéw przedstawiajacych
stanowisko w ramach konsultacji publicznych lub zorganizowaé dla tych podmiotéw
odrebna konferencje uzgodnieniowa (§ 47 Regulaminu).
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To kolejny wazny moment z perspektywy podmiotéw chcacych uczestniczyé¢ w
konsultacjach publicznych. Jezeli konferencje uzgodnieniowe s3 organizowane, a
zdarza sie to coraz czeSciej, to bardzo wazne jest, by w miare mozliwosci bra¢ w nich
udzial. Jest to bowiem jedyna tak sformalizowana metoda bezpoSredniej wymiany
opinii na linii administracja - sektor pozarzadowy, poznania argumentéw i logiki
dzialania strony rzadowej czy pogladéw reprezentowanych przez inne podmioty
aktywne w konsultacjach.

Jednoczesnie, problemem w tej regulacji jest jej fakultatywnos¢é. Znéw, to od dobrej
woli administracji oraz aktywnoSci organizacji bedzie zalezalo, jak ten element
konsultacji bedzie funkcjonowat w praktyce.
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Szanse i bariery w dziataniach organizacji

pozarzgdowych i administracji publicznej majace
wplyw na jakosc¢ konsultacji publicznych

W tej czeSci analizy przedstawione zostaly zidentyfikowane w trakcie lektury
opracowan i rozmoéw z ekspertami kluczowe elementy dziatan strony rzadowej oraz
pozarzadowej, majace wplyw na jakos¢ konsultacji publicznych, rozumiang jako
zgodno$¢ z obowigzujacym Regulaminem pracy Rady Ministréw oraz tzw. ,7
zasadami konsultacji”. Elementy te wzajemnie sie przeplataja, niektére z nich nalezg
do barier utrudniajacych prowadzenie konsultacji w sposéb satysfakcjonujacy dla
wszystkich uczestnikéw, niektére za§ moga by¢ uznane za szanse, czyli warunki
sprzyjajace dobrym konsultacjom.

W opisie praktyk dzialania zastosowano podzial osobno na te specyficzne dla
organizacji pozarzagdowych, administracji publicznej szczebla centralnego oraz
lacznie dla obydwu, przy zalozeniu, ze zniesienie danej przeszkody dla jakosci
konsultacji, badZ tworzenie warunkéw im sprzyjajacych niekoniecznie nalezy do
podmiotu, ktéremu zostato przypisane.

Szanse i bariery w dziataniach po stronie organizacji
pozarzadowych

Obawy i zniechecenie strony spotecznej

Brak wiary w skuteczno$§¢ i sensowno$é angazowania sie w procesy konsultacji
zniecheca organizacje pozarzagdowe do uczestniczenia w konsultacjach publicznych.
Stan ten wynika przede wszystkim ze ztych doSwiadczen i utrwalonych opinii co do
postaw administracji publicznej. Najwazniejsze z nich mozna uja¢ w nastepujace
punkty:

e zbyt krétkie terminy na sktadanie uwag i opinii w procesach konsultacyjnych
utrudniajace wnikliwe i merytoryczne wypowiedzi i konsultacje wewnatrz
organizacji oraz w Srodowisku pozarzadowym (o tej kwestii wiecej w punkcie
opracowania , Krétki termin na zglaszanie uwag”),

e praca nad projektami aktéw normatywnych toczy sie wewngtrz instytucji
administracyjnych niezaleznie od formalnych konsultacji, w zwigzku z czym
zdarza sie, ze proces konsultacji toczy sie wokél nieaktualnej wersji
dokumentu,

e brak odpowiedzi na sktadane uwagi i opinie, odpowiedzi zdawkowe,

e brak powaznego traktowania konsultacji, polegajagcy na tym, ze po
zakonczeniu formalnego procesu zbierania uwag, otwiera sie nowa dyskusje
bez odniesienia do wynikéw poprzednich konsultacji,
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e traktowanie cze$ci konsultacji jako proceséw fikcyjnych, organizowanych
tylko po to, by zachowa¢ ich pozory, podczas gdy rzeczywiste i skuteczne
rozwigzania zapewnia sie w bezpoSrednim oddzialywaniu na urzednikéw i
postéw poza formalnymi zasadami; jako przyklad takiego zniechecajacego
procesu konsultacji niektérzy podaja prace nad Strategia , Sprawne Panstwo”,
ktéra po calym procesie konsultacji zostata przygotowana niemal ,,na nowo”
bez nalezytego odniesienia do wustalen i wnioskéw wynikajacych z
przekazanych opinii,

e przekonanie niektérych organizacji, ze szanse na skuteczne wystuchanie w
procesach konsultacji i wpltyw na brzmienie aktéw normatywnych i innych
dokumentéw majg gtéwnie organizacje warszawskie, stad nalezy im zostawic
pilnowanie zmian w prawie.

Opodznienia w podejmowaniu dziatan

Problem dotyczy sytuacji, w ktérej energiczne i czesto bardzo aktywne wystgpienia
Srodowisk obywatelskich nastepuja na etapie gotowego projektu aktu
normatywnego, niekiedy nawet w sytuacji, gdy znajduje sie on juz w parlamencie, za$
mozliwoSci narzedzi konsultacyjnych sg juz mocno ograniczone. Najwiekszy nacisk
powinien by¢ polozony natomiast wlasnie na wczes$niejsze etapy, kiedy rozstrzygane
sg konkretne alternatywy i dylematy legislacyjne. Czasem organizacje aktywizujg sie
dopiero wtedy, gdy z jakich§ powodéw projekt zostaje nagtosniony publicznie (np. w
mediach lub poprzez dziatania innej zaangazowanej organizacji). Naturalny jest tez
wtedy bardziej ,konfrontacyjny” niz ,dialogujacy” charakter wystapien oraz daleko
idace oczekiwania. W takiej sytuacji trudno jest znalez¢ pole porozumienia.

Zdarza sie, ze takie ,spdznione” dzialanie nastepuje bez winy Srodowiska
pozarzadowego (np. z powodu braku odpowiedniego czasu do zapoznania sie z
projektem i wigczenia sie w debate, ze wzgledu na braki w zasobach kadrowych).
Jednak czasem weczeSniejsze okazje do uczestniczenia w konsultacjach nie s3g
wykorzystywane przez organizacje pozarzagdowe §wiadomie (np. poprzez odrzucanie
zaproszen do wyrazenia opinii i stanowisk czy udzialu w spotkaniach), badz poprzez
ich niedostateczng aktywno$§¢é w réznych gremiach (zespotach, radach, komisjach)
powolywanych przez poszczegdlne jednostki administracji z udzialem podmiotéw
zewnetrznych (o powodach owej niecheci wiecej w czeSci opracowania ,Obawy i
zniechecenie strony spotecznej”).

Tymczasem udziat w spotkaniach organizowanych na etapie prelegislacyjnym czy w
pracach réznych gremiéw funkcjonujacych w ramach poszczegélnych ministerstw
pozwala na zapoznanie sie z koncepcjami regulacyjnymi i kierunkami przysztych
rozwigzan. Dzieki temu mozna te pomyslty i koncepcje odpowiednio wcze$nie
skomentowaé i przygotowaé sie do pracy nad projektem aktu prawnego. Dobry
przyklad stanowig tu prace nad kolejnymi projektami ustawy o bezplatnej pomocy
prawne;j.

15



Swiadomosé interesu i korzysci z udzialu w procesach konsultacyjnych

Analizujac procesy legislacyjne i aktywno$¢ w nich srodowisk pozarzadowych widaé
wyraznie, ze organizacje angazuja sie znacznie mocniej w te procesy, w ktérych
pojawiajg sie nastepujace elementy:

e regulacja dotyczy okreSlonego Srodowiska, ktére jest reprezentowane badz
»Zaopiekowane” przez organizacje pozarzgdowe, np. niepetnosprawni, dzieci,
ojcowie (dobrym przykladem beda regulacje dotyczace Swiadczen
przystugujacych osobom niepeinosprawnym),

e regulacja dotyczy probleméw okreSlonych grup zawodowych — wéweczas stale
aktywne sg organizacje korporacyjne skupiajgce przedstawicieli danego
zawodu, np. sedziéw, kuratoréw, pracownikéw pomocy spotecznej (najbardziej
jaskrawie wida¢ to bylo podczas prac Ministerstwa Sprawiedliwosci nad
kolejnymi transzami ustawy dotyczacej deregulacji niektérych zawodoéw,
podczas ktérych padaly rekordy w liczbie sktadanych uwag),

e regulacja dotyczy systemu funkcjonowania organizacji pozarzadowych - np.
regulacje pozytku publicznego, ekonomii spotecznej, przepisy dotyczace zasad
wydatkowania funduszy unijnych (tu dobrym przykladem bedzie aktywno§é
organizacji w pracach nad dokumentami dotyczacymi nowej perspektywy
wydatkowania Srodkéw europejskich),

e regulacja dotyczy specyficznego i szczegélowego tematu, w ktérym istnieje
wyspecjalizowana organizacja lub organizacje o utrwalonej ekspertyzie, np.
problematyka dostepu do informacji publicznej, prawa czlowieka (tu za
przyklad mozna poda¢ interwencje podejmowane przez Fundacje Panoptykon
w zakresie regulacji prawnych dotyczacych pozyskiwania i wykorzystywania
réznych danych dotyczacych indywidualnych oséb).

Niemniej, zdarza sie réwniez, ze tego typu ustawy, nawet jezeli dotykaja wyraznie
okreslonych sfer zycia spolecznego czy intereséw, nie budza odpowiadajacej ich
znaczeniu aktywnosci spotecznej. Powodem moze by¢ brak informacji i umiejetnosci
odczytania wagi danego projektu aktu normatywnego.

Istotna rola przywodztwa

Kazdy proces angazujacy wieksza liczbe podmiotéw wymaga koordynacji i lidera,
ktory bedzie przewodzit grupie, zbierat informacje oraz organizowat wspétprace. Jest
to bardzo wazne, bowiem dzieki temu ogranicza sie ryzyko marnowania energii i
zwieksza szanse na efektywnos¢ konsultaciji.

Lider potrzebny jest tez po to, aby skutecznie mobilizowaé innych do masowego
poparcia danych rozwigzan. W takich sytuacjach lider przygotowuje wystapienia i
instrukcje dzialan oraz upowszechnia je wsréd organizacji i zainteresowanych
obywateli.
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Znaczenie obecnoSci lidera (osoby lub organizacji) dla powodzenia i skutecznosci
proces6w konsultacyjnych, czy to w aspekcie zaangazowania szerokiego grona
obywateli czy organizacji, czy tez skutecznoSci we wprowadzaniu pewnych
rozwigzan, wida¢ na wielu przykladach, m.in. w przypadku prac nad ustawa o
zasadach prowadzenia zbiérek publicznych®, czy prowadzonych w ostatnich latach
prac nad ustawowa regulacja dostepu do bezptatnej pomocy prawne;j.

Kolejny ciekawy przypadek obrazujacy nie tylko udziat w konsultacjach, ale takze
inspirujaca role obywateli i organizacji w zmienianiu prawa, to historia nowelizacji
ustawy o dokumentach paszportowych?®. Grupa rodzicéw, ktérzy dostrzegli wady
ustawy dotyczacej paszportoéw dla dzieci, skomunikowata sie ze sobg za pomoca foréw
spotecznoSciowych. Obecne wsréd nich osoby o wysokich kwalifikacjach prawniczych
przygotowaly odpowiedni projekt zmiany przepiséw i wystapienia do wiasSciwych
instytucji (w tym Ministerstwa Spraw Wewnetrznych), a nastepnie — po podjeciu
przez te instytucje pracy nad projektem wystgpienia — biezacego konsultowania
projektowanej zmiany. W efekcie tej inicjatywy dokonano uzasadnionych zmian w
przepisach paszportowych.

Ograniczona wiedza dotyczaca udziatu w pracach legislacyjnych

Jako kluczowg bariere w aktywnym uczestnictwie w procedurach legislacyjnych
organizacje wskazuja brak odpowiednich zasobéw i wiedzy eksperckiej dotyczacych
m.in. analizy tekstu prawnego, przygotowania opinii prawnej, analiz oceny skutkéw
regulacji, itd. Osoby zajmujace sie legislacja w urzedach publicznych przechodza
specjalistyczne aplikacje legislacyjne badz kursy legislacyjne, natomiast oferta dla
organizacji pozarzagdowych jest znacznie ograniczona. Zwykle nie mogg one pozwoli¢
sobie na oplacenie specjalistycznych kurséw dla wspétpracownikéw.

Pozadane zatem byloby wzmocnienie organizacji poprzez dostep do wiedzy
eksperckiej w zakresie postepowania legislacyjnego i umiejetnosci pracy z tekstem
prawnym oraz umiejetnosci udziatu w konsultacjach publicznych.

Organizacje prébuja wzmocni¢ swoje kompetencje poprzez tworzenie koalicji i
dzielenie sie praca. To bardzo dobre podejscie, bowiem dodatkowo ma ten skutek, ze
wspélny glos wielu organizacji brzmi znacznie mocniej niz glos jednej organizacji.
Wigze sie to jednak z dodatkowa praca nad koordynacjg kilku lub kilkunastu
podmiotéw, uzgadnianiem stanowisk, itd.

Zdecydowanie warto tez rozwazy¢ podjecie staran, zeby wypracowywaé narzedzia
blizszej wspolpracy organizacji pozarzadowych i Srodowisk naukowych oraz
prawniczych, ktére moga swoja wiedzg wesprze¢ merytoryczne dziatania organizacji.
Dotychczasowe przyklady takiej wspéipracy swiadcza o korzysciach dla obu stron.
Warto tez probowa¢ upowszechni¢ wspoélprace organizacji pozarzgdowych z

° Ustawa z dnia 14 marca 2014 r. o zasadach prowadzenia zbiérek publicznych (Dz.U. 2014 poz. 498).
10 Ustawa z dnia 13 lipca 2006 r. o dokumentach paszportowych (Dz.U. 2006 nr 143 poz. 1027).
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wiodgcymi kancelariami prawnymi w zakresie tzw. doradztwa regulacyjnego
Swiadczonego pro bono.

Jest to rozpowszechniona metoda dzialania kancelarii prawnych w niektérych
krajach zachodnich; w Polsce rowniez sg znane ciekawe przyklady takiej wspoétpracy
(np. przygotowanie projektu ustawy dotyczacej dziatan antydyskryminacyjnych w
zakresie praw oséb niepelnosprawnych przez Stowarzyszenie Przyjaciét Integracji
przy wsparciu prawnym Kancelarii Domanski — Zakrzewski — Palinka). Oczywiscie,
taka wspélpraca jest mozliwa tylko przy niektérych aktach prawnych o szczegdélnym
znaczeniu, ale na pewno warto skorzystac¢ z szansy, jakg ta metoda daje.

Innym narzedziem, ktére mozna probowac stosowa¢ dla przezwyciezenie opisanych
tu ograniczen, jest wykorzystywanie istniejgcych mozliwoSci wplywania przez
organizacje pozarzagdowe na badania i analizy prowadzone przez publiczne oSrodki
badawcze (np. Instytut Wymiaru Sprawiedliwosci, Instytut Pracy i Spraw Socjalnych).

Dla przykiadu mozna tu podaé rozwigzanie przyjete w regulaminie Rady Spotecznej
ds. Wdrazania Strategii Modernizacji Przestrzeni SprawiedliwoSci przy Ministrze
Sprawiedliwosci (grupujacej przedstawicieli organizacji pozarzadowych), zgodnie z
ktéorym Rada moze wystepowaé do Instytutu Wymiaru Sprawiedliwosci z
propozycjami badan.

Szanse i bariery w dziataniach po stronie rzagdowej
administracji publicznej

Postawy, obawy i zniechecenie administracji publicznej

W administracji publicznej spotkaé mozna rézne podejscia do konsultacji
publicznych, potrzeby ich organizowania oraz pozytkéw z niej ptynacych. Wyré6znié¢
mozna trzy podstawowe typy urzednikéw wedtug ich postaw wobec konsultacji:

e urzednicy réznych szczebli, ktérzy angazuja sie w procesy konsultacyjne; chca
stosowa¢ rézne formuly konsultacji, s otwarci na postulaty organizacji
pozarzadowych, sg tez ,ambasadorami zmian” w administracji, starajg sie
skioni¢ innych urzednikéw do podobnych dziatan,

e przeciwnicy konsultacji (tzw. ,blokujacy”), ktérzy uwazajg organizacje
pozarzadowe za zbedny i szkodliwy element w procesach decyzyjnych, nie
wnoszacy zadnej wartosci, w zwigzku z czym starajg sie podwaza¢ sensownos¢
takiej wspélpracy oraz szukajg sposob6w na unikniecie wchodzenia w relacje
ze Srodowiskiem organizacji (np. op6zniajac udostepnianie dokumentéw,
ograniczajac zakres konsultacji),

e urzednicy, ktérzy traktujg konsultacje jako element ich pracy i spelniajg
konieczne formalnosci bez szczegbélnego angazowania sie, ani jako zwolennicy
konsultacji, ani jako ich przeciwnicy; wypelniaja niezbedne formalnoSci
zwigzane z procesem legislacyjnym i z konsultacjami zgodnie ze swoim
zakresem obowigzkow i poleceniami przetozonych (tzw. ,poprawni”).
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Co ciekawe, mozna zauwazy¢, ze ci urzednicy, ktérzy sg otwarci na wspoélprace i
probuja roznych metod wspéldziatania z sektorem pozarzadowym, sg czeSciej
narazeni na krytyke ze strony srodowiska pozarzadowego niz ci, ktérzy niewiele robig
w tej mierze i nie sg tak zauwazani. ,Ambasadorzy zmian” sg dodatkowo narazeni na
krytyke wewnatrz administracji. Za przyktad moze tu postuzy¢ sytuacja, w ktérej w
jednym z ministerstw wiodacych w ramach otwartosci na rézne formy konsultacji
powotano zesp6t ztozony z pracownikéw ministerstwa oraz korporacji i organizacji
specjalizujgcych sie w tematyce objetej planowang regulacjg. Zadaniem zespotu byto
wypracowanie propozycji rozwigzan i zmiany przepiséw. Pomimo, ze miat on dziataé¢
otwarcie i jawnie, decyzja innego resortu, zesp6t zostal wpisany na liste zagrozen
korupcyjnych, zgodnie z realizacjg programu zwalczania korupcji, co w ogromnym
stopniu utrudnilo jego prace. Takie dzialania w sposéb oczywisty nie sprzyjaja
podejmowaniu przez urzednikéw aktywnych form konsultacji, znacznie bezpieczniej
jest pozostaé przy tradycyjnym konsultowaniu projektéw ustaw przy zachowaniu
minimum wymogow.

Jednym 2z probleméw utrudniajagcych dzialania ,ambasadoréw zmian”, a
wspierajacych ,blokujgcych”, jest niedostateczne wykorzystywanie przez organizacje
pozarzadowe narzedzi konsultacyjnych (np. portalu konsultacje.gov.pl). Niemniej,
trzeba przyzna¢, ze sam rzad réwniez nie wykorzystuje ich na duzg skale.

Kolejnym elementem stanowigcym powazng trudno$¢ we wspélpracy z sektorem
pozarzadowym z perspektywy administracji jest to, ze organizacje niekiedy traktuja
prawo jako obszar zapewnienia uprawnien dla siebie lub swoich podopiecznych, a nie
ustalania ogélnych zasad dziatania. Powoduje to, ze koncentrujg sie one na
szczegobtowych przepisach, a nie systemowych rozwigzaniach, przez sg traktowane na
réwni z grupami interesu, nie za$ jako glos opinii publiczne;j.

Z drugiej strony przyznac¢ trzeba, ze niekiedy takie podejscie ma swoje uzasadnione
podstawy. Nierzadko organizacje gospodarcze funkcjonujg w oparciu o przepisy
o organizacjach pozarzadowych. W konsekwencji, zdarza sie, ze niektére urzedy
wprost stosuja przepisy ustawy o dziatalnosci lobbingowej** do wszystkich organizacji
pozarzadowych chcacych bra¢ udzial w konsultacjach publicznych, zadajac od nich
np. skladania deklaracji zainteresowania projektem. Takie deklaracje w stosunku do
organizacji pozarzadowych majg uzasadnienie, jezeli poprzedzaja organizowanie
przez urzad wystuchan publicznych w trybie przewidzianym w ustawie o dziatalnoSci
lobbingowej. W innych przypadkach nie sg one warunkiem uczestniczenia w
konsultacjach publicznych projektu aktu normatywnego.

Na koniec warto przytoczy¢ wnioski z badania urzednikéw wyzszych szczebli,
zrealizowanego w 2014 roku przez Instytut Nauk Politycznych Polskiej Akademii
Nauk®. Obejmowato ono elity administracyjne polskich urzedéw centralnych m.in. w
kontekscie udziatu organizacji pozarzadowych w procesie legislacyjnym. W badaniu
stwierdzono, ze typowe trudnosci obejmujg m.in.:

1 Ustawa z dnia 7 lipca 2005 r. o dziatalnosci lobbingowej w procesie stanowienia prawa (Dz. U.z2005r.,
nr 169, poz. 1414 z p6zn. zm.).

12 p, Maranowski, Elity administracyjne paristwa w procesach stanowienia prawa, artykut ztozony do druku
w ,,Studiach Politycznych”.
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e nieznajomo$¢ tematyki i przedmiotu decyzji,

e waski punkt widzenia podmiotéw konsultujacych,

e postawe roszczeniowg wobec administracji publicznej,
e negatywny stosunek do administracji rzadowej,

e proby ukrytego lobbingu politycznego lub gospodarczego przy wykorzystaniu
organizacji pozarzadowych,

e atakowanie administracji za proby uzalezniania i nadmierng kontrole (poprzez
wymaganie skladania rejestréow, sprawozdan), przy jednoczesnym
dopominaniu sie Scistej wspéipracy i otwartosci,

e brakreprezentatywnosci organizacji pozarzadowych.

Sposob przedstawiania aktow normatywnych do konsultacji

Kolejnym elementem wuznawanym za utrudnienie okazala sie praktyka
konsultowania brzmienia projektu ustawy albo zalozen, a nie kluczowych dylematéw
czy alternatyw lezacych u podstaw decyzji o podjeciu regulacji i ksztaltu samej
regulaciji.

Jezeli przyjmujemy, ze celem konsultacji powinno byé uzyskanie jak najwiekszej
wiedzy ze Srodowiska konsultowanych, woéwczas powinny one, obok mozliwoSci
wypowiedzenia sie o calej regulacji bgdZz niektérych jej aspektach, mie¢ réwniez
mozliwosé udzielania odpowiedzi na klarownie sformulowane pytania, zaréwno w
formule prostej alternatywy (tak/nie), jak i na pytania otwarte.

To umozliwitoby udzial w konsultacjach znacznie szerszemu gronu oséb i organizacji,
ktére z réznych wzgleddw nie sg w stanie dokona¢ analiz legislacyjnych i
sformutowaé catoSciowych opinii o ustawach, ale moga przedstawi¢ odpowiedzi na
pytania i dostarczy¢ wartoSciowych danych wynikajacych z ich doswiadczen. Ten
spos6b procedowania powinien by¢ w szczegblnoSci dominujacy na wstepnych
etapach prac legislacyjnych (ewaluacja prawa ex-post, wpracowanie decyzji o
interwencji regulacyjnej, tworzenie testéw regulacyjnych), ale tez jest mozliwy do
wykorzystania na etapie zalozen czy juz samych projektéw ustaw.

Inny aspekt tego problemu stanowi moment i sposéb prezentowania zalozen i
projektéw ustaw oraz zwigzanych z nimi dokumentéw, zaréwno na platformie
Rzadowy Proces Legislacyjny, jak i w Biuletynach Informacji Publicznej. Chodzi tu
przede wszystkim o kompletno$¢ udostepnianych dokumentéw, moment ich
umieszczania w ww. publikatorach, format plikéw (umozliwiajacy prace z
dokumentami oraz mozliwos¢ ich czytania przez osoby niepelnosprawne),
obszernosé, czas na przekazywanie uwag. Kluczowym problemem jest umieszczanie
dokumentéw na bardzo péZnym etapie, ktéry nie pozwala na realne dziatania, np. na
kilka dni przed zakonczeniem procesu konsultacji. Formalnie wiec podstawowe
reguly sg zachowane, bo dokumenty sg umieszczone w odpowiednich publikatorach,
ale praktycznie nie ma mozliwosci ztozenia przemy$lanych opinii i uwag.
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Sposdb tworzenia i prezentowania prawa

Sposéb przyjmowania prawa czesto uniemozliwia $ledzenie procesu jego
powstawania, zmian czy wprowadzania nowych instytucji. Dzieje sie to z powodu
wcigz duzej liczby przyjmowanych aktéw prawnych i procedowanych projektéw. To
zdecydowanie utrudnia aktywny udziat w konsultacjach publicznych i niekiedy jest
gtobwnym powodem sygnalizowanych wcze$niej zbyt péznych reakcji strony
pozarzadowej na niektére projekty aktéw prawnych.

Dzieki uruchomieniu internetowej odstony ,Rzadowego Procesu Legislacyjnego”®,
projekty aktéw normatywnych i zwigzane z nimi dokumenty sg jawne i dostepne dla
wszystkich. Mozliwe jest ich przeszukiwanie poprzez rézne kryteria. Dodatkowe
mozliwosci daja niekiedy Biuletyny Informacji Publicznej poszczegblnych
ministerstw. Jednak biezagce Sledzenie projektowanych zmian w aktach
normatywnych wigze sie z szeregiem trudnoSci. Zdarza sie, ze nazwy niektérych
projektéw nie pozwalajg na precyzyjne zidentyfikowanie materii jaka obejmuja. Poza
tym, problemem jest zmienianie wielu aktéw normatywnych jedng ustawg i
uzywanie formuly ,..i o zmianie niektérych ustaw”. Zastosowanie tej praktyki
legislacyjnej — o ile nie towarzyszy mu szeroka akcja informacyjna i zastosowanie
aktywnych form konsultacji — w istocie nie pozwala na wySledzenie wszystkich
istotnych zmian, nie pozwala réwniez na zauwazenie, ze dany akt jest rzeczywiScie
wazny i w jakim zakresie.

Recepta na to jest nie tylko szczegdlowy i staty monitoring legislacyjny poprzez
obserwowanie portalu obejmujacego Rzadowy Proces Legislacyjny, stron
internetowych i Biuletynéw Informacji Publicznej poszczegélnych ministerstw, ale
tez podtrzymywanie biezacych kontaktéw z urzedami w celu zorientowania sie na
wczesnym etapie co do planéw regulacyjnych. Z drugiej strony, sposéb prezentacji
projektéw aktéw normatywnych powinien zawiera¢ mechanizm, ktéry pozwolitby
sprawdzi¢ w szybki sposéb, bez koniecznoSci lektury catego tekstu ustawy, jakie
kwestie sg w nim uregulowane i jakie zmiany sa proponowane.

Sposéb przedstawienia zmian legislacyjnych rowniez ustanawia powazne bariery dla
poznania przepisOw obywatelom i organizacjom. Chodzi tu o praktyke prezentowania
czesto licznych i czagstkowych zmian, bez przytoczenia catosci brzmienia zmienianego
przepisu, co powoduje trudnoSci w zorientowaniu sie, na czym konkretnie ta zmiana
polega. Jest to tez sprzeczne z obowigzujacymi zasadami techniki prawodawcze;j.

Jako typowy przykiad chaosu legislacyjnego bardzo utrudniajacego $ledzenia
zmieniajacego sie prawa czesto podawany jest przyklad ustawy Prawo zamoéwien
publicznych, ktérej projekty zmian nastepowaly czesto w niewielkich odstepach
czasu i trudno bylo zorientowac sie, jaka wersja projektowanej ustawy jest najbardziej
aktualna, czy na jakim etapie procedowania legislacyjnego sie znajduje. Jest to nie

13 www.rpl.gov.pl
14 Ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo zamoéwien publicznych (Dz.U. 2004 nr 19 poz. 177).
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tylko bariera dla realnych konsultacji projektéw zmian tej ustawy, ale tez powazny
problem dla podmiotéw objetych tg ustawg w kontekScie pewnosci prawa.

Krotki termin na zglaszanie uwag

Problem ograniczenia czasowego wyznaczanego przez organ prowadzacy konsultacje
jest podawany bardzo czesto jako utrudniajgcy lub wrecz uniemozliwiajacy udziat
organizacji  w procesie. Nawet bioragc pod uwage zmiany, jakie niesie w tej kwestii
nowy Regulamin Prac Rady Ministréw, to terminy na zgltaszanie uwag do obszernych
niekiedy dokumentéw sa krétkie, majgc na wzgledzie w szczegélnosci ograniczone
zasoby organizacji. Mimo dostrzegalnego postepu w tej sprawie, wcigz zbyt rzadko
termin zglaszania uwag jest naprawde dostosowany do rzeczywistego stopnia
skomplikowania sprawy, zakresu probleméw do rozstrzygniecia, itd.

Jeszcze gorzej sytuacja przedstawia sie w przypadku projektéw procedowanych w
trybach odrebnych, w ktérych procedury sa przyspieszane ze wzgledéw politycznych
czy biezace pilne potrzeby (np. konieczno$¢ przeciwdziatania dystrybucji tzw.
dopalaczy).

Pozytywne przyklady w kontekScie czasu poSwieconego na procesy konsultacyjne
niosa projekty o znaczeniu strategicznym czy systemowym. Mowa tu np. o projektach
przygotowywanych przez Komisje Kodyfikacyjne dzialajace w Ministerstwie
Sprawiedliwosci, o projektach strategii i programéw operacyjnych realizowanych w
ramach polityki rozwoju, czy projekcie nowelizacji ustawy o dziatalnoSci pozytku
publicznego i o wolontariacie. Niezaleznie od oceny, na ile konsultacje byly
skuteczne, przyznac trzeba, ze poSwiecono im odpowiednio duzo czasu, konsultowano
dokumenty we wczesnych fazach projektowania, byla szansa na upowszechnienie
wiedzy o nich oraz miaty szanse wybrzmieé glosy réznych Srodowisk.

Tendencja do ograniczania dostepu do danych Zrédtowych

Problem dotyczy réwnosci w dostepie do danych Zrédlowych, na jakich opiera sie
dane rozstrzygniecie czy regulacja. Konsultacjom poddawane s3g zalozenia oraz
projekt ustawy, ktére stanowig efekt rozmaitych wcze$niejszych analiz i rozwazan.
Strona spoteczna, nawet bardzo zaangazowana, nie bedzie w stanie na réwnych
prawach uczestniczy¢ w konsultacjach dopéki nie uzyska dostepu do tego samego
zestawu danych i faktéw. By¢ moze wnioski, jakie z nich wyciagnie, beda inne; by¢
moze w analizie zostanie znaleziony blgd. Moze sie tez okazaé, ze dane, ktére
posiadajg organizacje pozarzadowe, przecza danym publicznym, badZ je uzupeiniaja.

Ciekawym przykladem w tym kontekscie jest dyskusja, jaka odbyta sie w latach 2011-
2013, dotyczaca tzw. ,likwidacji” malych sgdéw. Ujawnienie danych i analiz
wywotatlo watpliwosci co do stosowanych wskaznikéw i wycigganych na ich
podstawie wnioskéw, ktére w konsekwencji przyczynity sie do kolejnych zmian w
zakresie liczby ,likwidowanych” sadoéw. Z drugiej strony, negatywnym przykladem
omawianego zjawiska jest sytuacja, jaka nastapita wraz z wprowadzaniem zmian w
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systemie otwartych funduszy emerytalnych, kiedy czes¢ danych i analiz nie zostala
ujawniona, a w konsekwencji nie mozna byto zweryfikowaé czy odniesiono sie do
podjetych na ich podstawie rozstrzygniec.

Podsumowujac, warunkiem realnego i skutecznego konsultowania aktow prawnych
jest zapewnienie mozliwie peinego dostepu do danych i analiz stuzacych za podstawe
decyzji legislacyjnych oraz istnienie mechanizmu zasilania takiego systemu innymi
danymi, bgdZ weryfikowania ich wiarygodnosci.

Niska Swiadomos¢ co do kompetencji organizacji obywatelskich

Jak wida¢ na przykltadach dobrych praktyk w prowadzaniu proceséw legislacyjnych,
w konsultacjach niezwykle wazne jest przekonanie administracji publicznej
dotyczgce posiadania przez strone pozarzgdowga rzeczywistej i waznej ekspertyzy w
danej dziedzinie.

Sytuacja taka miala miejsce m.in. w pracach nad Rzadowym Programem
Przeciwdziatania Korupcji na lata 2014-2019, przygotowywanym przez Ministerstwo
Spraw Wewnetrznych, gdzie brano pod uwage glos koalicji organizacji
pozarzadowych skupionych w Antykorupcyjnej Koalicji Organizacji Pozarzadowych
oraz w Koalicji na rzecz Otwartego Rzadu (m.in. organizowano spotkania z
organizacjami w trakcie biezgcej pracy nad zalozeniami i tekstem Programu i
konsultowaniu jego poszczegélnych elementéw)®. Inny przykiad to przyjeta w roku
2014 wustawa o zasadach prowadzenia =zbiérek publicznych i sposéb
~wydyskutowania” jej rozwigzan, polegajacy na pracach toczonych ,przy otwartej
kurtynie” - opartej na bliskiej wspélpracy z grupg przedstawicieli organizacji
pozarzadowych przy identyfikacji probleméw zwigzanych z dotychczasowa regulacja
»zbiorek publicznych” oraz w trakcie przygotowywania tekstu projektu ustawy?.
Kolejny przyktad dotyczy zmian w ordynacjach wyborczych, ktére miaty wprowadzié¢
ulatwienia dla gtosujacych, w szczegélnosci oséb niepelnosprawnych. Co prawda byty
one procedowane na poziomie parlamentarnym, jednakze w pracach nad tym
projektem udalo sie efektywnie pogodzi¢ aktywno$¢ sektora pozarzadowego z wiedza
ekspercka (poprzez wspoétprace osrodkéw naukowych), w celu wypracowania dobrych
jakosciowo opinii i konkretnych propozycji. Dodatkowo, znaczenie mialo wsparcie
udzielone przez Rzecznika Praw Obywatelskich. Inny przykiad to dziatania grupy
organizacji pozarzadowych zajmujacych sie pomoca prawng i prowadzone od ponad
10 lat prace nad przygotowaniem systemu dostepu do bezptatnej pomocy prawnej. Co
prawda, nie zostaly one uwienczone sukcesem w postaci uchwalonego aktu
normatywnego, ale zaangazowane organizacje zbudowaty sobie pozycje ekspercka,
posiadaja repozytorium wiedzy na ten temat i stale sg konsultowane w tej dziedzinie.

15 Cho¢ przyznac tez trzeba, ze w koncowym dokumencie wprowadzono bardzo istotne zmiany, ktére nie
podlegaty konsultacjom i wzbudzilty sprzeciw czeSci Srodowiska pozarzadowego. Wiecej na stronie:
www.antykorupcja.gov.pl

16 Szczegotowa analiza procesu konsultacji ustawy o zasadach prowadzenia zbiérek publicznych jest
elementem raportu z badania przypadkéw konsultacji, bedacego czeScig projektu ,Konsultacje z
zasadami”. Raport dostepny jest na stronie www.konsultacjezzasadami.pl w zakladce ,Materiaty”.
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To przekonanie o wartoSciowej ekspertyzie w organizacjach pozarzadowych
oczywiScie nie pojawia sie z dnia na dzien, lecz wymaga wspoélpracy w diuzszym
okresie czasu. Mowa tu m.in. o wystepowaniu z opiniami, raportami, stanowiskami
nie tylko przy okazji incydentalnych regulacji, lecz regularnym uczestnictwie — w
miare mozliwoSci - w gremiach, w ktérych moze sie spotkaé strona rzgdowa i
pozarzadowa, w debacie publicznej. I cho¢ wymaga to zasoboéw i czasu, wydaje sie
jednak, ze trzeba odpowiada¢ pozytywnie na zaproszenia do uczestniczenia w
zespotach i cialach doradczych, znaleZzé sposdéb zainteresowania administracji
wynikami swojej pracy, mie¢ umiejetnos¢é przyjmowania informacji zwrotne;.

Zbyt niski udzial organizacji jest rowniez zauwazalny w refleksji postlegislacyjnej nad
funkcjonowaniem prawa. Ten element legislacji nie jest jeszcze mocno rozwiniety w
Polsce, choé¢ dostrzega sie jego coraz wiekszg role. I tu takze drzemie olbrzymi
potencjat organizacji pozarzadowych i szansa na przekonanie partneréw publicznych
do wspélpracy. To wiladnie organizacje prowadzac swoje projekty poradnicze,
opiekuncze, itp. wiedza, jak funkcjonuje prawo ,w dzialaniu”, a dzieki umiejetnemu
zbieraniu danych moga wskazywa¢ na istniejace dysfunkcjonalnosci, czy pomoéc
ocenic¢ zasadno$¢ potrzeby danej interwencji legislacyjne;j.

Wydaje sie zatem by¢ jednym z istotnych wyzwan, aby uSwiadomi¢ organizacjom
wage refleksji postlegislacyjnej oraz wyposazy¢ je w umiejetnoSci i narzedzia
wydobywania i prezentowania wiedzy jaka posiadaja.

Wspolpraca oparta na wiedzy organizacji pozarzadowych z danego obszaru jest tez
uznawana przez niektérych przedstawicieli administracji publicznej za istotne zrédto
mozliwosci poprawy jakoSci pracy oséb pracujacych nad Ocenami Skutkéw Regulacji.
Ich umiejetnosci analityczne sg bowiem wysokie, jednak czesto brakuje im
odpowiednich danych do prowadzonych analiz. Znalezienie odpowiednich kanatéow
porzadkowania oraz przekazywania informacji i danych wynikajacych z pracy
organizacji znacznie utatwitoby ten proces.

Szanse i bariery dotyczace obydwu stron: organizacji
pozarzadowych i rzgdowej administracji publicznej

Niedostateczne zrozumienie dla specyfiki funkcjonowania obydwu stron.
Podejscie ,,wszystko albo nic”

Problem ten dotyczy zaréwno wiadz publicznych, jak i organizacji pozarzadowych i
obejmuje wzajemne oczekiwania i zrozumienie. Wiadze publiczne oczekujg od
dyskutujacych z nimi organizacji patrzenia caloSciowego i obiektywnego,
uwzgledniania réznych okolicznoSci. Tymczasem, organizacje nie muszg patrzec
caloSciowo — najczesciej reprezentujg okreslone grupy, majg okreSlone cele dziatania i
wazne jest, by to one wybrzmialy jak najpelniej. Niemniej, rownie wazne jest, aby w
procesie formulowania uwag i oczekiwan Srodowisko pozarzadowe potrafito
oddzieli¢ swoéj interes wilasny (czy reprezentowanych Srodowisk) od interesu
publicznego oraz w odpowiedni sposéb komunikowaé swoje wystapienia. Zdarza sie,
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ze organizacje daza do uwzglednienia w projektach takich zapiséw, ktére pomoga im
w dzialalnoSci, przez co traktowane sg na réwni z grupami interesu, a nie jako gtos
spoleczenstwa (wiecej o tym problemie w czeSci ,Problem jawnosci r6l
i reprezentatywnosci”).

Z drugiej strony faktem jest, ze rzadzacy dzialajg w okreSlonych ramach prawnych,
politycznych i organizacyjnych, zwigzani sg tez zaleznoSciami wynikajacymi z
koniecznosci uzgodnienia réznych stanowisk réwniez pomiedzy organami wiadzy
publicznej. Czesto proponowane rozwigzania sg juz efektem kompromiséw i
trudnych negocjacji wewnatrz- i miedzyresortowych. Podejmujac dialog czy
formutujgc pewne oczekiwania i postulaty co do brzmienia przepiséw warto zwrocic¢
uwage na zastane uwarunkowania i w odpowiedni, tzn. realistyczny sposéb ocenia¢
mozliwosci wprowadzania zmian.

Cze$§¢ z organizacji pozarzadowych bioracych udzial w konsultacjach wychodzi z
zalozenia, ze wiedzg dobrze co jest stuszne i najbardziej pozyteczne (np. dla swoich
podopiecznych, dla celéow, o realizacje ktoérych sie starajg), a w konsekwencji
formuluje swoje stanowiska w sposéb radykalny, oczekujac szybkiej realizacji
postulatéw, nie bioragc pod uwage uwarunkowan i ograniczen w podejmowaniu
decyzji. Czasem jest to stuszne, jednak zdarzajg sie réwniez sytuacje, ze taka postawa
wyklucza porozumienie, a przedstawione postulaty zostaja w catoSci odrzucone,
powodujac dodatkowe zniechecenie i frustracje po obu stronach.

Problem ten pojawia sie m.in. w dyskusjach o kwestiach obcigzen podatkowych czy
Swiadczeniach spotecznych. Jako przyklad mozna tu podaé historie prac nad
problemem opodatkowania pracy pro bono prawnikéw podatkiem VAT oraz
podatkiem dochodowym od os6b prawnych. Po wielu latach debat i wskazywania na
praktyczne problemy oraz trudnych dyskusjach z Ministerstwem Finanséw,
Ministerstwo Gospodarki zaproponowato przepisy ustanawiajace w pewnym zakresie
bezpieczefistwo prawne prawnikéw udzielajacych pomocy prawnej pro bono i ich
klientéw. Czes¢ ekspertéw reprezentujgcych Srodowisko pozarzadowe zaprotestowata
przeciwko projektowanym przepisom, w efekcie czego wycofano sie z regulowania
opodatkowania VAT ustug bezptatnych porad prawnych. Niedtugo potem organizacje
zaangazowane w konsultowanie tych przepiséw z kolei sprzeciwily sie wycofaniu
propozycji zmian przepiséw z zakresie VAT. W zwigzku z przebiegiem tego procesu
trudno spodziewa¢ sie, by w najblizszym czasie znalezli sie jacy$ chetni do podjecia
tematu.

Obserwujac procesy konsultacyjne mozna réwniez zaobserwowac sytuacje, gdy duzo
energii i pracy jest poswieconych dyskusji o rozwigzaniach, ktérych wdrozenie jest
niemozliwe lub wymaga innych, dodatkowych dziatan i uzgodnien. To frustrujace dla
obydwu stron. Stad wazne jest precyzyjne ustalenie i wiarygodne rozeznanie
zaangazowanych podmiotéw co do zakresu mozliwych rozwigzan. W tym przypadku
dobrym narzedziem moze by¢ — wspomniane juz w innym miejscu - formulowanie
pytan czy dylematéw do rozstrzygniecia w ramach procesu konsultacyjnego.

Niekiedy warto przyjac strategie , krok po kroku”, tzn. starania sie o wywalczenie w
konsultacjach i pracach nad zmianami prawa rozwigzan, ktére sa mozliwe do
wprowadzenia w danych okolicznoSciach. Taka postawa moze przynie$¢ wieksze
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korzysci, bowiem znajac swoje ograniczenia i uwarunkowania dziatania drugiej
strony mamy podstawe dla takiego formulowania oczekiwan, by odniosty jak
najwiekszy skutek oraz by by¢ postrzeganym jako powazny i przewidywalny partner
do wspotpracy.

Kolejnym aspektem problemu zwigzanego z niedostatecznym wzajemnym
zrozumieniem dla specyfiki swojego funkcjonowania sg trudnosci komunikacyjne
miedzy strona spoteczng i publiczng. Jest to problem trudny do precyzyjnego
zdefiniowania. Chodzi o takie sytuacje, w ktérych sposéb prezentowania swoich
opinii czy oczekiwan powoduje, ze druga strona albo czuje sie zniechecona do
wspolpracy albo wrecz zrazona. Wymienié¢ mozna tu m.in. nastepujace przykiady:

e moéwnie ré6znymi ,jezykami” — strone publiczng dla celéw przygotowania OSR
czy analizy prawa ex-post interesuja konkretne fakty i dane, organizacje w
wielu przypadkach wolg postugiwac sie jezykiem ogélnych opinii i prezentacji
pogladéw na dany problem,

e przypisywanie z gory ztych intencji drugiej stronie, co wigze sie tez niekiedy ze
sposobem formutowania swoich opinii czy reakcji na zgtoszone uwagi,

e wystepowanie organizacji wobec administracji z pozycji wyzszoSci wynikajgcej
z reprezentowania spoleczenstwa czy reprezentowania okreSlonych grup
spotecznych (niepeinosprawnych, pokrzywdzonych).

Rozne rozumienie celow konsultacji publicznych

Zarbwno wsrod przedstawicieli administracji publicznej, jak i Srodowiska
pozarzadowego mozna zauwazy¢ odmienne sposoby rozumienia celéw i istoty
procesu konsultacji publicznych. Réznice te maja daleko idace konsekwencje
praktyczne, bowiem czesto to postrzeganie celu i istoty konsultacji decyduje o ich
potrzebie, skali, zakresie i jakoSci.

Dokonujac pewnych koniecznych generalizacji, mozna wyrézni¢ nastepujace sposoby
postrzegania konsultacji:

e konsultacje jako obowigzek do spelnienia — wyrazane przez cze$¢ administracji
publicznej, skutkuje staraniem sie o wypelnienie koniecznych formalnie
elementéw konsultacji czesto ograniczonych tak naprawde do ujawnienia
projektu, czasem stanowi motywacje do poszukiwania sposobnoSci
ograniczenia lub skrocenia konsultacji publicznych,

e konsultacje jako metoda zbierania wiedzy i informacji dotyczacych
przedmiotu regulacji — cechuje sie nastawieniem na pozyskanie wszelkich
mozliwych danych, okolicznosci i stanowisk mogacych wplyna¢ na ocene
celowosci i optymalnego brzmienia danego aktu normatywnego, a takze na
zweryfikowanie rzeczywistej potrzeby i zakresu interwencji regulacyjnej,

e konsultacje jako legitymizacja decyzji regulacyjnych - w tym podejsciu ze
strony administracji mniej chodzi o pozyskanie potrzebnej wiedzy dotyczacej
przedmiotu konsultacji, a bardziej o sam proces angazowania obywateli,
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upowszechnienia wiedzy o projektowych regulacjach, uzyskania akceptacji
niektérych srodowisk; podejscie to co do istoty, nalezy oceni¢ pozytywnie, cho¢
czasem moze prowadzi¢ do skupienia sie na angazowaniu jak najwiekszej
liczby podmiotéw i upowszechnianiu przedmiotu konsultacji z pominieciem
zbierania konkretnych danych i opinii o projektowanej regulacji, co powoduje,
ze taki proces konsultacji nie ma wiekszego znaczenia dla jakosci
stanowionego prawa.

Ponadto, w tym kontekScie problemem moze by¢ réwniez traktowanie konsultacji
publicznych jako istoty procesu legislacyjnego. Takie ujecie mozna dostrzec niekiedy
w Srodowisku pozarzadowym. Moze ono powodowac zniechecenie ze wzgledu na
poczucie zbyt malego wplywu na tre§¢ formulowanych przepiséw. Tymczasem,
konsultacje s3 waznym elementem procesu legislacyjnego, ale o tresci i jakoSci
uchwalanego prawa decyduje przebieg catosci procesu, a nie tylko ten jeden element.
Konsultacje nie majg tez charakteru wiazacego. Znane sa przyklady proceséow
legislacyjnych, w ktérych o okreSlonym kierunku przyjmowanych rozwigzan
legislacyjnych decydowal w gtéwnej mierze przebieg i tres§¢ konsultacji publicznych
(najlepszy przykiad to regulacja dotyczaca zbiérek publicznych), ale takie sytuacje
naleza raczej do wyjatkéw.

Dlatego tak wazne jest, z jednej strony, wyrazne i precyzyjne komunikowanie przez
strone rzadowg celéw i znaczenia konsultacji, a, z drugiej strony, Swiadomo$¢ strony
pozarzagdowej, ze biorg udzial w procesie, w ktérym ich glos jest bardzo wazny, ale
kompetencje do podjecia decyzji o zakresie uwzglednienia wnioskéw z konsultacji ma
strona rzgdowa.

Poza tym postrzeganie konsultacji jako najwazniejszego momentu stanowienia prawa
powoduje, iz organizacje w zbyt matym stopniu angazujg sie w dzialania rzecznicze w
calym procesie legislacyjnym, poprzestajac niekiedy na jednorazowym wyrazeniu
opinii o projekcie, co znacznie ostabia ich wplyw na projektowang regulacje.
Mozliwosci oddzialywania na wladze publiczne poprzez bezpoSrednie wystapienia
oraz udzial w debacie publicznej istniejg przez caly okres postepowania
legislacyjnego. Narzedzia te powinny byé - w miare zasobéw i mozliwosci -
wykorzystywane, bowiem buduja kompetencje i lepsze postrzeganie partneréw
spotecznych.

Konflikty pomiedzy organizacjami

Analizowane przypadki postepowan legislacyjnych i udzialu w nich organizacji
pozarzadowych pokazujg, jak szkodliwym dla jakosci i efektywnosci konsultacji
publicznych moga by¢ konflikty w Srodowisku organizacji pozarzadowych, ktére
przenosza sie potem na relacje z wladzami publicznymi. Mowa tu gléwnie o
konfliktach polegajacych na podwazaniu legitymacji i wiarygodnosci drugiej strony,
a nie normalnych réznicach w opiniach i stanowiskach (cho¢ trzeba przyznaé, ze te
ostatnie réwniez moga by¢ skutecznie przez wykorzystywane przez administracje
publiczng).
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Konflikty pomiedzy organizacjami wystepujacymi w procedurach konsultacyjnych
polegajace na podwazaniu wiarygodnoSci i kompetencji innych organizacji szkodzg w
dwojaki sposéb.

Po pierwsze, takie sytuacje sg zniechecajgce dla administracji, bowiem obawia sie ona
wchodzi¢ w konflikty Srodowiskowe, a w razie podjecia decyzji opowiadajacej sie za
jedng ze stron, zosta¢ oskarzona o stronniczo$é. Przyktadem niech tu bedzie projekt
zalozen do ustawy o wspieraniu polubownych metod rozwigzywania sporéw,
przygotowany przez Ministerstwo Gospodarki. Pomimo ze zalozenia byly
konsultowane z organizacjami, a przedstawiciele niektérych z nich uczestniczyli w
pracach zespotu przygotowujacego zmiany, czes$¢ sSrodowiska mediatoréw uznata, ze
ich postulaty nie zostaly wystuchane i w ostrym tonie wskazata na swoje
zastrzezenia. Tym samym, powstal spér dotyczacy reprezentatywnosci Srodowiska
mediatoréw, ich kompetencji i zwigzkéw z wiadzami publicznymi. Inny przyklad to
trudnosci w procesach konsultacyjnych wywotane sporami w Srodowisku organizacji
zajmujacych sie réznymi typami niepeinosprawnosci. W ostatnich latach duzym
echem odbit sie konflikt w srodowisku oséb z problemami ze stuchem. Organizacje je
reprezentujace zglaszaly do niektérych instytucji publicznych (np. Rzecznika Praw
Obywatelskich, Pelnomocnika Rzadu ds. Oséb Niepelnosprawnych) odmienne
postulaty, dyskredytujac siebie nawzajem?.

Po drugie, sytuacje konfliktéw miedzy organizacjami moga by¢ wygodne dla wiadzy
publicznej, u ktérej brakuje dobrej woli do wspdlpracy. Spér mozna bowiem
wykorzystywaé poprzez przycigganie do siebie jednej ze stron, a nastepnie
wygrywanie jej poparcia dla przeforsowania okreSlonych rozwigzan i wskazywanie
na glosy Srodowiska, ktére je popieraja. Jest to szczeg6lnie dostrzegalne w przypadku
projektéow ustaw, ktére niosg w sobie spory o kwestie ideologiczne (np. zwigzki
partnerskie), badZz w przypadku projektéw ustaw, w ktérych rozstrzygane sa kwestie
dostepu do réznych Swiadczen (np. projekt ustaw dotyczacych kwestii polityki
zdrowotnej lub polityki lekowej).

Jednak trzeba tez zaznaczy¢, ze sama administracja publiczna nie powinna oczekiwacé
od strony pozarzadowej przedstawiania jednego, uzgodnionego stanowiska. R6znice
pogladéw sg naturalne i potrzebne, tak, by poznaé rézne stanowiska i interesy, za$
konsultacje publiczne sg wiasnie forum wyrazanie tych stanowisk. To, czego nalezy
unika¢, to wspomniane wyzej wzajemne dyskredytowanie pogladéw czy podwazanie
reprezentatywnosci innych organizaciji.

Problem jawnosci rol i reprezentatywnosci

Jak wynika z wielu wypowiedzi istotnym problemem i barierg w relacjach
administracji publicznej i organizacji pozarzadowych jest czesto watpliwos¢ co do
rzeczywistej reprezentatywnosci organizacji pozarzadowych i ich intereséw. Mozna
tu spotka¢ nastepujace rodzaje postaw:

7 Opis tej sytuacji mozna znalez¢é m.in. tu: www.niepelnosprawni.pl/ledge/x/169820
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e powolywanie sie przez organizacje na reprezentowanie szerokiego interesu
publicznego, gdy w rzeczywistosci reprezentuja okreslona grupe zawodowga czy
okreslong grupe spoteczna; wigze sie to tez niekiedy ze zjawiskiem okazywania
przez organizacje ,wyzszoSci moralnej” w stosunku do administracji
publicznej, w zwigzku z deklarowanym przez nie reprezentowaniem interesu
publicznego®®,

e niska reprezentatywnosé organizacji, ktére powotuja sie na szeroki mandat i
reprezentowanie spoleczenstwa, w sytuacji, gdy w rzeczywistoSci liczba
cztonkéw i sympatykéw organizacji jest niewielka oraz funkcjonuja tez inne
organizacje dzialajace w podobnym obszarze; chodzi réwniez o sytuacje, gdy
organizacje sg zakladane przez lobbystéw i firmy PR w celu wzbogacenia
narzedzi tych firm (np. opisywana w mediach sytuacja, gdy powotano
stowarzyszenie organizujgce akcje wspierajace agencje PR w jej dziataniach na
rzecz zmian w przepisach dotyczacych utylizacji akumulatoréw?®?).

Wszystkie te sytuacje powoduja dysfunkcje w relacjach z administracjg publiczng
oraz podwazajg zaufanie do trzeciego sektora. Wsréd kadry zarzadzajacej
ministerstwami rozpowszechnia sie przekonanie, ze organizacje tak naprawde
reprezentuja waskg grupe oséb i niestusznie powoluja sie na szeroki mandat
spoteczny i interes publiczny. Czasem trudno doszukiwaé sie w tym zltych intencji;
zdarza sie, ze organizacje w swojej argumentacji stosujg kalki znaczeniowe
(organizacja ,spoleczna” reprezentuje spoteczenstwo), bez glebszej refleksji i
rozr6zniania reprezentowanych intereséw.

Z poruszanym tutaj zagadnieniem wigze sie kwestia mechanizméw umieszczania
organizacji na listach do zaproszen do udziatu w konsultacjach. Niektére resorty maja
lepsze rozeznanie w S$rodowisku pozarzadowym, inne gorsze. Przedstawiciele
administracji sami przyznaja, ze nie ma jasnych regut znajdowania sie na takich
listach; czasem zalezy to od aktywnosSci danej organizacji, innym razem od jej
publicznego wizerunku. Rodzi to negatywne konsekwencje. Cze§¢ organizacji,
zupelnie niezainteresowanych tematem, ale znanych publicznie, otrzymuje liczne
zaproszenia do konsultacji, a nie bierze w nich udziatu, co moze z kolei skutkowac
przekonaniem przedstawicieli administracji o biernosci Srodowiska i braku potrzeby
konsultowania. Nieuporzadkowane tworzenie list moze tez stanowié, przy braku
dobrej wiary, skuteczny element manipulowania, polegajacy na zapraszaniu
wybranych organizacji z pominieciem tych nieprzychylnych.

Z pewnoScia wazne jest wzmocnienie zdolnoSci administracji do diagnozowania
Srodowiska pozarzgdowego oraz wskazanie organizacji infrastrukturalnych i
sieciowych jako tych, ktére moga by¢é pomocne w stworzeniu ,map organizacji”
dostosowanych do specyfiki danego przedmiotu regulacji prawne;.

8 Na ten element wskazywato kilku rozméwcéw. Ich zdaniem taka postawa juz na samym poczatku
dyskusji nastawia strony do siebie bardzo negatywnie. Wskazywali tez, ze ze wzgledu na ,delikatnos¢”
tematu trudno te kwestie poruszac¢ w debacie publicznej.

19 Przypadek opisywany w tekscie C. kazarewicza, Tak sie w Polsce tworzy prawo, Tygodnik Powszechny, nr
37/2013 z 15 wrze$nia 2013 r.
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Uwagi koncowe

W ramach podsumowywania warto zwrécié uwage jeszcze raz na kilka kluczowych
elementéw sposrod tych wymienionych w tekscie, ktére wydaja sie by¢ decydujace
dla powodzenia proceséw konsultacyjnych.

Po pierwsze, Regulamin pracy Rady Ministréw ustanawia nowe, przyjaZniejsze
rozwigzania dotyczace konsultacji publicznych, dopuszcza tez elementy konsultacji i
wspélpracy ze Srodowiskiem pozarzadowym w réznych fazach procesu
legislacyjnego. Pozostawia jednak duzy margines fakultatywno$ci postepowania.
Pozwala to rzagdowi prowadzi¢ zaréwno bardzo otwarte i szerokie konsultacje, jak tez
stosowa¢ wyjatki i ograniczenia. Stad bardzo duza rola: (1) regulacji, ktére
doprecyzuja niektére pojecia i obowigzki administracji oraz (2) wypracowania
dobrych praktyk i schematéw postepowania (takich, jak na przyklad wspomniane na
poczatku opracowania tzw. ,7 zasad konsultacji”). (3) Wazne jest tez szczegdltowe
monitorowanie réznych elementéw postepowania legislacyjnego w kontekscie
przestrzegania zasad Regulaminu i innych regulacji.

Po drugie, kluczowg kwestig dla poprawy jakosci konsultacji publicznych i dobrej
wspolpracy jest wypracowanie w administracji publicznej §wiadomoSsci istnienia
wysokich i uzytecznych kompetencji tkwigcych w organizacjach spotecznych. Do tego
potrzeba zaangazowania obydwu stron: przedstawiciele administracji moga
wykazywac sie wiekszg otwartoScig i zaufaniem w stosunku do eksperckiej wiedzy
organizacji pozarzadowych, przedstawiciele strony spotecznej z kolei mogliby czesciej
uczestniczyé w roéznych etapach proceséw tworzenia prawa oraz zadba¢ o
wzmocnienie swoich kompetencji i umiejetnosci w zakresie udzialu w procedurach
legislacyjnych.

Po trzecie poprawie powinna ulec jako$¢ komunikacji pomiedzy administracjg
publiczng a organizacjami pozarzadowymi poprzez lepsze zrozumienie warunkéw i
ograniczen dzialania obydwu stron oraz jawne i klarowne prezentowanie intereséw,
jakie sie reprezentuje. Wazne w tym kontekscie jest tez wzmocnienie jakoSci
wspolpracy w ramach Srodowiska pozarzadowego.

Zidentyfikowane w opracowaniu kluczowe bariery w dziataniach stron majace wptyw
na jako$¢ konsultacji mozna uporzadkowaé w trzy grupy: (1) systemowo-prawne; (2)
utrwalone zte praktyki; (3) bariery o charakterze mentalnym (obawy, utrwalone
przekonania). Wydaje sie, ze warunkiem poprawy skali i jakoSci konsultacji
publicznych jest podejmowanie aktywnych dzialan w ramach wszystkich tych
obszaréw problemowych, a odpowiedzialnos¢ za ich wdrozenie spoczywa zaréwno na
organizacjach pozarzgdowych, jak i administracji publiczne;.
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Wykaz kluczowych aktow prawnych, dokumentow i

raportow

1. Uchwatla Nr 190 Rady Ministréw z dnia 29 pazdziernika 2013 r. Regulamin
pracy Rady Ministréw (M.P. 2013 poz. 979).

2. Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw z 20 czerwca 2002 r. w sprawie zasad
techniki prawodawczej (Dz. U.z 2002 r. nr 100, poz. 908 ze zm.).

3. Wytyczne do Oceny Skutkéw Regulacji, Ministerstwo Gospodarki 2006 r.

4. Wytyczne do przeprowadzania Oceny Wptywu w ramach rzqgdowego procesu
legislacyjnego [projekt], Ministerstwo Gospodarki 2014 r.

5. Program Lepsze Regulacje 2015 przyjety uchwata Rady Ministréw z dnia 23
stycznia 2013 r.

6. Siedem Zasad Konsultacji jako cze$¢ Kodeksu Konsultacji opracowanego przez
ekspertéw spotecznych i przedstawicieli administracji podczas warsztatu
Kongresu Wolnosci w Internecie w 2012 r.

7. Raport koricowy z badania efektywnosci mechanizméw konsultacji spotecznych,
Raport z badania Pracowni Badan i Innowacji Spotecznych , Stocznia” i
Millward Brown SMG/KRC na zlecenie Ministerstwa Pracy i Polityki Spotecznej,
Warszawa 2011r.

8. Zielona Ksiega — System Stanowienia Prawa w Polsce, Kancelaria Prezydenta RP,
Warszawa 2013 r.

9. Praktyka konsultacji spotecznych w praktyce administracji publicznej, Krajowa
Szkota Administracji Publicznej, Warszawa 2012 r.

10. Przejrzystos¢é w procesie stanowienia prawa, Raport Fundacji im. S. Batorego (M.
Doering, G. Kopinska, A. Kubiak), Warszawa 2008 .

11. Tworzenie i konsultowanie rzqdowych projektéw ustaw, Raport z badania
Fundacji im. S. Batorego (G. Kopinska, G. Makowski, P. Waglowski, M.M.
Wiszowaty), Warszawa 2015 r.

12. Podniesienie jakosci proceséw decyzyjnych w administracji rzqdowej poprzez
wykorzystanie potencjatu Srodowisk naukowych i eksperckich, Kancelaria
Prezesa Rady Ministréw, Warszawa 2011r.
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