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StAWOMIR PATYRA

Konsultacje spoteczne w procesie
przygotowywania rzadowych projektéw ustaw —
zarys problemu

Social consultations in the process of preparing the government’s
bills — an outline of the problem

I

procesow decyzyjnych zachodzacych w panstwie na dialogu pomigdzy

suwerenem 1 jego przedstawicielami, legitymizowanymi — najczgsciej
w formule wyboroéw bezposrednich — do wykonywania w imieniu suwerena i na
jego rzecz okreslonych funkcji ustrojowych. Dialog 6w wyraza si¢ miedzy innymi
w formule konsultowania i uzgadniania decyzji prawotworczych — najwazniej-
szych z punktu widzenia jednostek i grup spotecznych rozstrzygni¢¢ wtadczych,
podejmowanych w panstwie demokratycznym, zwlaszcza wtedy, gdy deklaruje
si¢ ono jako panstwo prawne.

W polskim porzadku ustrojowym konsultacje spoteczne w procesie prawo-
tworczym stanowig najbardziej rozpowszechniong form¢ komunikacji pomiedzy
decydentami a spoleczenstwem, mimo ze nie sg poddane bezposredniej regula-
cji konstytucyjnej. Posrednio nawiazuje do nich ujete w Preambule Konstytucji
7 1997 r. sformutowanie o ,,dialogu spotecznym” jako jednym z fundamentow, na
ktorych oparte sa prawa podstawowe Rzeczypospolitej Polskiej, oraz aksjologia
spotecznej gospodarki rynkowej, wyrazona w art. 20 Konstytucji (,,Spoteczna go-
spodarka rynkowa oparta na wolnosci dziatalnosci gospodarczej, wtasnosci pry-
watnej oraz solidarnosci, dialogu i wspélpracy partnerow spolecznych [podkr.
— S.P.] stanowi podstawe ustroju gospodarczego Rzeczypospolitej Polskiej”).!

Jednym z fundamentalnych zatozen demokracji liberalnej jest oparcie

! Istote koncepcji dialogu spotecznego na gruncie polskiego porzadku prawnego oraz jej impli-
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Wskazane wyzej przyktady upowazniajg do stwierdzenia, ze na gruncie Konsty-
tucji z 1997 r. ustrojodawca nadat idei dialogu spotecznego szczegdlne znaczenie
ustrojowe.? Przyjecie zalozenia, ze w panstwie liberalnym dialog spoteczny po-
winien by¢ traktowany jako jeden z istotnych instrumentéw rzadzenia, po stronie
organow wladzy publicznej implikuje powinnos¢ stworzenia odpowiednich wa-
runkow prawnych i faktycznych dla jego rozwoju, migdzy innymi stabilnego pod-
toza normatywnego, w postaci precyzyjnie uj¢tych procedur komunikowania si¢
pomiedzy wiadza a spoteczenstwem na réznych ptaszczyznach funkcjonowania
panstwa. Ow imperatyw po stronie panstwa dodatkowo wynika rowniez z tego, ze
idea dialogu spolecznego zakorzeniona jest takze w formule panstwa jako dobra
wspolnego wszystkich obywateli. Dobro wspdlne to nie tylko substrat Rzeczypo-
spolitej i swoiste spoiwo jednoczace wspdlnote panstwowa, ale takze — w pew-
nym zakresie — synonim spoteczenstwa obywatelskiego, aktywnie angazujacego
si¢ w zycie publiczne nie tylko poprzez dziatalno$¢ stricte polityczna.?

W szerszym kontekscie politycznoustrojowym, proces spotecznego konsul-
towania decyzji prawotworczych stanowi istotny element tzw. deliberacyjnego
modelu demokracji, ktory zgodnie z powszechnie artykulowang obecnie potrzeba
probuje godzi¢ w ramach ustroju demokratycznego dwie wartosci, mianowicie
legitymizacjg i racjonalno$¢ procesu decyzyjnego.* Towarzyszy temu rowniez dy-
lemat: jak dalece demokratycznie legitymizowane organy wiadzy, wyposazone
w kompetencje rzadzenia i odpowiedzialne za ich realizacj¢, powinny uwzgled-
nia¢ w procesie decyzyjnym glosy partnerow spotecznych, w sensie formalnym
niekompetentnych i nieodpowiedzialnych, ale bedacych przeciez waznymi wyra-
zicielami opinii publicznej? W wymiarze aksjologicznym aktywne uczestnictwo
spotecznych partnerow w procesie przygotowywania ustaw wpisuje si¢ w filozofie
budowania ,,kultury zaufania” w stosunkach pomig¢dzy panstwem i obywatelami,
co stanowi conditio sine qua non rzeczywistego funkcjonowania spoteczenstwa
obywatelskiego.’ Odnoszac si¢ do aksjologicznych aspektow konsultacji spotecz-

kacje z zasada dobra wspdlnego oraz zasada pomocniczo$ci wnikliwie analizuje M. E. Stefaniuk,
zob. Preambula aktu normatywnego w doktrynie oraz w procesie stanowienia i stosowania polskie-
go prawa w latach 1989-2007, Lublin 2009, s. 327-330.

2 Por. J. Jarosinski, Demokracja partycypacyjna — teoria i praktyka, [w:] Polska — Europa —
Swiat. Prace politologiczne i historyczne. Ksigga jubileuszowa ofiarowana Profesorowi Edwardowi
Olszewskiemu z okazji 70. rocznicy urodzin, red. M. Marczewska-Rytko, S. Stepien, Lublin 2012,
s. 57.

3 Na temat desygnatéw znaczeniowych poje¢ ,,republika” ,,rzeczpospolita” i ,,dobro wspdlne”
w kontekscie zasady republikanskiej formy panstwa zob. A. Lawniczak, M. Masternak-Kubiak,
Republikanska forma panstwa w ujeciu Konstytucji RP, ,,Panstwo i Prawo” 1999, nr 8, s. 40-50.

4 Szerzej zob. Ch. Mouffe, Paradoks demokracji ttum. W. Jach, M. Kaminska, A. Orzechow-
ski, Wroctaw 2005, s. 65-66.

5 Na temat zaleznosci pomiedzy ,kultura zaufania” a spoteczenstwem obywatelskim zob.
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nych, nie sposéb réwniez nie zauwazy¢, ze wlaczanie podmiotdw spotecznych
W proces tworzenia prawa zdecydowanie poszerza zakres transparentnosci proce-
su legislacyjnego, wychodzac tym samym naprzeciw dwom, jakze waznym dy-
rektywom demokratycznego panstwa prawnego — idei pewnos$ci prawa i zaufania
don obywateli.®

W pismiennictwie prawniczym wskazuje si¢, iz istota konsultacji spotecznych
sprowadza si¢ do pozyskiwania opinii, stanowisk, a nawet propozycji w sprawie,
ktora posrednio lub bezposrednio odnosi si¢ do podmiotéw konsultowanych, usy-
tuowanych poza systemem organéw wtadzy publicznej i wystepujacych wobec
nich w charakterze partneré6w spotecznych.” Partnerski status uczestnikow kon-
sultacji podkresla deliberacyjny charakter tej instytucji. Partycypacja spoteczna
w procesie decyzyjnym nie podwaza autorytetu wladzy panstwowej, nie obni-
7a tez jako$ci tworzonego w ten sposob prawa.® Przeciwnie, pod pewnymi wa-
runkami konsultacje spoleczne moga przyczynia¢ si¢ do racjonalizacji procesu
prawotworczego, umozliwiajgc prawodawcy odpowiednio wcezesne zapoznanie
si¢ ze stanowiskiem adresatow projektowanych norm do planowanej regula-
cji. Konsultacje spoteczne w toku przygotowywania projektu ustawy stanowig
tez dobrg sposobnos¢ do tego, by zawczasu — to jest jeszcze na etapie prelegi-
slacyjnym — usuna¢ rozbieznosci pomiedzy projektodawcg a adresatami, uta-
twiajac w konsekwencji adaptacje nowych rozwigzan prawnych w otoczeniu
spotecznym.’

Znaczenie konsultacji spotecznych dla prawidtowego przebiegu postepowa-
nia ustawodawczego akcentuje réwniez Trybunat Konstytucyjny, wskazujac, iz
wystepowanie o opinie do uprawnionych podmiotow jest stalym, istotnym ele-
mentem procesu legislacyjnego, w szczegolnosci jesli konsultacje wymagane
sa ustawa.'® Jednoczesnie wtedy, gdy konsultacje maja charakter obligatoryjny,

A. Turska, Panstwo spoleczenstwa obywatelskiego, [w:] Panstwo — prawo — polityka w przestrzeni
konstytucyjnej red. J. Majchrowski, Warszawa 2007, s. 158.

¢ Por. P. Kedziora, Procedura przygotowania projektu ustawy. Postgpowanie ustawodawcze na
etapie sejmowym [W:] Zarys metodyki pracy legislatora. Ustawy. Akty wykonawcze. Prawo miejsco-
we, red. A. Malinowski, Warszawa 2009, s. 167. W pewnym sensie do mechanizméw spolecznego
konsultowania projektéw ustaw nawigzuje rowniez instytucja wystuchania publicznego, przyjeta
w ustawie z 7 lipca 2005 r. o dzialalnosci lobbingowej w procesie stanowienia prawa (Dz. U. nr
169, poz. 1414).

7 C. Kosikowski, Zasigganie opinii i korzystanie z ekspertyz oraz przeprowadzanie konsultacji
spolecznych i dokonywanie uzgodnien w procesie tworzenia prawa i jego kontroli — rzeczywistos¢
czy fikcja? — zatqceznik do raportu Rady Legislacyjnej przy Prezesie Rady Ministrow, pt. ,, Tworze-
nie prawa w Polsce — ocena i proponowane kierunki zmian”, ,,Przeglad Legislacyjny” 2006, nr 1,
s. 108.

8 B. Rysz-Kowalczyk, Polityka spoleczna w obecnym {adzie konstytucyjnym, [w:] Porzqdek
konstytucyjny w Polsce, red. W. Jakubowski, T. Stomka, Warszawa—Puttusk 2008, s. 220-221.

? Zob. C. Kosikowski, op. cit., s. 109.

1" Wyrok z 18 lutego 2003r. (sygn. K 24/02) — OTK 2003, nr 2A, poz. 11.
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orzecznictwo konstytucyjne kladzie wyrazny nacisk na ich rzeczywisty, a nie
tylko formalny charakter. Dotyczy to zwlaszcza projektow rzadowych, ktore nie
powinny by¢ przesytane do Sejmu przed zakonczeniem procedury opiniowania
przez partnerow spotecznych.!! Zdaniem Trybunatu, nastepstwem traktowania
konsultacji jako swoistego narzgdzia ,,uspoteczniania” procesu tworzenia pra-
wa jest zobowigzanie organu prawotworczego do zapewnienia partnerom spo-
lecznym odpowiednich warunkéw do dyskusji o merytorycznej tresci projektu,
uwzgledniajacej mozliwos¢ prezentowania przez nich stanowisk, a w konsekwen-
cji wypracowanie — w miare mozliwosci — wspolnej i optymalnej decyzji prawo-
tworcze;j.!?

Co si¢ tyczy ewentualnych konsekwencji natury formalnoprawnej zwigza-
nych z niedochowaniem wymogu spotecznych konsultacji projektu, linia orzecz-
nicza Trybunalu nie jest juz tak konsekwentna. Poglad wyrazany przez Trybunat
pod koniec ubiegtego wieku, jednoznacznie interpretujgcy brak wymaganej pra-
wem opinii o projekcie ustawy jako powazne naruszenie trybu postepowania'’,
w ostatnim czasie ulegt wyraznemu ztagodzeniu, skoro zdaniem Trybunatu ,,samo
naruszenie obowigzku konsultacji nie przesadza jeszcze o naruszeniu norm i war-
tosci konstytucyjnych”. '

Prawo do partycypacji w procesie konsultowania projektow aktow normatyw-
nych, a takze jego zakres przedmiotowy uregulowane sg przede wszystkim w licz-
nych ustawach, ksztattujacych strukturg i kompetencje poszczegdlnych organiza-
cji spolecznych i korporacji zawodowych, legitymowanych prawnie do udziatu
w ksztattowaniu negocjacyjnego tadu spotecznego we wspotpracy z rzadem i in-
nymi organami wtadzy publicznej. Katalog podmiotow, ktore korzystajg z prawa
do opiniowania projektéw w toku postepowania ustawodawczego jest zréznico-
wany i obszerny, obejmuje bowiem organy samorzadu terytorialnego, zwigzki
zawodowe pracownikow i pracodawcow, organizacje samorzadu zawodowego
i inne.!> Rowniez sama regulacja prawna, dopuszczajaca mozliwo$¢ udziatu kon-
kretnych partnerow spotecznych w procesie legislacyjnym, charakteryzuje si¢
daleko idgcym zréznicowaniem zaréwno gdy chodzi o materialny zakres konsul-
tacji, jak i kwestie formalne, zwigzane z ich charakterem oraz organizacja w wy-
miarze funkcjonalnym i temporalnym.

' Tak m.in. w wyrokach: z 24 czerwca 1998 r. (sygn. K 3/98) — OTK ZU 1998, nr 4, poz. 52
oraz z 18 stycznia 2005 r. (sygn. K 15/03) — OTK ZU 2005, nr 1A, poz. 5.

12Wyrok z 17 marca 1998 r. (sygn. U 23/97) — OTK ZU nr 2/1998, poz. 11.

13 Tak przede wszystkim w cyt. wyroku z 24 czerwca 1998r.

4" Wyrok z 18 stycznia 2005r., przywotany w odno$niku nr 8.

15'W obecnym stanie prawnym z ustawowego upowaznienia do udziatu w obligatoryjnych kon-
sultacjach spotecznych projektow ustaw korzysta ponad 70 organizacji, zob. W. Staskiewicz, Stano-
wienie prawa w pierwszym okresie rzqgdow PO — PSL, [w:] Demokracja w Polsce 2007-2009, red.
L. Kolarska-Bobinska, J. Kucharczyk, Warszawa 2009, s. 58.
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W niniejszej publikacji mozliwe jest jedynie przyktadowe zaakcentowanie
pewnych prawidtowosci obowiazujacych w tym zakresie w odniesieniu do kilku
podmiotow uprawnionych do konsultowania projektow ustaw na etapie ich opra-
cowywania.

Okres$lajac materialny zakres konsultacji, ustawodawca najczesciej postugu-
je sie zwrotem ,,opiniowanie projektow aktow prawnych'® lub ,,aktow norma-
tywnych”."” W niektorych przypadkach uprawnienia konsultacyjne podmiotéw
spotecznych definiowane sg inaczej, np. jako ,,zajecie stanowiska”.!® W odnie-
sieniu do pewnych podmiotow ustawodawca okreslit szerszy zakres konsultacji,
wykraczajacy poza samo tylko opiniowanie projektow aktow prawnych (norma-
tywnych), wyposazajac je w kompetencje do wystepowania o wydawanie stosow-
nych regulacji (samorzad lekarski) czy tez przyznajac prawo do przedstawiania
wlasnych wnioskéw dotyczacych unormowan prawnych (np. Krajowa Rada Rad-
cow Prawnych). W plaszczyznie procesu prawotwoérczego szczeg6lnie szeroko
jawi sie zakres partycypacji samorzadu radcowskiego, do zadan ktérego ustawo-
dawca zaliczyt rowniez wspotdziatanie w ksztattowaniu prawa.”

Uprawnienie niektorych podmiotow w zakresie konsultowania projektow
ustaw dodatkowo wzmocnione jest poprzez wyrazne zobowigzanie organéw rza-
dowych do zasiggania opinii partneré6w spotecznych w toku procedury przygoto-

16 Tak m.in. w: art. 60 pkt 2 ustawy z dnia 6 lipca 1982 r. o radcach prawnych (Dz. U. nr 19,
poz. 145 z pézn. zm.) w stosunku do zakresu dziatania Krajowej Rady Radcéw Prawnych; art. 19
ust. 2 ustawy z dnia 23 maja 1991 r. o zwigzkach zawodowych (tekst jednolity: Dz. U. z 2001 r.
nr 79, poz. 854 z pézn. zm.) w odniesieniu do uprawnien statutowych wtadz zwiazku zawodowe-
go; art. 2 ust. 2 ustawy z dnia 27 lipca 2001r. o Krajowej Radzie Sadownictwa; art. 45 ust. 3 pkt 3
ustawy z dnia 27 lipca 2005r. — Prawo o szkolnictwie wyzszym (Dz. U. nr 164, poz. 1365 z p6zn.
zm.) w stosunku do uprawnien Rady Gtéwnej Nauki i Szkolnictwa Wyzszego; art. 44 ust. 3 pkt 2
ustawy z dnia 16 lutego 2007 r. o ochronie konkurencji i konsumentéw (Dz. U. nr 50, poz. 331)
w odniesieniu do kompetencji Krajowej Rady Rzecznikow Konsumentoéw oraz w art. 45 ust. 2 pkt 1
tej samej ustawy wzgledem opiniodawczych uprawnien organizacji konsumenckich; art. 5 pkt 16
ustawy z dnia 2 grudnia 2009 r. o izbach lekarskich (Dz. U. nr 219, poz. 1708) w odniesieniu do
zadan samorzadu lekarzy.

17 Tak m.in. w art. 2 ust. 2 pkt 4 ustawy o Krajowej Radzie Sagdownictwa (dane publikacyjne
w odnos$niku 14) a takze w art. 3 pkt 5 ustawy z dnia 6 maja 2005 r. o Komisji Wspolnej Rzadu i Sa-
morzadu Terytorialnego oraz o przedstawicielach Rzeczypospolitej Polskiej w Komitecie Regionow
Unii Europejskiej (Dz. U. nr 90, poz. 759).

18 Tak, np. w art. 3 ustawy z dnia 6 lipca 2001 r. o Trojstronnej Komisji do spraw Spoteczno-Go-
spodarczych i wojewodzkich komisjach dialogu spotecznego (Dz. U. Nr 100, poz. 1080), zgodnie
z ktoérym strony pracownikow i pracodawcow zajmuja stanowisko w odniesieniu do: a) wstepnej
prognozy wielkosci makroekonomicznych bedacych podstawa prac nad projektem ustawy budzeto-
wej na rok nastepny (ust. 1); b) zalozen projektu budzetu panstwa na rok nastgpny (ust. 5); c¢) pro-
jektu ustawy budzetowej (ust. 9). Szerzej na temat spectrum termindw uzywanych w przepisach
prawnych w zwiazku z szeroko pojetym konsultowaniem procesu tworzenia prawa zob. C. Kosi-
kowski, op. cit., s. 107.

19 Art. 41 pkt 3 ustawy przywotanej w odnosniku 14.
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wywania projektéw ustaw.?’ Konsekwencjg nadania konsultacjom charakteru ob-
ligatoryjnego jest rowniez w miar¢ precyzyjne okreslenie terminéw na ich prze-
prowadzenie.?! Przykltadowo w ustawie o Komisji Wspdlnej Rzadu i Samorzadu
Terytorialnego oraz o przedstawicielach Rzeczypospolitej Polskiej w Komitecie
Regionow Unii Europejskiej termin wyrazenia opinii o projekcie aktu normatyw-
nego przez Komisje Wspolng lub stron¢ samorzadowa Komisji wynosi 30 dni
od daty dorgczenia projektu.”? Z kolei w przypadku zasiggania opinii ze strony
odpowiednich wtadz statutowych zwigzku zawodowego termin 6w, co do zasady,
nie moze by¢ krotszy niz 30 dni, chyba Ze za jego skroceniem — do minimum
21 dni — przemawia wazny interes publiczny.”® Terminy, przyjete w art. 3 ustawy
o Trojstronnej Komisji do spraw Spoteczno-Gospodarczych i wojewddzkich ko-
misjach dialogu spotecznego uwarunkowane sa dwoma czynnikami. Pierwszy to
specyficzny charakter Komisji jako forum stuzace przede wszystkim osigganiu
konsensusu spotecznego pomiedzy pracownikami i pracodawcami, przy jedno-
czesnym zagwarantowaniu realizacji celow wynikajacych z dobra publicznego,
czego bezposrednim wyrazem jest kazdorazowe dazenie do osiagniecia wspdlne-
go stanowiska stron w rozpatrywanych sprawach. Drugi czynnik, istotnie wpty-
wajacy w tym przypadku na uksztaltowanie ustawowych termindéw konsultacji
spotecznych, to tryb opracowywania budzetu panstwa, okreslony w ustawie z dnia
27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, z datg graniczng zakonczenia rzado-
wych prac nad projektem, ujeta w art. 141.2* Zgodnie z zawarta w nim dyspozycja
Rada Ministréw obowigzana jest przedstawi¢ Sejmowi projekt ustawy budzeto-
wej wraz z uzasadnieniem w terminie do 30 wrzes$nia roku poprzedzajacego rok
budzetowy. Konsekwencja wyzej wymienionych uwarunkowan jest specyficzna,
trojwariantowa formuta konsultacji oraz okreslenie terminow ich przeprowadze-
nia w ramach kolejnych sekwencji budzetowej prelegislacji gtownie za pomoca
konkretnych dat kalendarzowych.

20'W rozpatrywanych przypadkach obowigzkowe zasigganie opinii dotyczy Komisji Wspolnej
Rzadu i Samorzadu Terytorialnego, Trojstronnej Komisji do spraw Spoteczno-Gospodarczych, sta-
tutowych organoéw zwigzkow zawodowych oraz organizacji konsumenckich.

2 Wyjatek w tym wzgledzie stanowig przepisy ustawy o ochronie konkurencji i konsumentow.

22 Art. 7 ust. 3 ustawy, przywotanej w odno$niku 15.

2 Art. 19 ust. 2 ustawy z 23 maja 1991 r. o zwiagzkach zawodowych (adres publikacyjny przy-
wotany w odnosniku 14).

#Dz. U. nr 157, poz. 1240 z p6zn. zm.

2 W odniesieniu do wstepnej prognozy wielkosci makroekonomicznych, jaka rzad zobligo-
wany jest przedstawi¢ Komisji w terminie do 15 kwietnia, termin zaj¢cia wspolnego stanowiska
przez strony pracownikow i pracodawcoéw uptywa 10 maja, za§ w razie braku jego uzgodnienia
kazda ze stron moze zajaé¢ odrgbne stanowisko do 20 maja, natomiast kazda z organizacji, ktorej
przedstawiciele reprezentujg strong — do 25 maja. W przypadku zatozen projektu budzetu panstwa,
kierowanych do Komisji przez strong rzadowa w terminie do 15 czerwca, termin na zajgcie wspol-
nego stanowiska uptywa 20 lipca, odrebnego dla stron — 25 lipca, natomiast termin dla poszcze-
gblnych organizacji — 31 lipca. Wyjatkowo gdy chodzi o gotowy juz projekt ustawy budzetowe;,
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II

W aspekcie proceduralnym konsultacje spoteczne — jako jeden z wymogow
zwigzanych z przygotowaniem projektu ustawy i jego uzasadnienia — ujete sg
przede wszystkim w Regulaminie Sejmu (art. 34 ust. 3).2¢ W Swietle tego przepisu
konstrukcja uzasadnienia dotgczanego obligatoryjnie do kazdego projektu ustawy
obejmuje wiele elementéw, wsrdd ktorych znajduje si¢ rowniez przedstawienie
wynikow przeprowadzonych konsultacji oraz informacji o proponowanych wa-
riantach i opiniach, w szczegdlnosci jezeli obowigzek zasiggania takich opinii
wynika z przepiséw ustawy. Wnioskodawcy — z wyraznym wylaczeniem grup
postéw oraz komisji sejmowych — zobowigzani sg do konsultowania projektu
przed formalnym wykonaniem inicjatywy ustawodawczej. Co si¢ tyczy inicjatyw
ustawodawczych, wychodzacych od podmiotow ,,sejmowych”, przeprowadzenie
stosownych konsultacji przed skierowaniem projektu do pierwszego czytania za-
rzagdza Marszatek Sejmu.

Spetienie przez pozostatych projektodawcéw wymogu przeprowadzenia
konsultacji stanowi jeden z elementow wstepnej kontroli projektu ustawy, jaka
w imieniu Marszatka Sejmu przeprowadzajg wyspecjalizowane stuzby legisla-
cyjne Kancelarii. Nalezy zauwazy¢, ze wstepna kontrola projektu koncentruje si¢
wylacznie na elementach proceduralnych, mianowicie obejmuje jedynie ocene
formalnej integralnosci i ,,gotowosci” projektu do poddania go opracowaniu w ra-
mach sejmowego postgpowania ustawodawczego — zarowno gdy chodzi o czes¢
normatywng, jak i uzasadnienie. W odniesieniu do przedstawionych wynikow
konsultacji oznacza to, ze Marszatek Sejmu nie ocenia ich substancji merytorycz-
nej oraz nie wartosciuje pod wzgledem aktualnos$ci przedstawionych opinii. Oko-
liczno$¢ ta nabiera szczegolnie istotnego znaczenia w przypadku tych projektow,
ktére po uprzednim skonsultowaniu na etapie prelegislacji zostaty wniesione do
Sejmu, a nastgpnie upadly w zwigzku z dyskontynuacja prac ustawodawczych.
W zwigzku z zamiarem projektodawcy ponownego wniesienia ich do Sejmu na-
stepnej kadencji projekty te — co do zasady — nie wymagaja poddania kolejnemu
zaopiniowaniu, chyba ze w ocenie samego inicjatora wyniki konsultacji przepro-
wadzonych uprzednio ulegly dezaktualizacji, w zwigzku z czym nie moga dale;j
stanowi¢ zatgcznika do dotychczasowego uzasadnienia.?”’

rzad zobowiazany jest przedstawi¢ go Komisji nie pézniej niz 20 dni przed wykonaniem w tym
zakresie inicjatywy ustawodawczej, natomiast strony pracownikow i pracodawcow zobowiazane sa
do przedstawienia wspolnego w tej kwestii stanowiska nie pézniej niz w szostym dniu roboczym po
dniu, w ktorym projekt otrzymaty. W przypadku, gdy zachodzi potrzeba przedstawienia odrebnych
stanowisk przez strony Komisji, termin ten przedtuza si¢ o kolejne 3 dni robocze, natomiast zajecia
stanowisk przez poszczegdlne organizacje w ramach strony — o nastgpne dwa dni robocze.

26 Uchwata Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992r. Regulamin Sejmu Rzeczy-
pospolitej Polskiej (tekst jednolity, MP z 2009 r., nr 5, poz. 47).

27 Tak, moim zdaniem, trafnie P. Chybalski, Dopuszczalnosé¢ ponownego zlozenia projektu usta-
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W $wietle art. 34 ust. 7 Regulaminu w nastgpstwie niedochowania przez
wnioskodawce obowiazku przeprowadzenia wymaganych konsultacji spotecz-
nych Marszalek Sejmu moze zwroci¢ mu projekt ustawy. Nalezy przy tym zazna-
czy¢, iz uzyte w cytowanym przepisie sformutowanie ,,Marszatek moze zwrocié
wnioskodawcy projekt ustawy” wskazuje jednoznacznie na uznaniowy charak-
ter tej decyzji.?® Ewentualne nadanie biegu projektowi, co do ktérego nie zostaty
przeprowadzone konsultacje spoteczne, nie zamyka drogi do przeprowadzenia ich
juz w trakcie postepowania sejmowego, zwlaszcza w ramach komisyjnych prac
nad projektem, np. w ramach procedury wystuchania publicznego.” Jednoczesnie
z formalnego punktu widzenia poddanie procedurze trzech czytan projektu usta-
wy, ktorego uzasadnienie nie przedstawia wynikoéw obligatoryjnych konsultacji
spotecznych, moze stanowi¢ podstawe do wysuniecia zarzutu niekonstytucyjno-
$ci ustawy z uwagi na naruszenie procedury ustawodawczej.*

III

W procesie przygotowywania rzadowych projektow ustaw konsultacje spo-
leczne, a precyzyjnie rzecz ujmujac — ich wyniki, eksponowane sg przede wszyst-
kim w postanowieniach Regulaminu pracy Rady Ministréw jako istotny sktadnik
oceny skutkow regulacji (OSR) stanowigcej newralgiczny sktadnik uzasadnienia
rzadowych propozycji legislacyjnych.?!

wy nieuchwalonej z powodu zakonczenia kadencji Sejmu, [w:] Regulamin Sejmu w opiniach Biura
Analiz Sejmowych, t. | wybodr i opracowanie W. Odrowaz-Sypniewski, Warszawa 2010, s. 214.

2 W praktyce Marszatek Sejmu rzadko korzysta z tej mozliwo$ci, poprzestajac zazwyczaj na
wezwaniu wnioskodawcoéw projektu do uzupetnienia stwierdzonych przezen brakow formalnych.
Problem tzw. luzéw decyzyjnych w odniesieniu do kompetencji Marszatka, dotyczacych wstepne;j
kontroli projektu ustawy, bywa czestym przedmiotem analiz doktryny prawa konstytucyjnego, zob.
m. in. K. Kubuj, Marszatek Sejmu na strazy jakosci ustaw, [w:] Tryb ustawodawczy a jakos¢ prawa,
red. J. Wawrzyniak, Warszawa 2005, s. 63 i n., a takze A. Szmyt, W sprawie konsultacji senac-
kich projektow ustaw, [w:] Elementy praktyki sejmowej pod rzqdami Konstytucji RP (1997-2007),
Gdansk 2008, s. 265.

% Na tym etapie postepowania Regulamin Sejmu w szczegdlny sposob eksponuje kwestie
opiniowania projektow ustaw, ktorych uchwalenie moze powodowa¢ zmiany w funkcjonowaniu
samorzadu terytorialnego przez organizacje tworzace stron¢ samorzadowa Komisji Wspolnej Rzadu
i Samorzadu Terytorialnego (art. 36 ust. 6 —9).

30 Zob. B. Szepictowska, Proces ustawodawczy, [w:] Parlament. Model konstytucyjny a prakty-
ka ustrojowa, red. Z. Jarosz, Warszawa 20006, s. 106.

31§ 10 ust. 6 pkt 2 uchwaty nr 49 Rady Ministrow z dnia 19 marca 2002 r. Regulamin pracy
Rady Ministrow (MP nr 13, poz. 221 z p6zn. zm.). (Artykut zostal ztozony do druku w lipcu 2013 r.)
Oprécz wynikoéw przeprowadzonych konsultacji OSR obejmuje réwniez: wskazanie zrodet finanso-
wania aktu normatywnego oraz podmiotow, na ktorych sytuacje prawng bedzie oddziatywat, a takze
przedstawienie wynikow analizy wptywu ustawy na sektor finanséw publicznych, rynek pracy, kon-
kurencyjnos¢ gospodarki i przedsigbiorczo$¢ oraz sytuacje i rozwdj regionalny.
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W obrebie rzadowej prelegislacji funkcjonujg obecnie dwa odrebne tryby
przygotowywania projektow ustaw, a co za tym idzie — roéwniez konsultowania
ich treSci normatywnych. Pierwszy, ujety jako podstawowy w pierwotnej wer-
sji Regulaminu pracy Rady Ministrow z 2002 r., wyraznie eksponuje resortowy
model rzadowego postepowania prelegislacyjnego poprzez skoncentrowanie prac
nad projektem ustawy na poziomie poszczegolnych ministerstw i obstugujacych
je wewnatrz ministerialnych komorek legislacyjnych. Drugi za$, poczatkowo
traktowany jako szczeg6lny, realizuje ideg scentralizowania rzgdowych prac legi-
slacyjnych w ten sposob, iz weztowe kompetencje w zakresie formalnolegislacyj-
nego opracowywania projektow skupia w gestii stuzb bezposrednio podlegtych
premierowi, mianowicie Rzadowego Centrum Legislacji (RCL). Nowelizacja
ustawy o Radzie Ministrow, przeprowadzona w styczniu 2009 r., a w §lad za nig
stosowne zmiany w Regulaminie pracy Rady Ministréw podniosty 6w drugi tryb
do rangi wiodacego.*? Jednoczesnie utrzymana zostata mozliwo$¢ przygotowania
projektu ustawy w trybie resortowym albo na podstawie postanowienia Prezesa
Rady Ministrow lub dziatajacego z jego upowaznienia Sekretarza Rady Mini-
strow, albo wowczas gdy opracowanie okreslonego rodzaju projektu ustawy na
podstawie odrebnych przepisow nalezy do wiasciwos$ci innego podmiotu.

W formule postgpowania prelegislacyjnego, traktowanej jako podstawowa do
czasu zmian z 2009 r., rzadowe projekty ustaw opracowywane sg przede wszyst-
kim przez cztlonkéw Rady Ministrow, okreslanych w Regulaminie pracy Rady
Ministréw mianem ,,organéw wnioskujacych” (§ 7 ust. 1 Regulaminu). Odpo-
wiednie stuzby rzadowe zobowiazane sa do analizy aktualnego stanu prawnego
w zakresie obowigzkoéw konsultacyjnych.** Z tego wzglgdu przed skierowaniem
projektu ustawy do wymaganych Regulaminem uzgodnien, organ wnioskujacy
zobowigzany jest przekaza¢ go Rzadowemu Centrum Legislacji celem zaopinio-
wania, m.in. w zakresie konsultacji spotecznych, zwlaszcza tych, ktorych obowig-
zek przeprowadzenia wynika z przepiséw ustawowych.*> W przypadku projektow
dotyczacych funkcjonowania samorzadu terytorialnego wymog zaopiniowania
ich przez Komisje Wsp6lng Rzadu i Samorzadu Terytorialnego wynika wprost
z postanowien Regulaminu (§ 12 ust. 3). We wszystkich tych sytuacjach obo-
wigzek skierowania projektu do konsultacji spolecznych spoczywa na organie
wnioskujacym, ktéry zobligowany jest rowniez do tego, by stworzy¢ podmiotom

32'W omawianym zakresie ustawa z dnia 8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministrow (tekst jednolity:
Dz. U. z 2003 r., nr 24, poz. 199 z pdzn. zm.) znowelizowana zostata ustawa z dnia 23 stycznia
2009 r. o zmianie ustawy o Radzie Ministrow oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. nr 42, poz. 337).
Konsekwencja zmian ustawowych byta roéwniez uchwata nr 38 Rady Ministrow z dnia 31 marca
2009 r. w sprawie zmiany Regulaminu pracy Rady Ministréw (MP nr 20, poz. 246).

33 § 6 ust. 1b Regulaminu pracy Rady Ministrow.

3 Por. P. Kedziora, op. cit., s. 170.

35 Zob. przyktady podane w przypisie 18.
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upowaznionym do wyrazenia opinii o projekcie odpowiednie warunki do skorzy-
stania z przyznanego im prawa.

Niezaleznie od tego, ze postulaty i uwagi wynikajace z przedstawianych opi-
nii nie obliguja Rady Ministrow do wprowadzenia ich do projektu, w kazdym
z tych przypadkow organ wnioskujacy ma obowigzek odniesienia si¢ do przedsta-
wionej opinii oraz dotgczenia jej do projektu ustawy w zwigzku ze skierowaniem
go do dalszego etapu postgpowania, to znaczy rozpatrzenia przez staly komitet
Rady Ministrow.*®

Obok formuty obligatoryjnych konsultacji spolecznych Regulamin pracy
Rady Ministréw przewiduje rowniez konsultacje w postaci fakultatywnej. Zgod-
nie z § 12 ust. 5 organ wnioskujacy moze skierowa¢ do zaopiniowania przez or-
ganizacje spoleczne oraz inne zainteresowane podmioty i instytucje kazdy projekt
ze wzgledu na jego tres¢, znaczenie oraz przewidywane skutki spoteczne i eko-
nomiczne. Jednocze$nie z brzmienia cytowanego przepisu wynika, iz negatywnag
przestanka dla wdrozenia konsultacji w tym trybie moze by¢ wysoki stopien zto-
zonosci regulacji proponowanej w projekcie, ewentualnie jego pilnos¢, rozumiana
formalnie jako nastgpstwo zakwalifikowania go przez rzad do kategorii pilnych
projektow ustawodawczych w rozumieniu art. 123 ust. 1 Konstytucji.

W tzw. resortowym trybie opracowywania rzagdowych projektow ustaw, istot-
ny etap postepowania stanowig miedzyministerialne konferencje uzgodnieniowe,
ktorych organizacja co do zasady rowniez spoczywa na organie wnioskujacym.?’
Ten etap postepowania odgrywa réwniez istotng role w kontekscie konsultacji
spotecznych projektu, albowiem organ wnioskujacy moze zaprosi¢ do udzia-
hu w konferencji podmioty, ktore w trybie obligatoryjnym lub fakultatywnym
uprzednio projekt opiniowaty (§ 14 ust. 1 in fine Regulaminu). Co do zasady de-
cyzja umozliwiajaca partnerom spotecznym udziat w konferencji ma charakter
uznaniowy. Swobode¢ organu wnioskujacego w tym zakresie w sposob dorozu-
miany ogranicza jednak dyspozycja § 14 ust. 2 Regulaminu, zgodnie z ktorym
przeprowadzenie konferencji staje si¢ obowigzkowe w razie zgloszenia do pro-
jektu przez te podmioty licznych uwag o charakterze merytorycznym. Konstruk-
cja ta prowadzi do wniosku, iz w tego typu przypadkach to witasnie partnerzy
spoteczni powinni by¢ koniecznymi uczestnikami konferencji, skoro w zatozeniu
stuzy¢ ma ona wyja$nianiu i usuwaniu rozbieznosci stanowisk oraz rozstrzyganiu
sporow, narostych wokot rzadowego projektu ustawy. Poktosiem ustalen konfe-
rencji uzgodnieniowej moze by¢ dokonanie przez organ wnioskujacy autopopra-

36§ 5 ust. 2 pkt 5 zarzadzenia nr 98 Prezesa Rady Ministrow z dnia 21 grudnia 2010 r. w sprawie
statego komitetu Rady Ministréw (MP nr 99, poz. 1171).

37'W $wietle postanowien § 14 ust. 3 konferencje te moze rowniez zorganizowa¢ Kancelaria
Prezesa Rady Ministrow, o ile organ wnioskujacy zwroci si¢ ze stosownym wnioskiem w tej sprawie
do Premiera za posrednictwem Szefa Kancelarii.
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wek w tresci przygotowanego przedtozenia, sporzadzenie protokolu rozbieznosci,
a w skrajnym wariancie — opracowanie nowego tekstu projektu.

Zaangazowanie spotecznych partneréw rzadu w toku postepowania prelegi-
slacyjnego potencjalnie mozliwe jest jeszcze na jego ostatnim etapie, poprzedzaja-
cym rozpatrzenie projektu bezposrednio przez Rad¢ Ministrow i podjecie uchwa-
ly o wykonaniu inicjatywy ustawodawczej, to jest w toku prac Statego Komitetu
Rady Ministréw. Przewodniczgcy Komitetu moze bowiem zaprosi¢ do udziatu
w pracach tego gremium — z glosem doradczym — osoby reprezentujace organy,
instytucje lub organizacje wtasciwe w sprawach begdacych przedmiotem prac, co
w tym przypadku nalezatoby interpretowac jako sprawy regulowane w rozpatry-
wanym projekcie ustawy.*®

W ramach wspomnianej nowelizacji ustawy o Radzie Ministrow oraz Regu-
laminu pracy Rady Ministrow z 2009 r., zmierzajacej do odejscia od resortowe-
go modelu przygotowywania rzadowych projektow ustaw, w zakresie rzadowej
prelegislacji dokonato si¢ oddzielenie fazy konceptualnej przygotowania projektu
ustawy, ksztattowanej na podtozu politycznym, od fazy techniczno-legislacyjne;j,
determinowanej zasadniczo wzgledami poprawnej legislacji. W $wietle znoweli-
zowanego § 6 ust. 1 Regulaminu pracy Rady Ministrow w zwigzku z art. 7 ust. 2
ustawy o Radzie Ministrow w kompetencji ministrow znalazto si¢ projektowanie
rzadowych propozycji legislacyjnych od strony merytorycznej w postaci zatozen
do projektow ustaw. Formalnolegislacyjne opracowywanie projektow, ze szcze-
gb6lnym uwzglednieniem zasad techniki prawodawczej, przekazane zostato w tym
trybie do kompetencji Rzagdowego Centrum Legislacji (§ 6 ust. 1b Regulaminu).
W konsekwencji modyfikacji ulegta takze konstrukcja konsultacji spotecznych
rzadowych projektéw ustaw, zarowno gdy chodzi o zakres jej stosowania, jak
1 wymiar stricte proceduralny.

Zgodnie z nowym brzmieniem przepisow Regulaminu inicjatywa opraco-
wania okreslonego projektu ustawy ,,po staremu” wychodzi z wtasciwego mi-
nisterstwa, ale jedynie w postaci projektu zalozen projektu ustawy. Ow projekt
ma charakter dokumentu ogélnego, zawierajacego opis proponowanych zmian
w danej materii oraz stosowne informacje i wyjasnienia, w tym ocen¢ skutkow
spoteczno-gospodarczych regulacji (wspomniany juz OSR), obejmujaca rowniez
wyniki przeprowadzonych konsultacji spotecznych. Do konsultacji trafiaja zatem
juz nie cate projekty ustaw, ale jedynie ich zatozZenia, co znaczaco ogranicza par-
tycypacje spoteczng w tym procesie. W istocie, opiniowaniem obj¢te sg bowiem
nie konkretne tresci normatywne, lecz ogdlnie sformutowane cele i idee projektu.
Powtdérne przeprowadzenie konsultacji w tej formule mozliwe jest zatem tylko
wowczas, gdy w toku dalszych prac legislacyjnych w strukturach rzadowych do

3% § 12 ust. 3 zarzadzenia, przywotanego w przypisie 34.
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projektu wprowadzone zostaly zmiany o takim charakterze, ze zakwestionowaty
one zaopiniowane uprzednio podstawowe zatozenia projektu.

W takiej postaci projekt zalozen stanowi podstawe uzgodnienia ich ostatecz-
nej tresci z cztonkami Rady Ministrow oraz Szefem Kancelarii, a nastepnie prze-
chodzi dalszg $ciezke wewnatrz rzadowego postgpowania — uzgodnione zalozenia
projektu ustawy opiniowane sg dodatkowo przez Staty Komitet Rady Ministrow,
nastgpnie przyjmowane przez Rade Ministrow. Ostateczna wersja rozwigzan nor-
matywnych opracowywana jest w strukturach Rzgdowego Centrum Legislacji.

Dodatkowo w konteks$cie udziatu spolecznych partnerow w pracach nad
rzadowymi projektami ustaw istotnym novum zmodyfikowanego postgpowa-
nia prelegislacyjnego jest wylaczenie mozliwosci negocjowania i uzgadniania
tresci projektu na forum komisji migdzyministerialnych, ktorych nie organizuje
si¢ w przypadku opracowywania projektu ustawy przez RCL (§ 14 ust. 5 Regu-
laminu).

v

Analiza — chociazby skrotowa — aktualnych regulacji prawnych, ksztattuja-
cych zjawisko spolecznego konsultowania rzadowych projektow aktow norma-
tywnych, zardwno na poziomie ustaw ksztattujacych podmiotowy i przedmiotowy
zakres konsultacji, jak i w obszarze obowiazujacych w tym wzgledzie procedur,
ujetych w Regulaminie Sejmu i Regulaminie pracy Rady Ministrow, upowaznia
do kilku konkluzji natury zasadniczej.

Przede wszystkim problematyka konsultacji spotecznych poddana jest bardzo
ogoblnej 1 powierzchownej regulacji. Nie wynika z niej bynajmniej jednoznaczny
i spojny model stosowania tej instytucji w polskim porzadku prawnym nie tylko
w zakresie procedur regulujacych tryb przeprowadzania konsultacji, ale rowniez
w szerszym kontek$cie. Aktualna regulacja normatywna w tym zakresie w istocie
nie rozstrzyga podstawowej kwestii, mianowicie jaka funkcj¢ maja pelnic¢ kon-
sultacje spoleczne w procesie decyzyjnym, np. w nawigzaniu do formuty dia-
logu spotecznego, o ktérej mowa w Preambule do obowiazujacej Konstytucji.*’
Z formalnego punktu widzenia w ostatniej dekadzie co prawda wzrosta liczba
podmiotow ustawowo uprawnionych do opiniowania projektéw, ale przyrosto-
wi temu nie towarzyszyly jakiekolwiek zmiany, ktore porzadkowatyby zjawi-
sko konsultacji spotecznych czy to w kierunku doprecyzowania przedmiotowe-

39 W podobnie niedookres$lony sposob w obecnym porzadku prawnym jawi si¢ rownie istotna
z punktu widzenia praw demokratycznego suwerena instytucja petycji adresowanych do organow
wladzy publicznej (art. 63 Konstytucji). Szerzej na ten temat zob. W. Wolpiuk, Lobbing a demokra-
tyczne formy wplywu na stanowienie prawa [w:] Tryb ustawodawczy a jakos¢ prawa red. J. Waw-
rzyniak, Warszawa 2005, s. 256-259.
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go zakresu opiniowania, czy uscislenia weztowych kwestii proceduralnych. Ten
stan rzeczy nie mogt pozosta¢ bez wplywu na sfer¢ praktyki przeprowadzania
konsultacji.

W aspekcie praktycznym szczegdlnie wazne jest to, by spoleczna partycy-
pacja w podejmowaniu decyzji miala charakter rzeczywisty, a nie ograniczony
tylko do formalnego konsultowania projektow przez okreslone podmioty, przy
jednoczesnym zatozeniu, iz ostateczny ksztatt decyzji prawotworczych stanowi¢
ma wylaczng domene organéw wiadzy publicznej.** Tymczasem w praktyce pro-
cesu decyzyjnego konsultowanie projektow ustaw przez spotecznych partneréw
traktowane jest przez decydentow politycznych po prostu jako jeden z etapow
postepowania — nieszczegdlnie istotny z merytorycznego punktu widzenia, za to
warunkujacy poprawno$¢ legislacyjna aktu normatywnego.*' Teze¢ t¢ potwierdza
chociazby praktyka rzadowego procesu ustawodawczego — konsultacje przepro-
wadzane sg co do zasady wytacznie wtedy, gdy obliguja do tego okreslone prze-
pisy prawne, a zatem postrzega si¢ t¢ instytucje jako swoiste ,,zto konieczne”
procedury legislacyjnej.* W zwigzku z tym czestym zjawiskiem jest proba omija-
nia przez Rad¢ Ministrow obowigzku przeprowadzania konsultacji. Przedlozenia
faktycznie przygotowywane w strukturach rzgdowych formalnie wnoszone sg do
Sejmu jako projekty klubow poselskich, wspottworzacych koalicje, a to z uwagi
na fakt, iz w stosunku do inicjatyw poselskich Regulamin Sejmu nie wymaga
uprzedniego opiniowania ze strony partneréw spotecznych. Réwniez sama prak-
tyka parlamentarna wskazuje na wcale nierzadkie przypadki dopuszczania do prac
ustawodawczych na etapie sejmowym projektéw ustaw pochodzacych formalnie
od rzadu lub innych ,,pozasejmowych” inicjatorow postgpowania, mimo ze dota-
czone do przedtozenia uzasadnienie pomija kwestie konsultacji spotecznych i ich
wynikow.

Odnoszac sie¢ do zreformowanego w 2009 r. ksztalttu wewnatrzrzadowego
postepowania prelegislacyjnego, nalezy zauwazy¢, iz zmiany w nim przeprowa-
dzone nie tylko nie niwelujg deficytu w zakresie powaznego traktowania konsul-
tacji spotecznych, ale 6w deficyt jeszcze poglebiaja. Skadinad shuszna koncepcja
zintegrowania rzagdowego postepowania w ramach struktur bezposrednio podle-
gtych Prezesowi Rady Ministrow, ograniczajgc archaiczny w swej istocie 1 nie-
efektywny resortowy model opracowywania dokumentéw rzadowych, niejako
przy okazji dodatkowo zredukowata mozliwosci partycypacji spotecznej na tym
etapie procedury ustawodawcze;.

40 Por. B. Rysz-Kowalczyk, op. cit., s. 219.

4 By¢ moze z tego wzgledu, jak trafnie wskazuje J. Jarosinski, w wydaniu organdéw panstwa
dialog spoteczny stuzy wytacznie przekazywaniu informacji, a nie ksztattowaniu decyzji, zob. J. Ja-
rosinski, op. cit., s. 59.

42 Praktyke t¢ szeroko referuje C. Kosikowski w cytowanym juz zataczniku do raportu Rady
Legislacyjnej, zob. s. 112-114.
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Wszystko to czyni konsultacje spoleczne instytucja w coraz wigkszym zakre-
sie fasadowg, a w konkretnych przypadkach niekiedy wrecz fikcyjna.

Jak si¢ wydaje, jednym ze sposobow na ograniczenie tej niekorzystnej tenden-
cji moze by¢ ujednolicenie regut przeprowadzania konsultacji spotecznych pro-
jektow aktow normatywnych na gruncie jednej ustawy, ktora okreslitaby zarowno
zakres przedmiotowy konsultacji, ich prawny charakter oraz jednolite procedury
przeprowadzania. Zasadna wydaje si¢ rowniez refleksja nad ewentualnym zobo-
wigzaniem kazdego bez wyjatku podmiotu inicjatywy ustawodawczej, wymienio-
nego w art. 118 ust. 1 Konstytucji, do przeprowadzania konsultacji spotecznych
przygotowywanych przez siebie propozycji normatywnych przed wykonaniem
inicjatywy ustawodawczej. Regulacja tego typu wydaje si¢ w pelni pozadana
rowniez ze wzgledow stricte ustrojowych. Konstytucja z 1997 r. w kilku co naj-
mniej postanowieniach o randze zasad naczelnych, a takze w Preambule akcen-
tuje kwestie dobra wspodlnego, dialogu spotecznego oraz wspdipracy partnerow
spotecznych. Uprawnia to do oczekiwania, ze kwestie spotecznego oddziatywa-
nia w obszarze tak istotnym jak prawotworstwo doczekaja si¢ precyzyjnej regu-
lacji, gwarantujacej na poziomie normatywnym realizacj¢ wspomnianych war-
tosci konstytucyjnych. Potrzeb¢ modernizacji instytucji konsultacji spotecznych
wzmacnia rowniez przekonanie, ze mogg one stanowi¢ wazne narzedzie ksztat-
towania i wzmacniania podstaw spoteczenstwa obywatelskiego. Podstaw, ktore
mimo ¢wier¢wiecza nieprzerwanego praktykowania w Polsce wolnosci i demo-
kracji — co stanowi rekord w naszej historii od czasu upadku I Rzeczypospolitej
— wciaz nie uksztaltowaly si¢ wystarczajaco stabilnie.

SUMMARY

The article contains a critical analysis of chosen aspects of social participation in the process of
preparing the government’s bills. Dialogue between the social partners and the government plays a
special role in this process.

On the one hand, that dialogue is an important element of so-called deliberated democracy. On
the other hand, it contributes to rationalization of the legislative process.

The social consultations are not regulated in the Constitution of the Republic of Poland of 2™
April 1997 but in the many of statutes. A catalogue of subjects who participate in the social consul-
tations is very large and contains about 70 organisations, among others trade unions of workers, and
employers. A special forum for contacts between the social partners in the process of preparing the
government’s bills is the Trilateral Commission for Social and Economic Affairs.

In the modern Polish legal order there is no compact model of social consultations, which
precisely qualifies their functions in the law-making process. In the context of the principle of so-
vereignty of the nation and the principle of civil society it is extremely important to give the social
consultations a real shape and to provide them a real influence on the legislative process as well.
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