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Wstep Marszalka Sejmu
Szymona Holowni

Szanowni Paristwo,

po pieciu pierwszych miesigcach obowigzywania innowacyjnego na skale europejska
mechanizmu konsultacji spotecznych w Sejmie RP mam dla Panstwa dobrg wiadomos¢
dotyczaca gotowosci do obywatelskiej partycypacji w naszym kraju. Liczba 24 323 - tylu
obywateli i obywatelek wzieto do korica marca 2025 r. udziat w procesie konsultacji,
opiniujac 48 projektow ustaw i tym samym realnie wptywajac na ksztatt debaty publicz-
nej w Polsce!

0d listopada 2024 r. kazdy obywatel i kazda obywatelka zyskali mozliwos¢ zaje-
cia stanowiska w sprawach publicznych poprzez udziat w mechanizmie e-konsultacji.
Co istotne, aby skorzysta¢ z nowego instrumentu, wystarczy logowanie za posrednic-
twem profilu zaufanego. W czasach, gdy dyskusja o waznych sprawach toczy sie, cze-
sto bez zadnych regut, w mediach spotecznosciowych, konsultacje spoteczne projektow
ustaw, w ktorych kazdy wystepuje na demokratycznej agorze pod wtasnym imieniem
i nazwiskiem, stwarzaja przestrzen do bezpiecznej i merytorycznej debaty. Jak pokazuja
wyniki - Polki i Polacy chca mie¢ wptyw na ksztatt i jakos¢ tworzonego prawa!

Konsultacje spoteczne w Sejmie RP czynig gtos obywatelski styszalnym. Jest to roz-
wigzanie innowacyjne, ktore stanowi odwazna odpowiedz na spoteczne poczucie de-
ficytu demokracji i braku sprawczosci w zyciu publicznym. Mam nadzieje, ze nikt nie
bedzie starat sie zagtuszy¢ gtosu Polek i Polakow w waznych dla nich sprawach, Sejm
zas pozostanie instytucja otwartg, w ktorej nie ma miejsca na tematy tabu. Jest to moim
celem od poczatku sprawowania urzedu, na co dowodem jest fakt, ze w przeciwienstwie
do moich poprzednikéw nie ,mroze” projektow ustaw zgtaszanych przez opozycje i na
niemal kazdym posiedzeniu Sejmu odbywaja sie na ich temat debaty.

Liczba ztozonych w konsultacjach ankiet potwierdza, iz otrzymalismy olbrzymi kapi-
tat obywatelskiego zaufania. Jako Marszatek Sejmu zobowigzatem sie kierowac wszyst-
kie poselskie i obywatelskie projekty ustaw do 30-dniowych konsultacji. Skrocenie tego
terminu moze nastapi¢ tylko wyjatkowo i w uzasadnionych przypadkach. Trzymam sie
tej zasady. Przez pierwsze pie¢ miesiecy skracitem termin konsultacji tylko w czterech
przypadkach, a nie odstapitem od nich nigdy. Dzieki temu rozwigzaniu tzw. poselski
bypass ustawodawczy, czyli proba ominiecia konsultacji projektéw rzadowych poprzez
zgtoszenie ich jako propozycje poselskie, przestat by¢ obowiazujaca praktyka w gma-
chu polskiego parlamentu. Cieszy tez, ze objetos¢ aktéw prawnych, ktdre uchwalono



Wstep Marszatka Sejmu Szymona Hotowni

w ubiegtym roku, znacznie zmniejszyta sie w pordwnaniu z 2023 r. Ten spadek potwier-
dza kierunek na ,jakos¢”, a nie ,ilo$¢” Sejmu X kadencji. Nie powinnismy jednak jako
parlamentarzysci osias¢ na laurach, wiele bowiem jest jeszcze do poprawy. Kolejnym
naszym celem powinno by¢ spowolnienie tempa uchwalania prawa.

Instrument konsultacji spotecznych to niezbedny warunek funkcjonowania zdrowej
demokracji. Konieczne jest takze, aby z obywatelskich wskazowek aktywnie i odwaz-
nie czerpali parlamentarzysci tworzacy prawo. Juz teraz z wynikéw ankiet korzystaja
w swojej pracy wyspecjalizowani urzednicy Kancelarii Sejmu podczas tworzenia oceny
skutkow regulacji (OSR) dla przedtozonych projektow ustaw. O niezaleznosci i wartosci
OSR-6w swiadczy ich merytoryczna krytyka projektow pochodzacych z kazdej strony
politycznego spektrum, w tym tych powstatych z moim udziatem. Bardzo sie tez cie-
sze, ze dokonalisSmy wyraznego kroku w kierunku zwigkszenia przejrzystosci procesu
legislacyjnego poprzez wprowadzenie obowiazku uzasadniania na pismie zgtaszanych
przez postow poprawek i natychmiastowe ich publikowanie w Systemie Informacyjnym
Sejmu.

Rozpoczynajac X kadencje Sejmu RP, postawitem sobie za cel stworzenie ,Sejmu
otwartego”, instytucji responsywnej, tworzacej lepsze prawo, z udziatem obywatelek
i obywateli, interesariuszy i ekspertow. Ten proces wciaz trwa, jednak wierze, ze w Swie-
cie, w ktorym coraz szybciej przenosimy sie do cyfrowej rzeczywistosci internetu i me-
didw spotecznosciowych, mechanizm e-konsultacji jest reforma, ktéra pomoze nam ten
cel osiagnac.

Konczac, chciatbym serdecznie podziekowac pani wicemarszatek Sejmu Dorocie Nie-
dzieli za czas i trud poswiecony pracy nad nowelizacja Regulaminu. To pani Marszatek
zgtaszata wiele cennych i merytorycznych uwag jeszcze na etapie prac prezydialnych
oraz reprezentowata Prezydium Sejmu w wymagajacych pracach nad projektem uchwa-
ty w Komisji Regulaminowej, Spraw Poselskich i Immunitetowych.

Dziekuje przewodniczacemu tejze Komisji, postowi Jarostawowi Urbaniakowi, a takze
pracownikom biur Kancelarii Sejmu, zaangazowanym w prace nad zmiang Regulaminu
oraz wdrazanie jej w zycie, z ministrem Jackiem Cichockim, jego zastepcami Michatem
Deskurem i Dariuszem Salamonczykiem i dyrektorami biur na czele.

MARSZALEK SEJMU

NI I

Szymon Hotownia



Wprowadzenie.
Struktura publikacji

Niniejsza publikacja stanowi probe podsumowania funkcjonowania w praktyce kom-
pleksowej reformy procesu legislacyjnego wprowadzonego nowelizacja Regulaminu
Sejmu z 26 lipca 2024 r. Autorami czesci pierwszej s pracownicy Kancelarii Sejmu - Ga-
binetu Marszatka Sejmu, Biura Komunikacji Spotecznej, Osrodka Informatyki oraz Biura
Ekspertyz i Oceny Skutkow Regulacji, odpowiedzialni na rdznych etapach za planowa-
nie i wdrazanie reformy w zycie. Niezbedne do analizy dane zapewnit takze Sekretariat
Posiedzen Sejmu.

Druga cze$¢ sktada sie z przestanych Kancelarii Sejmu opinii organizacji pozarzado-
wych od lat zajmujacych sie kontrola jakosci zycia publicznego, partycypacja spotecz-
na i procesem legislacyjnym; sa to: Fundacja im. Stefana Batorego, Fundacja Stocznia,
Stowarzyszenie Klub Jagiellonski, Sie¢ Obywatelska Watchdog Polska, Fundacja Instytut
Sobieskiego.

Publikujemy je w catosci bez zadnej ingerencji merytorycznej. Ta publikacja i pota-
czona z nig konferencja sa realizacja zobowigzania, jakie Kancelaria Sejmu powzieta
w pazdzierniku 2024 r., kiedy w przededniu inauguracji systemu konsultacji spotecznych
na spotkaniu z przedstawicielami organizacji spotecznych padta obietnica, ze po pierw-
szych miesigcach funkcjonowania systemu bedzie on poddany ewaluacji zewnetrznej
i wewnetrznej.

Wierzymy, ze publikacja i potaczona z nig konferencja w Sejmie przyczynia sie do roz-
woju debaty nad jakoscig procesu legislacyjnego, jak réwniez pomoga w dalszym udo-
skonalaniu pracy Kancelarii Sejmu w kontekscie jej nowych zadan, takich jak obstuga
platformy do internetowych e-konsultacji spotecznych czy tworzenie opinii eksperckich
o0 ocenie skutkdw regulacji.



Streszczenie: najwazniejsze dane

Przyjeta przez Sejm X kadencji nowelizacja Regulaminu Sejmu z 26 lipca 2024 r. weszta
w zycie zasadniczo 30 sierpnia 2024 r., przy czym przepisy dotyczace konsultacji spo-
tecznych projektow ustaw weszty w zycie 31 pazdziernika 2024 r.

Nowelizacja Regulaminu Sejmu: wprowadzita obowiazek przeprowadzenia konsul-
tacji spotecznych poselskich i obywatelskich projektow ustaw (oraz mozliwosci skie-
rowania do konsultacji projektéw senackich i prezydenckich), ustanowita wymog spo-
rzadzania deklarowanych skutkow regulacji (DSR) oraz oceny skutkow regulacji (OSR),
ograniczyta mozliwos¢ stosowania tzw. przyspieszonych procedur, natozyta obowia-
zek uzasadniania poprawek oraz ich udostepniania w Systemie Informacyjnym Sejmu,
zwiekszyta responsywnos¢ wystuchania publicznego, jak rowniez ograniczyta tzw. zam-
razarke ustawodawcza w komisjach sejmowych.

W ciggu pierwszych 5 miesiecy w konsultacjach spotecznych projektéw ustaw
wziety udziat 24 323 osoby, ktore ztozyty 26 326 ankiet w ramach konsultacji spotecz-
nych 48 projektow ustaw.

Najpopularniejszy projekt w konsultacjach. Gtos w sprawie najaktywniej konsulto-
wanego projektu w polskim Sejmie zabrato 8298 0s6b (projekt ustawy o zmianie ustawy
o broni i amunicji, druk nr 867).

Ograniczenie ,poselskiego bypassu”. Podczas pierwszych 14 miesiecy X kadencji
Sejmu RP (2023-2024) jedynie 17% uchwalonych ustaw zainicjowali postowie. W ana-
logicznym okresie Sejmu VIII kadencji (2015-2016) byto to ok. 37% ustaw. Jednocze$nie
wzrést udziat projektow rzadowych w uchwalonej legislacji.

Respektowanie praw opozycji. Podczas pierwszych 31 posiedzen Sejmu X kadencji
odbyto sie pierwsze czytanie az 28 projektow ustaw zgtaszanych przez postéw opozycji,
czyli trzyipotkrotnie wiecej niz w toku catej IX kadencji.

W celu uzupetnienia uzasadnienia przedtozonych propozycji 55 ztozonych projektow
ustaw zwrécono do wnioskodawcow, niemniej jednak od czasu wejscia w zycie nowe-
lizacji Regulaminu Sejmu projekty zostaty zwrdcone jedynie w 14 przypadkach. Ozna-
cza to, ze wprowadzenie formularza DSR przystuzyto sie lepszej jakosci poselskich
projektow.



Streszczenie: najwazniejsze dane

Az 4 uchwalone ustawy miaty zrodta w projektach obywatelskich w ciggu 14 mie-
siecy Sejmu X kadencji. Tyle samo ,,obywatelskich ustaw” przyjeto podczas catych 2 po-
przednich kadencji Sejmu RP.

700 o0sob zgtosito swdj udziat do 6 wystuchan publicznych przeprowadzonych w Sej-
mie X kadencji dla 10 projektow ustaw. Tyle samo wystuchan publicznych przeprowa-
dzono podczas VIl i IX kadencji Sejmu razem wzigtych.

T W IX kad. Sejmu dwa projekty zostaty rozpatrzone przez Sejm i Senat, ale proces legislacyjny nie
zostat zakonczony z powodu zakonczenia kadencji
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Czes¢ 1. Reforma w praktyce

1. Tlo reformy: proces legislacyjny w Sejmie X kadencji

1.1. Koniec sejmowej ,zamrazarki”

Zanim przejdziemy do oméwienia zasadniczych zatozen reformy Regulaminu Sejmu i jej
praktycznych implikacji, nalezy poswieci¢ nieco miejsca zmianom, jakie zaszty w X ka-
dencji Sejmu Trzeciej Rzeczypospolitej, jesli chodzi o praktyke zarzadzania procesem
legislacyjnym, w szczeg6lnosci w odniesieniu do praktyk znanych z poprzednich dwdch
kadencji Sejmu.

Fundamentalng réznica w stosunku do poprzedniej kadencji jest brak stosowa-
nia tzw. zamrazarki sejmowej na pierwszym etapie postepowania ustawodawczego.
W obecnej kadencji reguta jest nadawanie biegu (tj. nadawanie tzw. numeru druku)
przez Marszatka Sejmu wszystkim projektom, ktore spetniaja kryteria formalne wyma-
gane przez Regulamin Sejmu. Zgodnie z danymi na 10 kwietnia 2025 r. Marszatek Sejmu
nadat numer druku 344 sposrdd 401 projektow ustaw, ktore wptynety w tej kadencji
do Sejmu, przy czym 18 projektow zostato wycofanych przed skierowaniem do druku,
21 podlega dodatkowemu opiniowaniu Komisji Ustawodawczej lub zostato skierowa-
nych do uzupetnienia, 16 zgtoszonych w ostatnim czasie projektow oczekuje na decyzje
Marszatka, odmowiono zas z przyczyn formalnych nadania biegu zaledwie 2 projektom’.
Warto podkresli¢, ze te same reguty obowiazuja wszystkich wnioskodawcéw. Sposrod
projektow zgtaszanych przez grupy postow (z wytaczeniem projektéw ,komisyjnych”)
Marszatek Sejmu nadat numer druku 77 sposrod 87 projektow zgtoszonych przez postow
koalicji rzadzacej i 74 sposrdd 97 projektow zgtoszonych przez postow opozycji. Projek-
ty, ktérym nie nadano numeréw druku, w wiekszosci oczekuja obecnie na zakonczenie
kontroli formalnej, opinie Komisji Ustawodawczej lub uzupetnienie brakéw formalnych.

» zob. aneks tabelaryczny: Tabela 1 - Statystyka projektéw ustaw wedtug wniosko-
dawcow, X kadencja, stan na 10 kwietnia 2025 r.

Dla poréwnania w IX kadencji numer druku nadano 131 sposrdd 149 projektoéw posel-
skich zgtoszonych przez klub Prawa i Sprawiedliwosci (wowczas rzadzacego), podczas
gdy w przypadku klubdw opozycyjnych byto to zaledwie 175 sposrdd 383 projektow.
Oznacza to, ze o ile w tej kadencji numer druku nadano (wedtug stanu na dzien 10 kwiet-
nia 2025 r.) 76% projektow ustaw ztozonych przez przedstawicieli opozycji i 88% projek-
tow ustaw ztozonych przez przedstawicieli ugrupowan rzadzacych, o tyle w poprzedniej
kadencji byto to 87% projektow koalicyjnych i zaledwie 46% projektow opozycyjnych.

T Prezentowane w catej publikacji dane dotyczace przebiegu procesu legislacyjnego pochodza z Se-
kretariatu Posiedzen Sejmu, chyba ze wskazano inacze;.
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Wykres 1
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» zob. aneks tabelaryczny: Tabela 2. Statystyka projektéw ustaw wedtug wniosko-
dawcow, IX kadencja

Jeszcze wyrazniejsza zmiana nastapita, jesli chodzi o poddawanie projektow sktada-
nych przez przedstawicieli opozycji pod dyskusje na sali plenarnej w ramach pierwsze-
go czytania na posiedzeniu Sejmu. W ciggu catej IX kadencji Sejmu na 81 posiedzeniach
izby odbyty sie pierwsze czytania ledwie 8 ,,0pozycyjnych” projektow ustaw. Obecnie,
po uptywie ok. jednej trzeciej kadencji, na 31 posiedzeniach odbyto sie pierwsze czyta-
nie az 28 projektow ustaw zgtoszonych przez postéw opozycji (kluby Prawo i Sprawie-
dliwo$¢, Konfederacja, Koto Republikanie), czyli trzyipotkrotnie cze$ciej niz w toku catej
IX kadencji. Warto dodac, ze na analogicznym etapie poprzedniej kadencji odbyto sie
pierwsze czytanie zaledwie 1 opozycyjnego projektu ustawy.

» zob. aneks tabelaryczny: Tabela 3. Liczba pierwszych czytan na poszczegdlnych po-
siedzeniach Sejmu IX kadencji projektow ustaw, wniesionych przez przedstawicieli
ugrupowan opozycyjnych; Tabela 4. Liczba pierwszych czytan na poszczegdlnych
posiedzeniach Sejmu X kadencji projektow ustaw, wniesionych przez przedstawi-
cieli ugrupowan opozycyjnych

1.2. Zmiana struktury uchwalonych ustaw wedlug wnioskodawcow

Istotng zmiane odnotowano réwniez, jesli chodzi o udziat projektéw poselskich i rzado-
wych w ogole uchwalonego przez Sejm prawa. W obecnej kadencji w ciggu pierwszych
14 miesiecy (koniec 2023 r. i caty 2024 r.) Sejm uchwalit 140 ustaw, przy czym 110 z nich
byto inicjatywami rzadowymi, a 25 inicjatywami poselskimi (w tym 2 inicjatywami ko-
misji sejmowych). Dla poréwnania w analogicznym, poczatkowym okresie IX kadencji
uchwalono niemal identyczna liczbe ustaw rzadowych (109) i ponad jedna trzecig wie-
cej ustaw z inicjatywy postow (38). Jeszcze wieksza rdznica zachodzi w poréwnaniu z po-
czatkiem VIIl kadencji (lata 2015 i 2016), kiedy uchwalono tgcznie 252 ustawy (sic?), z cze-
€0 149 z inicjatywy Rady Ministrow, az 95 zas$ z inicjatywy postow. Znamienne jest, ze
tylko w ciagu niecatych 2 pierwszych miesiecy VIIl kadencji (listopad-grudzien 2015 r.)
uchwalono wigcej inicjatyw poselskich (24) niz w ciggu 14 miesiecy X kadengji (listopad
2023 1. - grudzien 2024 r.), wytgczajac inicjatywy komisyjne. Wydaje sie, ze te dane jasno
dowodza, ze ,poselski bypass” rzadowej sciezki legislacyjnej zostat zatrzymany.

Warto réwniez podkresli¢, ze w ciagu pierwszych 14 miesiecy X kadencji Sejmu
uchwalono az 4 ustawy, ktorych zrodtem byty inicjatywy obywatelskie, tyle samo co
w poprzednich 2 kadencjach tacznie2 Wsréd uchwalonych na bazie obywatelskich ini-

2 W IX kad. Sejmu dwa projekty zostaty rozpatrzone przez Sejm i Senat, ale proces legislacyjny nie
zostat zakonczony z powodu zakonczenia kadencji
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Wykres 3
Uchwalone ustawy w X kadencji (2023-2024) wedtug wnioskodawcy

inne
3,57%

inicjatywy postow
17,86%

inicjatywy Rady Ministrow
78,57%

Wykres 4
Ustawy uchwalone w VIl kadencji (2015-2016) wedtug wnioskodawcy

inne
8,462%

inicjatywy postow
37,70%

inicjatywy Rady Ministrow
5913%
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Wykres 5
Liczba ,ustaw obywatelskich” przyjetych w poszczegélnych kadencjach Sejmu

32*-E

Sejm X Sejm IX Sejm VIl Sejm ViI Sejm VI SejmV Sejm IV
kadencji kadencji kadencji kadencji kadencji kadencji kadencji
(2023-2025) (2019-2023) (2015-2019) (2011-2015) (2007-2011) (2005-2007) (2001-2005)

* Dwa projekty zostaty rozpatrzone przez Sejm i Senat, ale proces legislacyjny nie zostat zakofczony
z powodu zakonczenia kadencji

cjatyw regulacji znalazty sie tak znaczace spotecznie projekty, jak ten przywracajacy pu-
bliczne finansowanie zaptodnienia in vitro, podnoszacy rente socjalng dla opiekundéw
0s06b z niepetnosprawnosciami, czy tez wprowadzajacy tzw. rente wdowia.

» zob. aneks tabelaryczny: Tabela 5. Inicjatywy ustawodawcze, VIIl kadencja; Tabe-
la 6. Inicjatywy ustawodawcze, IX kadencja; Tabela 7. Inicjatywy ustawodawcze,
X kadencja

1.3. Udzial obywateli w stanowieniu prawa i innych procedurach
parlamentarnych

W X kadencji Sejmu jeszcze przed wprowadzeniem systemu e-konsultacji spotecz-
nych znaczaco zwiekszyty sie mozliwosci obywatelskiego udziatu w procesie legislacyj-
nym. W ciggu pierwszych 14 miesiecy odbyto sie 6 wystuchan publicznych dotyczacych
10 projektow ustaw. Wystuchania odnosity sie do fundamentalnych kwestii, takich jak
projekty ustaw dotyczacych prawa do przerwania ciazy, ustroju Trybunatu Konstytu-
cyjnego czy Krajowej Rady Sadownictwa, a takze ustawy wprowadzajacej ograniczenie
prawa do azylu, jak rowniez obywatelskiego projektu ustawy o zmianie ustawy o ochro-
nie zwierzat. Warto wskazac, ze liczba przeprowadzonych wystuchan publicznych od
poczatku obecnej kadencji jest réwna tacznej liczbie wystuchan publicznych odbytych
przez 8 lat dwoch poprzednich kadencji Sejmu.

Jednoczesnie w obecnej kadencji wprowadzono nowa praktyke przeprowadzania
~przestuchan publicznych” kandydatow na wazne panstwowe stanowiska. Przyktadem
jest wydarzenie obejmujace dyskusje z osobami kandydujacymi na stanowisko Prezesa
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Tabela 1.

Liczba
Rozpatrywane projekty ustaw zgtoszonych
uczestnikow

Data wystuchania
publicznego

Rzadowy projekt ustawy o zmianie ustawy o Krajowej Radzie

26 marca 2024 1. Sadownictwa (druk nr 219)

45

Poselskie projekty ustaw: o zmianie ustawy - Kodeks karny
(druk nr 176), o bezpiecznym przerywaniu ciazy (druk nr 177),
16 maja 2024 r. 0 zmianie ustawy o planowaniu rodziny, ochronie ptodu 367
ludzkiego i warunkach dopuszczalnosci przerywania cigzy
(druk nr 223), o Swiadomym rodzicielstwie (druk nr 224)

Poselskie projekty ustaw: o Trybunale Konstytucyjnym
24 maja 2024 I. (druk nr 253), Przepisy wprowadzajace ustawe o Trybunale 33
Konstytucyjnym (druk nr 254)

Rzadowy projekt ustawy o ratyfikacji umowy miedzy
Rzadem Rzeczypospolitej Polskiej a Organizacja Narodow
Zjednoczonych w sprawie utworzenia Przedstawicielstwa

13 CZeTWCA 2024 T | Bil\ra Narod6w Zjednoczonych do spraw Obstugi Projektow 6
w Warszawie, podpisanej w Nowym Jorku dnia 21 wrze$nia
2023 r. (druk nr 276)

30 stycznia 2025 1. Obywatelski projekt ustawy o zmianie ustawy o ochronie 206

zwierzat oraz zmianie niektdrych innych ustaw (druk nr 700)

Rzadowy projekt ustawy o zmianie ustawy o udzielaniu
4 lutego 2025 1. cudzoziemcom ochrony na terytorium Rzeczypospolitej 43
Polskiej (druk nr 924)

Urzedu Ochrony Danych Osobowych? oraz kandydujacych na stanowiska cztonkdw Pan-
stwowej Komisji do spraw przeciwdziatania wykorzystaniu seksualnemu matoletnich
ponizej lat 15% Ponadto 11 lutego 2025 r. w Senacie RP, przy wspotudziale Kancelarii Sej-
mu i Kancelarii Prezydenta RP, przeprowadzono wystuchanie publiczne kandydatow na
stanowisko Szefa Krajowego Biura Wyborczego®. Pozytywne doswiadczenia wskazanych
procesow zorganizowanych w ramach dobrej praktyki sktaniaja do uregulowania insty-
tucji przestuchan publicznych jako elementu wykonywania funkcji kreacyjnej przez Sejm.

2. Zalozenia nowelizacji Regulaminu Sejmu z 26 lipca 2024 r.

0d poczatku X kadencji Sejmu RP rozpoczeto prace nad systemowa zmiang Regulaminu
Sejmu, nie tylko realizujaca wymogi tzw. kamieni milowych Krajowego Planu Odbudo-

3 Konferencja pt. ,Przysztos¢ ochrony danych osobowych w Polsce - w przededniu wyboru nowego
Prezesa Urzedu Ochrony Danych Osobowych”, ktéra odbyta sie 19 grudnia 2023 1.

4 Konferencja pt. ,Przeciwdziatanie wykorzystaniu seksualnemu matoletnich w Polsce - w przeded-
niu wyboru nowych cztonkdw Panstwowej Komisji”, ktora odbyta sie w dniu 9 wrzesnia 2024 1.

5 Wystuchanie publiczne trzech kandydatow na Szefa Krajowego Biura Wyborczego, ktére odbyto sie
11 lutego 2025 1.
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wy, ale takze zmierzajaca do znaczacej reformy procesu legislacyjnego. Jak wskazano
w uzasadnieniu projektu uchwaty z dnia 14 maja 2024 r. w sprawie zmiany Regulami-
nu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej, ,przedktadana nowelizacja Regulaminu Sejmu za-
wiera zmiany, ktorych celem jest zwiekszenie transparentnosci procesu ustawodawcze-
g0 i stworzenie warunkéw proceduralnych sprzyjajacych poprawie jakosci tworzonych
ustaw”.

Nowelizacja Regulaminu Sejmu uchwalona 26 lipca 2024 r® objeta nastepujace
elementy:

2.1. Obowigzek przeprowadzenia konsultacji spolecznych poselskich
i obywatelskich projektéow ustaw oraz mozliwosci skierowania
do konsultacji projektéow senackich i prezydenckich

Za sprawg omawianej regulacji korzystanie z tzw. Sciezki poselskiej nie jest juz sposo-
bem na ominiecie oceny projektu regulacji przez szeroko pojete spoteczenstwo obywa-
telskie. Warto wskaza¢, ze konsultacjom spotecznym s3 poddawane obowiazkowo pro-
jekty poselskie i obywatelskie, fakultatywnie za$ - prezydenckie i senackie. Pierwotny
projekt zmiany Regulaminu zaktadat mozliwos¢ poddawania konsultacjom na etapie
prac w Sejmie takze projektéw rzadowych, zostata ona jednak wyeliminowana z nowe-
lizacji na etapie prac w Komisji Regulaminowej, Spraw Poselskich i Immunitetowych.

> wiecej w rozdziale 3

2.2. Deklarowane skutki regulacji (DSR) i oceny skutkow regulacji
(OSR)

Na mocy nowelizacji z 26 lipca 2024 r. wprowadzono obowiazek sporzadzenia, w odnie-
sieniu do poselskich projektéw ustaw, deklarowanych skutkow regulacji (DSR), przed-
stawiajacych w ustrukturyzowany sposob informacje o skutkach prawnych, spotecz-
nych, gospodarczych i finansowych rozwiazan oraz zrodta ich finansowania, jak réwniez
sporzadzenia przez Kancelarie Sejmu opinii w sprawie oceny skutkow regulacji (OSR).
Deklarowane skutki regulacji sa waznym elementem procesu, gdyz maja gwarantowac,
ze poselskie projekty ustaw beda zawieraty relewantne informacje do oceny skutkow
projektowanych rozwiazan, a przekazywanie informacji na jednolitym formularzu stuzy¢
ma przejrzystosci i porownywalnosci prezentowanych tresci.

> wiecej w rozdziale 4

6 Uchwata Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 26 lipca 2024 r. w sprawie zmiany Regulaminu Sej-
mu Rzeczypospolitej Polskiej (M.P. poz. 751).
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2.3. Ograniczenia w zakresie tzw. przyspieszonych procedur

Jesli komisja lub Sejm zmierzatyby do skrdcenia termindw procedowania (np. skrocenie
terminu pomiedzy doreczeniem postom druku projektu a pierwszym czytaniem pro-
jektu ustawy), to tylko po spetnieniu okre$lonych warunkéw, mianowicie: po pierwsze,
moze nastapic to na uzasadniony wniosek; po drugie, skrécenie powinno dotyczy¢ jedy-
nie ,szczegdlnie uzasadnionych wypadkow” i po trzecie wreszcie, wniosek ten powinien
stac sie przedmiotem gtosowania, decyzja zas o skroceniu podejmowana jest wigkszo-
$cig gtosow (w przypadku decyzji podejmowanych przez Sejm wprowadzono wymag
obecnosci co najmniej potowy ustawowej liczby postéw).

2.4. Wprowadzenie obowiazku uzasadnienia poprawek oraz ich
udostepniania wraz z uzasadnieniem w Systemie Informacyjnym

Sejmu

0d 31 sierpnia 2024 r. sktadane poprawki musza zawiera¢ uzasadnienie, ktére powinno
wskazywac potrzebe i cel zmiany. Co istotne, na mocy nowelizacji Regulaminu Sejmu
z 26 lipca 2024 r. teksty poprawek zgtoszonych w formie pisemnej do projektow ustaw
i uchwat wraz z uzasadnieniami sg udostepnianie w Systemie Informacyjnym Sejmu. Za
sprawa tego rozwiagzania kazdy obserwator procesu legislacyjnego uzyskuje informa-
cje, jakie poprawki ztozono (nawet gdyby nie zostaty uwzglednione w toku prac parla-
mentarnych) oraz jak proponowane zmiany uzasadniali postowie przedktadajacy nowe
brzmienie przepisu podczas prac parlamentarnych.

Jednym z projektow procedowanych po wprowadzeniu omawianych regulacji byt
rzadowy projekt ustawy o zmianie ustawy o szczegdlnych rozwiazaniach zwigzanych
z usuwaniem skutkéw powodzi oraz niektdérych innych ustaw (druk nr 672 i 672-A), ktd-
ry wptynat 25 wrzesnia 2025 r. Jawnos¢ poprawek w tym zakresie nabiera szczegdlnego
znaczenia ze wzgledu zaréwno na obszar regulacji, jak i na szybkie tempo procedowa-
nia projektu, podyktowane potrzeba przyjecia rozwigzan usuwajacych skutki powodzi.

'y
1 pazdziernika 2024 (®) II czytanie na posiedzeniu Sejmu

Nr posiedzenia: 18
Decyzja: skierowano ponownie do komisji w celu przedstawienia sprawozdania

Skierowano do: Komisji Nadzwyczajnej do spraw dziatan przeciwpowodziowych i usuwania
skutkéw powodzi z roku 2024

Komentarz: poprawki

{'l':l Praca w komisjach po II czytaniu
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X kadencja

Rzadowy projekt ustawy o zmianie ustawy o szczegéinych rozwigzaniach zwigzanych z usuwaniem
skutkéw powodzi oraz niektérych innych ustaw
(druk nr T672)

Rozpatrywanie na posiedzeniach komisji i podkomisji

_ _ _ _ Teksty
.| ° kon:isji r;mdk;misji Slanliczpatzents 5?:5 ::mvc: p‘;vpr?zwze ¢
uzasadnieniem
1. | © [&27-09-2024 zgtoszono poprawki s 672 focr ]
(NSP)
Rozpatrzono do art. 15 projektu ustawy Jw.
2. | © [iE]28-09-2024 zgtoszono poprawki Jw. foc]
(NSP)
przyjeto projekt z poprawkami i Jw.
whnioskami mniejszosci
wybrano posta sprawozdawce Jw.
3. | © [iE01-10-2024 przyjeto poprawki zgtoszone w I @3 683
(NSP) czytaniu w czesci (sprawozdanie)
wybrano posta sprawozdawce Jw.

Odwzorowania poprawek sg publikowane w Systemie Informacyjnym Sejmu na pod-
stronach poswieconych przebiegowi procesu legislacyjnego okreslonego projektu, roz-
patrywanego na posiedzeniu Sejmu oraz na posiedzeniach komisji i podkomisji.

2.5. Zmiany w zakresie wysluchania publicznego

Nowelizacja Regulaminu Sejmu wprowadzita takze regulacje zmierzajaca do zwieksze-
nia responsywnosci wystuchania publicznego, czyli instytucji umozliwiajacej wypowie-
dzenie sie o projekcie ustawy przedstawicielom spoteczenstwa obywatelskiego podczas
posiedzenia komisji przeznaczonego na przeprowadzenie wystuchania publicznego.
Dotychczas znaczacy byt brak informacji zwrotnej ze strony wnioskodawcy w odniesie-
niu do przedstawionych stanowisk. Stad przyjeto, ze przedstawiciel wnioskodawcy, po
zakonczeniu wystapient podmiotéw bioracych udziat w wystuchaniu publicznym, przed-
stawia ustnie swoje stanowisko na posiedzeniu komisji, na ktérym odbywa sie wystu-
chanie publiczne, lub na pismie w ciagu 7 dni od dnia zakonczenia tego posiedzenia.

Na podstawie nowych regulacji odbyty sie 2 wystuchania publiczne. W obydwu przy-
padkach na koniec posiedzenia przedstawiciele wnioskodawcy przedstawili szeroko
stanowisko.



Czes¢ I. Reforma w praktyce

. Data wystuchania Stanowisko przedstawicieli
Projekt 4 o 5
publicznego wnioskodawcow
Obywatelski projekt ustawy o zmianie Po wyczerpaniu listy mowcow

ustawy o ochronie zwierzat oraz gtos zabrali przedstawiciele
zmianie niektérych innych ustaw wnioskodawcow: Sara Balcerowicz
(druk nr 700) oraz Michat Gostkowski’.

30 stycznia 2025 1.

Rzadowy projekt ustawy

0 zmianie ustawy o udzielaniu
cudzoziemcom ochrony na terytorium | 4 lutego 2025 .
Rzeczypospolitej Polskiej (druk
nr 924)

Na koniec posiedzenia stanowisko
przedstawit podsekretarz stanu

w Ministerstwie Spraw Wewnetrznych
i Administracji Maciej Duszczyk®.

2.6. Ograniczenie tzw. zamrazarki ustawodawczej w komisjach

Komisje, do ktorych skierowany zostat projekt ustawy (uchwaty), przedstawiaja Sejmo-
wi wspdlne sprawozdanie o tym projekcie, ktore okresla stanowisko komisji w odnie-
sieniu do tego projektu. Komisje przedstawiaja sprawozdanie nie pdzniej niz w terminie
9 miesiecy od dnia przeprowadzenia pierwszego czytania. Marszatek Sejmu, na wniosek
komisji, moze wydtuzy¢ ten termin, jednak nie dtuzej niz o 3 miesiace.

Omawiany przepis stat sie elementem nowelizacji za sprawa przyjecia propozycji,
zgtoszonej w toku postepowania prawodawczego, w formie poprawki, przez Klub Posel-
ski Konfederacja. Pierwszy 9-miesieczny termin, liczony od momentu pierwszego czyta-
nia projektu ustawy, uptynie 31 lipca 2025 r.

3. Reforma w praktyce - konsultacje spoteczne projektow ustaw

3.1. Liczba zlozonych ankiet, liczba uczestnikow oraz formy
uczestnictwa

W trakcie pierwszych 5 miesiecy zakonczono konsultacje spoteczne 48 projektow
ustaw'®. Ztozono w sumie 26 326 ankiet, czyli uwag pod adresem inicjatyw ustawo-
dawczych, ktore wptynety do parlamentu. Swoimi uwagami podzielity sie 24 323 osoby.

7 Petny zapis przebiegu posiedzenia Komisji Nadzwyczajnej do spraw ochrony zwierzat (nr 3)
z dnia 30 stycznia 2025 ., https://orka.sejm.gov.pl/zapisy10.nsf/0/71CD71ACE4898474C1258C36003
E4341/%24File /0132410.pdf, s. 89-91. W catej publikacji dostep do zrddet internetowych okreslono
na dzien 8 kwietnia 2025 1.

8 Petny zapis przebiegu posiedzenia Komisji Administracji i Spraw Wewnetrznych (nr 41) z dnia 4 lu-
tego 2025 r., https://orka.sejm.gov.pl/zapisy10.nsf/0/9FB6CDDC36E6B626C1258C42004F67C2 [ %24Fi-
le/0132910.pdf, s. 27-29.

°  Notatka Biura Komisji Sejmowych Kancelarii Sejmu z 7 stycznia 2025 r. dot. informacji o realizacji dys-
pozycji art. 43 ust. 1zd. 2 Regulaminu Sejmu, tj. wymogu przedstawienia sprawozdania przez komisje
sejmowe w terminie nie pdZniejszym niz 9 miesiecy od dnia pierwszego czytania projektu ustawy.

10 Ponizsze dane dotycza stanu na 31 marca 2025 I.
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Uczestnicy konsultacji spotecznych wedtug liczby wystanych ankiet

. Liczba ankiet | Uczestnicy Suma
1 ankieta 23080 23080
4 ankiety 0,96% — 2 ankiety 922 1844
2 ankiety 7,00% — \ 3 ankiety 184 552

3 ankiety =
2,10% 4 ankiety 63 252
I 5 ankiet 28 140
6 ankiet 9 54
7 ankiet 13 91
8 ankiet 4 32
9 ankiet 1 9
10 ankiet 3 30
) 11 ankiet 4 44
— 1 ankieta 87,67% 12 ankiet 3 36
13 ankiet 2 26
14 ankiet ) 42
15 ankiet 1 15
16 ankiet 1 16
23 ankiety 1 23
40 ankiet 1 40
Suma 24323 26326
Liczba ankiet wedtug przedziatow wiekowych i reprezentowanego podmiotu
— powyzej 60 lat 7%
I 50-59 lat 1%
30-39 lat 36% — b
‘j¥ ponizej 30 lat
| 20%
y Uzytkownik reprezentujgcy
Przedziat wiekowy Osobe Podmiot inny niz Siebie Suma
40-49 lat 26% — R prawng osoba prawna

ponizej 30 lat 7 6 5363 5376
i 30-39 lat 15 16 9405 9436
. 40-49 lat 45 37 6683 6765
50-59 lat 24 21 2961 3006
. powyzej 60 lat 16 13 1714 1743
Suma 107 93 26126 26326
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Wynika to z faktu, ze cze$¢ wypowiadajacych sie wypetnita wiecej niz jeden formularz.
W sumie z opcji tej skorzystato ponad 1300 0sdb. Rekordzista ztozyt 40 ankiet.

W ramach konsultacji mozna przedstawi¢ opinie wtasna badz w imieniu osoby praw-
nej lub podmiotu innego niz osoba prawna. W 99% przypadkéw osoby korzystajace
z systemu do konsultacji spotecznych ustaw przedstawity opinie wtasna. W pozostatym
zakresie 107 0sob reprezentowato osobe prawng, a 93 osoby - podmiot inny niz osoba
prawna. Ponizsza tabela przedstawia te dane z uwzglednieniem przedziatu wiekowego
uzytkownikéw platformy.

Niemal wszystkie ankiety (99%) przedstawiaja opinie wtasna uzytkownikow. Czes¢
0s6b reprezentuje gtos réznych Srodowisk, co mozna wywnioskowac z powtarzajacych
sie komentarzy, ale zaznacza opcje zabrania gtosu w swoim imieniu. By¢ moze takiemu
stanowi rzeczy sprzyja forma konsultacji poprzez profil zaufany, wymagajaca indywi-
dualnego logowania i podpisania sie pod komentarzem swoim imieniem i nazwiskiem.

Na platformie do konsultacji gtos zabieraja zaréwno osoby, ktdre chca zaprezentowac
swoje wtasne stanowisko, jak i takie, ktére w imieniu wigkszej grupy wklejaja wielokrotnie
te same komentarze. Branzowe projekty wywotuja odzew konkretnych $rodowisk, dlatego
opinie na ich temat s3 z reguty bardziej merytoryczne, ale tez powtarzalne. Zdecydowana
wiekszos¢ konsultowanych projektow ustaw zawiera indywidualne opinie uzytkownikow,
ktore mozna scharakteryzowac jako gtosy zwyktych obywateli - czasem w formie rozbudo-
wanych wypowiedzi, lecz znacznie czesciej w formie krotkiego, zdawkowego, nieeksperckie-
go komentarza. Tego typu wypowiedzi pozwalaja wyczuc nastroje spoteczne wokoét konsul-
towanej ustawy, jednak nie daja przestrzeni do lepszego zrozumienia, z czego dane postawy
i deklaracje wynikaja. Mozna przy tym wskazac kilka projektéw (ktore zaangazowaty grupy
interesow), w odniesieniu do ktdrych zamieszczono bardziej pogtebione komentarze. Chodzi
m.in. o projekt zmieniajacy ustawe o broni i amunicji'" (w najwiekszej skali komentowang
przez grupe interesow - w tym wypadku mysliwych), ustawe o zawodzie psychoterapeuty™
(setki dtugich i merytorycznych, ale powielanych przez $rodowisko psychoterapeutow ko-
mentarzy), nowelizacje ustawy o lokalach socjalnych dotyczaca rozbudowy zasobu mieszkan
czynszowych dla 0s6b o niskich i srednich dochodach™ (mobilizujaca srodowiska pracow-
nikow o$rodkéw pomocy spotecznej), nowelizacje ustawy o drogach publicznych™ (gtéwnie
wypowiedzi Srodowiska kuratoréw) czy zmiane ustawy o transporcie drogowym's (interesu-
jaca przede wszystkim takséwkarzy). Zapewne tym, co taczy te projekty, s3 cele skutkujace
istotnymi zmianami w statusie prawnym czy materialnym dla konkretnych srodowisk.

1 Projekt druk nr 867 z 6:11.2024 . wniesiony przez Klub Parlamentarny Polska 2050 - Trzecia Droga.

2 Projekt bez nadanego numeru druku z 11.02.2025 r. wniesiony przez Kluby Parlamentarne: Koalicja
Obywatelska, Polska 2050 - Trzecia Droga, Polskie Stronnictwo Ludowe - Trzecia Droga oraz Koali-
cyjny Klub Parlamentarny Lewicy.

13 Projekt druk nr 1078 z 7.02.2025 r. wniesiony przez Koalicyjny Klub Parlamentarny Lewicy.

1% Projekt druk nr 997 z 22.01.2025 . wniesiony przez Koalicyjny Klub Parlamentarny Lewicy.

5 Projekt druk nr 996 z 9.12.2024 r. wniesiony przez Klub Parlamentarny Prawo i Sprawiedliwos¢.
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3.2. Charakterystyka uczestnikéw konsultacji: pte¢ i wiek

Podstawa danych dotyczacych ptci i wieku s numery PESEL uzytkownikdw. Jak wskazu-
ja ponizsze wykresy, 65% uczestnikdw konsultacji to mezczyzni, 35% zas to kobiety. Jesli
chodzi o drugie kryterium, 36% uczestnikow to osoby w wieku 30-39 lat; 27% uczestni-
kow to osoby w wieku 40-49 lat; 19% uczestnikdw to osoby ponizej 30 lat; 12% uczest-
nikow to osoby w wieku 50-59 lat, a 7% uczestnikow to osoby powyzej 60 lat.

powyzej 60 lat 7%
50-59 lat 12%

Kobieta 35% 30-39 lat 36%
ponizej 30 lat
19%
Pte¢ ALiczba Przedziat wiekowy | Kobieta Mezczyzna | Suma
Mezczyzna 65% _— 40-49 lat 27% - ———
ezczy o M Kobieta 8624 ponizej 30 lat 1618 3048 | 4666
B Mezczyzna 15699 B 3039kt 2657 5995 8652
Suma 24323 . 40-49 lat 2720 3735| 6455
50-59 lat 1074 1779| 2853
B rowyze; 60 lat 555 1142 1697
Suma 8624 15699 24323

Najstarszy z dotychczasowych uzytkownikoéw platformy ma 95 lat, najmtodszy 14 lat,
a 11 ankiet wypetnili 15-latkowie. Osoby niepetnoletnie ztozyty tacznie 33 ankiety. Ana-
liza charakterystyki osob wypetniajacych ankiete zostata przygotowana na podstawie
danych wygenerowanych z systemu logowania na platforme do konsultacji spotecznych
(numery PESEL) i indywidualnych raportéw statystycznych, ktére s3 ogdlnodostepne
w sekcjach dotyczacych podsumowania konsultowanych ustaw. Dane nie zawieraja jed-
nak informacji o wyksztatceniu uzytkownikéw platformy (cho¢ czasem mozna to wy-
wnioskowac z kontekstu wypowiedzi) i ich miejscu zamieszkania, w zwigzku z tym anali-
za podziatu gtosow na podstawie tych dwach kryteriow nie jest w petni mozliwa.

Niemniej jednak mozna wskaza¢, ze z platformy do konsultacji spotecznych projek-
tow ustaw korzysta szerokie grono odbiorcow - zaréwno srodowiska branzowe bezpo-
Srednio zwigzane z przedmiotem ustawy, jak i zwykli obywatele; zaréwno osoby mtod-
sze, jak i starsze. Pokazuje to demokratyczny charakter narzedzia do konsultacji.

Na zaangazowanie obywateli w konsultacje spoteczne online moze wptywac wiele
czynnikéw. Niektore nie podlegaja weryfikacji w niniejszym raporcie, a sg to m.in. kwestie:
+ promocji trwajacych konsultacji przez rézne Srodowiska polityczne i grupy intere-

sariuszy;

dostepu do profilu zaufanego, ktdry moze stanowi¢ bariere udziatu, takze dla os6b

niepetnoletnich;

kompetencji cyfrowych - jesli nie s3 dostateczne, ograniczaja mozliwos¢ udziatu

w konsultacjach online.
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W konsultacjach biorg udziat gtéwnie osoby w wieku produkcyjnym (30-49 lat). Uzyt-
kownicy w tym przedziale wiekowym stanowig 63% i to oni — w wigkszosci konsultowa-
nych projektéw ustaw - zabieraja gtos najczesciej. Osoby w tym wieku oraz mtodsze sa
rowniez najbardziej zaangazowang obywatelsko grupa, co potwierdzaja badania CBOS:
~Petne poczucie podmiotowosci obywatelskiej, czyli mozliwosci wptywania przez zwy-
ktych ludzi zaréwno na to, co dzieje sie w kraju, jak i lokalnie (...), czeSciej wtasciwe jest
ludziom mtodym i bedacym w sile wieku, czyli osobom miedzy 18. a 44. rokiem zycia (od
55% do 57%, w zalezno$ci od grupy wiekowej)""e.

Wiek najmtodszej osoby bioracej udziat w sejmowych konsultacjach to 14 lat. Osoby
niepetnoletnie ztozyty tacznie tylko 33 ankiety, ale te w wieku 18-30 lat stanowig 19%
wypowiadajacych sie w konsultacjach. Projektow ustaw, ktore cieszyty sie zaintereso-
waniem osob mtodszych przekraczajacym 19%, jest kilka. Tym, co je taczy, moze by¢ an-
gazujaca mtodych tematyka, powigzana z programem zgtaszajacych ustawy partii poli-
tycznych, ktérych wyborcami s3 ci mtodzi obywatele. Przyktadem sa ustawy wniesione
przez postow Klubu Poselskiego Konfederacji - majacej spore poparcie wsréd mtodego
elektoratu - m.in. dotyczace pomocy obywatelom Ukrainy'” (wskaznik udziatu oséb po-
nizej 30. r.z. - 31%) i wyj$cia ze Swiatowej Organizacji Zdrowia'® (27%).

Warto réwniez zwroci¢ uwage na duza mobilizacje oséb mtodych w konsultacjach
projektu ustawy deweloperskiej (ponizej 39. r.z. - 89%, ponizej 30. r.z. - 32%). Zaintere-
sowanie to prawdopodobnie wynikato ze znaczenia, jaka temu zagadnieniu przypisuja
mtodsi obywatele, dla ktorych problem poruszony w ustawie rzutuje na ich przysztosc.

Mozna wskaza¢ projekty ustaw, ktdrymi bardziej zainteresowaty si¢ osoby powyzej
40. r.z. S3 to projekty, co do ktorych swoja opinie przedstawity zorganizowane grupy
interesu, zrzeszajace grupy pracownikéw (projekty ustaw: o zawodzie psychoterapeu-
ty oraz samorzadzie zawodowym?? — ponad 50% 0s6b powyzej 40. r.z., gtdwnie osoby
wykonujace ten zawod; o zmianie ustawy o broni i amunicji?' - 62%, przede wszystkim
mysliwi; 0 zmianie ustawy o drogach publicznych?? - 75%, zwtaszcza kuratorzy).

16 CBOS, Poczucie wptywu obywateli na sprawy publiczne. Komunikat z badan, nr 149/2023, https://
www.chos.pl/SPISKOM.POL/2023/K_149_23.PDF.

7 Poselskie projekty ustawy o zmianie ustawy o pomocy obywatelom Ukrainy w zwiazku z konfliktem
zbrojnym na terytorium tego panstwa, autorstwa Klubu Parlamentarnego Prawo i Sprawiedliwos¢
(druk nr1040) i Klubu Poselskiego Konfederacja (druk nr 1039).

8 Pposelski projekt ustawy o wystgpieniu Rzeczypospolitej Polskiej ze Swiatowej Organizacji Zdrowia
(druk nr 1114), wniesiony przez Klub Poselski Konfederacja.

19 Poselski projekt ustawy o zmianie ustawy o ochronie praw nabywcy lokalu mieszkalnego lub domu
jednorodzinnego oraz Deweloperskim Funduszu Gwarancyjnym oraz ustawy o ochronie konkurencji
i konsumentdw (druk nr 1112), wniesiony przez Klub Parlamentarny Polska 2050 - Trzecia Droga.

20 Projekt bez nadanego numeru druku z 11.02.2025 r. wniesiony przez Kluby Parlamentarne: Koalicja
Obywatelska, Polska 2050 - Trzecia Droga, Polskie Stronnictwo Ludowe - Trzecia Droga oraz Koali-
cyjny Klub Parlamentarny Lewicy.

21 Projekt druk nr 867 z 6.11.2024 r. wniesiony przez Klub Parlamentarny Polska 2050 - Trzecia Droga.

22 Pprojekt druk nr 997 z 22.01.2025 r. wniesiony przez Koalicyjny Klub Parlamentarny Lewicy.
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Udziat w konsultacjach os6b powyzej 60. r.z. jest niski (7%). Statystycznie ta grupa
wiekowa stanowi duza czes$¢ polskiego spoteczenstwa (osob powyzej 65. r.z. jest bli-
sko 26%23, a poziom zainteresowania wsrod nich polityka jest nawet wyzszy niz wsrod
0g6tu Polakow - siega 28%24). Przyczyn niskiego zainteresowania konsultacjami moz-
na szukac¢ przede wszystkim w ich cyfrowej formie, o czym wspomniano juz wczesnie;j.
Ci, ktorzy podzielili sie swoja opinig na temat konsultowanych projektow, skupili sie
przede wszystkim na ustawie o emeryturach i rentach?® (osoby powyzej 60. r.z. - 74%)
oraz ustawie o broni i amunicji2é (16%).

Wsréd oséb bioracych udziat w konsultacjach przewazaja mezczyzni. Wypetnili oni
65% wszystkich ankiet, a przy niektorych projektach ustaw ich udziat przekracza nawet
90% (np. przy projekcie ustawy deweloperskiej to 93%, projekcie nowelizacji ustawy
o transporcie drogowym - 92%). Sa tylko dwa projekty ustaw, co do ktérych w wigkszo-
$ci wypowiedziaty sie kobiety (nie liczac poselskiego projektu ustawy o zmianie usta-
wy - Kodeks postepowania karnego, na ktérego temat wypowiedziato si¢ 5 0séb, w tym
3 kobiety). Jeden dotyczy ustawy o zawodzie psychoterapeuty?’ - kobiety stanowity
tu 75% bioracych udziat w konsultacjach (ponad 7200 ankiet). Drugi to projekt ustawy
0 zmianie ustawy o drogach publicznych?®, poruszajacy zagadnienie udogodnien w par-
kowaniu dla kuratoréw - tu 62% wypowiadajacych sie stanowity osoby ptci zenskiej. Te
dwie ustawy zaangazowaty duza grupe obywatelek, co istotnie zwigkszyto catosciowe
statystyki udziatu kobiet w konsultacjach (wytaczajac te dwa projekty, odsetek udziatu
mezczyzn w konsultacjach wzrasta do 83%).

Aby zrozumiec liczniejszy udziat mezczyzn w konsultacjach, warto przyjrzec sie do-
stepnym badaniom spotecznym. Wynika z nich, ze to wtasnie osoby ptci meskiej maja
wieksze przekonanie o wtasnej sprawczosci i bardziej interesuja sie sprawami politycz-
nymi, szczeg6lnie na poziomie krajowym. Z wspomnianego juz komunikatu CBOS z grud-
nia 2023 r2° Poczucie wptywu obywateli na sprawy publiczne wynika, ze ,0 mozliwo-
$ci wptywania przez obywateli na sprawy kraju czesciej przekonani sa mezczyzni (58%)
niz kobiety (50%)", a osoby, ktdre czuja sie wptywowe, czesciej deklaruja gotowosc¢ do

23 Wedtug danych Gtéwnego Urzedu Statystycznego (GUS) w 2021 r. liczba os6b w wieku 60 lat i wiecej
w Polsce wyniosta 9,7 mln, co stanowito 25,7% ogotu ludnosci kraju, za: Gtowny Urzad Statystyczny, Urzad
Statystyczny w Biatymstoku, Sytuacja 0séb starszych w Polsce w 2020 r., opracowanie pod kierunkiem
Ewy Kaminskiej-Gawryluk, Warszawa - Biatystok 2021, https://stat.gov.pl/files/gfx/portalinformacyjny/
pl/defaultaktualnosci/6002/2/3/1/sytuacja_osob_starszych_w_polsce_w_2020_r.pdf?utm.

2% CBOS, Zainteresowanie politykg wsrod oséb od 65 roku zycia, nr 151/2023, https://www.cbos.pl/
SPISKOM.POL/2023/K_151_23.PDF?utm.

25 Projekt druk nr 909 z 27.11.2025 r. wniesiony przez Klub Parlamentarny Prawo i Sprawiedliwos¢.

26 Projekt druk nr 867 z 6.11.2024 r. wniesiony przez Klub Parlamentarny Polska 2050 - Trzecia Droga.

27 Projekt bez nadanego numeru druku z 11.02.2025 r. wniesiony przez Kluby Parlamentarne: Koalicja
Obywatelska, Polska 2050 - Trzecia Droga, Polskie Stronnictwo Ludowe - Trzecia Droga oraz Koali-
cyjny Klub Parlamentarny Lewicy.

28 Projekt druk nr 997 z 22.01.2025 r. wniesiony przez Koalicyjny Klub Parlamentarny Lewicy.

29 CBOS, Poczucie wptywu obywateli...
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uczestnictwa w wyborach, konsultacjach spotecznych oraz innych formach aktywnosci
obywatelskiej. Z kolei komunikat CBOS z pazdziernika 2023 r.3° Kobiety i polityka rzuca
wiecej Swiatta na zainteresowanie polityka przez kobiety: ,Ptec istotnie roznicuje po-
dejscie do polityki. Kobiety sa bardziej bierne od mezczyzn - rzadziej interesuja sie po-
lityka, rzadziej deklaruja pewnos$¢ udziatu w wyborach i czesciej maja niesprecyzowane
poglady polityczne”.

Roznice miedzy udziatem kobiet i mezczyzn w konsultacjach mozna tez ttumaczyc te-
matami konsultowanych ustaw. Na platformie pojawiaja sie projekty potencjalnie bar-
dziej interesujace dla mezczyzn, czesto dotyczace ich osobiscie. Przyktadem jest projekt
ustawy o zmianie ustawy o broni i amunicji, odnoszacy sie do statusu mysliwych - 78%
ankiet ztozyli tu mezczyzni. Po przeciwnej stronie mamy wspomniany projekt ustawy o za-
wodzie psychoterapeuty oraz samorzadzie zawodowym, dotyczacy zawodu uprawianego,
wedtug statystyk, czesciej przez osoby ptci zeriskiej - 75% ankiet wypetnity tu kobiety.

Czynnikéw, od ktdrych zalezy zwiazek miedzy konsultowanym projektem ustawy
a ptcia osoby komentujacej, na pewno jest wiecej, ale mozna tylko spekulowac: by¢
moze jakie$ znaczenie ma takze forma logowania i dostepnosci profilu zaufanego,
a by¢ moze na komentowanie ustaw zainicjowanych przez konkretne partie przektadaja
sie rowniez roznice socjodemograficzne w elektoratach partii politycznych3".

3.3. Projekty ustaw najchetniej konsultowane przez obywateli

Projektem ustawy, wobec ktorego swoj gtos wyrazita najwigksza liczba obywateli
(8298 0s6b), jest propozycja nowelizacji ustawy o broni i amunicji (druk nr 867), prze-
widujaca wprowadzenie obowiazkowych i cyklicznych badan lekarskich dla mysliwych.
W konsultacjach udziat wzieto 78% mezczyzn i 22% kobiet. Najwigksze zainteresowanie
projekt wzbudzit u 0s6b w przedziale wiekowym 30-49 lat (69% uczestnikéw). Rozwig-
zania przyjete w ustawie catkowicie akceptowato 40% konsultujacych, a 53% wyrazito
zdecydowany brak zgody.

Warto zaznaczy¢, ze ankiety dotyczace tej inicjatywy czesto byty omytkowo dodawa-
ne pod konsultacjami odnoszacymi sie do innych rozwigzan, co zwigksza pule obywateli
zaangazowanych w ten proces konsultacji. Projekt, wzbudzajacy istotne zainteresowa-
nie spoteczefstwa i ozywiona debate sejmowa, zostat odrzucony w pierwszym czytaniu
(225 postow gtosujacych za odrzuceniem, 203 przeciw, przy 1 gtosie wstrzymujacym sie).

Z podobnym wynikiem ztozonych ankiet na drugim miejscu znalazt sie projekt usta-
wy regulujacy kompleksowo zawdd psychoterapeuty. W konsultacjach wzieto udziat

30 CBOS, Kobiety i polityka. Komunikat z badan, nr 123/2023, https://www.cbos.pl/SPISKOM.POL/2023/
K_123_23.PDF.

31 Co mogtoby ttumaczy¢ popularno$¢ ztozonego przez postéw Koalicyjnego Klubu Parlamentarnego
Lewicy projektu o drogach publicznych, poruszajacego kwestie wsparcia dla kuratoréw, gdzie 62%
wypowiadajacych sie to kobiety.
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7575 obywateli, a 75% uczestnikoéw konsultacji stanowity kobiety. Sposrod wszystkich
konsultujacych wiekszos¢ stanowity osoby w wieku 30-49 lat - 63%, ponizej 30 lat -
20%. Akceptacje rozwigzan zawartych w projekcie wyrazito 54%, natomiast 31% okresli-
to swoje stanowisko jako zdecydowany brak zgody.

Trzecie miejsce, z wynikiem 6201 ankiet, przypadto poselskiej propozycji ustawy ob-
ligujacej deweloperéw do udostepniania na swoich stronach internetowych ceny ofe-
rowanych mieszkan w sposob jawny i transparentny. Projekt ustawy ocenito tylko 7%
kobiet, z kolei 93% stanowili mezczyzni. Byli to przede wszystkim ludzie mtodzi - 32%
ponizej 30 lat, 57% w przedziale 30-39 lat. Az 97% uczestnikow uznato, ze przyjecie tej
ustawy jest potrzebne, 90% zdecydowanie akceptuje rozwigzania zawarte w projekcie.

Poza podium znalazty sie projekty, ktore nie przekroczyty granicy tysiaca ztozonych
ankiet. Dwie kolejne najpopularniejsze w rankingu propozycje ustaw to nowelizacje
ustawy o drogach publicznych (druki 887 i 997) dotyczace zmiany stawek optat za postoj
pojazdow w strefie ptatnego parkowania. W materii tych rozwigzan wypowiedziato sie
odpowiednio 604 i 371 obywateli. Nastepne miejsce przypadto projektowi reformy in-
stytucji tymczasowego aresztowania (druk 865), ktory byt zarazem pierwsza propozycja
poddang mechanizmowi konsultacji spotecznych w Sejmie. W tym wypadku rozwiaza-
nie to ocenito 365 obywateli.

Na 48 konsultowanych projektow tylko jeden nie otrzymat ani jednej opinii - jest to
senacki projekt ustawy o zmianie ustawy o zagospodarowaniu wspoélnot gruntowych
(druk 995). Powodem moze tu by¢ bardzo szczegétowa i zawita materia - dotyczy on bo-
wiem, jak czytamy w Systemie Informacyjnym Sejmu, ,wprowadzenia mozliwosci stwier-
dzenia w odniesieniu do decyzji o ustaleniu, ktore nieruchomosci stanowia wspélnote
gruntowa, ustaleniu wykazu uprawnionych do udziatu we wspélnocie gruntowej oraz
wykazu obszaréw gospodarstw rolnych przez nich posiadanych i wielkosci przystuguja-
cych im udziatéw we wspdlnocie, ze decyzja taka zostata wydana z naruszeniem prawa”.

Najpopularniejsze projekty ustaw w konsultacjach spolecznych

1. Poselski projekt ustawy o zmianie ustawy o broni i amunicji (druk nr 867) » 8298
ankiet

Dotyczy natozenia na osoby posiadajace pozwolenia na posiadanie broni w celach to-
wieckich obowiazku okresowych badan lekarskich i psychologicznych potwierdzajacych
spetnianie kryteriow zdrowotnych zwiazanych z posiadaniem broni oraz zwigkszenia
czestotliwosci, tj. raz na 2 lata, badan dla oséb w wieku powyzej 70 lat.

2. Poselski projekt ustawy o zawodzie psychoterapeuty oraz samorzadzie zawodo-
wym » 7575 ankiet

Dotyczy wprowadzenia kompleksowej ustawy o zawodzie psychoterapeuty, ktdra przy-
znaje psychoterapeutom status zawodu zaufania publicznego oraz wprowadza samo-
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rzad zawodowy psychoterapeutow; okreslenia zasad wykonywania tego zawodu oraz
zapewnienia skutecznego nadzoru nad osobami go wykonujgcymi; stworzenia systemu
regulacyjnego, ktory obejmie zasady szkolenia i uzyskiwania prawa do wykonywania
zawodu, rejestracje psychoterapeutoéw, podmiotow szkolacych i egzaminujacych, pie-
cze nad wykonywaniem zawodu oraz zasady odpowiedzialnosci zawodowej psychote-
rapeutow.

3. Poselski projekt ustawy o zmianie ustawy o ochronie praw nabywcy lokalu miesz-
kalnego lub domu jednorodzinnego oraz Deweloperskim Funduszu Gwarancyjnym
oraz ustawy o ochronie konkurencji i konsumentéw (druk nr 1112) » 6201 ankiet
Dotyczy natozenia na deweloperow, a takze na inne podmioty oferujace sprzedaz nie-
ruchomosci powstatych w ramach inwestycji deweloperskich obowigzku prowadze-
nia wtasnej strony internetowej, na ktérej podawane sg ceny od poczatku rozpoczecia
sprzedazy wraz ze wszystkimi zmianami ich dotyczacymi, obowiazku podawania wszyst-
kich sktadnikow ostatecznej ceny sprzedazy z uwzglednieniem wszelkich swiadczen
pienieznych, jakie nabywca bedzie musiat zaptaci¢ w przypadku zawarcia umowy, sank-
cji za nieprzestrzeganie obowiazkéw wprowadzonych nowelizacja.

4. Poselski projekt ustawy o zmianie ustawy o drogach publicznych (druk nr 880) »
604 ankiety

Dotyczy wprowadzenia zmiany stawek optat za postoj pojazdow w strefie ptatnego par-
kowania.

5. Poselski projekt ustawy o zmianie ustawy o drogach publicznych (druk nr 997) »
371 ankiet

Dotyczy zwolnienia pojazdow wykorzystywanych do celdw stuzbowych przez kuratorska
stuzbe sadowa z optat za postoj w strefie ptatnego parkowania; opracowania specjalnej
nalepki do oznakowania tak uprzywilejowanych samochodow.

6. Poselski projekt ustawy o zmianie ustawy - Kodeks postepowania karnego (druk
nr 865) > 365 ankiet

Dotyczy reformy instytucji tymczasowego aresztowania w Polsce i dostosowania jej do
europejskich standardow ochrony praw cztowieka

3.4. Wplyw konsultacji na przebieg procesu legislacyjnego

Trudniejszym do przeanalizowania zjawiskiem jest wptyw opinii przedstawionych
w toku konsultacji spotecznych na tworzone prawo. Sposrod 48 projektow, w odniesie-
niu do ktorych zakonczono konsultacje spoteczne, pierwsze czytanie projektow ustaw
miato miejsce w przypadku 21 projektow. W przypadku 12 projektow lektura zapisow

29
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przebiegu posiedzen Sejmu lub komisji wskazuje na to, ze podczas dyskusji nawiazy-
wano do konsultacji spotecznych - do ich przebiegu, wyrazanych jednostkowych opinii
oraz zestawien statystycznych.

Liczba projektow Mteliz )
z zakonczonymi e g;?aces-n Projekty po Il czytaniu o:';:’: clztxe Prt::)efla(:l;;
konsultacjami gistacyjny wy
w Sejmie
48 34 7 6 1

wtym: w tym:
10 projektow po |- 2 ustawy podpisane
| czytaniu3? przez Prezydenta RP33

-1 ustawa zawetowana
przez Prezydenta RP3*
- 1 ustawa skierowana
do Trybunatu
Konstytucyjnego

w trybie prewencyjnej
kontroli3®

Przykladowe wypowiedzi politykéw nawigzujgce

do wynikdéw konsultacji:

32

33

34

35

Poset Pawet $liz (PL2050): , projekt zostat bardzo szeroko skonsultowany przez oby-
wateli. To byt pierwszy projekt, ktory podlegat konsultacjom spotecznym online

Poselski projekt ustawy o zmianie ustawy - Kodeks postepowania karnego (druk nr 865), poselski
projekt ustawy o zmianie niektérych ustaw w celu ograniczenia naduzywania tymczasowego aresz-
towania oraz ochrony praw 0sob tymczasowo aresztowanych (druk nr 935), poselski projekt usta-
wy o zmianie niektdrych ustaw w celu poprawy warunkéw prowadzenia dziatalnosci gospodarczej
(druk nr 907), poselski projekt ustawy o zmianie ustawy - Kodeks pracy (druk nr 934), poselski pro-
jekt ustawy o zmianie ustawy o Instytucie Pamieci Narodowej - Komisji Scigania Zbrodni przeciwko
Narodowi Polskiemu oraz ustawy - Kodeks karny (druk nr 908), poselski projekt ustawy o zmianie
ustawy o odnawialnych zrdtach energii (druk nr 999), poselski projekt ustawy o zmianie ustawy
o0 podatku od towaréw i ustug (druk nr 966), obywatelski projekt ustawy o ochronie matoletnich
przed treSciami pornograficznymi w Internecie oraz o zmianie ustawy - Prawo telekomunikacyjne
(druk nr 1006), poselski projekt ustawy o zmianie ustawy - Ordynacja podatkowa (druk nr 965),
poselski projekt ustawy o zmianie ustawy o umowach miedzynarodowych (druk nr 1077).

Poselski projekt ustawy zmieniajacej ustawe o zmianie ustawy o finansowym wsparciu tworzenia
lokali socjalnych, mieszkan chronionych, noclegowni i doméw dla bezdomnych, ustawy o ochronie
praw lokatoréw, mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego oraz niektérych
innych ustaw (druk nr 954) oraz poselski projekt ustawy o ustanowieniu Narodowego Dnia Pamieci
Zotnierzy Armii Krajowej (druk nr 925).

Poselski projekt ustawy o szczegélnych rozwigzaniach w zakresie rozpoznawania przez Sad Najwyz-
szy spraw, zwigzanych z wyborami Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej oraz wyborami uzupetnia-
jacymi do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej, zarzadzonymi w 2025 r. (druk nr 923).

Poselski projekt ustawy o zmianie ustawy o wykonywaniu mandatu posta i senatora (druk nr 926).
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i zostat on skonsultowany przez prawie 400 os6b. Obywatele odpowiedzieli na pyta-
nie, czy przyjecie ustawy jest potrzebne. 78% powiedziato, ze tak. 74% obywateli po-
wiedziato, ze rozwigzania zawarte w tym projekcie ustawy sa dobre i s3 akceptowane
przez osoby, ktore konsultowaty ten projekt”3,

Poset Jarostaw Krajewski (PiS): ,warto zwrdcic¢ uwage na to, ze rdwniez wielu uczest-
nikdw konsultacji spotecznych wskazywato, ze projekt ustawy utatwia (...) dostep do
informacji publicznej i ze niewatpliwie s3 to rozwigzania pozytywne dla obywateli”".
Poset Ewa Szymanowska (PL2050): ,ten projekt byt konsultowany spotecznie. W tych
badaniach wzieto udziat 8298 osdb, 4344 osoby na 137 tys. 0sob, ktdére posiadaja
bron jako mysliwi, to niewiele. Wigc dzigkuje wszystkim, ktorzy wzieli udziat w tych
konsultacjach, Polskiemu Zwiazkowi towieckiemu, ktéry przystat mi opinie, a takze
Akcji Demokracja, ktdra zebrata ponad 3700 podpisow poparcia. To pokazuje, ze ten
temat jest wazny"38,

Poset Witold Zembaczynski (KO): ,Jak wazny i oczekiwany jest ten projekt, pokazuja
wyniki konsultacji spotecznych. Ponad 77% ankietowanych opowiedziato sie za tym,
zeby ta ustawa weszta w zycie i ze to rozwigzanie jest potrzebne lub zdecydowanie
potrzebne. To rekordowo wysokie poparcie jak na konsultacje prowadzone na te-
mat projektow prezentowanych w Wysokiej Izbie. (...) W zwigzku z tym juz musze za-
anonsowac, ze na podstawie przeprowadzonych konsultacji spotecznych, jezeli cho-
dzi o dbatos¢ o poprawnos¢ procesu legislacyjnego, odnosnie do samego projektu
mamy przygotowane poprawki, ktore s3 wynikiem konsultacji spotecznych, wynikiem
uwag wniesionych przez rézne strony zainteresowane. Bo chcemy, zeby to prawo
byto realnie stosowane. Niemniej jednak wszystkie informacje uzyskane w konsul-
tacjach spotecznych, w badaniach, ktére przeanalizowalismy, badaniach rynku pracy,
firm HR, przede wszystkim badaniach nastrojow wsrdd pracownikdéw, naprawde daja
przyttaczajaca, na poziomie powyzej 70%, akceptacje dla tego rozwigzania”*°.

Poset Barbara Dolniak (KO): ,W konsultacjach nad wspomnianym projektem noweli-
zacji Kodeksu pracy, bo o zakresie przedmiotowego projektu méwimy w zwigzku z Ko-
deksem pracy, wzieto udziat 195 osdb. I, prosze panstwa, 77% 0sdb, ktére uczestniczy-
ty w konsultacji, opowiedziato sie pozytywnie, za rozwigzaniem, za tym pomystem”4°,

Reforma procesu legislacyjnego, jako proces rozciggniety w czasie, w tym aspek-

cie z pewnoscia zastuguje na gtebsze zakorzenienie w praktyce parlamentarnej. Ko-
niecznosci tej dowodza wypowiedzi, wskazujace np. na ,brak szerokich konsultacji

36

37

38

39

40

Poselski projekt ustawy o zmianie ustawy - Kodeks postepowania karnego (druk nr 865), 365 ankiet.
Poselski projekt ustawy o zmianie ustawy o podatkach i optatach lokalnych oraz ustawy - Ordyna-
cja podatkowa (druk nr 866), 143 ankiety.

Poselski projekt ustawy o zmianie ustawy o broni i amunicji (druk nr 867), 8298 ankiet.

Poselski projekt ustawy o zmianie ustawy - Kodeks pracy (druk 934), 195 ankiet.

Tamze.
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spotecznych”, czy tez powotujace sie na brak ich przeprowadzenia, mimo ze konsultacje
spoteczne w istocie miaty miejsce.

Powodem wskazanej sytuacji moze by¢ okolicznos¢, iz przed nowelizacja Regulami-
nu Sejmu z 26 lipca 2024 r. pojecie , konsultacje” odnosito sie do zasiegania opinii tzw.
podmiotdw instytucjonalnych*'. Z kolei po rzeczonej nowelizacji, dla jasnosci, ten etap
prac parlamentarnych okresla sie jako ,,opiniowanie”2

3.5. Funkcjonowanie aplikacji wspierajacej proces konsultacji
spotecznych projektow ustaw

Aplikacja do konsultowania projektow ustaw w Sejmie zostata zaprojektowana jako na-
rzedzie wspierajace proces legislacyjny poprzez umozliwienie wyrazania opinii na te-
mat projektéw ustaw. Do kluczowych funkcji naleza:

+ Integracja z Systemem Informacyjnym Sejmu - poprzez System Informacyjny Sej-
mu mozna przegladac aktualnie konsultowane projekty ustaw wraz z ich petnym
tekstem i uzasadnieniem. Kazdy projekt opatrzony jest krotkim opisem, informacja
o wnioskodawcy, terminie zakonczenia konsultacji oraz etapie procedowania.

- Integracja z Internetowym Systemem Aktow Prawnych - aplikacja jest zintegrowana
z ISAP, co umozliwia $ledzenie sciezki legislacyjnej projektu w czasie rzeczywistym
i automatyczne aktualizowanie danych.

- Sktadanie uwag i opinii - uzytkownicy moga zgtasza¢ uwagi zaréwno do catosci pro-
jektu, jak i do konkretnych artykutow. Sktadanie opinii wymaga wczesniejszej auto-
ryzacji profilem zaufanym. Opinie mozna dodawac¢ w formie odpowiedzi na pytania
ankietowe oraz w postaci komentarzy do catosci projektu ustawy lub do poszczegol-
nych artykutow.

+ Widocznosc i przejrzystos¢ - po uptywie terminu konsultacji wszystkie zgtoszone
uwagi s3 widoczne publicznie, co zwigksza transparentnos¢ procesu. Uwagi prezen-
towane s3 w postaci sformalizowanych raportow:

raport statystyczny“3;
raport - komentarze do catosci projektu ustawy**;

41 Przepis art. 34 ust. 3 zd. 2 Regulaminu Sejmu, w brzmieniu sprzed nowelizacji, stanowit: ,W wypadku
komisyjnych i poselskich projektow ustaw, w stosunku do ktorych nie przeprowadzono konsultacji,
Marszatek Sejmu przed skierowaniem do pierwszego czytania kieruje projekt do konsultacji w try-
bie i na zasadach okreslonych w odrebnych ustawach”.

%2 Obecnie art. 34 ust. 3 zd. 2 Regulaminu Sejmu stanowi: , W wypadku poselskiego projektu ustawy, w sto-
sunku do ktérego nie zasiegnieto opinii, Marszatek Sejmu przed skierowaniem projektu do pierwszego
czytania kieruje go do zaopiniowania w trybie i na zasadach okreslonych w odrebnych ustawach”.

43 Przyktad: raport statystyczny, https://orka.sejm.gov.pl/Konsultacje10.nsf/nazwa/RPW-6415-2025_
wyniki/$file/ RPW-6415-2025_wyniki.pdf.

“4  Przyktad: raport - komentarze do catosci projektu ustawy, https://www.sejm.gov.pl/Sejm10.nsf/
agent.xsp?symbol=KONSULTACJE_KOMENTARZE&NrProjektu=RPW/6415/2025&Typ=PYTs.


https://orka.sejm.gov.pl/Konsultacje10.nsf/nazwa/RPW-6415-2025_wyniki/$file/RPW-6415-2025_wyniki.pdf
https://orka.sejm.gov.pl/Konsultacje10.nsf/nazwa/RPW-6415-2025_wyniki/$file/RPW-6415-2025_wyniki.pdf
https://www.sejm.gov.pl/Sejm10.nsf/agent.xsp?symbol=KONSULTACJE_KOMENTARZE&NrProjektu=RPW/6415/2025&Typ=PYT5
https://www.sejm.gov.pl/Sejm10.nsf/agent.xsp?symbol=KONSULTACJE_KOMENTARZE&NrProjektu=RPW/6415/2025&Typ=PYT5
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raport - komentarze do pytan od 6. do 12. ankiety*®;

raport - komentarze do artykutéw projektu ustawy*®;

komentarze wedtug numeru pytania/artykutu®’;

ankiety alfabetycznie wedtug nazwisk uczestnikow konsultacjie.
Wsparcie dla administracji sejmowej - dla pracownikéw Kancelarii Sejmu dostepne
sg dodatkowe narzedzia umozliwiajace eksport opinii, grupowanie ich tematycznie,
a takze tworzenie raportow i analiz statystycznych.

Obecnie do obstugi konsultacji spotecznych stuzy aplikacja uruchomiona 31 grudnia

2024 r. Umozliwia ona przekazanie uwag i komentarzy do projektéw ustaw poddanych
konsultacjom. System sygnalizuje takze wpisy zawierajace tresci niezgodne z prawem,
w szczeg6lnosci tresci naruszajace dobra osobiste, tajemnice prawnie chronione lub
przepisy karne, utatwiajac podejmowanie decyzji moderatorom.

Mimo ze aplikacja stanowi cenny krok w kierunku cyfryzacji konsultacji publicznych,

praktyka jej funkcjonowania ujawnia zaréwno pozytywne doswiadczenia, jak i ograni-
czenia, zwtaszcza z perspektywy zgtoszen uzytkownikow:

45

46

47

48

Opinie s3 zbierane, jednak uczestnikom nie zawsze jest wiadomo, w jakim stopniu
ich gtosy sa uwzgledniane w dalszych etapach prac legislacyjnych. Brakuje spdjnego
mechanizmu informacji zwrotnej - uzytkownicy rzadko dowiaduja sie, co stato sie
ziich uwagami. Brakuje transparentnych raportow pokazujacych, ktére uwagi zostaty
uwzglednione i dlaczego.
Czes¢ uzytkownikow skarzy sie na trudnosci w sktadaniu uwag, problemy z logowa-
niem lub ograniczenia formatowania tekstu.
Obstuga opinii nadal w duzej mierze opiera si¢ na pracy recznej. Brakuje rozwia-
zan opartych na sztucznej inteligencji (Al), ktore mogtyby automatycznie kategoryzo-
wac lub podsumowywac duza liczbe zgtoszen. To ogranicza mozliwos$¢ szybkiego ich
przetworzenia, szczegdlnie przy projektach wzbudzajacych duze zainteresowanie.
Uczestnicy konsultacji przekazali Osrodkowi Informatyki wiele opinii, wnioskdw
i postulatow na temat aplikacji, ktore w miare mozliwosci s3 na biezaco realizowane.
W tym zakresie m.in.:

zoptymalizowano sposdb prezentacji aktualnego stanu konsultacji;

podzielono konsultacje na trwajace i zakoriczone;

Przyktad: raport - komentarze do pytan od 6. do 12. ankiety, https://www.sejm.gov.pl/Sejm10.nsf/
agent.xsp?symbol=KONSULTACJE_KOMENTARZE&NrProjektu=RPW /6415/2025&Typ=PYT6.

Przyktad: raport - komentarze do artykutow projektu ustawy, https://www.sejm.gov.pl/Sejm10.nsf/
agent.xsp?symbol=KONSULTACJE_KOMENTARZE&NrProjektu=RPW/6415/2025&Typ=ART.

Przyktad: komentarze wedtug numeru pytania/artykutu, https://www.sejm.gov.pl/Sejm10.nsf/
agent.xsp?symbol=KONSULTACJE_KOMENTARZE&NrProjektu=RPW/6415/2025&Typ=ALL.

Przyktad: ankiety alfabetycznie wedtug nazwisk uczestnikéw konsultacji, https://www.sejm.gov.pl/
Sejm10.nsf/agent.xsp?symbol=KONSULTACJE_ANKIETY&NrProjektu=RPW/6415/2025.

w
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wprowadzono licznik przestanych ankiet dla trwajacych konsultacji;
dokonano licznych zmian w aplikacji stuzgcej do opracowywania i prezentowania
wynikow.

Zgtaszane s3 takze postulaty, ktérych Osrodek Informatyki nie jest w stanie spet-
ni¢. Udziat w ankiecie wymaga przedstawienia sie wtasnym profilem zaufanym, nie ma
mozliwosci anonimowego jej wypetnienia. Nie ma tez mozliwosci usuniecia lub zmia-
ny komentarza w przypadku wystania komentarza z nieprawidtowo zaznaczonymi
odpowiedziami.

Jednoczesnie trwajg przygotowania do przewidywanego na trzeci kwartat 2025 r.
wprowadzenia kolejnej wersji oprogramowania. Bedzie ono zawierato wdrozenie me-
chanizmu analitycznego, zbudowanego na podstawie technologii sztucznej inteligenc;ji
(Al), wspierajacego opracowywanie raportow z przebiegu konsultacji:

« generalne trendy popierania (lub braku poparcia) proponowanych projektow ustaw
lub/i kwestii przez nie regulowanych;

zakres procentowy, w jakim ustawy spetniaja oczekiwania komentujacych obywateli;
- zakres, w jakim obywatele postrzegaja wptyw ustaw na kluczowe obszary;

wyciag z tzw. wolnych komentarzy w zakresie opinii wyrazanych przez koresponden-

tow - analiza oraz ekstrakcja kluczowych fragmentoéw wraz z identyfikacja trendow

powtarzalnych oraz analiza komentarzy w oparciu o zdefiniowane kategorie;
klasyfikowanie/grupowanie zgtoszen pod wzgledem tematu zgtoszenia/proponowa-
nych zmian;

analiza iloSciowa zgtoszen pod wzgledem tematu zgtoszenia/proponowanych zmian.

Powyzsze zmiany powinny znaczaco utatwi¢ opracowywanie raportow z konsultacji
spotecznych tych projektow ustaw, w ktorych wzieta udziat duza liczba respondentow.

4. Reforma w praktyce - deklarowane skutki regulacji (DSR)
i ocena skutkow regulacji (OSR)

4.1. OSR jako element uspotecznienia procesu stanowienia prawa

Obowigzek przeprowadzania oceny skutkow regulacji (OSR) dla poselskich projektow
ustaw zostat wprowadzony nowelizacja Regulaminu Sejmu z 26 lipca 2024 r. Zmiana
ta miata przyczynic sie do poprawy jakosci procesu legislacyjnego, zwigkszenia jego
transparentnosci oraz do zaangazowania obywateli w proces stanowienia prawa. Wpro-
wadzenie obowigzku oceny skutkéw regulacji poselskich projektow ustaw stanowito
jeden z elementéw realizacji tzw. kamieni milowych okreslonych w Krajowym Planie
Odbudowy i Zwiekszania Odpornosci (KPO). Dziatanie to miato na celu m.in. ogranicze-
nie stosowania przyspieszonych procedur legislacyjnych do wyjatkowych przypadkéw,
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a takze zapewnienie ram dla bardziej systematycznego wtaczenia ekspertow i zaintere-
sowanych stron w proces legislacyjny. Ma to ograniczy¢ ryzyko uchwalania przepiséw
o nieprzewidzianych lub negatywnych skutkach i przyczyniac sie do podnoszenia jako-
$ci stanowionego prawa.

Istotnym novum jest fakt, ze ocena skutkow regulacji zostata powiazana z konsul-
tacjami spotecznymi, ktére obecnie stanowig wazny element procesu legislacyjnego.
Poselskie projekty ustaw sa poddawane obligatoryjnym konsultacjom spotecznym, co
umozliwia obywatelom, organizacjom i innym zaangazowanym podmiotom wyrazenie
opinii na temat proponowanych rozwigzan. Uwagi zgtoszone w ramach konsultacji sa
analizowane przez sejmowych ekspertéw i uwzgledniane w opiniach w sprawie OSR.
Dzieki temu proces stanowienia prawa staje sie bardziej inkluzywny, a obywatele maja
mozliwos¢ wyrazenia swoich pogladéw na temat proponowanych przepiséw, a tym sa-
mym realny udziat w procesie tworzenia prawa.

Tworzenie prawa na podstawie dowodow i faktow. Metoda OSR opiera si¢ na ana-
lizie danych i faktow, co pozwala na racjonalne podejmowanie decyzji legislacyjnych.
W procesie tym nalezy wskazac zrédta danych oraz metodyke analizy skutkow regulacji,
co zapewnia przejrzystos¢ i wiarygodnos¢ przedstawianych propozycji regulacyjnych.
Korzysci wynikajace z tego rozwigzania obejmuja:

poprawe jakosci prawa: dzieki analizie skutkéw regulacji mozliwe jest uniknigcie

btedoéw legislacyjnych;

lepsze dopasowanie przepisow do rzeczywistosci: uwzglednienie danych pozwala na

tworzenie regulacji odpowiadajacych faktycznym potrzebom spotecznym i gospo-

darczym;

wzrost transparentnosci: proces OSR zwigksza zaufanie obywateli do instytucji pu-

blicznych dzieki jawnosci dziatan legislacyjnych.

Wprowadzenie obowigzku wielowymiarowej oceny skutkow regulacji dla poselskich
projektow ustaw stanowi krok ku bardziej transparentnemu, inkluzywnemu i efek-
tywnemu procesowi stanowienia prawa w Polsce. Na proces oceny skutkow regulacji
projektow poselskich sktadaja sie dwa elementy: deklarowane skutki regulacji (DSR)
przygotowywane przez wnioskodawcow oraz opinia w sprawie oceny skutkdw regulacji
opracowana przez sejmowe Biuro Ekspertyz i Oceny Skutkéw Regulacji (BEOS).

4.2. Deklarowane skutki regulacji (DSR)

Wymogi dotyczace obowiazku dotaczania DSR do poselskich projektow ustaw weszty
W Zycie 31 sierpnia 2024 r. Wczesniej omowienie oczekiwanych skutkow spotecznych,
gospodarczych i finansowych proponowanych regulacji przedstawiane byto w uzasad-
nieniu. Praktyka dowiodta, Ze uzasadnienia poselskich projektow ustaw czesto charak-
teryzowaty sie wysokim stopniem ogolnosci, a istotne informacje bywaty trudne do od-
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nalezienia, przedstawiane zbyt skrotowo lub catkowicie pomijane. Nowe wymogi nie
zmienity generalnie zakresu informacji, ktore co do zasady powinny towarzyszy¢ wnoszo-
nemu projektowi ustawy, natomiast wprowadzity rozwigzanie wymuszajace ich przed-
stawienie w sposob bardziej czytelny i usystematyzowany - w odpowiednim formularzu
DSR, ktdry staje sie¢ wymaganym i integralnym elementem druku sejmowego. Wzor for-
mularza DSR okreslony zostat uchwata Prezydium Sejmu nr 51z dnia 26 sierpnia 2024 r.
W osobnych polach formularza DSR wnioskodawcy muszg m.in.:
+ przedstawic¢ zwiezty opis zidentyfikowanego problemu i proponowanych rozwigzan;
+ wskaza¢, czy byty rozwazane rozwigzania alternatywne;
« okresli¢ przewidywane skutki projektowanych rozwigzan:
prawne,
spoteczne,
gospodarcze,
finansowe, w szczegdlnosci wptyw na sektor finansoéw publicznych, w tym na bud-
zet panstwa i budzety jednostek samorzadu terytorialnego;
+ zamiesci¢ wykaz zrodet finansowania, jesli projekt ustawy pociaga za sobg obciaze-
nie budzetu panstwa lub budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego;
+ okresli¢, czy projekt ustawy podlega procedurze notyfikacyjnej;
- zadeklarowac, czy projekt zawiera przepisy okreslajace zasady podejmowania, wyko-
nywania lub zakonczenia dziatalnosci gospodarczej oraz czy jego wdrozenie spowoduje
obcigzenia administracyjne mikroprzedsigbiorcéw, matych i srednich przedsiebiorcow.

Zastosowanie formularza wymagajacego odniesienia sie do wyszczegélnionych
w nim kwestii pozwala nie tylko na pozyskanie istotnych informacji na temat skutkoéw
przyjecia ustawy, lecz takze sktania wnioskodawcéw do bardziej wnikliwego rozwaze-
nia mozliwych efektow przyjecia proponowanych przepiséw. Zakres tematyczny DSR
oraz uktad prezentowanej analizy w duzej mierze odpowiada wzorcowi stosowanemu
w dokumentach przygotowywanych przez organy administracji rzadowej. Warto jednak
wskazac réznice miedzy DSR a OSR rzadowym:

Podmiot odpowiedzialny za przygotowanie

DSR przedstawiaja postowie wnoszacy projekt OSR sa przygotowywane przez urzednikow
ustawy. w ramach administracji rzadowej, zgodnie

z wytycznymi okreslonymi w Regulaminie pracy
Rady Ministrow.

Zakres i szczegotowos¢ analizy

DSR skupiaja sie na podstawowych deklaracjach
dotyczacych skutkéw regulacji, opierajac sie na
wiedzy i danych dostepnych postom. Dokument
ten czesto jest mniej szczegotowy i bardziej
ogolnikowy niz OSR.

OSR rzadowe obejmuja kompleksowa analize
skutkow regulacji, w tym szczegotowe dane
ilosciowe i jakosciowe, oraz uwzgledniaja szersze
konsultacje spoteczne i miedzyresortowe.
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Metodologia

DSR nie wymagaja stosowania OSR rzadowe sa sporzadzane wedtug jednolitych
wystandaryzowanej metodologii, co moze wytycznych i metodologii, ktére zapewniaja
prowadzi¢ do rdznic w jakosci i wiarygodnosci spojnosc i mozliwos¢ pordwnania skutkow
przedstawianych informacji. regulacji ex ante i ex post.

Funkcje dokumentu
DSR maja przede wszystkim zwigkszy¢ OSR rzadowe maja na celu zapewnienie
transparentno$¢ procesu legislacyjnego w Sejmie | racjonalnosci decyzji legislacyjnych poprzez
i wzmocni¢ poczucie odpowiedzialnosci postow | dogtebna analize skutkéw regulacji oraz ich
za proponowane przepisy. zgodnosci z politykami publicznymi.

Poréwnanie powyzsze dowodzi, ze DSR mozna uznac za uproszczong wersje oceny

skutkéw regulacji, dostosowana do mozliwosci parlamentarzystow, podczas gdy OSR
rzadowy jest bardziej zaawansowanym narzedziem analitycznym wspierajacym pro-
ces legislacyjny na poziomie administracji rzadowej. Niemniej oba mechanizmy maja
wspolny cel - poprawe jakosci stanowionego prawa.

Przeglad doswiadczen z kilku pierwszych miesiecy funkcjonowania nowego systemu

wskazuje, ze zakres analiz towarzyszacych poselskim projektom ustaw ulegt znaczne-
mu pogtebieniu. Dotaczane do projektéw ustaw dokumenty DSR w wiekszosci spetniaja
oczekiwane wymogi formalne i standardy jakosciowe. Wydaje sie jednak, ze wciaz ist-
nieja pewne aspekty, na ktére warto zwréci¢ uwage w kontekscie mozliwosci poprawy
jakosci przygotowywanych DSR. Wsrdd najczestszych problemoéw pojawiaja sie naste-
pujace kwestie:

powielanie (niekiedy literalne) fragmentdw uzasadnienia projektow, bez dodatkowej
analizy potencjalnych skutkow;

brak okreslenia problemu, ktéry miataby rozwiaza¢ lub skorygowac proponowana
regulacja;

stabe udokumentowanie propozycji, brak wskaznikéw lub danych statystycznych
ukazujacych faktyczng skale rozwigzywanego problemu, brak wskazania zrodet da-
nych (co utrudnia weryfikacje, czy proponowana interwencja jest zasadna);

brak analizy rozwigzan alternatywnych;

niekompletnosc¢ analizy, w tym np. pominiecie czesci podmiotéw oraz typow oddzia-
tywan, brak rzetelnych wyliczen kosztéw i skutkdw finansowych, w tym dla budzetu
panstwa i sektora finansow publicznych.

Powyzsze obserwacje wskazuja na potrzebe dalszego doskonalenia procesu opra-

cowywania DSR.
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4.3. Opinie BEOS o ocenie skutkow regulacji

Drugim, obok DSR, elementem nowej procedury OSR w sejmowym procesie legislacyj-
nym jest opinia w sprawie OSR sporzadzana przez Biuro Ekspertyz i Oceny Skutkéw
Regulacji Kancelarii Sejmu. Opinia BEOS jest eksperckim opracowaniem przygotowywa-
nym przede wszystkim w odniesieniu do poselskich projektéw ustaw (ocenie tej moga
podlegac tez projekty senackie i prezydenckie, wytagczone sa natomiast projekty rza-
dowe). Opinia o ocenie skutkdw regulacji jest przygotowywana przez BEOS na zlecenie
Marszatka Sejmu przed pierwszym czytaniem projektu ustawy i uwzglednia m.in. uwagi
zgtoszone w ramach konsultacji spotecznych. Zawiera w szczegélnosci: okreslenie celu
i istoty regulacji, analize przewidywanych skutkdw spotecznych, gospodarczych i finan-
sowych, wskazanie podmiotow, na ktore oddziatuje projekt, oraz ocene jego wptywu na
podstawowe obszary oddziatywania (m.in. sytuacje spoteczna jednostek, rynek pracy,
konkurencyjnos¢ gospodarki i przedsiebiorczos¢, sektor finanséw publicznych).

Z uwagi na czas jej powstawania opinia BEOS moze weryfikowac dane zawarte w DSR
oraz uwzglednia¢ dodatkowe informacje pozyskane w procesie konsultacji spotecz-
nych, dlatego mozna traktowac ja jako eksperckie uzupetnienie i rozszerzenie DSR. O ile
DSR sa przygotowywane przez postow jako czes¢ projektu ustawy i moga odzwiercie-
dla¢ stanowisko polityczne wnioskodawcow, o tyle opinia BEOS jest niezaleznym doku-
mentem analitycznym, z zatozenia bezstronnym i wolnym od motywacji czy lojalnosci
politycznej*®.

Gtéwne cechy opinii BEOS:

Zakres analizy: opinia obejmuje analize skutkow regulacji w takich obszarach, jak

prawo, spoteczenstwo, gospodarka, finanse publiczne, obcigzenia administracyjne.

Integralnym elementem opinii jest analiza komparatystyczna uwzgledniajaca po-

réwnania miedzynarodowe (w szczegélnosci w panstwach UE/OECD). Przedmiotem

oceny sa jedynie rozwigzania zawarte w projekcie ustawy. W opinii nie formutuje sie
propozycji alternatywnych rozwigzan ani nie zawiera rekomendacji.

Metodologia: stosowane sa ujednolicone metody analityczne. Punktem odniesienia

jest metodyka oceny skutkow regulacji stworzona w ramach rzadowego procesu le-

gislacyjnego, cho¢ moze by¢ ona stosowana jedynie czesciowo, m.in. z uwagi na krot-
ki czas wyznaczony na sporzadzenie opinii (BEOS ma 35 dni na przygotowanie opinii,

z czego faza indywidualnej pracy kazdego z ekspertéw nad opinig zajmuje przeciet-

nie ok. 3 tygodni). W trakcie prac analitycznych wykorzystywane s3 takie narzedzia,

jak analiza kosztow i korzysci oraz podejscie scenariuszowe. Uwzgledniane s3 row-
niez dane pozyskane z konsultacji spotecznych, ktore traktowane sg jako wazne zré-
dto informacji o zagadnieniach objetych proponowang regulacja.

4 P Chybalski, Z. Cieslik, M. Laskowska, Implementacja tzw. kamienia milowego w noweli do Regula-
minu Sejmu z 26 lipca 2024 r., marzec 2025, niepubl.
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Neutralnos¢: opinia BEOS sporzadzana jest przez multidyscyplinarny zespét specjali-
stow z dziedziny prawa, finansow, ekonomii i nauk spotecznych. Zespot jest niezalezny
od wnioskodawcdw, co zapewnia bezstronnos¢ opinii. Temu celowi stuzy tez wewnetrz-
ny system weryfikacji gwarantujacy spojnosc i wiarygodnos¢ prezentowanych ocen.

4.4. Doswiadczenia z pierwszej fazy wdrazania oceny skutkow
regulacji w BEOS

0d czasu wdrozenia nowej procedury z koncem pazdziernika 2024 r. BEOS opracowato
ponad 50 opinii 0 ocenie skutkéw regulacji. Ich przedmiotem w przewazajacej mierze
byty poselskie projekty ustaw, ale ocenie poddawane byty tez projekty obywatelskie,
senackie i prezydenckie. Pierwsze wnioski wynikajace z prac w nowej formule wskazuja
zaréwno na pozytywne zmiany, jak i na potrzebe doskonalenia poszczegélnych elemen-
tow catego procesu przygotowywania OSR. Wsrdd wyzwan, jakie stoja przed Biurem Eks-
pertyz i Oceny Skutkéw Regulacji, mozna wskaza¢ m.in. nastepujace kwestie:

Konsultacje spoteczne jako zrodto informacji - z jednej strony uwagi zgtaszane
w ramach konsultacji spotecznych dostarczaja cennych informacji o stanowiskach roz-
nych grup interesariuszy. Pozwalaja niekiedy dostrzec punkty widzenia, elementy dia-
gnozy czy przekonania adresatow regulacji zaskakujace zaréwno dla projektodawcow,
jak i dla analitykdw. Potencjalne korzysci ptynace z konsultacji to: lepsze rozpoznanie
stanowisk réznych interesariuszy proponowanego rozwigzania, pojawienie sie nowych
pomystow, poprawienie rozwigzania bedacego przedmiotem konsultacji, mozliwos¢
unikniecia konfliktu. Konsultacje moga niekiedy pomdc lepiej przewidywac ewentualne
trudnosci i bariery zwigzane z wdrazaniem przepiséw zgodnie z intencja ich autordw,
moga tez by¢ przyczynkiem do doskonalenia pod tym wzgledem projektowanej regu-
lacji i procesu jej wdrazania. Z drugiej strony trzeba zauwazy¢, ze informatyczny sys-
tem konsultacyjny jest mato przyjazny dla uzytkownika. W efekcie pojawiaja sie w nim
w sposob przypadkowy opinie odnoszace si¢ do innego projektu ustawy niz zamierzony.
Utrudnia to ich uwzglednienie w OSR.

Ograniczenia czasowe i dostep do danych - eksperci BEOS musza dziata¢ w krot-
kim czasie, co uniemozliwia przeprowadzanie wtasnych badan ankietowych i zmusza
do korzystania gtéwnie z otwartych zrodet danych. Nie wszystkie dane zewnetrzne sa
jednak powszechnie dostepne. Ograniczenia czasowe utrudniaja pozyskiwanie danych
od instytucji wymagajacych formalnych wnioskéw o dostep do informacji publiczne;j.
Celowa bytaby budowa sieci kontaktow w kluczowych instytucjach, aby usprawni¢ po-
zyskiwanie danych.

Ztozonos$¢ procesu i wyzwania metodologiczne - proces przygotowywania opinii
BEOS wymaga potaczenia analiz prawnych i merytorycznych, co jest zasobochtonne
i angazujace dla zespotu ekspertow. Istnieje potrzeba doskonalenia podstaw metodo-
logicznych prac analitycznych, w tym w zakresie takich narzedzi/obszaréw, jak ocena
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kosztow i korzysci, badanie efektow dystrybucyjnych, ocena kosztow alternatywnych.
Przydatne bytoby tez podnoszenie umiejetnosci w dziedzinie zarzadzania projektami,
tak aby sprawniej radzi¢ sobie z koordynacja kilku réwnolegtych zagadnien tematycz-
nych i praca pod presja czasu.

Podsumowujac: pierwsze miesigce stosowania nowej procedury OSR pozwolity na
wypracowanie wyjsciowego modelu pogtebionej, wieloaspektowej i neutralnej politycz-
nie opinii eksperckiej. Wydaje sie, ze mimo zdiagnozowanych wyzwan wprowadzenie
tego narzedzia przyczynito sie do zwigkszenia transparentnosci procesu legislacyjnego.

4.5. Uwzglednianie przebiegu konsultacji w ocenach skutkow regulacji

Konsultacje spoteczne stwarzaja mozliwosci nie tylko wyrazenia przez spoteczenstwo
poparcia dla okreSlonego projektu czy sprzeciwu przeciwko przedstawionym propozy-
cjom. Uwagi zgtaszane w ramach konsultacji maja takze stuzy¢ do diagnozowania pro-
bleméw prawnych oraz dostrzegania skutkow rozwiazan, ktore nie zostaty przez projek-
todawce przedstawione i przeanalizowane.

Zgodnie ze znowelizowana trescia art. 34 ust. 9a Regulaminu Sejmu Marszatek Sejmu
przed skierowaniem do pierwszego czytania poselskiego badz obywatelskiego projektu
ustawy zarzadza sporzadzenie opinii w sprawie oceny skutkow regulacji (czyli OSR) dla
wniesionego projektu. Co istotne, na mocy wdrozonych zmian w takiej opinii uwzgled-
nia sie analize uwag zgtoszonych w ramach konsultacji spotecznych.

Obserwacja funkcjonowania nowego instrumentu e-konsultacji w Sejmie pozwala na
stwierdzenie, ze sporzadzane przez Kancelarie Sejmu OSR kazdorazowo odwotuja sie do
wynikéw konsultacji spotecznych. Ta zarysowujaca sie wyraznie praktyka nie ogranicza
sie tylko do przywotania danych statystycznych, lecz czesto korzysta takze merytorycz-
nie z podniesionych przez zainteresowane podmioty argumentow. Ksztattujacy sie me-
chanizm konsultacyjny moze by¢ zatem wykorzystany jako cenne, legislacyjne aktywo
i pomoc w stanowieniu lepszego prawa w Polsce.

Juz po 5 miesigcach funkcjonowania instrumentu e-konsultacji mozna wskaza¢ jego
istotny wptyw na ksztatt przygotowanych OSR dla nowych inicjatyw ustawodawczych.
W konsultacjach projektu umozliwiajacego ustanawianie strefy ptatnego parkowania
dla mniejszych miast®® obywatele gmin uzdrowiskowych i turystycznych zasygnalizo-
wali luke prawna, proponowana regulacja bowiem nie rozwigzuje problemu nadmierne-
go ruchu przy atrakcjach turystycznych. W rezultacie - jak podkreslono w OSR - ,wtadze
takich gmin nadal nie beda mogty skutecznie ogranicza¢ dostepnosci danego obsza-
ru dla pojazdow samochodowych w dni wolne od pracy”s’. Obywatelskie wypowiedzi

50 Zob. poselski projekt ustawy o zmianie ustawy o drogach publicznych, druk nr 880, https://www.
sejm.gov.pl/Sejm10.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=880.
51 Zob.s.10 OSR dla druku nr 880, https://www.sejm.gov.pl/Sejm10.nsf/druk.xsp?nr=880.
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dostarczaja takze cennych danych empirycznych, rzucajacych swiatto na regulowany
obszar. Byto tak w przypadku propozycji obowigzku publikacji wysokosci oferowanego
wynagrodzenia podczas rekrutacji, gdzie ,,0soby biorgce udziat w konsultacjach wie-
lokrotnie podnosity, Ze w ich miejscach pracy obowiazuje zakaz rozméw o zarobkach
i ujawnienia ich wysokosci”2

Z jednej strony mechanizm e-konsultacji w Sejmie potwierdza zdolno$¢ mobilizacji
zainteresowanych grup interesu. Dowodzi tego studium przypadku tzw. liderow kon-
sultacyjnej popularnosci, czyli projektow przewidujacych obowiazkowe badania dla
mysliwych oraz propozycji regulacji zawodu psychoterapeuty. Z drugiej strony nalezy
zauwazy¢, ze obserwowana spoteczna energia nie ogranicza sie do swoistego lobbin-
gu, gdyz w procesie konsultacji mozna réwniez wskaza¢ zaangazowanie spoteczenstwa
obywatelskiego i organizacji pozarzadowych. Najobszerniejsze komentarze do projektu
ustawy dotyczacej immisji z dziatalnosci rolniczej®3 ztozyty osoby prawne (NGOs) - Ko-
alicja Future Food & Climate, Stowarzyszenia ,,Otwarte Klatki” oraz ,,Dziatamy EKOczule”,
ktorych uwagi uwzgledniono w opublikowanym OSR,

Instrument konsultacyjny pozwala na dostarczenie cennych informacji i obserwacji.
Ciekawym przyktadem jest odwotanie sie jednego z obywateli do opublikowanej 13 stycz-
nia 2025 . przez Norweski Dyrektoriat Imigracji informacji, z ktorej wynika, ze rzad Norwegii
rozszerzyt liste obwodow Ukrainy uznanych za bezpieczne i ogtosit, iz pochodzace stam-
tad osoby nie beda mogty korzystac z kolektywnej ochrony, czyli odpowiednika upraw-
nien przyznanych obywatelom Ukrainy na mocy ustawy z dnia 12 marca 2022 r3% Z kolei
w OSR do obywatelskiego projektu ustawy, majgcego ogranicza¢ dostep matoletnich do
stron pornograficznych, podkreslono, ze w procesie konsultacji wskazywano, iz ,wobec po-
wszechnych sposobdw tunelowania ruchu (np. bezptatne VPN, proxy) bez problemu mozna
taczy¢ sie do dowolnych zasobdw poprzez kraje posrednie”. Jednoczesnie zaznaczano, ze
Listnieje szereg narzedzi majacych uniemozliwia¢ matoletnim dostep do niedozwolonych
tresci w internecie”, takich jak filtry rodzicielskie czy mOchrona stworzona przez NASK.

4.6. Liczba projektow zwracanych do uzupelnienia

Zmiany w zakresie procedury sktadania projektéw ustaw powinny tez wptynaé na ja-
kos¢ procesu stanowienia prawa. W tym wzgledzie zwraca uwage statystyka zwigzana ze

52 Zoh. OSR dla poselskiego projektu ustawy o zmianie ustawy - Kodeks pracy, druk nr 934, s. 15,
https://www.sejm.gov.pl/Sejm10.nsf/druk.xsp?nr=93s.

53 Poselski projekt ustawy o zmianie ustawy o ksztattowaniu ustroju rolnego, druk nr 1000, https://
www.sejm.gov.pl/Sejm10.nsf/druk.xsp?nr=1000.

54 Zob. OSR dla druku nr 1000, s. 15, https://www.sejm.gov.pl/Sejm10.nsf/druk.xsp?nr=1000.

55 Zob. OSR dla poselskiego projektu ustawy o zmianie ustawy o pomocy obywatelom Ukrainy
w zwiazku z konfliktem zbrojnym na terytorium tego panstwa, druk nr 1040, s. 6, https://www.sejm.
gov.pl/Sejm10.nsf/druk.xsp?nr=1040.


https://www.sejm.gov.pl/Sejm10.nsf/druk.xsp?nr=934
https://www.sejm.gov.pl/Sejm10.nsf/druk.xsp?nr=1000
https://www.sejm.gov.pl/Sejm10.nsf/druk.xsp?nr=1000
https://www.sejm.gov.pl/Sejm10.nsf/druk.xsp?nr=1000
https://www.sejm.gov.pl/Sejm10.nsf/druk.xsp?nr=1040
https://www.sejm.gov.pl/Sejm10.nsf/druk.xsp?nr=1040
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zwracaniem projektow ustaw do przedstawicieli wnioskodawcow w celu uzupetnienia
uzasadnienia (zgodnie z art. 34 ust. 1 Regulaminu Sejmu). W trakcie biezacej, X kadencji
Sejmu (do 28 marca 2025 r.) wniesiono 393 projekty ustaw, przy czym zwrécono sie do
wnioskodawcow o uzupetnienie uzasadnienia w 55 przypadkach.

» zob. aneks tabelaryczny: Tabela 8. Liczba projektéw ustaw, w sprawach ktérych
zwracano sie do przedstawicieli wnioskodawcdw o uzupetnienie uzasadnienia,
zgodnie z art. 34 ust. 1 Regulaminu Sejmu

Warto zauwazy¢, ze po wejsciu w zycie wymogu dotaczania do projektu ustawy DSR
projekty byty zwracane jedynie w 14 przypadkach. Utrzymanie tego trendu moze do-
wodzi¢ poprawy jakosci i kompletnosci wnoszonych projektow za sprawa okreslenia
ustrukturyzowanej formy przekazywanych przez wnioskodawcow danych.

5. Podsumowanie i plany na przysztosc

Mechanizm konsultacji spotecznych to kluczowy element reformy zmierzajacej do uczy-

nienia Sejmu RP instytucja otwarta. Otwarta na pluralizm, debate, wymiane pogladéw,

a przede wszystkim na obywatelskie gtosy. E-konsultacje tworzg instytucjonalne ramy

dla aktywnego udziatu spoteczenstwa w procesie legislacyjnym.

Profesjonalizacja procedury tworzenia prawa jest jednak procesem, a pozadana jakos¢
nie pojawi sie deus ex machina. Prawie 26,5 tys. ankiet wypetnionych przez obywateli
w procesie konsultacji jest wyraznym sygnatem, ze partycypacja obywatelska moze w na-
szym kraju determinowac ksztatt prawa. Do tego potrzebna jest przy tym aktywnos¢ po
stronie ustawodawcy, czyli parlamentarzystow, ktorzy zechcg aktywnie korzystac z oby-
watelskiego gtosu. Niewatpliwie ta innowacja w naszej parlamentarnej rzeczywistosci wy-
maga zakorzenienia i wyksztatcenia wtasciwej praktyki, w ktorej legislatorzy beda dziatali
ze spoteczenstwem w synergii, korzystajac z wynikow przeprowadzonych e-konsultagji.

W tym miejscu warto wskazac, ze w ostatnim czasie Prezydium Sejmu przedstawito
kilka waznych projektow uchwat w sprawie zmiany Regulaminu Sejmu, ktorych celem jest
m.in. dalsza demokratyzacja procedur parlamentarnych. Znajduja si¢ wsrdd nich m.in.:

- projekt wzmacniajacy uprawnienia opozycji parlamentarnej poprzez umozliwienie
przedstawicielowi kazdego klubu i kota poselskiego wygtoszenia na poczatku posie-
dzenia o$wiadczenia w wybranej przez niego istotnej sprawie biezacej®s;
projekt wprowadzajacy do Regulaminu wyprobowang juz w praktyce instytucje prze-
stuchania publicznego kandydatéw do petnienia waznych funkcji publicznych®’;

5 Przedstawiony przez Prezydium Sejmu projekt uchwaty w sprawie zmiany Regulaminu Sejmu Rze-
czypospolitej Polskiej (druk nr 1055 z 21 lutego 2025 r.).

57 Przedstawiony przez Prezydium Sejmu projekt uchwaty w sprawie zmiany Regulaminu Sejmu Rze-
czypospolitej Polskiej (druk nr 1150 z 1 kwietnia 2025 r.).



Czes¢ I. Reforma w praktyce

+ projekt zaostrzajacy kary dla postéw nieobecnych na posiedzeniach plenarnych Sej-
mu lub komisji sejmowych>8;
* przyjety juz projekt tworzacy nowa, sejmowa Komisje ds. Deregulacji®.

Uruchomienie mechanizmu konsultacji spotecznych jest istotnym poczatkiem pro-
cesu ,otwierania” najwazniejszej instytucji w kraju. E-konsultacje, jako instrument par-
tycypacyjny, wymagaja dalszego doskonalenia i obserwacji, tylko wtedy bowiem beda
mogty zasadniczo wptywac na ksztatt i jakos¢ tworzonego prawa. Mamy nadzieje, ze ni-
niejszy raport zwiekszy nasza swiadomos¢ i wskaze kierunki koniecznych zmian, dzigki
ktorym Sejm RP pozostanie mozliwie responsywny i otwarty na obywatelski gtos.

58 Przedstawiony przez Prezydium Sejmu projekt uchwaty w sprawie zmiany Regulaminu Sejmu (druk
nr 1057 z 21 lutego 2025 1.).

59 Uchwata Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 7 marca 2025 r. w sprawie zmiany Regulaminu Sej-
mu Rzeczypospolitej Polskiej (M.P. poz. 235).
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Tabela 1.
Statystyka projektéw ustaw wedtug wnioskodawcow, X kadencja (stan na 10 kwietnia 2025 r.)

Prezydent 5 4 - 1 - -
Rzad 175 157 14 - B

Senat 5 A - - - 1
Komisje sejmowe 15 14 - 1 - -
PiS 56 47 - 6 2 1
KO 15 13 - 1 - 1
Lewica 18 15 - 1 - 2
Polska 2050 - TD 27 24 - - - 3
PSL-TD 9 8 - - - 1
Konfederacja 27 19 4 3 - 1
grupa postow:

KO 2 2 - - - -

Polska 2050 - TD
grupa postow:
KO

Polska 2050 - TD
Lewica

grupa postow:
KO

Polska 2050 - TD 6 5 - 1 - -
PSL-TD
Lewica

grupa postow:
KO

PSL-TD

Polska 2050 - TD
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grupa postow:
KO

PSL-TD

Polska 2050 - TD
Lewica
niezrzeszeni

grupa postow:
KO

PSL-TD

Polska 2050 - TD
niezrzeszeni

grupa postow:
PiS
Konfederacja
Kukiz'15

grupa postow:
PiS
Kukiz'15

10

grupa postow:
PiS
Republikanie

grupa postow:
PSL-TD
Polska 2050 - TD

grupa postow:
PSL-TD

Polska 2050 - TD
Razem

grupa postow:
Konfederacja
Kukiz'15

grupa postow:
Konfederacja
niezrzeszeni

grupa postow:
Konfederacja
Republikanie

grupa postow:
Polska 2050 - TD
PSL-TD

grupa postow:
Polska 2050 - TD
PSL-TD

Lewica

Obywatele

14

14

Razem:

401

344

18

21

16
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Tabela

2

Statystyka projektow ustaw wedtug wnioskodawcow, IX kadencja

] £ [
g | £ o2 £, =

s g | 8 &8 5288 & o b
g 2 3 8 8 SSZE | 55| =R
g g | = 23 SEES | 8¥ g5
2 T 22 2%F pEZf 5 83
ﬁ s E§ E'u = ! = :E‘ o E 8 E-c £ -]
K] 2 235 .2“&% L ESET 28 .2'& )
= % | £E8| Esg | £885 | £z | £s&

Prezydent 26 26 - - - -

Rzad 540 533 1 - - 3

Senat 115 71 - 6 - 13

Komisje sejmowe 52 46 - - - 1

PiS 133 120 - 3 - 5

KO 135 67 3 29 - 7

Lewica 153 70 - 26 - 7

Polska 2050 5 1 - - - -

Konfederacja 1 - - 1 - -

KP Lty 10 3 18 - 1

PSL - Kukiz'15 24 18 - 3 1 -

grupa postow:

KO 2 - - - - -

KP

grupa postow:

KO

KP 1 1 - - - -

Konfederacja

niezrzeszeni

grupa postow:

KO

KP 1 1 - - - -

Polska 2050

PS

grupa postow:

) 3 1 - - - -

Lewica

grupa postow:

KO

Lewica 1 1 ) i i )

KP

Konfederacja

Polska 2050

47
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grupa postow:
KO

Lewica

KP
niezrzeszeni
Polska 2050
Porozumienie
Wolnosciowcy
PS

grupa postow:
KO

Lewica

KP

Polska 2050

grupa postow:
KO

Lewica

KP

Polska 2050
PPS

grupa postow:
KO

Lewica
niezrzeszeni

grupa postow:
KO

Lewica

Polska 2050
Kukiz'15

PPS

grupa postow:
KO
niezrzeszeni
Polska 2050
LD

grupa postow:
KO
niezrzeszeni
Porozumienie
LD

grupa postow:
KP
Konfederacja
Polska 2050
niezrzeszeni
PPS

grupa postow:
KP
Konfederacja
Polska 2050
Porozumienie
PS
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grupa postow:

KP
Konfederacja
Porozumienie
niezrzeszeni
PS

grupa postow:

KP
Polska 2050

grupa postow:

KP
Polska 2050
Porozumienie

grupa postow:

KP

Polska 2050
Porozumienie
niezrzeszeni

grupa postow:

KP

Polska 2050
Porozumienie
niezrzeszeni
PS

PPS

grupa postow:

KP

Polska 2050
Porozumienie
PS
niezrzeszeni

grupa postow:

KP

Polska 2050
PS

PPS
niezrzeszeni

grupa postow:

KP
Porozumienie

grupa postow:

PiS
KO
KP
Kukiz'1s

grupa postow:

PiS

KO

Lewica
Konfederacja

49
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grupa postow:

PiS
KO
Lewica
KP

grupa postow:

PiS

KO

Lewica

KP

Polska 2050
PPS

grupa postow:

PiS
Konfederacja

grupa postow:

PiS
Konfederacja
Polska 2050
PS

grupa postow:

PiS
Kukiz'15

grupa postow:

PiS
Kukiz'15
niezrzeszeni

grupa postow:

PiS
Kukiz'15
PS

grupa postow:

PiS
niezrzeszeni

grupa postow:

PiS
Kukiz'15

grupa postow:

PiS
Porozumienie
PS

grupa postow:

PiS
PS
niezrzeszeni

grupa postow:

Lewica
Polska 2050
Porozumienie




Aneks tabelaryczny

grupa postow:
Polska 2050
Porozumienie 1 - - 1 -

Kukiz'15
PS

grupa postow:
Konfederacja
niezrzeszeni

Porozumienie

Wolnosciowcy

Kukiz'1s

Obywatele 27 27 - - - -
Razem: 1305 1000 7 97 1 38

Tabela 3.
Liczba pierwszych czytan na poszczegélnych posiedzeniach Sejmu IX kadencji
projektow ustaw wniesionych przez przedstawicieli ugrupowan opozycyjnych
(sporzadzone dla projektow wniesionych przez nastepujace kluby i kota: KO,
Konfederacja, Lewica, PSL, Kukiz'15, PPS, Polska 2050, KP, Porozumienie)

Nr pos. Liczba I czytan
5 1
43 3
46 2
51 2
Razem: 8
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Tabela 4.
Liczba pierwszych czytan na poszczegolnych posiedzeniach Sejmu X kadencji projektow ustaw
whiesionych przez przedstawicieli ugrupowan opozycyjnych (sporzadzone dla projektow
whiesionych przez nastepujace kluby i kota: PiS, Konfederacja, Kukiz'15, Republikanie)

7

11
16
17
18
20
22
23
25
27
29
30
31
RAZEM

B (O N W W Rk (RPN W|N R, R, R, R,

N
>3]

Tabela 5.
Inicjatywy ustawodawcze, Vil kadencja

2015 24 - - - 5 - 29
Inicjatywy 2016 68 3 5 3 144 - 223
dotyczace ustaw 2017 30 5 7 8 160 1 211
uchwalonych 2018 38 15 9 8 205 1 276
2019 26 4 15 7 154 - 206
2015 2 - - - - 1 3
2016 17 - - - - 3 20
Projekty wycofane
lub odrzucone 2017 36 ! ! 38
2018 25 - - - 2 3 30
2019 5 - - - - - 5
Projekty w trakcie
rozpatrywania 211 20 16 3 3 16 299
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Tabela 6.
Inicjatywy ustawodawcze, IX kadencja

Inicjatywy 2019 5 - - - 5 - 10
dotyczace ustaw 2020 31 2 1 A 104 - 142
uchwalonych

2021 30 4 8 5 147 - 194

2022 27 4 4 5 153 - 193

2023 30 3 1 6 104 2 146
Projekty wycofane | 2019 1 - - - - - 1
lub odrzucone 2020 2 1 R R R R

2021 1 - - - - 1

2022 10 - - - 1 1 12

2023 - - - - 4 2 6
Projekty w trakcie 171 32 57 6 19 21 306
rozpatrywania

Tabela 7.
Inicjatywy ustawodawcze, X kadencja (stan na dzien 28 marca 2025 r.)

Inicjatywy 2023 4 . - . 3 E 8
dotyczace ustaw 2024 19 2 1 - 107 3 132
uchwalonych 2025 5 1 - - 29 - 35
2023 1 - - - 1 - 2
Projekty wycofane R R R -
lub odrzucone 2024 0 = =
2025 9 - - - - - 9
Projekty w t(akCIe 100 11 5 4 17 6 140
rozpatrywania
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Tabela 8.
Liczba projektow ustaw, w sprawach ktorych zwracano si¢ do przedstawicieli
wnioskodawcow o uzupetnienie uzasadnienia, zgodnie z art. 34 ust. 1 Regulaminu Sejmu

Whiesione projekty ustaw 393

Projekty ustaw, w sprawach ktorych zwracano sie do przedstawicieli wnioskodawcow 55
0 uzupetnienie uzasadnienia, zgodnie z art. 34 ust. 1 Regulaminu Sejmu

w tym: | projekty ustaw, w sprawach ktorych zwracano sie do przedstawicieli 14
wnioskodawcow o uzupetnienie uzasadnienia, zgodnie z art. 34 ust. 1 Regulaminu
Sejmu, po 31 sierpnia 2024 r., tj. po wejsciu w zycie zmian w zakresie uzasadnien
poselskich projektow ustaw
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pozarzadowych o reformie



Katarzyna Sadto
(Obywatelskie Forum Legislacji przy Fundacji im. Stefana Batorego)

Ocena funkcjonowania rozwigzan przyjetych na mocy
nowelizacji Regulaminu Sejmu z 26 lipca 2024 r.

Marszatek Sejmu Szymon Hotownia: W procesie legislacyjnym stawiamy na jakos¢,
a nie na ilos¢. Kazdy obywatel, logujgc sie profilem zaufanym, bedzie mdgt skomen-
towac dowolny projekt poselski lub obywatelski i kazdy z jego artykutow. Zachecam
wszystkich, ktérym lezy na sercu podnoszenie jakosci uchwalanych ustaw, do ko-
rzystania z tego narzedzia. Czekamy na Wasze uwagi i opinie, chcemy ustysze¢ Wasz
gtos!

Taka deklaracja Marszatka Sejmu wita odwiedzajacych sejmowa strone poswiecona
konsultacjom spotecznym. Czy, i w jakim stopniu, ta ztozona obywatelom obietnica jest
realizowana, a przede wszystkim - co mozna zrobi¢, zeby zagwarantowac, ze ich gtos
bedzie nie tylko odnotowany, ale takze wziety pod uwage w dalszych pracach nad pro-
jektem? Oto moj subiektywny przeglad niespetna rocznych doswiadczen z wdrazania
rozwigzan, ktore miaty zwigkszy¢ udziat obywateli w procesie legislacyjnym, a w efek-
cie - dzieki uwzglednianiu na wczesnym etapie legislacyjnego procesu perspektyw roz-
nych grup interesariuszy — przyczynic sie do podniesienia jakosci stanowionego prawa.
Wszystkie opinie s3 wytacznie moimi wtasnymi obserwacjami poczynionymi z perspek-
tywy obywatelki zainteresowanej zgtaszaniem uwag do dotyczacych mnie projektow
ustaw oraz osoby od wielu lat obserwujacej podobne procesy partycypacyjne.

Zanim przejde do (miejscami) krytycznej oceny zastosowanych rozwigzan, chce pod-
kresli¢, ze juz samo wprowadzenie obowigzku poddawania konsultacjom spotecznym
kazdego poselskiego projektu ustawy uwazam za zmiane nie tylko rewolucyjng, ale tez
jednoznacznie pozytywna. Nowelizacja Regulaminu Sejmu realizuje postulaty podno-
szone od wielu lat przez Srodowiska dziatajace na rzecz szerszego otwarcia procesu
legislacyjnego na gtos obywateli, oraz poprawy jakosci stanowionego prawa. Dopusz-
czenie do gtosu réznych interesariuszy na mozliwie wczesnym etapie tworzenia no-
wego prawa to wszak gwarancja, ze niektore wynikajace z pospiechu, niedostatecznej
znajomosci materii lub nieuwzglednienia wszystkich istotnych czynnikéw btedy projek-
todawcéw zostang w pore zauwazone i skorygowane, a pojawiajace sie pytania i wat-
pliwosci - wyjasnione. Jest to szczegdlnie wazne wobec stale rosnacej nieufnosci oby-
wateli do wtadzy jako takiej, postrzeganej przez wielu jako oderwanej od rzeczywistosci
i nieumiejacej przewidzie¢ wszystkich konsekwencji, jakie uchwalane przez nig prawo
moze miec dla zwyktego Kowalskiego. Zwiekszenie partycypacji spotecznej w procesie
stanowienia prawa pozwala nie tylko tworzy¢ lepsze, bo bardziej przemyslane, prawo,
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ale takze - poprzez wiaczenie obywateli w procesy decyzyjne - dzieli¢ si¢ z nimi wspot-
odpowiedzialnoscia za ksztattowanie rzeczywistosci.

Niezaleznie od tego, jak wielka zmiane wprowadzita nowelizacja Regulaminu Sej-
mu i jak duzy potencjat mogtaby mie¢, jej realny wptyw na jako$c¢ stanowionego pra-
wa jest mocno niepewny, zalezy bowiem od czynnikéw pozostajacych w duzej mierze
poza kontrolg inicjatorow tej zmiany. Inaczej niz w standardowych procesach konsul-
tacji spotecznych, gdzie to gospodarz projektu decyduje o ich formie oraz sposobie
»skonsumowania” zgtoszonych opinii, w tym przypadku Kancelaria Sejmu jest jedynie
organizatorem logistycznej strony procesu i nie ma zadnego wptywu na sposéb wyko-
rzystania (lub nie) zgtoszonych przez obywateli opinii w dalszym procesie decyzyjnym.
Toczy sie on bowiem catkowicie niezaleznie, a ostateczni decydenci - postowie - czesto
w gtosowaniu realizuja wytacznie odgdrng decyzje wtasnego klubu. Niezaleznie zatem
od jakosci podnoszonych w ramach konsultacji spotecznych uwag, w praktyce nawet te
najbardziej zasadne moga by¢ catkowicie ignorowane przez gtosujacych wedtug klubo-
wych wytycznych postéw. O ile w ogéle beda przez nich przeczytane. Naturalne w tej
sytuacji rozproszenie procesu konsultacji, gdzie zadajacy pytania nie jest ani wniosko-
dawca projektu ustawy, ani samodzielnym decydentem przesadzajacym o jej ostatecz-
nym ksztatcie, sprawia, ze caty proces moze nie mie¢ pozadanego przetozenia na decy-
zje ustawodawcy, ktory wcale nie musi czuc sie jego adresatem czy beneficjentem. Jest
to najwieksza stabosc¢ sejmowych konsultacji, bo cho¢ znowelizowany Regulamin Sejmu
stworzyt dla nich niezbedne ramy, to nie one przesadza o ich ostatecznym sukcesie. Ten
zalezy bowiem juz wytacznie od postow i ich gotowosci do wzigcia pod uwage gtosow
obywateli nawet wtedy, kiedy zmuszaja ich do wyjscia ze swojej strefy komfortu i za-
kwestionowania wtasnego dawno juz wyrobionego zdania. Zwtaszcza, jesli wymagatoby
to podwazenia decyzji podjetej przez kierownictwo wtasnego klubu lub partii.

Przygotowujac sie do napisania tej opinii, zapoznatam si¢ ze znajdujacymi sie na
sejmowe] stronie materiatami z 49 konsultacji, bo tyle do tej pory zostato zakonczo-
nych. Czytatam poddane konsultacjom projekty ustaw, zgtoszone do nich uwagi, rapor-
ty z konsultacji oraz wszystko to, co osoba niemajaca dostepu do wewnetrznych mate-
riatbw Sejmu moze znalez¢ na sejmowej stronie, na ktdrej zresztg - prawdopodobnie
wskutek jakiegos chochlika - pomieszane zostaty uwagi zgtaszane do réznych projek-
tow. W efekcie praktycznie w kazdym raporcie z konsultacji pojawia sie co najmniej kil-
ka niezwigzanych z nim zupetnie uwag dotyczacych mysliwych.

Aby jako$ uporzadkowac to, co chciatabym zawrze¢ w swojej ocenie nowych prze-
pisow i dotychczasowej praktyki ich stosowania, za punkt odniesienia przyjetam ,Sie-
dem zasad konsultacji”. Sa to nieco juz zapomniane rekomendacje wypracowane jesz-
cze w 2012 r. przez grupe robocza, sktadajaca sie z przedstawicielek i przedstawicieli
roznych srodowisk zaangazowanych w dziatania na rzecz zwiekszenia udziatu obywa-
teli w procesie stanowienia prawa, ktdrej miatam zaszczyt by¢ skromnym cztonkiem.
Pracujaca catkowicie spotecznie grupa robocza wypracowata zatozenia do ,Kodeksu
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konsultacji”, ktory miatby zawiera¢ wytyczne pomocne przy organizowaniu procesow
konsultacji publicznych rzadowych aktéw prawnych w sposdb gwarantujacy kazdemu
obywatelowi prawo zabrania gtosu, tak aby gtos ten zostat nie tylko odnotowany, ale
takze - co duzo wazniejsze - wziety pod uwage przy tworzeniu ostatecznej wersji plano-
wanych rozwiazan. Rekomendacje wypracowane przez grupe robocza znalazty odzwier-
ciedlenie w przygotowanej i opublikowanej przez 6wczesne Ministerstwo Administracji
i Cyfryzacji broszurze Siedem zasad konsultacji, ktoéra miata stuzy¢ ministerstwom za
praktyczny przewodnik organizowania konsultacji publicznych w sposéb gwarantuja-
cy bardziej partycypacyjny proces tworzenia prawa i nadal moze by¢ dobrym punktem
odniesienia w analizie wigkszosci proceséw konsultacji publicznych. Oceniajac funk-
cjonowanie rozwigzan przyjetych przez Sejm nowelizacja Regulaminu Sejmu z 26 lipca
2024 r., odnosze sie zatem takze do tych uniwersalnych zasad wypracowanych wiele lat
temu w rzadowo-pozarzadowym dialogu, nawet jesli z uwagi na specyfike sejmowego
procesu legislacyjnego, w ktérym organizator konsultacji publicznych (Kancelaria Sej-
mu) petni jedynie funkcje techniczng i nie ma zadnego wptywu na to, czy ostateczni
decydenci - postowie —przed nacisnigciem odpowiedniego przycisku zechca przynaj-
mniej przejrzec¢ zgtoszone przez obywateli uwagi, a co dopiero wziac je pod uwage przy
podejmowaniu ostatecznej decyzji.

Przy omowieniu kazdej z siedmiu zasad zamieszczam (wyrdznione italikiem) kon-
kretne zalecenia ze wspomnianego wczesniej poradnika (pomijajac te, ktore dla proce-
su sejmowego nie majg zastosowania) i oceniam w pieciostopniowej skali ich realizacje,
dzielac sie rekomendacjami, ktorych wdrozenie mogtoby te ocene podwyzszyc.

1. Dobra wiara

Konsultacje prowadzone sq w duchu dialogu obywatelskiego. Strony stuchajg sie
nawzajem, wykazujgc wole zrozumienia odmiennych racji.

Organizator konsultacji jest gotowy na opinie Rrytyczne oraz na wprowadzenie
zmian w swojej propozycji, a uczestnicy procesu - na to, by zmienic zdanie, o ile
padng przekonujgce argumenty.

W sejmowym procesie konsultacji spotecznych - inaczej niz we wszystkich innych —
organizator konsultacji nie jest gospodarzem projektu, a jego rola jest w duzej mierze
dos¢ techniczna, nie ma bowiem wptywu ani na tres¢ przedstawionych do konsultacji
projektow, ani na wprowadzanie do nich zmian uwzgledniajacych zgtoszone uwagi, ani
nawet na ostateczna decyzje, bo ta zapada w sejmowych gtosowaniach. Nie ulega wat-
pliwosci, Ze samo przeforsowanie przez Prezydium Sejmu zmian w Regulaminie Sejmu
i wprowadzenie obowiazku przeprowadzenia konsultacji spotecznych kazdego posel-
skiego projektu ustawy jest wystarczajgcym dowodem dobrej wiary inicjatoréw zmian
i ich intencji otworzenia Sejmu na obywateli w sposob dotychczas nietestowany.
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Niestety, nawet najlepsze intencje i szczera wola pomystodawcow konsultacji spo-
tecznych nie musi by¢ podzielana (i wiele wskazuje na to, ze podzielana nie jest) przez
gospodarzy poszczegélnych poddawanych konsultacjom projektéw, dla ktorych kon-
sultacje spoteczne moga by¢ tylko przykrym obowiazkiem niepotrzebnie op6zniajacym
o caty miesigc skierowanie ich projektu do pierwszego czytania.

W komentarzu dla dziennika ,Rzeczpospolita” profesor Jarostaw Flis trafnie ujat nie-
spetna roczne doswiadczenie z sejmowymi konsultacjami spotecznymi ,To duzy sukces,
ze tysiace ludzi poswiecaja swoj czas na konsultowanie projektow ustaw, wierzac, ze
system ten dziata. To tez potezny kredyt zaufania”. Niewatpliwie wprowadzenie wymogu
konsultacji jest swiadectwem dobrej wiary rzadzacej wiekszosci, niewatpliwie tez spore
zainteresowanie obywateli udziatem w dotychczasowych konsultacjach $wiadczy o kre-
dycie zaufania, jaki daja zapraszajacej ich do zabrania gtosu wtadzy. Ale mimo wszyst-
ko jest to ciagle kredyt zaufania i ,WIARA, Ze ten system dziata”, a nie WIEDZA, ze tak
wtasnie jest. Bo przekonujacych dowoddéw na to, ze zostawiane pod projektami ustaw
komentarze obywateli w ogdle trafiaja do postéw, a ci s3 sktonni pod ich wptywem sko-
rygowac lub zmieni¢ zdanie w jakiejkolwiek kwestii niestety (na razie) nie ma.

Organizator konsultacji powinien w jasny i przystepny sposéb przedstawic
przedmiot konsultacji, jak dtugo majg trwac i kiedy planuje przedstawienie
odpowiedzi na opinie i podsumowania wynikéw konsultacji.

Bardzo staba strong dotychczas przeprowadzonych konsultacji jest ich forma (o czym
wiecej w dalszej czesci), cho¢ uczestnicy z gory wiedza, czego dotycza konsultacje, jak
dtugo potrwaja i jak mozna wzig¢ w nich udziat. Z informacji na stronie moga tez do-
wiedziec sie, ze ,Analizy zgtoszonych uwag dokonuja rowniez eksperci Kancelarii Sej-
mu, ktérzy moga je uwzgledni¢ w sporzadzanych dla poszczegoélnych projektow ocenach
skutkéw regulacji”, ale w wiekszosci przypadkéw analizy sa te sa przedstawiane w tak
duzym skrdcie, ze w podsumowaniach juz zakonczonych konsultacji nie ma po nich $la-
du (co oczywiscie nie znaczy, ze nie sg przeprowadzane). Obietnica odniesienia sie przy-
najmniej do czesci uwag jest wiec troche na wyrost, a uczestnik procesu moze zostac
z wrazeniem, ze proces, w ktorym wtasnie wziat udziat, nie ma dalszego ciagu.

Jesli konsultacje spoteczne maja sie w Sejmie przyjac i nie pozostac jedynie kolejna
formalnoscia niemajaca zadnego realnego znaczenia dla procesu legislacyjnego, naleza-
toby podjac dziatania zmierzajace do wigkszego zaangazowania w nie samych autorow
poddawanych konsultacjom projektéw. Mogtoby to by¢ na przyktad oddanie im decyzji
o0 zawartosci ankiety konsultacyjnej ich projektu, tak aby mogli w niej - zamiast lub oprocz
pytan z obecnie stosowanej standardowej ankiety — zadac takze swoje pytania. Warto tez
zachecad autorow poszczegolnych projektow do przedstawienia wtasnego podsumowa-
nia konsultacji, na przyktad w formie odniesienia sie do zgtoszonych uwag do ich projektu.

W wersji na obecnym etapie, raczej trudnej do wyobrazenia, za to moim zdaniem
optymalnej, mozliwos¢ dodania pytania do ankiety konsultacyjnej mogliby mie¢ nie
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tylko pomystodawcy projektu, ale takze sejmowi legislatorzy, a nawet pozostate kluby.
Jesli bowiem wszyscy postowie ostatecznie gtosuja nad dang ustawa, umozliwienie za-
dania obywatelom pytania o nia moze nie powinno by¢ ograniczone tylko do samych
projektodawcow czy - jak jest obecnie - wytacznie do Kancelarii Sejmu.

Organizator konsultacji musi da¢ zainteresowanym obywatelom odpowiedni czas
na zebranie argumentdéw i przedstawienie odpowiedzi.

Znakomita wiekszos¢ zakonczonych do tej pory konsultacji trwata 30 dni, co jest termi-
nem o jakim trudno byto pomarzy¢ kilkanascie lat temu, gdy wypracowywany byt Ko-
deks konsultacji. W nielicznych przypadkach, gdzie termin zostat skrocony (na co Regu-
lamin pozwala) miato to racjonalne wyttumaczenie, z dwoma niechlubnymi wyjatkami.
Poselski projekt ustawy o szczegdlnych rozwigzaniach w zakresie rozpoznawania
przez Sgd Najwyzszy spraw, zwigzanych z wyborami Prezydenta Rzeczypospolitej Pol-
Skiej oraz wyborami uzupetniajgcymi do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej, zarzqdzo-
nymi w 2025 r. - na konsultacje bardzo kontrowersyjnego projektu, ktéremu zarzu-
cano nawet niezgodnosc z Konstytucja przeznaczono zaledwie 11 dni. Krdtki termin
zostat co prawda uzasadniony biezacymi politycznymi potrzebami i wyborczym ka-
lendarzem, jednak zmiany tak duzego kalibru nie powinny by¢ wprowadzane w takim
pospiechu.
Poselski projekt ustawy o zmianie ustawy o wykonywaniu mandatu posta i senato-
ra - takze ten projekt budzit kontrowersje. Ogranicza bowiem sposdb wykonywania
mandatu posta i senatora, a jedynym powodem procedowania go w trybie tak bar-
dzo przyspieszonym byta polityczna wola szybkiego uregulowania kwestii uposaze-
nia posta przebywajacego za granica w obawie przed grozacym mu w kraju aresz-
towaniem. Podobnie jak we wczesniejszym przypadku, nawet uznajac koniecznos¢
pilnego uregulowania niektérych spraw, stosowanie przyspieszonej sciezki konsul-
tacyjnej w sprawie w danym momencie dotyczacej jednego posta, ale mocno inge-
rujacej w sposob wykonywania mandatu przez parlamentarzystow, nie znajduje -
moim zdaniem - wystarczajacego uzasadnienia.

Wszedzie tam, gdzie prawo zostawia pewng furtke na ,wyjatkowe okolicznosci” na-
lezy szczegblnie ostroznie z tej furtki korzystac, zeby nie utrwalac jakze czesto spoty-
kanych ztych praktyk, gdzie dopuszczanie kolejnych wyjatkéw sprawito, ze reguta prze-
stawata miec sens.

Materiaty do konsultacji muszg byc¢ przygotowane rzetelnie - a wiec byc jasne,
zrozumiate i mozliwie zwiezte (albo mie¢ zwiezte i zrozumiate streszczenie).

Zdecydowanie najstabsza strong dotychczasowych konsultacji sa materiaty, na pod-
stawie ktdrych te konsultacje sa prowadzone. Uchwata nr 57 Prezydium Sejmu z dnia
25 pazdziernika 2024 r. w sprawie szczegétowego sposobu przeprowadzania konsulta-
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¢ji spotecznych wymaga jedynie opublikowania projektu ustawy wraz z uzasadnieniem,
i w kazdym przypadku tak wtasnie zrobiono. O ile jednak do analizy projektu nowej
ustawy sama jej tres¢ wraz z uzasadnieniem moze w zupetnosci wystarczy¢, dostarcza
bowiem wszystkich niezbednych informacji w sposob czytelny, o tyle w przypadku pro-
jektow nowelizacji ustaw ich analiza wymaga naprawde duzego wysitku, na ktéry sta¢
osoby bardzo dobrze obeznane z obowigzujacymi przepisami lub umiejace sprawnie
analizowac planowane zmiany na podstawie jednoczesnej lektury projektu nowelizacji
i projektu obowiazujacej ustawy, co przy konstrukeji ustaw nowelizujacych ustawy jest
prawdziwym wyzwaniem mogacym skutecznie zniecheci¢ osobe mniej biegta w anali-
zowaniu aktow prawnych, nawet jesli sam przepis moze jej dotyczy¢ a ona miataby na
jego temat stanowcza opinie.

By postuzyc sie zywym przyktadem, w projekcie ustawy o zmianie ustawy Kodeks po-
stepowania karnego jeden z artykutow brzmi po prostu ,w art. 257 uchyla sie § 3". Aby
zrozumiec istote tej zmiany i wyrobi¢ sobie na jej temat, uczestnik konsultacji musi sie-
gnac do liczacego 354 stron Kodeksu postepowania karnego w wersji aktualnie obowia-
zujacej, zeby na stronie 108 znalez¢ petna tres¢ artykutu, ktéry ma zostac usuniety (,,§ 3.
Jezeli prokurator oswiadczy, najpdzniej na posiedzeniu po ogtoszeniu postanowienia
wydanego na podstawie § 2, ze sprzeciwia sie zmianie Srodka zapobiegawczego, posta-
nowienie to, w zakresie dotyczagcym zmiany tymczasowego aresztowania na poreczenie
majatkowe, staje sie wykonalne z dniem uprawomocnienia”). A przeciez to i tak tylko
niewielki wycinek nowelizacji, ktdrej sam projekt bez uzasadnienia i Oceny Skutkdw Re-
gulagji liczy 7 stron, na ktérych wymienione sa kolejne numery zmienianych artykutow
obecnie obowiazujacej ustawy oraz nowe brzmienie ich zmienianych fragmentdow. Petne
zrozumienie nie jest mozliwe bez mozolnego odszukiwania tresci artykutéw zmienia-
nych i poréwnywania ich z trescig tych, na ktére maja zosta¢ podmienione. Nie bez po-
wodu podaje przyktad akurat tej ustawy. Jest bardzo obszerna, dobrze znana tylko prak-
tykujacym prawnikom karnistom, ale jednoczesnie wazna dla kazdego obywatela, ktory
co prawda ma tu mozliwos$¢ wypowiedzenia sie na jej temat, ale jest to mozliwosc raczej
teoretyczna, jesli materiat zostat przedstawiony w formie czytelnej tylko dla prawnikow,
i to tych, ktdrzy s3 dobrze obeznani z ta konkretng ustawa.

Zdaje sobie sprawe, ze opracowanie poddawanych konsultacjom spotecznym pro-
jektow nowelizacji w formie np. tabeli zmian przedstawiajacej ,jak jest” i ,jak bedzie”
w sposob umozliwiajacy zrozumienie przez kazdego istoty projektowanej zmiany wy-
magatoby dodatkowego wysitku ze strony projektodawcow (od ktorych Regulamin tego
nie wymaga) lub sejmowych legislatorow (ktorzy z kolei umieliby to zrobic), ale roz-
wigzaniem posrednim, tatwym do wprowadzenia i zdecydowanie utatwiajgcym czyta-
nie ze zrozumieniem projektu nowelizacji, bytoby ujednolicanie jej z tekstem aktualnie
obowigzujacym, w podobny sposob, w jaki na stronach sejmowych przedstawiane s3
ustawy $wiezo znowelizowane, gdzie nowo dodane tresci sa wyréznione boldem, tresci
przez nie zastepowane italikiem, a tresci catkiem usuwane wiykresteniem. W ten sposdb
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kazda osoba zainteresowana projektowanymi zmianami czytataby je bezposrednio ,na”
ustawie juz obowigzujacej, zamiast wyszukiwa¢ odpowiadajace sobie artykuty w dwdch
dokumentach, podstawiajac sobie w gtowie nowe brzmienie. Wydaje sig, ze jest to tech-
nicznie bardzo proste do wprowadzenia a bytoby ogromnym utatwieniem, faktycznie
umozliwiajacym udziat kazdemu poprzez znaczace obnizenie progu wejscia.

Dobrg praktykq jest zaopatrzenie materiatéw w pytania, by kazdy mogt
zrozumie¢, przed jakim wyborem stoimy w danej sprawie.

Uczestnicy konsultacji spotecznych wypowiadaja sie w standardowej ankiecie zawiera-
jacej zawsze te same pytania, zaréwno otwarte, jak i zamknigte. Sg one jednak pozba-
wione konkretnych odniesieft do komentowanego projektu. Opiniujacy moga co praw-
da zamieszcza¢ wtasne komentarze zaréwno do catej ustawy, jak i jej poszczegélnych
zapisow, ale sama ankieta z uwagi na swoja uniwersalnosc i ogélnikowosc nie prowa-
dzi uczestnika przez proces analizy tego konkretnego projektu. Pytania w ankiecie wy-
magaja ponownego gtebszego namystu, niektore sa bowiem sformutowane w sposéb
utrudniajacy udzielenie rzeczowej odpowiedzi, inne zas daja odpowiedz o niewielkiej
wartosci informacyjnej dla czytajacego.

2. Powszechnos¢

Kazdy zainteresowany tematem powinien mdéc dowiedziec sie o konsultacjach
i wyrazi¢ w nich swéj poglagd.

Organizator konsultacji informuje o rozpoczeciu konsultacji w miejscu
ogdlnodostepnym. Zalecane jest umieszczanie propozycji na publicznie dostepnej
platformie internetowej stuzgcej konsultacjom spotecznym.

Informacje o konsultacjach znajduja sie w miejscu ogoélnodostepnym - na specjalnej
podstronie strony Sejmu, ale link do niej prowadzi z mato eksponowanego miejsca
na dole strony, gdzie$ miedzy informacja o pierwszym roku kadencji, a tej o polskiej
prezydencji UE. Osoba, ktéra nie wie skadinad, ze konsultacje spoteczne s3 prowa-
dzone, moze bardzo tatwo przeoczy¢ te informacje. Strona poswiecona konsultacjom
nie jest zatem miejscem, gdzie moze ,zabtadzi¢” obywatel niewiedzacy jeszcze, ze
takie konsultacje w ogéle sg, albo, ze jakis wazny dla niego projekt jest im wtasnie
poddawany.

Mimo iz konsultacjom spotecznym poddawane sa takze ustawy wniesione przez Se-
nat i Prezydenta - w omawianym okresie rdwniez takie byty - na stronie Senatu i Pre-
zydenta prozno szuka¢ odnosnikow do sejmowych konsultacji ich wtasnych projek-
tow. Takze platforma ePUAP, za posrednictwem ktérej zapewne loguje si¢ wiekszos¢
0s06b bioracych udziat w konsultacjach spotecznych nie informuje o mozliwosci wzigcia
w nich udziatu, nie promuje tez konsultacji jako jednej ze spraw, ktére mozna za jej
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posrednictwem zatatwi¢. Biorac pod uwage ogromne znaczenie konsultacji spotecznych
w procesie legislacyjnym, pionierskie narzedzie, jakie do nich tu zastosowano, oraz sto-
sunkowo krotki czas od rozpoczecia fazy pilotazowej, troche dziwi brak promocji tego
rozwigzania, nawet gdyby miata sie ograniczac do wigkszej ekspozycji samej informacji,
ze mozna wzig¢ w nich udziat.

Organizator konsultacji musi zadbac o to, by dokumenty przedstawione online
byty w formacie umozliwiajgcym przeszukiwanie (zatem nie mogq to by¢ skany
pism). Pomocniczo dokument powinien by¢ takze zamieszczony w jednym

z technologicznie neutralnych formatéw umozliwiajgcych edytowanie.

Dokumenty poddawane konsultacji sa zamieszczane w formie skandéw, zapewne dla-
tego, ze jest to najprostsza forma opublikowania dokumentu zawierajacego urzedowe
pieczecie i odreczne podpisy. Nawet jesli z formalnego punktu widzenia jest to istotne
(a nie wydaje mi sie) oprocz skanéw powinny publikowane by¢ takze pliki w przeszuki-
walnej formie, co znacznie utatwitoby poruszanie sie po czesto wielostronicowym do-
kumencie.

Przedmiot konsultacji powinien by¢ przedstawiony w sposob zrozumiaty nie tylko
dla ekspertow, ale dla zainteresowanych nim obywateli. Opinie powinny by¢
zbierane w sposdb wtasciwy dla przedmiotu konsultacji oraz dbajgc o mozliwe
utatwienia dla obywateli niepetnosprawnych, ktérzy mogq napotykac utrudnienia
w dostepie do konwencjonalnych stron internetowych.

Poniewaz wszystkie dokumenty maja forme skanéw, proces konsultacji jest w duzej
mierze niedostepny dla osdéb niewidzacych, stabowidzacych lub po prostu starszych.

3. Przejrzystos¢

Informacje o celu, regutach, przebiegu i wyniku konsultacji muszg by¢
powszechnie dostepne. Jasne musi byc, kto reprezentuje jaki poglgd.

Organizator konsultacji informuje o harmonogramie konsultacji i umieszcza bez
zbednej zwtoki kolejne wersje dokumentu oraz zgtaszane uwagi.

Harmonogram konsultacji (termin ich zakoriczenia) jest podawany do wiadomosci przy
ich rozpoczeciu. Zgtaszane uwagi s3 publikowane dopiero po zakonczeniu konsultacji.
By¢ moze warto rozwazy¢ publikowanie zgtaszanych uwag na biezaco, jeszcze w trakcie
trwania konsultacji, a kto wie, z czasem moze nawet wyrazania swojego poparcia dla juz
zgtoszonej przez innego uczestnika uwagi, jesli nie ma zasadniczych argumentow prze-
ciwko ujawnianiu komentarzy w miare ich pojawiania sie.
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Jawne sq wszystkie zgtoszone uwagi (i to, kto je zgtasza), a takze odpowiedzi
organizatora konsultacji.

Cho¢ ani Regulamin Sejmu w czesci dotyczacej konsultacji spotecznych, ani Uchwata
Prezydium Sejmu regulujaca sposéb ich przeprowadzenia nie zawieraja zapiséw doty-
czacych cenzurowania zamieszczonych uwag, w informacji na stronie poswieconej kon-
sultacjom znajduje si¢ informacja iz ,uwagi, ktére zawieraja tresci niezgodne z prawem,
w szczeg6lnosci tresci naruszajace dobra osobiste, tajemnice prawnie chronione lub
przepisy karne, nie sa udostepniane”. Brakuje jednak danych, czy do tej pory zastoso-
wano ten wyjatek. Z uwagi na nieprecyzyjny zapis (nie wiadomo, co sie kryje pod ,lub
przepisy karne”) oraz oczywista uznaniowo$¢ ewentualnego cenzurowania komentarzy
i zwigzane z tym ryzyko oskarzen o manipulowanie procesem warto rozwazy¢ jakas for-
me odnotowywania faktu usuniecia wypowiedzi. Wszystkie komentarze sa przypisane
do konkretnej osoby, zatem w zbiorczej tabeli przedstawiajacej wyniki konsultacji moz-
na bytoby odnotowywac fakt usuniecia komentarza ze wskazaniem powodu. Moim zda-
niem przy tak delikatnej materii jak proces legislacyjny jest to niezbedne dla zachowa-
nia jego przejrzystosci i uniknigcia podejrzen o cenzurowanie niektorych tresci.

Warta podniesienia kwestia jest takze zgtaszanie uwag w imieniu innego podmio-
tu. Obecnie uczestnik konsultacji moze zaznaczy¢, czy przedstawiona przez niego opi-
nia jest jego wtasna, czy tez stanowiskiem reprezentowanej przez niego osoby praw-
nej. Jednoczesnie w odpowiedzi na zamieszczone na stronie pytanie o weryfikowanie
uprawnien uczestnika do reprezentowania podmiotu, w imieniu ktérego uwage zgtasza,
jestinformacja, ze nie jest to weryfikowane. Stwarza to pole do nadinterpretacji lub na-
wet naduzy¢, gdzie w imieniu podmiotu prawnego moze wypowiedziec si¢ osoba nieko-
niecznie formalnie uprawniona przez ten podmiot do reprezentowania go.

4. Responsywnos¢

Kazdemu, kto zgtosi opinie, nalezy sie merytoryczna odpowiedZ w rozsgdnym
terminie, co nie wyklucza odpowiedzi zbiorczych.

Podsumowanie konsultacji powinno nastgpi¢ w terminie podanym na poczqtku
konsultacji. Publikujgc wyniki konsultacji, organizator konsultacji musi zadbac,
by dowiedziaty sie o tym osoby, ktdre zgtosity opinie poprzez publikowanie
odpowiedzi na ogdlnodostepnym portalu, na ktérym prowadzone byty
konsultacje.

Wyniki konsultacji w formie ogdlnego raportu zhiorczego, przedstawiajacego statystyki
udzielonych odpowiedzi oraz dokumentow zawierajacych wszystkie odpowiedzi na py-
tania zawarte w ankiecie, sa publikowane w tym samym miejscu, w ktérym konsultacje
byty prowadzone.
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Podsumowanie konsultacji powinno mie¢ forme publicznie dostepnego
dokumentu z zestawieniem zgtoszonych opinii i merytorycznym odniesieniem
sie do nich. Konieczny jest zatgcznik ze zmienionym w wyniku konsultacji
dokumentem i omdwienie nastepnych krokdw.

W procesie konsultacji spotecznych responsywnos¢ ma kluczowe znaczenie. Pozwala
ona upewnic uczestnikow w tym, Ze ich udziat miat sens, a gtos zostat nie tylko ustysza-
ny, ale i wystuchany, a jesli jego gtos nie zostat uwzgledniony, to stato sie to po mniej
lub bardziej wnikliwej analizie. W sejmowym procesie konsultacji spotecznych ich pod-
sumowanie na stronie, na ktorej sie odbywaty, ograniczone jest do publikacji zbior-
czego raportu oraz dokumentow zawierajacych wszystkie zgtaszane w ankiecie uwagi
wraz z nazwiskiem autorki lub autora. Nie oznacza to, bynajmniej, ze opinie zgtoszone
w konsultacjach s3 ignorowane. Regulamin Sejmu w art. 34 reguluje dalsze postepo-
wanie z wynikami konsultacji spotecznych. ,Marszatek Sejmu przed skierowaniem do
pierwszego czytania poselskiego projektu ustawy albo projektu wniesionego na pod-
stawie art. 118 ust. 2 Konstytucji zarzadza sporzadzenie przez Kancelarie Sejmu opinii
w sprawie oceny skutkéw regulacji wniesionego projektu ustawy. W opinii uwzglednia
sie rowniez analize uwag”. | tak sie dzieje.

Analizujac dalsze losy poddanych konsultacjom projektow, przegladatam oceny
skutkéw regulacji opracowywane przez sejmowych legislatorow przed skierowaniem
projektow do pierwszego czytania i faktycznie zawieraty one omoéwienie konsultacji
spotecznych, cho¢ w zaleznosci od projektu obszernosc i gtebokosc tej analizy byta roz-
na. W wielu przypadkach autorzy oceny skutkéw regulacji jedynie podsumowywali kon-
sultacje, czesto w sposob zaledwie sygnalizujacy ogolny odbidr projektu, w innych od-
nosili sie bardziej szczegétowo do niektdrych zagadnien. By¢ moze sposob omawiania
wynikow konsultacji spotecznych w ocenie skutkéw regulacji zastuguje na dopracowa-
nie po pogtebionej analizie, ale to, co chce podkreslic to fakt, ze uwagi zgtaszane w kon-
sultacjach sg czytane i rozwazane, cho¢ sami uczestnicy konsultacji prawdopodobnie
tego nie zauwaza. Proces konsultacji spotecznych nie jest bowiem w zaden sposéb ,ze-
spolony” z procesem legislacyjnym danego projektu. Na stronie procesu legislacyjne-
go nie s3 publikowane wyniki przeprowadzonych konsultacji spotecznych, a na stronie
konsultacji spotecznych nie s3 publikowane informacje o dalszych losach projektu ani
dokumenty wytworzone juz po zakorczeniu konsultacji. Zeby sprawdzi¢, co sejmowi
legislatorzy zrobili ze wszystkimi zgtoszonymi uwagami nalezy, po pierwsze, wiedzie¢,
ze cos$ zrobili, po drugie, ze nie znajdzie sie tego tam, gdzie sie te uwagi zgtaszato, po
trzecie zas, ze trzeba sie ,przeklikac¢” w catkiem inne miejsce na sejmowej stronie i zaj-
rze¢ do dokumentu ,ocena skutkow regulacji”. W trosce o pokazanie responsywnosci
i upewnienie uczestnika konsultacji, ze jego gtos nie zawist wytacznie w wirtualnej rze-
czywistosSci nalezatoby scali¢ oba procesy - legislacyjny i konsultacji - tak, aby z obu
miejsc mozna byto tatwo znalez¢ te same informacje.
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Dobrze przygotowane odpowiedzi stajg sie wktadem w debate publiczng - mozna
sie do nich odwotywac w dalszych dyskusjach.

Oczywista staboscig procesu konsultacji spotecznych prowadzonych przez Kancelarie
Sejmu, a nie przez samych projektodawcow, jest to, ze ci, do ktorych przede wszystkim
kierowane s3 uwagi uczestnikow konsultacji - autorzy projektu i szerzej, postowie de-
cydujacy o jego dalszych losach - wcale nie musza sie do nich w jakikolwiek sposéb
odnosi¢, a jesli sa to uwagi krytyczne, tym bardziej nie maja do tego motywacji. Trudno
oceni¢ czy, i w jakim stopniu, zgtaszane w konsultacjach spotecznych gtosy sa w ogdle
brane pod uwage przez postow ostatecznie decydujacych o dalszych losach projek-
tu. Nie ma tez mozliwosci odgornego narzucenia projektodawcom odnoszenia sie do
gtosow obywateli, jesli sami nie odczuwaja takiej potrzeby. Warto sie jednak zastano-
wic¢ nad promowaniem dobrych praktyk, czy chocby podnoszeniem zgtoszonych w kon-
sultacjach uwag podczas komisyjnych lub plenarnych dyskusji nad danym projektem,
a przynajmniej zadba¢ o odpowiednie wyeksponowanie dokumentéw zawierajacych
zgtoszone uwagi na sejmowej stronie.

5. Koordynacja

Konsultacje powinny miec¢ gospodarza odpowiedzialnego za konsultacje tak
politycznie, jak organizacyjnie. Powinny one by¢ odpowiednio umocowane
w strukturze administracji.

Gospodarz konsultacji powinien angazowac w proces konsultacji podlegtg mu
administracje.

Sejmowe konsultacje spoteczne nie maja gospodarza w takim rozumieniu, w jakim maja
go zazwyczaj procesy konsultacyjne, w ktorych to pomystodawca/projektodawca de-
cyduje o sposobie przeprowadzenia konsultacji, rodzaju zadawanych pytan, uwzgled-
nieniu lub nie zgtoszonych uwag oraz ostatecznym ksztatcie rozwiazania poddanego
konsultacjom. W przypadku sejmowych konsultacji kluczowa role ogrywa (na razie) or-
ganizator, czyli Kancelaria Sejmu koordynujaca sam proces konsultacji, a nastepnie de-
legujaca opracowanie ich wynikow do sejmowych legislatoréw przygotowujacych ocene
skutkow regulacji. Kluczowe zatem dla wzmocnienia gtosu obywateli w procesie legisla-
cyjnym, w ktorym to nie autorzy projektéw prosza ich o opinig, moze by¢ wypracowanie
w ramach zespotu sejmowych legislatoréw spojnej metodologii uwzgledniania wyni-
kow konsultacji w ocenie skutkow regulacji. Mogtoby to podniesc range obywatelskich
uwag, traktowanych w OSR nieco po macoszemu, co powoduje ignorowanie ich przez
projektodawcow.



Czes¢ I1. Opinie organizacji pozarzadowych o reformie

Gospodarz moze wyznaczy¢ koordynatora procesu konsultacji. Nalezy o tym
poinformowac uczestnikow konsultacji.

Obecne przepisy nie pozwalajg na narzucanie postom sposobu postepowania z uwaga-
mi zgtoszonymi przez obywateli i to sie nie zmieni, zwtaszcza jesli sam proces konsulta-
cji spotecznych nie jest ich wtasng inicjatywa. Tym bardziej warto zastanowic sie, w jaki
sposdb mozna postéw sprawozdawcéw danego projektu ,wciggac” w proces konsulta-
cji, aby mogli sie poczu¢ wspotgospodarzami. Moim zdaniem pomdc mogtoby ,,uwolnie-
nie” ankiet konsultacyjnych i umozliwienie projektodawcom zaproponowania wtasnych
ankiet, w ktorych mogliby zapytac¢ o opinie, ktorej naprawde sa ciekawi. Zachecanie
projektodawcow do formutowania wtasnych pytan do obywateli (i odnoszenia sie do
udzielanych przez nich odpowiedzi) pozwolitoby postom poczu¢ sie rzeczywistymi go-
spodarzami dyskusji z nimi nad proponowanym rozwigzaniem.

6. Przewidywalnos¢

Konsultacje powinny by¢ prowadzone od poczgtku procesu legislacyjnego.
Powinny by¢ prowadzone w zaplanowany sposob i w oparciu o czytelne reguty.

Co do zasady proces konsultacji jest poprawny, jesli:

- zostaje uruchomiony na mozliwie wstepnym etapie tworzenia polityk
publicznych i ich zatozer - im wczesniej konsultacje sie zaczynajg, tym wiekszy
przynoszq pozytek.

- czas przeznaczony na wyrazenie opinii na kazdym etapie prac nie jest krétszy
niz 21 dni.

- w harmonogramie konsultacji przewidziany jest czas na analize opinii

i przygotowanie odpowiedzi.

Sejmowy proces konsultacji jest catkowicie przewidywalny i poprawny, a czas jego
trwania jest nawet dtuzszy niz postulowany w Kodeksie konsultacji. Jedyna, ale dla
mnie bardzo istotna, uwage do tej zasady mam w kwestii dotyczacej rozpoczynania
konsultacji na mozliwie wczesnym etapie, najlepiej jeszcze na etapie tworzenia zato-
zen. W przypadku sejmowego procesu konsultacji nie jest mozliwe prowadzenie ich na
etapie opracowywania zatozen, nie pozwala na to logika sejmowego procesu legisla-
cyjnego, gdzie etap ten po prostu nie wystepuje w formie znanej z procesu rzagdowego.
Jednoczesdnie konsultacje sejmowe organizowane s3 na najwczesniejszym sejmowym
etapie, czyli po wptynieciu projektu i przed skierowaniem go do pierwszego czytania.
Nie oznacza to jednak, ze same konsultacje musza odnosic¢ sie (i ograniczac) do re-
cenzowania rozwigzan przyjetych przez wnioskodawce w poddanym konsultacjom pro-
jekcie. W ankiecie wypetnianej przez uczestnika konsultacji jedynym pytaniem, w kto-
rym mogthy on odnies¢ si¢ do samego zidentyfikowania i zdiagnozowania problemu,
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jaki projekt ma rozwiaza¢, jest pytanie ,Czy Pani/Pana zdaniem problem, ktéry zostat
wskazany przez wnioskodawce, mogtby zostac rozwigzany inaczej niz w drodze projek-
towanej ustawy?”, ale nawet ono opiera sie na milczacym zatozeniu, ze wnioskodawca
wskazat problem wymagajacy rozwiazania, gdy przeciez wcale tak by¢ nie musi. Ankie-
ta powinna dawac uczestnikowi mozliwos¢ odniesienia sie nie tylko do tego ,czy dana
ustawa odpowiednio rozwiaze ten problem”, ale przede wszystkim czy wnioskodawca
prawidtowo zidentyfikowat problem, czy ten problem jest wystarczajaco istotny, zeby
sie nim zajmowac, czy zostat dobrze zdiagnozowany, jakie sa mozliwe sposoby jego
rozwigzania i ktory z nich jest optymalny. Takie kluczowe pytania o sam sens inicjatywy
legislacyjnej i jej optymalny kierunek sa czesto duzo wazniejsze (i tatwiejsze do rzeczo-
wego odniesienia sie przez kazdego) niz np. pytania o skutki finansowe proponowa-
nego rozwigzania, na co przecietnemu uczestnikowi trudno jest merytorycznie odpo-
wiedzie¢. Co wigcej, komentujac projekt nowelizacji ustawy, w ktdrym wymienione sg
tylko numery zmienianych artykutéw i ich nowe brzmienie (co omawiatam wczesniej),
uczestnik nie ma petnego obrazu przepisow, a w ankiecie nie ma tez technicznej moz-
liwosci odniesienia si¢ do niezmienianego nowelizacjg artykutu, nawet jesli uwaza, ze
w nowelizowanej ustawie potrzebna bytaby zmiana innego rodzaju. By¢ moze intencja
byto ograniczenie uczestnika konsultacji do tych artykutéw, ktére wnioskodawca chce
zmieni¢, ale skoro na wstepie jest pytany o to, czy nowelizacja jest potrzebna, powinien
mie¢ mozliwos¢ skomentowania takze wtedy, gdy uwaza, ze jest, ale niekoniecznie taka,
jak ta proponowana.

7. Poszanowanie interesu ogolnego

Choc poszczegdlni uczestnicy konsultacji majg prawo przedstawiac swoj
partykularny interes, to ostateczne decyzje podejmowane w wyniku
przeprowadzonych konsultacji powinny reprezentowac interes publiczny i dobro
ogélne.

Celem konsultacji jest wzajemne wystuchanie racji. Ktos, kto zgtosit poglgd
nieuwzgledniony w ostatecznym stanowisku organizatora konsultacji, ma prawo
dowiedziec sie, jakie staty za tym przestanki.

Ostatnia z siedmiu zasad konsultacji jest zasada najwazniejsza, a jednoczesnie taka,
ktorej nie da sie w zaden sposdb zadekretowad. Pozostaje wierzy¢, ze kazda dobrze
przeprowadzona konsultacja przybliza nas do rzeczywistosci, w ktdrej pytamy, bo na-
prawde chcemy znac¢ odpowiedz, a méwimy, bo naprawde chcemy kogos$ przekonac.
Przeprowadzone do tej pory procesy konsultacyjne nie zostaty dobrze wykorzystane do
promowania takiego podejscia do konsultacji nawet przez przedstawicieli partii, kto-
rym zawdzieczamy wprowadzenie obowiazkowych konsultacji spotecznych do sejmo-
wego procesu legislacyjnego.
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Podsumowanie

Nowelizacja Regulaminu Sejmu wprowadzita do sejmowego procesu legislacyjnego
obowiagzkowe konsultacje publiczne, ale jest jeszcze za wczesnie, zeby ocenic¢ czy ta
rewolucyjna zmiana okaze sie tez zmiang rewelacyjna. Jej ostateczny wptyw na poziom
udziatu obywateli w procesie stanowienia prawa zalezy nie tylko od zainteresowania
samych obywateli uczestnictwem w procesie, co akurat przez ostatnie pot roku zdazyli
potwierdzi¢, ale takze od skutecznosci politykéw w utwierdzaniu ich w przekonaniu, ze
wyrazone w tym procesie opinie zostang uszanowane. Pod tym wzgledem sporo zostato
zrobione na poziomie Kancelarii Sejmu, gtownie dzieki pracy sejmowych legislatorow
uwzgledniajacych wyniki konsultacji w ocenie skutkow regulacji, ale trudno ocenic, czy
caty efekt konsultacji nie zamyka sie w tych dos¢ lakonicznych notkach. Brak bowiem
wyraznych $ladow zainteresowania samych projektodawcow zgtaszanymi przez obywa-
teli uwagami.
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(Fundacja Instytut Sobieskiego)

Analiza zmian w Regulaminie Sejmu Rzeczpospolitej Polskiej
wprowadzonych uchwala Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej

z dnia 26 lipca 2024 r. w sprawie zmiany Regulaminu Sejmu
Rzeczypospolitej Polskiej

Opinia ta dotyczy zmian w Regulaminie Sejmu Rzeczpospolitej Polski (dalej jako ,Re-
gulamin”) wprowadzonych uchwata Sejmu Rzeczpospolitej Polskiej z 26 lipca 2024 r.
w sprawie zmiany Regulaminu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej (M.P. z dnia 16 sierpnia
2024 1., poz. 751, dalej jako ,Nowelizacja Regulaminu”).

Na wstepie warto zaznaczy¢, ze ranga Regulaminu i jego znaczenia dla procesu sta-
nowienia prawa nie wynika z pozycji tego aktu w hierarchii aktéw prawnych, lecz z po-
zycji ustrojowej organu wtadzy publicznej, ktorego akt wewnetrzny stanowi. Zgodnie
z Konstytucja Rzeczpospolitej Polski wtadza ustawodawcza w Polsce nalezy do Sejmu
i Senatu. Biorac zas pod uwage pozycje ustrojowa tzw. ,izby refleksji”, oczywistym jest,
ze to na Sejmie spoczywa gtowny ciezar sprawowania tej wtadzy. Co za tym idzie, to
przede wszystkim w strukturach i procedurach Sejmu swoj realny ksztatt przybiera pro-
ces prawodawczy, przynajmniej na etapie parlamentarnym®.

Na ponizsza analize sktada sie skrétowe przedstawienie najistotniejszych zmian
wprowadzonych Nowelizacjg Regulaminu (pkt 1), syntetyczne wskazanie wzorca oce-
ny Nowelizacji Regulaminu w postaci zasad prawidtowej legislacji oraz rekomendacji
OECD i wytycznych unijnych (pkt 2 i 3), przeprowadzenie oceny rozwigzai wprowadzo-
nych Nowelizacja Regulaminu przez pryzmat wyzej wymienionego wzorca oceny (pkt 4),
aw korcu podsumowanie analizy i sformutowanie ptynacych z niej wnioskéw (pkt 5).

1. Zakres Nowelizacji Regulaminu

Zmiany wprowadzone do Regulaminu uchwata Sejmu Rzeczpospolitej Polskiej z 26 lipca
2024 1. implementuja wybrane elementy wigzace sie z zapewnieniem standardéw prawi-
dtowej legislacji w odniesieniu do sejmowego procesu stanowienia prawa. Prezentujac
najwazniejsze z nich, w sposdb syntetyczny mozna, jak sie wydaje, pogrupowac je w spo-
sob nastepujacy: zmiany dotyczace oceny skutkow regulacji, zmiany dotyczace konsul-
tacji spotecznych, zmiany dotyczace minimalnych terminéw procedowania projektow
w Sejmie, zmiany dotyczace transparentnosci sejmowego procesu legislacyjnego.

' Pozostawiajac na marginesie zjawisko rosnacej roli rzadowego procesu legislacyjnego, co ma kolo-
salne znaczenie dla tematu stanowienia prawa w Polsce, niemniej znajduje sie poza zakresem tej
opinii.
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Pierwsza grupa sa zmiany podnoszace role oceny skutkéw regulacji w sejmowym
procesie legislacyjnym. Wyrazem tego sg modyfikacje art. 34 oraz tres¢ dwdch kolej-
nych, nowych artykutéw Regulaminu. Odnosza sie one do wymogow, jakie stawia sie
uzasadnieniu projektu sktadanego na rece Marszatka Sejmu. Nowelizacja wymaga, by
wnioskodawca przedstawiat przewidywane skutki prawne wiazace sie z uchwaleniem
projektu ustawy, w tym réznice pomiedzy dotychczasowym a projektowanym stanem
prawnym. Ponadto wnioskodawca musi tez zawrze¢ w uzasadnieniu projektu jego prze-
widywane skutki spoteczne, gospodarcze i finansowe (art. 34 ust. 2 pkt 3 i 4 Regulaminu).

Waga rozwigzan zaproponowanych w zakresie oceny skutkow regulacji w petni ujaw-
nia si¢ w tresci przepisoéw ust. 9a art. 34 Regulaminu. Nakazuje on Marszatkowi Sejmu
zarzadzenie sporzadzenia opinii w sprawie oceny skutkéw regulacji wnoszonych pro-
jektow (przy czym w opinii uwzglednia sie rowniez analize uwag zgtoszonych w ramach
konsultacji spotecznych). Co wiecej, kolejny ustep daje tez mozliwo$¢ sporzadzenia
tego typu opinii w stosunku do oceny skutkdw regulacji projektow wnoszonych przez
Senat albo Prezydenta.

Kolejnym rozwigzaniem zaproponowanym przez Nowelizacje jest pewna standaryza-
cja uzasadnien poselskich projektow ustaw. Wprowadza ona bowiem wymag, by okre-
Slony zakres takiego uzasadnienia zawierat sie na formularzu? Dotyczy to przewidywa-
nych skutkéw prawnych, w tym réznicy pomiedzy dotychczasowym a projektowanym
stanem prawnym; przewidywanych skutkoéw spotecznych, gospodarczych i finansowych,
jak rowniez zrodet finansowania (art. 34 ust. 3a Regulaminu).

Druga grupa zmian wprowadzonych Nowelizacja obejmuje wzmocnienie roli konsul-
tacji spotecznych na sejmowym etapie procesu legislacyjnego. Na podstawie dodawane-
go Nowelizacja art. 34a Regulaminu jeszcze przed pierwszym czytaniem projekty posel-
skie oraz projekty obywatelskie maja by¢ poddane konsultacjom spotecznym trwajacym
co do zasady 30 dni. Od tej zasady przewidziano pewne odstepstwa w ust. 5 omawianego
artykutu Regulaminu. Marszatek Sejmu moze bowiem, w uzasadnionych wypadkach, za-
rzadzi¢ odstapienie od przeprowadzenia konsultacji spotecznych, wyznaczenie terminu
krétszego niz 30 dni, albo zakonczenie konsultacji przed uptywem terminu.

Nowelizacja wzmocnita tez obowigzek opiniowania projektéw ustaw, nakazujac by
uzasadnienie projektu przedstawiato informacje o zasiegnietych opiniach, w szczegdl-
nosci gdy wynika to z przepiséw odrebnych ustaw. Przy czym jesli obowigzek ten nie zo-
stanie zrealizowany przez samych wnioskodawcow, wowczas to Marszatek Sejmu skie-
ruje go do zaopiniowania (art. 34 ust. 3 Regulaminu).

Kolejna grupa zmian wigze sie z ustanowieniem okreslonych terminéw dotyczacych
procedowania projektu w Sejmie. W mysl art. 37 ust. 4 Regulaminu pierwsze czytanie

2 Nawigzuje to do rozwigzania obecnego juz od dawna w rzadowym procesie legislacyjnym (porow-
naj § 28 ust. 5 uchwaty nr 190 Rady Ministréw z dnia 29 pazdziernika 2013 r. Regulamin pracy Rady
Ministrow).
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projektu moze sie odby¢ nie wczesniej niz siocdmego dnia od dnia doreczenia postom
druku projektu. Z kolei zgodnie z art. 43 ust. 1 Regulaminu komisje sejmowe przedsta-
wiaja swoje sprawozdanie nie pdzniej niz w terminie dziewieciu miesiecy od dnia prze-
prowadzenia pierwszego czytania (przy czym termin ten moze zosta¢ wydtuzony o mak-
symalnie 3 miesigce). Na podstawie art. 44 ust. 3 Regulaminu drugie czytanie moze sie
odby¢ nie wczesniej niz siddmego dnia od doreczenia postom sprawozdania komisji
o projekcie. Terminy te moga ,w szczegolnie uzasadnionych wypadkach” ulec skroce-
niu. Podobnie tez Sejm moze zrezygnowac z kierowania projektu do komisji. Jest to
mozliwe na podstawie uzasadnionego wniosku moca rozstrzygniecia Sejmu podjetego
wigkszoscig gtosow w obecnosci co najmniej potowy ustawowej liczby postow (art. 51
ust. 1 Regulaminu).

Wydaje sie, ze na osobne wyrdznienie zastuguja tez jeszcze dwie pomniejsze zmiany
w Regulaminie zwigkszajace transparentnos¢ sejmowego procesu legislacyjnego. Prze-
pis art. 44 ust. 2 wymaga obecnie, by poprawki do projektow zgtaszane w trakcie drugie-
go czytania obejmowaty uzasadnienie wskazujace m.in. potrzebe i cel zmiany. Zgodnie
natomiast z treScig nowego ust. 2a w art. 176 Regulaminu System Informacyjny Sejmu
powinien zawiera¢ zgtoszone w debacie poprawki do projektéw ustaw i uchwat wraz
z uzasadnieniami.

2. Zasady prawidlowej legislacji

Zmiany wprowadzone Nowelizacja Regulaminu nalezy oceni¢ przede wszystkim w Swie-
tle zasad (standardow) prawidtowej legislacji. Termin ten mozna rozumie¢ rozmaicie.
Co wiecej, rozumienie to ewoluowato wraz z procesem transformacji ustrojowej w Pol-
sce. W doktrynie prawa przyjmuje sig, ze standardy te wynikaja przede wszystkim, cho¢
nie wytacznie, z tre$ci normatywnej art. 2 Konstytucji RP i wyrazonej w nim zasady de-
mokratycznego panstwa prawnego oraz zasady zaufania obywateli do panstwa i sta-
nowionego przez nie prawa. W teorii legislacji termin ten ujmuje sie jednak szerzej
i odnosi sie go nie tylko do tresci zasad konstytucyjnych, lecz takze do wielu innych
dyrektyw tworzenia prawa rozproszonych w aktach normatywnych réznej rangi. Jedy-
nie tytutem egzemplifikacji, nie zas jako kompletna liste, poda¢ w tym miejscu mozna
takie zasady jak spdjnos¢, zupetnosc, logicznosé, racjonalnosé, uczciwa postawa usta-
wodawcy wzgledem adresatéw normy prawnej, okreslonos¢ przepiséw prawa, brak re-
troakgji, transparentnos¢ procesu legislacyjnego, czy zachowanie wtasciwej techniki
prawotworczej*.

3 Na uzytek tej opinii pojecie ,zasad prawidtowej legislacji” jest stosowane wymiennie z pojeciem
Jstandardow prawidtowej legislacji”. Wydaje sig, ze to pierwsze ma wigksze oparcie w orzecznic-
twie, to drugie natomiast w doktrynie.

4 Por. S. Wronkowska, Zasady przyzwoitej legislacji w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego [w:]
Ksiega XX-lecia orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, Biuro Trybunaty Konstytucyjnego, War-



Czes¢ I1. Opinie organizacji pozarzadowych o reformie

Zasady prawidtowej legislacji sa Scisle zwigzane z fikcja prawna racjonalnego prawo-
dawcy. Jego istota jest zatozenie, ze prawodawca powinien tak ksztattowac normy praw-
ne, by stanowity one najskuteczniejszy srodek do osiagniecia zatozonego celu dzia-
talnosci prawodawczej. Przyjmowane rozwigzania prawne powinny by¢, przynajmniej
w zatozeniu, owocem wszechstronnego rozwazenia danego problemu, a decyzja o ich
ustanowieniu powinna wazy¢ wszystkie istotne racje oraz dac sie racjonalnie uzasadnic.

Jesli chodzi o oceng przewidywanych skutkow spotecznych, gospodarczych i finan-
sowych uchwalanych ustaw, to jej rdzeniem jest ekonomiczna analiza prawa. Przede
wszystkim istotne jest tu zatozenie, ze rolg prawa jest promowanie efektywnie eko-
nomicznej dystrybucji débr. W takim ujeciu normy prawne s3 przede wszystkim narze-
dziem stuzacym do osiagania waznych spotecznie celow, a oddziatywanie owych norm
powinno by¢ rozpatrywane w gtdwnej mierze przy pomocy metod ekonomicznych®.

Trzeba réwniez pamietad, ze integralng czescig oceny wptywu regulacji prawnych
jest wspotpraca z obywatelami. Tym bardziej, ze ocena ta nie ogranicza sie jedynie do
kwestii ekonomicznych czy gospodarczych, lecz towarzysza jej takze istotne zagadnie-
nia spoteczne czy instytucjonalne. Wspotpracy tej stuza konsultacje spoteczne, ktére
stwarzaja obywatelom mozliwo$¢ do wyrazania opinii w kwestii prowadzonych prac
legislacyjnych. Konsultacje pozwalaja na zebranie danych dotyczacych potencjalnych
kosztow i korzysci czy oszacowania ryzyka wigzacego sie z proponowanymi rozwigzania-
mi prawnymi. Rezultatem prawidtowych konsultacji spotecznych powinna by¢ petniej-
sza identyfikacja problemow spotecznych, prawidtowy dobdr Srodkow legislacyjnych im
przeciwdziatajacych, a w efekcie poprawa jakosci prawa®.

3. Rekomendacje OECD i wytyczne UE - agenda lepszego tworzenia

prawa

Zaréwno OECD, jak i Unia Europejska wypracowaty w omawianym obszarze pewien do-
robek okreslany mianem agendy lepszego tworzenia prawa (ang. better reqgulation)’.
Mozna go uznac za swego rodzaju paralele do koncepcji zasad prawidtowej legislacji
oraz racjonalnego prawodawcy. Zgodnie z rekomendacjami i wytycznymi sktadajacy-

szawa 2006 oraz T. Zalasinski, Zasada prawidtowej legislacji w poglgdach Trybunatu Konstytucyjne-
go, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2006.

5 Por.R. Cooter, T. Ulen, Ekonomiczna analiza prawa, C.H. Beck, Warszawa 2009.

6 Por. Wytyczne do przeprowadzania oceny wptywu oraz konsultacji publicznych w ramach rzado-
wego procesu legislacyjnego, Ministerstwo Gospodarki we wspétpracy z Kancelarig Prezesa Rady
Ministrow, Warszawa 2015, https://rcl.gov.pl/wp-content/uploads/2020/11/WytyczneOW.pdf.

7 Por. European Commission, Better Regulation Guidelines, Bruksela 2021, https://commission.euro-
pa.eu/document/download/dobbd77f-bees-4ees-b5c4-6110c7605476_en?filename=swd2021_305_
en.pdf oraz OECD, Recommendations of the Council on Regulatory Policy and Governance, OECD
Publishing, Paris 2012, https://www.oecd.org/en/publications/recommendation-of-the-council-
-on-regulatory-policy-and-governance_9789264209022-en.html.


https://rcl.gov.pl/wp-content/uploads/2020/11/WytyczneOW.pdf
https://commission.europa.eu/document/download/d0bbd77f-bee5-4ee5-b5c4-6110c7605476_en?filename=swd2021_305_en.pdf
https://commission.europa.eu/document/download/d0bbd77f-bee5-4ee5-b5c4-6110c7605476_en?filename=swd2021_305_en.pdf
https://commission.europa.eu/document/download/d0bbd77f-bee5-4ee5-b5c4-6110c7605476_en?filename=swd2021_305_en.pdf
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https://www.oecd.org/en/publications/recommendation-of-the-council-on-regulatory-policy-and-governance_9789264209022-en.html
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mi sie na te agende stanowienie prawa powinno by¢ poddane trzem zasadom: zaan-
gazowaniu interesariuszy w toku procesu legislacyjnego, dokonywaniu oceny wptywu
projektowanych przepisow oraz prowadzeniu ewaluacji ich stosowania ex post (czyli
po tym jak zostaty juz przyjete i ksztattuja w okreslony sposob obroét gospodarczy czy,
szerzej, zycie spoteczne).

Agenda better regulation jest ufundowana na ekonomicznym rozumieniu prawa.
W tym ujeciu regulacje prawne to kluczowy czynnik decydujacy o dobrobycie spo-
teczenstwa, a ,dobre” czy tez ,lepsze” regulacje powinny prowadzi¢ do rozwoju do-
brobytu spotecznego. Z tym ekonomicznym rozumieniem prawa koresponduja préby
szukania mozliwie precyzyjnych miernikow efektywnosci norm prawnych, w tym gene-
rowanych przez nich kosztow regulacyjnych ponoszonych przez adresatow aktow praw-
nych, benchmarking, opieranie sie na badaniach empirycznych, zasieganie opinii eks-
pertow w kwestiach jakosciowych, dokonywanie oceny zardwno ex ante, jak i ex post®.

W zwiazku z powyzszym, zgodnie z rekomendacjami OECD oraz w mysl wytycznych
unijnych w zakresie lepszego tworzenia prawa, naktadanie nowych obcigzen prawnych
powinno by¢ zawsze poprzedzone analiza majaca na celu uzyskanie petnego obrazu ko-
rzysci oraz kosztéw nowej regulacji. Istotnymi elementami takiej analizy sa identyfikacja
celu, jaki przyswieca prawodawcy, a takze rozwazanie réznych wariantdw osiagniecia tego
celu w mozliwie wczesnej fazie prac legislacyjnych wgcznie z wariantem powstrzymania
sie od interwencji legislacyjnej. Z kolei zaangazowaniu interesariuszy stuzy prowadzenie
szerokich konsultacji spotecznych, w tym rowniez na mozliwie wczesnym etapie, gdy nie
zapadta jeszcze ostateczna decyzja dotyczaca wyboru formy i tresci regulacji. Zaréwnie
OECD, jak i Unia Europejska sugeruja tez szerokie stosowanie oceny wptywu stanowio-
nych regulacji. Przy projektowaniu regulacji (ex ante) pomiar kosztow pozwala poréwny-
wac rézne sposoby rozwigzania problemu i wybra¢ najbardziej efektywne, a jednoczesnie
zapobiegac¢ naktadaniu nadmiernych obciazen na adresatéw norm prawnych. Przy ewa-
luacji regulacji juz obowiazujacych (ex post) kwantyfikacja kosztéw pozwala zidentyfiko-
wac najbardziej kosztowne regulacje, naktadajace niepotrzebne i nadmierne obcigzenia,
nieadekwatne do ich celdéw, a w konsekwencji poprawic je lub catkowicie wyeliminowac.

4. Ocena Nowelizacji Regulaminu

Pozadane wydaje sie podejscie do oceny przyjetych w Nowelizacji Regulaminu rozwia-
zan poniekad w duchu realizmu prawniczego, tj. rozrézniajac ocene w perspektywie
.prawa w ksiegach” (law in books) oraz ocene w perspektywie ,prawa w dziataniu” (law
in action).

8  Por. Zasady pomiaru kosztow regulacyjnych ponoszonych przez adresatéw aktéw prawnych, De-
partament Doskonalenia Regulacji Gospodarczych, Ministerstwo Przedsiebiorczosci i Technologii,
Warszawa 2019, https://www.gov.pl/attachment/e7ef6501-d2c8-4cfa-a3e9-0942e5ch32ce.
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Jak byta juz mowa powyzej, najogolniej rzecz ujmujac, zmiany w sejmowym procesie
legislacyjnym wynikajace z Nowelizacji Regulaminu obejmuja: wzmocnienie roli oce-
ny skutkow regulacji, wzmocnienie roli konsultacji spotecznych, ustanowienie pewnych
okreslonych terminéw dotyczacych procedowania projektéw oraz zwigkszenie transpa-
rentnosci tego procesu.

Wprowadzenie konsultacji publicznych dla projektow poselskich, niejako réwno-
legle do, juz od dawna obecnej w Regulaminie, instytucji wystuchania publicznego,
tworzy nowe, instytucjonalne ramy do zblizenia standardu partycypacji interesariuszy
w sejmowym procesie legislacyjnym ze standardem partycypacji, jaki oferuja konsulta-
cje publiczne prowadzone na etapie rzadowym. Okreslone terminy procedowania pro-
jektow w Sejmie stabilizuja ten proces i czynia go bardziej przewidywalnym, tak dla
postow oraz - o czym warto pamietac - dla legislatorow, ktorzy pracuja nad projektami,
jak i dla adresatow uchwalanych regulacji. Powinno to mie¢ pozytywny wptyw na jakos¢
prac toczacych sie w Sejmie. Z kolei nowe, wyzsze wymogi co do uzasadnienia propozy-
¢ji regulacyjnych, w tym w przedmiocie ujawnienia przez projektodawcow deklarowa-
nych skutkdw prawnych, spotecznych, gospodarczych i finansowych, jak réwniez zrodet
finansowania, po pierwsze - przynajmniej w zatozeniu - rdwniez wyréwnuja standardy
w tym zakresie pomiedzy projektami poselskimi a rzagdowymi. Po drugie za$, otwieraja
droge, by projekty poselskie byty lepiej przemyslane i umotywowane, by byty w wiek-
szym stopniu rezultatem wszechstronnego rozwazenia danego problemu. Zwiekszaja
przestrzen do tworzenia projektow w oparciu o badania empiryczne, benchmarking, czy
opinie ekspertéw. Wieksza transparentno$¢ prac Sejmu w wigkszym stopniu realizuje
wynikajace z art. 61 Konstytucji RP prawo do petnej informacji o procesie stanowienia
prawa jako informacji publiczne;j.

Oczywiscie mozna wskaza¢ na pewne mankamenty nowych regulacji. Taka staboscia
Nowelizacji Regulaminu jest brak regulacji dotyczacej ewaluacji ex post uchwalanego
przez Sejm prawa pod katem realizacji zaktadanych przez prawodawce celéw. Ta sfera
catosciowo pojmowanego procesu legislacyjnego wymaga, jak sie wydaje, uzupetnienia
w przysztosci o wtasciwe normy i standardy. Przy czym pozadane jest, by jakiekolwiek
zmiany w obszarze oceny wptywu stanowionych regulacji prowadzone byty w koordy-
nacji ze strona rzadowa, tak by projekty poselskie i rzadowe podlegaty ewaluacji wedle
zblizonych standardow.

Bez wzgledu na powyzsze uwagi o charakterze szczegotowym, przynajmniej w per-
spektywie ,prawa w ksiegach”, rozwiazania Nowelizacji Regulaminu niewatpliwie za-
stuguja na aprobate. Stanowig one spetnienie postulatow ptynacych zaréwno z zasad
prawidtowej legislacji, jak i agendy lepszego tworzenia prawa. Wiele z nich byto juz
w przesztosci zgtaszanych przez przedstawicieli nauki prawa, jak rdwniez inne osoby
angazujace sie w przebieg prac legislacyjnych (mozna tu jako przyktad podac postulaty
wynikajace z cytowanego juz powyzej opracowania z 2013 r.: System stanowienia prawa
w Polsce. Zielona Ksiega).
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W tym miejscu warto przejs¢ do oceny Nowelizacji Regulaminu w perspektywie ,pra-
wa w dziataniu”,

W odniesieniu do konsultacji spotecznych, w trakcie sporzadzania tej opinii, to jest
na dzien 7 kwietnia 2025 r., na tym etapie prac znajdowato sie pietnascie projektow.
Z kolei zakonczonych byto piecdziesiat jeden proceséw konsultacyjnych (z czego je-
den zakonczyt sie przed czasem, bo postowie wycofali swoj projekt). Z tej proby tyl-
ko w czterech wypadkach doszto do skrdcenia terminu konsultacji. Konsultowane byty
projekty autorstwa postow z réznych klubéw, postow bedacych cztonkami okreslonej
komisji sejmowej, Senatu, Prezydenta oraz obywateli. Udziat w konsultacjach nie byt
nadmiernie utrudniony. Zgtoszenia uwag dokonuje sie w formie elektronicznej, za po-
Srednictwem Systemu Informacyjnego Sejmu, przy uzyciu ePUAP albo profilu zaufane-
go. Zgtoszone uwagi sa udostepniane w Systemie Informacyjnym Sejmu. Oprocz tresci
uwag udostepniane s tez imie i nazwisko osoby zgtaszajacej uwagi oraz nazwa i sie-
dziba podmiotu, w imieniu ktorego zgtoszone zostaty uwagi. Oczywiscie rézne projekty
budza rézne zainteresowanie strony spotecznej. Niemniej te, ktére dotycza zagadnien
budzacych szeroki oddzwiek, jak np. projekt postulujacy natozenie na osoby posiadaja-
ce pozwolenia na posiadanie broni w celach towieckich obowiazku okresowych badan
lekarskich i psychologicznych, projekt proponujacy uregulowanie profesji psychote-
rapeuty, albo projekt przewidujacy natozenie nowych obowiazkéw na firmy dewelo-
perskie, zgromadzity bardzo wiele gtosow ze strony interesariuszy (odpowiednio: 8298,
7575, 6201 ankiet). Pokazuje to, ze wprowadzone rozwigzania daja realng mozliwos¢ wy-
razenia swojego stanowiska wielu zainteresowanym obywatelom.

Rzecz jasna, samo prowadzenie w taki sposdb konsultacji spotecznych nie gwaran-
tuje, ze Sejm bedzie z uwaga wczytywat sie w zgtoszone w ich toku opinie. Zresztg,
sita rzeczy, s3 one z pewnoscia bardzo réznorodne i nierzadko przeciwstawne. Niemniej
sama praktyke zwigzana z forma tych konsultacji, a szczegélnie ich dostepnosc i przej-
rzystos¢, nalezy oceni¢ bardzo pozytywnie. Jak rowniez rekomendowad, by rownolegle
do prowadzonych juz dziata wypracowana zostata dobra praktyka siegania po wiedze
obywateli i organizacji spotecznych oraz wzajemnego szacunku wsrod uczestnikéw pro-
cesu stanowienia prawa.

W sposob nieco bardziej zniuansowany przedstawia si¢ analiza w zakresie oceny
skutkow regulacji. Postuzyta do niej proba tych piecdziesieciu jeden projektow, co do
ktorych zakoniczyty sie konsultacje spoteczne (na dzien 7 kwietnia 2025 r.). Z tej proby:
jeden projekt zostat wycofany przez projektodawcow, pieciu projektom nie zostat na-
dany numer druku sejmowego, a co do kolejnych szesciu projektow, mimo ze juz otrzy-
maty numer druku sejmowego, nie sporzadzono dla nich - przynajmniej jak dotych-
czas - opinii w sprawie oceny skutkow regulacji. Dla pozostatych trzydziestu dziewieciu
projektow takie opinie zostaty przygotowane. Najczesciej opinie te zawieraja bench-
marking, a wiec opis podobnych rozwigzan funkcjonujacych w innych panstwach OECD.
W pieciu przypadkach odstapiono od szukania analogicznych rozwiazan prawnych
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w innych panstwach. Autorzy opinii starali sie tez w szczegélnosci doprecyzowac krag
podmiotdw, na ktdre wptynie regulacja oraz oszacowac skutki jej ewentualnego przyje-
cia, w tym skutki z perspektywy finanséw publicznych (cho¢ niejednokrotnie zastrzega-
jac, ze jest to bardzo trudne zadanie).

Szczegétowa analiza sporzadzonych w ramach sejmowego procesu legislacyjnego
opinii w sprawie oceny skutkow regulacji wykracza poza ramy tego opracowania. Jednak
ich pobiezna lektura daje poczucie, ze znamionuje je profesjonalizm. Ich przygotowy-
wanie byto z pewnoscia pracochtonne. Tam, gdzie to mozliwe autorzy opinii powotuja
sie na dane i badania empiryczne oraz prébuja mierzyc sie z trudnym zadaniem oszaco-
wania wptywu w postaci skutkéw spotecznych czy gospodarczych. Najczesciej bardziej
precyzyjne sa szacunki dotyczace wptywu na sektor finanséw publicznych, bo zapewne
bazuja na danych pozyskiwanych z resortu finansoéw. Opinie dostarczaja wielu informa-
¢ji o samych projektach, jak i samym przedmiocie postulowanej regulacji.

Nie da sie jednak ukry¢, ze granica pomigdzy formutowaniem opinii w sprawie oceny
skutkéw regulacji wigzacych sie z danym projektem a polemika z proponowanymi tam
rozwigzaniami bywa cienka. Niektére opinie, przynajmniej fragmentami, wydaja sie ja
przekraczac. Dla przyktadu w opinii dotyczacej oceny skutkéw regulacji druku sejmo-
wego nr 1035 czytamy, ze ,proponowane rozwigzania (...) przeciwdziataja skutkom, a nie
przyczynom wysokich cen energii w Polsce™. W dalszej czesci znajdziemy jeszcze wigcej
uwag krytycznych pod adresem projektu. Tymczasem, gdyby tego typu kryterium stoso-
wac do kazdego procedowanego w Sejmie projektu, to chyba niewiele z nich mozna by
uznac za nakierowane na przyczyny, a nie tylko na skutki, czy tez przejawy réznych pro-
bleméw. Chocby przewazajaca czes$¢ prawa karnego skupia sie wokét sankcjonowania
skutkéw tamania prawa. Oczywiscie bardzo trudno jest formutowac jakies standardy
sporzadzania ,obiektywnych” opinii w przedmiocie oceny wptywu. Zawsze wiele be-
dzie tez zaleze¢ od konkretnych ekspertéw sporzadzajacych konkretne stanowiska. Nie-
mniej wydaje sie, ze opinie w sprawie oceny skutkow regulacji powinny nie tyle angazo-
wac sie w spory co do preferowanych polityk', ile rzetelnie pokazywac¢ konsekwencje
wyboru réznych rozwigzan przez prawodawce.

Zdecydowanie krytycznie nalezy wypowiedziec sie o formie, w jakiej opinie w spra-
wie oceny skutkdéw regulacji dotyczacych procedowanych projektéw sa udostepniane na
stronie internetowej Sejmu. Obecnie s3 to skany w formacie PDF, ktére nie daja nawet
mozliwosci przeszukiwania ich tresci ,po hasle”. Znacznie utrudnia to korzystanie z tych
dokumentoéw i nie stuzy dobrze transparentnosci sejmowego procesu legislacyjnego.

Pomimo tego, generalnie nalezy pozytywnie ocenic kierunek dziatan Kancelarii Sej-
mu realizujacych przepisy Regulaminu dotyczace opiniowania oceny skutkow regulacji.

®  Por. https://orka.sejm.gov.pl/Druki1oka.nsf/0/B98ED37E5B1F9BODC1258 C3FO0L4E995L/ %24File /1035
-001.pdf.
0 W takim sensie terminu ,polityki” (policies), w jakim postuguje sie nim np. Ronald Dworkin.
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Dokumenty, ktore powstaty, s cennym zrédtem wiedzy o procedowanych projektach
i powinny utatwi¢ postom ich prace, a obywatelom dostarczy¢ merytoryczng wiedze
o pracach toczacych sie w parlamencie.

5. Podsumowanie i postulaty

Podsumowujac te opinig, nalezy uznac, ze zmiany wprowadzone Nowelizacja Regulami-
nu zastuguja - z pewnymi zastrzezeniami, ktére zostaty poczynione powyzej - na zniu-
ansowang, lecz ogélnie pozytywna ocene. Stanowig spetnienie postulatéw ptynacych
zarowno z zasad prawidtowej legislacji, jak i agendy lepszego tworzenia prawa. Podno-
sza standardy tworzenia prawa w Sejmie. Daja interesariuszom szerszy udziat w parla-
mentarnym procesie legislacyjnym. Czynig go bardziej przejrzystym. Opinie w sprawie
oceny skutkéw regulacji daja postom i obywatelom mozliwos¢, by podnies¢ meryto-
ryczny poziom debaty publicznej na temat tworzonego prawa.

Kluczowe jest jednak oczywiscie to, jak te nowe standardy beda dalej realizowane

i rozwijane w praktyce stosowania Regulaminu. Warto, by rownolegle do wprowadzo-

nych juz rozwigzan wypracowana zostata dobra praktyka siegania po wiedze obywateli

i ich organizacji spotecznych, osadzania debaty w kontekscie danych i badan empirycz-

nych oraz wzajemnego szacunku wsrdd uczestnikow procesu stanowienia prawa. Doty-

czy to takze sposobu, w jaki Marszatek Sejmu realizuje swoje kompetencje wynikajace

z Regulaminu. Powinny by¢ one realne i stosowane w praktyce w sposob obiektywny.
W zwigzku z powyzszym nasuwaja sie réwniez nastepujace postulaty:

+ przede wszystkim warto w przysztosci, np. za rok lub za dwa lata, wykonac¢ rzetelng
ewaluacje ex post funkcjonowania w praktyce nowych rozwigzan Regulaminu;
warto merytorycznie wspiera¢ Kancelarie Sejmu, po to, by sformutowane w poszcze-
g0lnych przepisach Regulaminu rozwiazania mogty by¢ skutecznie i profesjonalnie
realizowane w praktyce; ma to szczegolne znaczenie w odniesieniu do przygotowy-
wania opinii w sprawie oceny skutkéw regulacji, ich jakosci nie da si¢ bowiem zade-
kretowac, ale da si¢ zadbac o to, by Kancelaria Sejmu dysponowata odpowiednimi
zasobami;
warto rozwazy¢ w przysztosci wprowadzenie do Regulaminu jakich$ elementow ewa-
luacji ex post, po to by utworzy¢ mozliwos¢ oceny juz uchwalonego przez Sejm prawa
pod katem realizacji zaktadanych przez prawodawce celow;
moze sie to wprawdzie wydawac kwestig czysto techniczng, niemniej warto zmienic
format, w jakim Sejm udostepnia na swojej stronie dokumenty zwigzane z proce-
sem legislacyjnym na taki, ktory umozliwia przeszukiwanie ,po hasle”; ma to wptyw
na praktyczng dostepno$¢ materiatow stanowiacych przeciez informacje publiczna.



Ewa Stoktuska

(Fundacja Stocznia)

Maly wielki krok. O mechanizmie konsultacji poselskich
projektow ustaw

Wstep

Nowelizacja Regulaminu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 26 lipca 2024 r. wpro-
wadzita szereg istotnych zmian w sposobie prowadzenia sejmowych prac legislacyj-
nych, na czele z uwzglednieniem w procedurze postepowania z projektami ustaw me-
chanizmu konsultacji spotecznych. Na mocy art. 34a Regulaminu Marszatek Sejmu
przed skierowaniem do pierwszego czytania projektu ustawy, wniesionego przez grupe
postow lub przedtozonego w trybie obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej, zarzadza
udostepnienie takiego projektu w Systemie Informacyjnym Sejmu (SIS) w celu przepro-
wadzenia konsultacji spotecznych.

Z perspektywy organizacji pozarzadowej zaangazowanej w promowanie wartosci
i narzedzi partycypacji obywatelskiej, a wiec udziatu obywateli i obywatelek w proce-
sach podejmowania decyzji o sprawach publicznych, w tym w procesach stanowienia
prawa, oceniamy te zmiany jako bardzo wazny krok w strone wiekszej transparentno-
Sci i partycypacyjnosci procesu ustawodawczego. Jednoczesnie dostrzegamy szereg
elementow, o ktére mozna by udoskonali¢ obecny system, umacniajac jego osadze-
nie w praktyce dziatan Parlamentu, poprawiajac jego uzyteczno$¢ oraz zwiekszajac jego
rozpoznawalnos¢ i oddziatywanie spoteczne. Nasze refleksje w tej materii przedstawia-
my w ponizszym opracowaniu. Skupiamy sie w nim na trzech watkach:
+wskazaniu rozwigzan w nowym Regulaminie Sejmu, ktdre sprzyjaja realizacji konsul-

tacji spotecznych zgodnie z Siedmioma Zasadami Konsultacji;

zwrdceniu uwagi na kwestie wymagajace gtebszej refleks;ji, jesli chodzi o rozwodj na-

rzedzia do zbierania opinii w konsultacjach;

sformutowaniu konkretnych rekomendacji dotyczacych praktycznych rozwiazan

w ramach ww. narzedzia, ktore - w naszej opinii - moga sprzyjac jego udoskonaleniu.

Wzmocnienie przejrzystosci i ograniczenie $ciezek na skroty

Jako Fundacja Stocznia dziatamy, aby umozliwi¢ wszystkim zainteresowanym oby-
watelom i obywatelkom zabieranie gtosu w toku proceséow podejmowania decyzji
o sprawach dotyczacych zycia publicznego — od poziomu lokalnego po ogdlnokrajo-
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wy. Konsultacje spoteczne s jednym z podstawowych narzedzi w systemie demokra-
¢ji przedstawicielskiej, ktory taka partycypacje umozliwia. Tworza one przestrzen do
tego, by pomysty majace by¢ odpowiedzia na konkretne wyzwania, konkretyzujace sie
w gtowach przedstawicieli wtadz i administracji, mogty spotkac sie z opiniami obywate-
li i obywatelek. Cho¢ konsultacje sa co do zasady mechanizmem ,pomocniczym”, a ich
wynik nie stanowi prawnie wigzacego zobowiazania co do ksztattu ostatecznych decyzji
podejmowanych przez wtadze, petnia bardzo istotna role w procesach wypracowywania
ostatecznych decyzji o sprawach publicznych. Pozwalaja zderzy¢ pojawiajace sie propo-
zycje rozwigzan z potrzebami spotecznymi i ustyszec réznorodne gtosy w danej sprawie.

W zwigzku z powyzszym, nasze najwieksze zainteresowanie wzbudzity zmiany w Re-
gulaminie Sejmu z 26 lipca 2024 wprowadzajace obowigzek poddawania konsultacjom
spotecznym poselskich i obywatelskich projektow ustaw. To niezwykle wazne i oczeki-
wane od lat udoskonalenie w logice sejmowego procesu legislacyjnego. Cho¢ krytycz-
ne uwagi na temat braku tego etapu w przypadku procedowania projektow poselskich
zgtaszane byty od dawna przez srodowisko organizacji spotecznych, to dwie ostatnie
kadencje Sejmu pokazaty dobitnie i ,brutalnie”, jak bardzo owa luka utatwia partiom
rzadzacym ,,przepychanie” projektéw mogacych budzi¢ spoteczne kontrowersje, nie
gwarantujac jakiejkolwiek oficjalnej przestrzeni do skomentowania owych propozycji
przez obywateli i obywatelki.

Obowiazkowe konsultacje projektow ustaw przedktadanych bezposrednio w Sejmie
przez grupe postow lub obywateli i obywatelki stanowia bezpiecznik , cywilizujgcy” pro-
ces legislacyjny. Po pierwsze - zwigkszaja transparentnosc tego etapu procedury legi-
slacyjnej. Kazdy taki projekt musi by¢ dostepny dla wszystkich zainteresowanych przed
etapem pierwszego czytania. W przypadku projektow obywatelskich aspekt ten mozna
uznac za nieco mniej kluczowy, bo koniecznos¢ zebrania pod nimi minimum 100 000
podpiséw oznacza wtasciwie zawsze konieczno$¢ promocji takiego projektu przez jego
pomystodawcow. To z kolei daje szanse na uruchomienie wokét niego debaty publicz-
nej juz na etapie zbierania podpisow, ale udostepnienie projektu szerszemu gronu od-
biorcow przed pierwszym czytaniem nie jest absolutnie bez znaczenia, bo gwarantuje,
ze projekt nie bedzie prezentowany wytacznie w Srodowiskach, ktére od poczatku z nim
sympatyzuja. Po drugie — maja szanse zmniejszy¢ ryzyko naduzywania tzw. windy po-
selskiej, ktéra dotad ,pozwalata” omijac rzadowe procedury legislacyjne z ich obowiaz-
kowym elementem konsultacji publicznych, a tym samym procedowac przepisy, co do
ktorych obywatele i obywatelki nie mogli de facto oficjalnie wyrazi¢ swojego zdania.

Ten dodatkowy krok w sejmowej logice postepowania z projektami ustaw jest przy-
stowiowym matym krokiem dla postow i postanek, ale wielkim dla spoteczenstwa oby-
watelskiego i jawnosci zycia publicznego. To pozytywny sygnat o zwiekszeniu dbatosci
0 jako$¢ stanowionego prawa, otwartosc na gtos spoteczenstwa oraz ograniczenie wpty-
wow lobbystycznych realizowanych poza oficjalnymi kanatami. Cho¢ oczywiscie samo
istnienie takiego zapisu w Regulaminie Sejmu nie uniewaznia naszych watpliwosci co
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do potencjalnych odstepstw od tych norm, do ktorych dalej moze w procedurze legi-

slacyjnej dochodzi¢ w sytuacji presji politycznej na ,szybka Sciezke” dla konkretnych

propozycji firmowanych przez aktualng wigkszos¢ parlamentarna.
Za wyjatkowo istotne uwazamy zakorzenienie mechanizmu konsultacji spotecznych

w konstytutywnym dla funkcjonowania Sejmu dokumencie, jakim jest jego Regulamin,

oraz w funkcjonujacym od 2001 r. Systemie Informacyjnym Sejmu. Doceniamy, ze zmia-

na ta taczy w sobie kilka wzajemnie wzmacniajacych sie elementow:

« zmiany w konkretnym akcie prawnym (Regulaminie Sejmu);

* powstanie przepisow uszczegOtawiajacych rozwigzania regulaminowe (Uchwata
nr 57 Prezydium Sejmu z dnia 25 pazdziernika 2024 r. w sprawie szczegotowego spo-
sobu przeprowadzania konsultacji spotecznych?);

- uruchomienie narzedzia informatycznego w ramach Systemu Informacyjnego Sejmu,
tj. mechanizmu ankiety do zgtaszania uwag do projektéw ustaw, uwzgledniajacej we-
ryfikacje za posrednictwem ePUAPu podpietego w zaktadce ,Konsultacje spoteczne”
na stronie Sejmu3;

- mechanizm uczenia sie: nie zaszyty w przepisach, ale realizowany w ramach dzia-
tan pracownikéw i pracowniczek Kancelarii Sejmu, m.in. poprzez dokonywanie analiz
»ruchu” w systemie do konsultacji* czy poddawanie sposobu funkcjonowania Sejmu
w oparciu o nowy Regulamin publicznej refleksji, do ktérej zapraszane sa réwniez
osoby i instytucje eksperckie spoza Sejmu?.

Cho¢ same przepisy prawa rzadko sg wystarczajacym narzedziem zmiany spotecznej,
to znaczaco zwiekszaja prawdopodobienstwo trwatego zakorzenienia w praktyce no-
wych mechanizméw, ktére s3 nosnikiem owej zmiany. Regulamin Sejmu moze oczywi-
Scie podlegac w kolejnych latach dalszym zmianom, ale nim do tego dojdzie - mecha-
nizm konsultacyjny bedzie wykorzystywany i beda mogli sie z nim oswoi¢ oraz nauczy¢
sie korzystania z niego zaréwno wnioskodawcy projektow ustaw, jak i wszyscy obywa-
tele i obywatelki. Mamy nadzieje, ze praktyka korzystania z niego pokaze wszystkim
zainteresowanym stronom korzysci, ktdre moze przynosic dla poszerzania perspektyw
w procesie stanowienia prawa, dla jawnosci zycia publicznego i dla wzmacniania poczu-
cia sprawstwa w odniesieniu do wptywania na decyzje w sferze publicznej.

1 Za:https://isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/DocDetails.xsp?id=WMP20220000990.

2 Za: https://www.sejm.gov.pl/kancelaria/UPS2024057.pdf.

3 Zaktadka ,Konsultacje spoteczne” na stronie Sejmu: https://www.sejm.gov.pl/Sejm10.nsf/agent.
xsp?symbol=KONSULTACJE_PROJEKTY&NrKadencji=10&Wsk=T.

4 5 miesiecy konsultacji spotecznych ustaw”, za: https://www.sejm.gov.pl/Sejm10.nsf/komunikat.
xsp?documentld=2400CD6FAEFF70E4C1258C6100511FD3.

5 Za przyktad takiego zaproszenia do refleksji poczytujemy organizacje przez Kancelarie Sejmu kon-
ferencji ,Ocena funkcjonowania zmian w procesie legislacyjnym po nowelizacji Regulaminu Sejmu
226 lipca 2024 1, planowanej na 24 kwietnia 2025 r.
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Zakorzenienie w Siedmiu Zasadach Konsultacji

Aktualne zapisy odnos$nie konsultacji spotecznych w Regulaminie Sejmu dos$¢ dobrze
odnosza sie do intencji przySwiecajacych tzw. Siedmiu Zasadom Konsultacji®, czyli cze-
Sci Kodeksu Konsultacji opracowanego wspdlnie przez przedstawicieli administracji
i ekspertow spotecznych na zaproszenie dwczesnego Ministerstwa Administracji i Cy-
fryzacji w 2012 . Dokument ten byt oryginalnie préba odpowiedzi na spor wokét wdro-
zenia ACTA?, ktory pokazat jak dotkliwe i okupione niezadowoleniem spotecznym moze
by¢ pominiecie gtosu obywateli i obywatelek przy podejmowaniu rozwiazan legisla-
cyjnych w waznych dla nich kwestiach. Siedem Zasad Konsultacji zostato wtgczonych
do ,Wytycznych do przeprowadzania oceny wptywu i konsultacji publicznych w ramach
rzadowego procesu legislacyjnego” przyjetych przez Rade Ministrow 5 maja 2015 .,
a opracowanych w Ministerstwie Gospodarki we wspdtpracy z Kancelarig Prezesa Rady
Ministrow w celu wsparcia 0sob zaangazowanych w proces stanowienia prawa w ra-
mach jednego z elementéw realizujacych Program ,Lepsze Regulacje 2015". Dokument
ten wciagz obowigzuje i wyznacza ramy dla konsultacji publicznych w procesie stanowie-
nia prawa na poziomie rzadowym.

W przyjetych w zapisach Regulaminu Sejmu rozwigzaniach szczegdlnie dobrze zaada-
ptowano opisane w Siedmiu Zasadach elementy dotyczace przewidywalnosci i przej-
rzystosci procesu konsultacyjnego. Na mocy art. 34a Regulaminu znany jest sposob
udostepniania projektu ustawy i zgtaszania do niego uwag (za posrednictwem ogélno-
dostepnego Systemu Informacyjnego Sejmu), okreslony standardowy czas trwania ta-
kich konsultacji (30 dni) oraz zagwarantowane podanie do publicznej wiadomosci (réw-
niez za posrednictwem SIS) uzasadnienia dla ewentualnego odstapienia od konsultacji
lub skrécenia czasu ich trwania ponizej 30 dni. Sam sposob udostepniania projektu do
konsultacji i zbierania opinii na jego temat (w ramach mechanizmu zintegrowanego
ze strong internetowa Sejmu RP) gwarantuje wysoka dostepnos¢ procedury. Realizacja
tych zasad to duzy krok w strone zapewnienia jakosci procesu konsultacyjnego i zwigk-
szenia transparentnosci catego procesu legislacyjnego.

6 W 2024 r. zapowiedziano aktualizacje Wytycznych..., ale do momentu pisania niniejszego tekstu
obowigzywaty one wciagz w wersji z maja 2015 r. (stan na 7 kwietnia 2025 r.), https://rcl.gov.pl/legi-
slacja/wytyczne-do-przeprowadzania-oceny-wplywu-oraz-konsultacji-publicznych-w-ramach-rza-
dowego-procesu-legislacyjnego/.

7 Anti-Counterfeiting Trade Agreement (pol. umowa handlowa dotyczaca zwalczania obrotu towarami
podrabianymi) - porozumienie wielostronne ustalajace migdzynarodowe standardy w walce z na-
ruszeniami wtasnosci intelektualnej, podpisane 1 pazdziernika 2011 r. przez Kanade, Stany Zjedno-
czone, Australig, Japonig, Maroko, Nowa Zelandie, Singapur i Korea Potudniowa. Polska podpisata
ACTA w 2012 r. (po licznych protestach oraz wirtualnych atakach na strony rzadowe), ale nie ratyfi-
kowata jej w parlamencie. Ostatecznie w 2013 . ustawa zostata odrzucona wiekszoscia gtosow przez
Parlament Europejski.
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W kontekscie konsultacji projektow aktéw prawnych szczegélng kwestig jest wery-
fikacja uczestnikdw zabierajacych gtos w sprawie proponowanych rozwigzan ustawo-
wych - odnoszaca sie do rozumienia zasady przejrzystosci w Siedmiu Zasadach Kon-
sultacji. Rozwigzanie sejmowe wprowadza w tym zakresie ograniczenie anonimowosci:
aby skomentowac projekt na stronach Systemu Informacji Sejmowej konieczne jest za-
logowanie sig za pomoca profilu zaufanego (ePUAP). Stoimy na stanowisku, ze w tym
przypadku taka weryfikacja jest uzasadniona. Wykluczenie ptynacych z anonimowosci
.bezkarnosci” i braku odpowiedzialnosci za stowo, z ktérymi czesto mamy do czynie-
nia w komentarzach internetowych, zmniejsza ryzyko pojawienia sie opinii noszacych
znamiona hejtu czy w inny sposob niezgodnych z prawem. Koniecznos¢ wypowiedzi
pod wtasnym imieniem i nazwiskiem, potwierdzonym za pomocg publicznego syste-
mu weryfikacji tozsamosci, daje szanse na wieksza odpowiedzialnos¢ za publikowane
komentarze do projektow i powage procesu, stosowng dla dyskusji o sprawach wagi
panstwowej.

W Siedmiu Zasadach Konsultacji na pierwszym miejscu zapisano zasade dobrej wia-
ry — by¢ moze najistotniejsza, a zarazem najtrudniejsza do precyzyjnej weryfikacji. Za-
ktada ona, ze konsultacje powinny by¢ prowadzone ,w duchu dialogu obywatelskiego”,
czyli ze strony (w tym przypadku: wnioskodawcy projektéw oraz obywatele i obywa-
telki zabierajacy gtos w sprawie projektow ustaw) ,stuchaja sie nawzajem, wykazujac
wole zrozumienia odmiennych racji”. Sprawdzenie, czy konkretne konsultacje napraw-
de prowadzone s3 z dobrg wiarg, jest niezmiernie trudne i w praktyce wykracza poza
mozliwoSci nadzorcze jakichkolwiek organow. Tym jednak, co mozna uznac za upraw-
dopodobnienie realizacji tej zasady, jest zapewnienie w procesie konsultacji wszystkim
zainteresowanym dostepu do informacji na temat uzasadnienia dla proponowanych
rozwigzan oraz ich potencjalnych skutkdw, aby mogli oni lepiej zrozumie¢ istote pro-
pozycji i wyrobic¢ sobie zdanie na ich temat w oparciu o dostepne dane. Istotnym spo-
sobem realizacji tych zatozen w przypadku konsultacji poselskich projektow ustaw jest
zapisany w Regulaminie Sejmu obowiazek przedktadania do konsultacji projektow, ktd-
rym towarzysza m.in. uzasadnienie, opis obowiazujacych rozwiazan w dziedzinie, ktéra
ma by¢ unormowana, opis przewidywanych skutkdw prawnych, spotecznych, gospodar-
czych i finansowych wdrozenia nowych przepiséw oraz wskazanie zrédet finansowania
dla nowych rozwigzan. To niezwykle istotne, ze wszystkie informacje dotyczace pro-
jektow poselskich musza powstac i zosta¢ podane do publicznej wiadomosci, tak jak
w przypadku projektow rzadowych.

Ryzyko autoselekcji i plebiscytarnosci

Opisane powyzej zalety ptynace z wprowadzonych w 2024 r. zmian w Regulaminie Sej-
mu nie znosza oczywiscie wszystkich ryzyk, od ktérych otwieranie procesu stanowienia
prawa na gtosy zgtaszane w konsultacjach spotecznych nie jest wolne.
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Jedna z istotnych cech proceséw konsultacyjnych - czesto mniej lub bardziej $wia-
domie pomijang, co bywa zrédtem btednych interpretacji wynikéw konsultacji - jest ich
statystyczna niereprezentatywnosce. Co do zasady w konsultacjach spotecznych powin-
ny moc wzigé udziat wszystkie zainteresowane osoby - nie powinny by¢ one ogranicza-
ne wytacznie do jakiego$ zamknietego grona interesariuszy (w przeciwienstwie do tzw.
konsultacji eksperckich, gdzie w toku prac nad jakims rozwigzaniem siega sie po spe-
cjalistyczng wiedze/perspektywe w danym temacie, a nosnikami tej wiedzy/perspek-
tywy sa konkretne osoby czy instytucje). W ramach pojedynczego procesu konsultacji
spotecznych mozliwe jest oczywiscie skorzystanie z narzedzi, ktére pozwola zebrac opi-
nie od grup, ktorych sktad mozna w pewien sposob kontrolowac¢ — np. poprzez uzycie
metod deliberatywnych, takich jak panel obywatelski®, do ktérego angazowana jest za-
mknieta grupa osdb spetniajaca warunki reprezentatywnosci. Zawsze jednak powinny
im towarzyszy¢ réwniez narzedzia ogélnodostepne, z ktdrych najprostszym jest stwo-
rzenie mozliwosci sktadania pisemnych uwag do konkretnego projektu aktu prawnego,
tak jak ma to miejsce w Systemie Informacyjnym Sejmu (w tym przypadku jedynym,
cho¢ niebagatelnym, ograniczeniem moze byc¢ techniczna koniecznos¢ zatozenia i ak-
tywacji osobistego konta w systemie ePUAP, wymaganego do przestania uwag za po-
$rednictwem oficjalnej ankiety). Oznacza to, ze w perspektywie catosci procesu jego
organizatorzy nie maja kontroli nad tym, kto ostatecznie wezmie w nim udziat, a zatem
takze nad zagwarantowaniem reprezentatywnosci uwag zebranych w toku konsultacji.

Otwarte procesy konsultacyjne, w ktdrych uwagi moga byc¢ zgtaszane przez wszystkie
zainteresowane osoby, niosg wiec za sobg ryzyko autoselekcji uczestnikow, ktéra z kolei
moze prowadzi¢ do nadreprezentacji osob silnie zaangazowanych w dany temat, np. ze
wzgledu na osobisty interes w danej sprawie. To z kolei moze doprowadzi¢ w skrajnych

8  Termin ,reprezentatywnosc” nalezy odnosi¢ przede wszystkim do sposobu zbierania opinii w ra-
mach ilosciowych badan opinii publicznej. Realizuje sie je na odpowiednio duzych losowo wy-
branych grupach osdb (tzw. probie losowej), ktére pod wybranymi wzgledami przypominaja cata
populacje (np. ze wzgledu na pte¢, wiek, wyksztatcenie, miejsce zamieszkania). Zaktada sie, ze
przeprowadzony z dbatoscia o poprawno$¢ metodologiczng dobor préby przektada sie na rozktad
opinii wérdd uczestnikéw badania, ktdry jest w efekcie zblizony do tego w catej badanej populacji.
Co za tym idzie, wyniki takich badan mozna - w granicach mierzalnego poziomu btedu (tzw. btedu
statystycznego) - generalizowac na cata badang populacje.

®  Mechanizm paneli obywatelskich jest od 2016 r. wykorzystywany w polskich samorzadach — po
raz pierwszy w Gdansku, a potem takze m.in. w Warszawie, Lublinie, Poznaniu, Wroctawiu, todzi,
Krakowie czy Rzeszowie. Od 2022 r. panele organizowane s3 takze na poziomie Unii Europejskiej
(https://citizens.ec.europa.eu/european-citizens-panels_pl). W 2022 r. Fundacja Stocznia przepro-
wadzita pierwszy panel w skali ogélnopolskiej w ramach Narady obywatelskiej o kosztach energii
(https://naradaoenergii.pl/o-procesie/narada-ogolnopolska/), a w maju i czerwcu 2024 Fundacja
Pole Dialogu przeprowadzita kolejny - o polityce zywnosciowej (https://poledialogu.org.pl/ogolno-
polski-panel-o-polityce-zywnosciowej/). W marcu 2025 r. ta sama Fundacja Pole Dialogu rozpoczeta
dziatania w ramach pierwszego panelu obywatelskiego dzieci i mtodziezy nt. bezpieczenstwa i do-
brostanu psychicznego mtodziezy w Internecie, organizowanego we wspotpracy z Ministerstwem
Cyfryzacji (http://poledialogu.org.pl/podim).
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sytuacjach do przeksztatcenia takiego otwartego kanatu w narzedzie o charakterze ple-
biscytarnym, ktére zdominowane zostaje przez ,wokalng”, zmotywowang i dobrze zor-
ganizowana mniejszos¢ kosztem milczacej wiekszosci. Mechanizm ten jest szczegélnie
dobrze widoczny w przypadku rozwigzan silnie polaryzujacych, kiedy to zdecydowanie
czesciej do zabrania gtosu zmotywowane okazuja sie osoby zdecydowanie sprzeciwia-
jace sie proponowanym opcjom. Mobilizacja do protestu okazuje sie¢ zwykle znacznie
silniejsza niz do wyrazenia poparcia dla konkretnego rozwiazania, co do ktérego jego
zwolennicy moga zaktadac, ze skoro pojawito sie w projekcie, to ma realne szanse na
wejscie w zycie. W praktyce, w takich sytuacjach moze dochodzi¢ np. do kopiowania toz-
samych tresciowo uwag wklejanych w komentarzach przez kolejne osoby mobilizowane
w ramach dobrze zorganizowanych grup interesu.

Powyzszy przyktad nie jest oczywiscie argumentem za odchodzeniem od otwartego
mechanizmu zgtaszania uwag do projektow aktdw prawnych. Jest natomiast zacheta do
refleksyjnego podejscia do materiatu pozyskiwanego w procesie konsultacyjnym oraz
do siegania po narzedzia analityczne, ktore pozwalaja na identyfikacje i zrozumienie ta-
kich mechanizméw masowej mobilizacji oraz utatwiaja wycigganie mozliwie zniuanso-
wanych wnioskow z tresci uwag zgtaszanych w procesie konsultacji. W idealnym mode-
lu refleksja ta powinna by¢ obecna zardwno w pracy przedstawicieli i przedstawicielek
Kancelarii Sejmu, ktorzy odpowiadaja za porzadkowanie uwag zgtaszanych za posred-
nictwem SIS, jak i towarzyszy¢ wnioskodawcom i wnioskodawczyniom projektow, ktorzy
beda sie z nimi zapoznawac i ktdrzy powinni (zgodnie z zasadami dobrej wiary oraz po-
szanowania dobra ogdlnego i interesu publicznego) brac je powaznie pod uwage przy
podejmowaniu decyzji co do ostatecznego ksztattu procedowanych projektow ustaw.

Rekomendacje w zakresie usprawnien technologicznych
i praktycznych

Aktualny system publikowania opinii zgtaszanych do projektéw ustaw w ramach Syste-
mu Informacji Sejmowej charakteryzuje sie duza statycznoscig — m.in. nie pozwala na
podglad zgtaszanych uwag na biezaco, a dopiero po zakoriczeniu catego procesu kon-
sultacji. Tymczasem taka funkcjonalno$¢, potaczona z udostepnianiem danych w for-
macie zapewniajacym przejrzystos¢ (np. xls lub pdf) bytaby bardzo przydatna zaréwno
dla obywateli i obywatelek, ktdrzy mogliby poszerzy¢ wtasng perspektywe na propono-
wane rozwiazania, zapoznajac sie z uwagami zgtoszonymi juz wczesniej przez innych, jak
i dla osob pracujacych nad danym projektem, na czele z jego pomystodawcami. Oczywi-
Scie podglad zgtaszanych tresci nie musiatby nastepowac w czasie rzeczywistym, zaraz
po ztozeniu uwag, ale mozliwie szybko po wstepnej moderacji pod katem spetniania
warunkow udziatu w konsultacjach, ktére musza zaakceptowac ich uczestnicy i uczest-
niczki (np. aby wyeliminowac tresci noszace znamiona mowy nienawisci, naruszajace
dobra osobiste lub niezgodne z prawem).
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Modyfikacji wymaga z pewnoscia struktura stosowanej ankiety do zbierania opinii
dotyczacych projektow ustaw. Przede wszystkim, w pytaniach dotyczacych tego, czy
obywatel/obywatelka uwaza przyjecie ustawy w zaproponowanym ksztatcie za potrzeb-
ne oraz czy akceptuje rozwigzania zawarte w projekcie, musi by¢ mozliwe udzielenie
odpowiedzi wskazujacej na uznanie potrzeby i akceptacje tylko dla czesci, a nie dla ca-
tego projektu. Obecnie stosowana skala (od 1 do 5, gdzie 5 oznacza ,zdecydowanie sie
zgadzam”, a 1 - ,zdecydowanie sie nie zgadzam”) pozwala wyrazi¢ site akceptacji dla
projektu oraz uznania go za potrzebny, ale nie umozliwia zasygnalizowania, ze osoba
bioragca udziat w konsultacjach ocenia réznie rdzne partie projektu, by¢ moze catkowi-
cie odrzucajac czes¢ proponowanych zapisow'™. W zestawie odpowiedzi w pytaniach
ze skala brakuje tez opcji ,nie mam zdania”, ktéra w przypadku komentarzy do nieraz
bardzo ztozonych projektow zdecydowanie jest potrzebna, bo osoba komentujaca nie-
koniecznie musi mie¢ okre$lone zdanie w sprawie kazdego wymiaru projektu (np. moze
mie¢ dobre rozeznanie w potencjalnych skutkach spotecznych, ale nie mie¢ wiedzy na
temat ewentualnych skutkow finansowych jego wdrozenia). Bardzo istotna bytaby row-
niez zmiana formatu odpowiedzi w pytaniach 6-10 obecnej ankiety na skale w miejsce
obecnych odpowiedzi nominalnych (,tak” vs. ,nie”), rzadko bowiem opinie w sprawach
tak ztozonych jak ocena przedstawionych skutkow finansowych, prawnych czy spotecz-
nych proponowanych zmian ustawowych, ktokolwiek bedzie ich autorem czy autorka,
beda tak kategoryczne i zerojedynkowe.

Rozumiejac dazenie do uniwersalnosci narzedzia do zbierania opinii, ktérego efek-
tem jest uzywanie standardowej ankiety uruchamianej przy okazji kazdego z przed-
stawianych do konsultacji projektow, zwracamy uwage na potencjat uwzgledniania
w ramach tego mechanizmu réwniez zindywidualizowanych pytan dostosowanych do
specyfiki kazdego z projektow, ktére moga pomdéc w uzyskaniu bardziej zniuansowa-
nych komentarzy na ich temat.

Pod rozwage poddajemy rowniez pomyst zaadresowania wprost zasady responsyw-
nosci w konsultacjach spotecznych, ktora gtosi m.in. ze ,kazdemu, kto zgtosi opinig,
nalezy sie merytoryczna odpowiedZ w rozsadnym terminie” oraz ze ,podsumowanie
konsultacji powinno mie¢ forme publicznie dostepnego dokumentu z zestawieniem
zgtoszonych opinii i merytorycznym odniesieniem sie do nich (...) [J]esli w toku konsul-
tacji organizator otrzymat bardzo duza liczbe opinii i uwag, moze zbiorcze, jasne od-
powiedzi opublikowa¢ w jednym miejscu, do ktérego zabierajacy gtos obywatele maja

10 Bezwzglednie poprawy wymagaja tez zastosowane opisy skal, ktore sporzadzono whrew wytycz-
nym metodologicznym dotyczacym mozliwie wiernego odzwierciedlania termindw stosowanych
w pytaniach i na skalach odpowiedzi, np. odnoszac wartosci skali do stopnia ,zgody", podczas gdy
w sformutowaniach uzytych w pytaniach nie pada w ogéle stowo ,zgoda”. Np. w przypadku pytania
,Czy wedtug Pani/Pana przyjecie tej ustawy jest potrzebne?” wtasciwsze bytoby zastosowanie skali,
ktorej przeciwlegte bieguny stanowityby np. stwierdzenia ,jest zdecydowanie potrzebne” oraz ,jest
zdecydowanie niepotrzebne”.
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dostep”. Sposobem na jej realizacje mogtoby by¢ np. motywowanie (a docelowo by¢
moze wrecz zobowigzanie) wnioskodawcow projektu do publikowania w SIS podsumo-
wan konsultacji wraz z odniesieniem sie do nich, np. Poprzez zadeklarowanie ewentu-
alnych zmian planowanych do wprowadzenia w projekcie po procesie konsultacji. Taki
dokument mogtby by¢ dotaczany do ankiet z uwagami i uzupetnia¢ archiwum procesu
konsultacyjnego danego projektu ustawy.

Osobnym wyzwaniem, ktére dostrzegamy w zwigzku z funkcjonowaniem narzedzia do
zbierania komentarzy do poselskich projektéw ustaw, jest jego rozpromowanie wsrod
obywateli i obywatelek. Jak wskazuja statystyki przygotowane przez Kancelarie Sejmu
po 5 miesigcach dziatania podstrony ,Konsultacje spoteczne”, w tym okresie w SIS zto-
zono w sumie 26 326 ankiet z uwagami do 62 projektow ustaw (z czego w momencie
przygotowywania statystyk 14 byto jeszcze w procesie konsultacji, a w odniesieniu do
48 proces ten juz sie zakonczyt), przygotowanych tacznie przez 24 323 autoréw i autor-
ki, w wiekszosci deklarujacych, ze komentowali przedstawione projekty w imieniu wta-
snym (jako osoby indywidualnej). W liczbach bezwzglednych - to niewatpliwie obiecu-
jacy wynik, cho¢ jednoczesnie nalezy wzia¢ pod uwage, ze we wspomnianym okresie do
konsultacji trafity m.in. takie projekty o oddziatywaniu masowym, jak projekt ustawy
0 zmianie ustawy o podatkach i optatach lokalnych oraz ustawy - Ordynacja podatko-
wa (ta ostatnia - dwukrotnie), czy projekt ustawy o zmianie ustawy - Kodeks postepo-
wania karnego. Co znamienne - pojedynczym projektem, do ktérego ztozono najwiecej
ankiet (8298) okazat sie w tym okresie projekt ustawy o zmianie ustawy o broni i amu-
nicji - szeroko krytykowany przede wszystkim przez srodowiska towieckie, jako ze za-
ktadat wprowadzenie obowiazku przechodzenia badan okresowych przez osoby, ktére
ukonczyty 70. rok zycia i posiadaja pozwolenie na bron wtasnie w celach towieckich.
W kontekscie wspominanych juz mechanizméw mobilizacji w toku konsultacji, warto
nadmieni¢, ze jest to Srodowisko znane z dobrej organizacji i dyscypliny oraz skutecz-
nosci w dziataniach rzeczniczych w interesujacych je tematach, a w tym przypadku mo-
tywowane wyraznie niechecig wobec propozycji rozwigzan odbieranych przezich przed-
stawicieli jako naruszajace ich osobiste interesy.

Zorganizowane grupy interesu, osoby i Srodowiska osadzone w realiach dziatalno-
Sci rzeczniczej czy lobbingowej z pewnoscia Sledza na biezaco projekty pojawiajace sie
w zaktadce poswieconej konsultacjom na stronie Sejmu. Mozna watpi¢, czy tak samo
czesto trafiajg tam ,zwykli” obywatele i obywatelki, ktérzy mogliby zainteresowac sie
konkretnymi tematami, ktére w ktoryms momencie stana sie przedmiotem poselskiej
inicjatywy legislacyjnej. Utatwieniem w monitorowaniu tego, co trafia do konsultacji
systemu powiadomien (lub wrecz newslettera) o nowych projektach, potagczonego z me-
chanizmem ich tagowania, co pozwolitoby osobom mniej zaangazowanym na co dzien
w Sledzenie prac sejmowych na otrzymywanie informacji o projektach, ktdre mogty-
by je szczegdlnie zainteresowac i sktoni¢ do pozostawienia komentarzy. Dostrzegamy
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tez potrzebe szerszej, aktywnej promocji sejmowego mechanizmu konsultacyjnego
w spoteczenstwie, chociazby w srodowisku organizacji pozarzadowych, wsrdd rézne-
go typu ciat konsultacyjnych (np. samorzadowych rad pozytku publicznego), ale tez
szeroko wsrod obywateli i obywatelek (np. poprzez celowang kampanie informacyjna
czy zadbanie o umieszczenie informacji na jego temat w programie nauczania edukacji
obywatelskiej).

Pierwszy krok - i co dalej

Nowe rozwigzania w regulaminie Sejmu RP stanowig wyrazny i wazny krok w kierunku
wiekszej demokratyzacji procesu legislacyjnego. Cho¢ sejmowy system zbierania opinii
w ramach konsultacji spotecznych wymaga jeszcze udoskonalen - zaréwno technolo-
gicznych, jak i koncepcyjnych - jego wprowadzenie zastuguje na autentyczne uznanie
i docenienie. W tym aspekcie dziatania prowadzone w Sejmie wyr6zniaja sie pozytyw-
nie na tle innych ,pdl” na ustawodawczej szachownicy (Sejm, Senat, Prezydent, rzad),
gdzie do obiecywanych przed wyborami parlamentarnymi w 2023 . istotnych zmian na
rzecz zwigkszenia transparentnosci legislacyjnej do momentu powstania niniejszego
tekstu jeszcze nie doszto. Mamy nadzieje, ze Kancelaria Sejmu bedzie dalej prowadzita
dziatania zwigzane z monitorowaniem sposobu dziatania i rozwojem funkcjonalnosci
narzedzia do komentowania projektéw ustaw, a takze z promowaniem tego mechani-
zmu i zapewnieniem szerokiego dostepu do konsultacji - nie tylko dla dobrze zorgani-
zowanych grup, ale takze dla obywateli i obywatelek mniej zaangazowanych dotychczas
w zycie publiczne.

Zbudowany w oparciu o nowe zapisy Regulaminu Sejmu system konsultacji spotecz-
nych ma szanse zyskac szeroka legitymizacje spoteczng - pod warunkiem, ze jego funk-
cjonowanie bedzie systematycznie doskonalone. W tym kontekscie pragniemy przy-
pomniec o sygnalizowanym na 11. Forum Praktykéw Partycypacji w Krakowie w 2024 r.
przez Ministra Macieja Berka pomysle, by docelowo zintegrowac systemy obstugujace
procedury konsultacyjne rzadu i parlamentu’. Mogtoby to znaczaco utatwi¢ obywate-
lom i obywatelkom orientacje w procesach legislacyjnych na rdznych szczeblach, zwiek-
szy¢ transparentnos¢ catego procesu legislacyjnego jako takiego, oraz - cho¢ by¢ moze
jestesmy tu niepoprawnymi optymistami - zwigkszy¢ réwniez szanse na ich zaangazo-
wanie w konsultacje na réznych etapach prac nad projektami ustaw.

W tym miejscu chcieliby$Smy zwrdcic¢ jeszcze uwage na jeden istotny aspekt zwig-
zany z motywacja do wprowadzania zmian na rzecz wiekszej transparentnosci

" Pomyst ten zostat przedstawiony podczas debaty otwierajacej 11. Forum Praktykow Partycypacji
w Krakowie 18 marca 2024 r. Wzieli w niej udziat Agnieszka Buczynska - minister ds. spoteczenstwa
obywatelskiego, Maciej Berek - cztonek Rady Ministrow, przewodniczacy Komitetu Statego Rady
Ministrow, Jacek Cichocki - Szef Kancelarii Sejmu oraz Kuba Wygnanski - prezes Fundacji Stocznia
(https://partycypacjaobywatelska.pl/forum/edycja-11/#program).
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i partycypacyjnosci procesow legislacyjnych. Cho¢ zdajemy sobie sprawe, ze teza ta
moze wydac sie czesci 0sdb kontrowersyjna, mamy poczucie, ze powstanie mechanizmu
do konsultacji w ramach Systemu Informacji Sejmowej (w potaczeniu z zapisami o obo-
wigzkowym charakterze tego elementu procesu legislacyjnego w Regulaminie Sejmu)
mogto zosta¢ poniekad ,wymuszone” na Polsce przez Komisje Europejska w ramach
préby reakgji na zidentyfikowane naruszenia rzagdéw prawa (rule of law) w ostatnich la-
tach i w powigzaniu z zapisami o kamieniach milowych Krajowego Programu Odbudowy.
Ztego powodu wydaje nam sig, ze choc ostateczne efekty tych dziatan sa zdecydowanie
pozytywne, to stojaca za nimi motywacja moze byc¢ zalezna w duzej mierze od czynni-
koéw zewnetrznych, a przez to stabiej zinternalizowana i labilna. Liczymy, ze w kolejnych
latach i kadencjach, niezaleznie od sktadu organéw ustawodawczych, bedziemy jako
obywatele i obywatelki mogli liczy¢ na dalszy rozwoj tych narzedzi i takiego podejscia,
motywowany juz w znacznej mierze wewnetrznie: w uznaniu wagi i przydatnosci me-
chanizmoéw partycypacyjnych i jawnosci w ksztattowaniu dobrego prawa i polityk pu-
blicznych odpowiadajacych jak najlepiej na potrzeby spoteczne. Liczymy tez, ze pomoze
w tym promocja istniejacych juz rozwigzan. Praktyka rozwoju réznych mechanizmow
partycypacyjnych na poziomie lokalnym, takze w Polsce, pokazuje, ze to sami obywatele
i obywatelki, mieszkanicy i mieszkanki, przyzwyczajajac sie do mozliwosci wspotuczest-
nictwa w procesach decyzyjnych, w ostatecznym rozrachunku staja sie ich najlepszymi
straznikami i strazniczkami.
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Piotr Trudnowski

(Stowarzyszenie Klub Jagiellonski)

Pozegnanie z systemem zamknietym? 7 potencjalow
i 5 rekomendacji w zwigzku z sejmowym systemem
konsultacji spotecznych

Nadzieje zwigzane z reforma Regulaminu Sejmu pozostaja aktualne, ale wciaz niezre-
alizowane. Pierwsze miesiace funkcjonowania sejmowych konsultacji spotecznych
dowodza, ze potencjat otwarcia polskiego systemu politycznego w efekcie tej zmiany
jest jak najbardziej realny. Ziszczenie sie tej mozliwosci wymaga jednak systemowego
zaangazowania rozmaitych aktorow procesow spoteczno-politycznych. Kluczowa role
do odegrania maja tu organizacje pozarzadowe i ruchy spoteczne, ale niebagatelng -
rowniez Kancelaria Sejmu, politycy oraz media.

0 doniostym znaczeniu reformy Regulaminu Sejmu w opiniach i komentarzach Klu-
bu Jagiellonskiego powiedzielismy juz sporo. W raporcie Centrum Analiz KJ ,,Rzad pod
lupa”, dorocznym podsumowaniu polityk publicznych, dziatania obozu rzadzacego
w dziedzinie legislacji zostaty ocenione najwyzej ze wszystkich obszaréw funkcjono-
wania panstwa w 2024 r. Jednoczes$nie wskazaliSmy, ze w przypadku Regulaminu Sejmu
mielisSmy do czynienia z najbardziej kompleksowa reforma w historii.

Na istotno$¢ tej zmiany z perspektywy jakosci stanowienia prawa, przejrzystosci
procesu legislacyjnego oraz poprawy standardoéw zycia publicznego zwracaliSmy uwa-
ge wielokrotnie nie tylko na przestrzeni ostatnich miesiecy, ale na przestrzeni wielu lat
poprzedzajacych wejscie w zycie omawianych przepisow.

W chwili wchodzenia reformy w zycie zwracaliSmy tez uwage na jej niedoskonatosci,
takie jak chocby brak mozliwosci poddania na etapie sejmowym konsultacjom projek-
tu rzadowego, w przypadku ktdrego na poprzednim etapie zrezygnowano z poddania
go pod ocene obywateli. Doswiadczenia ostatnich miesiecy, takie jak cho¢by pominie-
cie konsultacji w przypadku niezwykle istotnego i budzacego skrajne emocje projek-
tu obnizenia sktadki zdrowotnej, potwierdzaja zasadnos$¢ formutowanych przez nas
zarzutow.

Wobec faktu, ze na ostatni kwartat 2025 r. nasz think tank planuje przygotowanie
i publikacje szczegotowego raportu z podsumowaniem pierwszego roku funkcjonowa-
nia systemu konsultacji spotecznych, w niniejszym komentarzu nie bedziemy przepro-
wadzac systematycznej analizy ilosciowej ani jakosciowej tych doswiadczen. Wykorzy-
stamy go jako szanse na wskazanie potencjatéw pozadanych kierunkdw ksztattowania
polskiego zycia politycznego, obywatelskiego i prawnego, ktérym uruchomienie syste-
mu sejmowych konsultacji spotecznych moze sprzyjac. Nastepnie wskazemy na kilka
szczegotowych rekomendacji kierowanych do réznych aktoréw zycia wspdlnotowego.
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Potencjal nr 1: pomnik obywatelskiej sprawczosci

Wykazywanie potencjatow zwigzanych z systemem konsultacji spotecznych w Sejmie
rozpocza¢ nalezy od jego waloréw symbolicznych, zwigzanych z geneza przeprowadzo-
nej reformy.

Realna zmiana polityczna - rowniez ta o charakterze instytucjonalno-prawnym, nie zas
jedynie wyborczym - wymaga osadzenia w wyobrazni politycznej. Z tego powodu reforma
Regulaminu Sejmu zastuguje na miano swoistego pomnika obywatelskiej sprawczosci.

Postulaty dotyczace koniecznosci reformy stanowienia prawa miedzy innymi poprzez
wprowadzenie obowigzkéw konsultowania projektéw sejmowych oraz oceny skutkow
regulacji w przypadku poselskich i komisyjnych inicjatyw prawodawczych taczyty orga-
nizacje pozarzadowe i ekspertow ponad politycznymi podziatami. Formutowane byty co
najmniej na przestrzeni kilkunastu (sic!) lat poprzedzajacych faktyczne przeprowadze-
nie reformy. Sam ten fakt, ze lata powtarzania ignorowanych dtugo postulatow osta-
tecznie doprowadzity do dtugo wyczekiwanej zmiany, jest przyktadem skutecznosci
dziatania spoteczenstwa obywatelskiego.

Biorac pod uwage rozmaite bolaczki sektora pozarzadowego - poczawszy od zjawisk
takich jak wypalenie aktywistyczny czy wyzysk entuzjazmu, przez rzeczywistos¢ slackty-
wizmu az po nieréwnowagi i problemy w systemie finansowania dziatalnosci obywatel-
skiej - opowies¢ o skutecznosci wieloletniej pracy eksperckiej i rzeczniczej wielu $ro-
dowisk jest szczegolnie cenna i zastuguje na popularyzacje.

Przy tym historia tej zmiany prawa jest jednoczesnie swoista zacheta do skorzysta-
nia z jej dobrodziejstw, to jest wtaczenia sie w opracowywanie obywatelskich stano-
wisk do aktualnie procedowanych zmian prawa. Jakkolwiek realizm kaze uswiadamiac
uczestnikom konsultacji, ze na realizacje suflowanych przez nich madrych korekt sta-
nowionego prawa czeka¢ moga latami, to jednak perspektywa odlegtego, ale jednak
sukcesu, w omawianej historii sie materializuje.

Potencjal nr 2: argument przeciwko plemiennemu redukcjonizmowi

Drugi niebagatelny tadunek symboliczny niesie rowniez zaangazowanie przedstawicieli
szerokiego spektrum politycznego i ideowego w przeprowadzenie reformy.

Po pierwsze, wsrod zdeklarowanych zwolennikéw i rzecznikéw reformy procesu
stanowienia prawa mozna byto znalez¢ zaréwno trudnych do jednoznacznego sprofi-
lowania dziennikarzy i akademikow, jak i organizacje pozarzadowe o profilu prawico-
wym, liberalno-centrowym oraz lewicowym. W$rdd nich wymieni¢ nalezy miedzy inny-
mi Obywatelskie Forum Legislacji przy Fundacji im. Stefana Batorego, Instytut Prawa
i Spoteczenstwa, Forum Obywatelskie Rozwoju, Fundacje Republikanska czy Srodowi-
sko prawnikéw zwigzanych przed laty z $p. Januszem Kochanowskim, Rzecznikiem Praw
Obywatelskich.
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To na podstawie swoistego konsensu tak rozmaitych srodowisk w raporcie Klubu
Jagiellonskiego, ktory ztozony zostat w toku konsultacji pierwotnej wersji Krajowego
Planu Odbudowy, sformutowany zostat postulat uwzglednienia w rzadowym programie
propozycji zmian regulamindw Sejmu i Rady Ministrow.

Nastepnie postulat ten zostat przyjety przez Rade Ministrow. Dziato sie to, podkresl-
my, w czasie poprzedniej kadencji Sejmu, podczas gdy pracami rzadu kierowat Mateusz
Morawiecki, a wigkszos¢ parlamentarna stanowita prawica.

Kolejno zas - potrzeba reformy zostata zaakceptowana i uwzgledniona na liscie tzw.
kamieni milowych przez Komisje Europejska.

Wreszcie - ostatecznie zmiane przeprowadzit zardwno od strony legislacyjnej, jak
i wdrozeniowej, z inicjatywy marszatka Szymona Hotowni Sejm kolejnej kadencji, juz po
dokonaniu sie zmiany wtadzy wykonawczej i wiekszosci parlamentarnej.

Z uwagi na coraz bardziej unikatowy charakter takich sytuacji, odnotowac nalezy
rowniez, ze w toku prac parlamentarnych uwzgledniona zostata rdwniez jedna z istot-
nych poprawek, polegajaca na ograniczeniu mozliwosci stosowania ,zamrazarki” sej-
mowej na etapie komisyjnym (jej autorem byt poset Ryszard Wilk z Konfederacji).

Podsumowanie tej ,genealogii” omawianej reformy wymaga cokolwiek publicy-
stycznego ujecia. Otdz prawdziwe, instytucjonalne dobre zmiany rzadko maja jedne-
go ,politycznego ojca” czy ,Srodowiskowa matke”. Okreslanie ich ,sukcesem partii X"
czy ,dokonaniem Srodowiska Y” stanowi zwykle nieuprawniony redukcjonizm. Sa ra-
czej konsekwencja dobrej woli i staran rozmaitych, czesto na co dzien konkurencyjnych,
a nie rzadko skonfliktowanych ze soba w innych sprawach, Srodowisk.

W przypadku inicjatyw na rzecz reformowania panstwa popularne powiedzenie, ze
»Sukces ma wielu ojcow” traci swoj sarkastyczny wydzwiek. Tak w istocie czestokro¢ po
prostu jest. W dobie szalejacej polaryzacji, najgtebszej choroby dzisiejszej polityczno-
$ci - ta prawda zastuguje na wypowiedzenie jej wprost, w szczegdlny sposob z mysla
o potencjalnych nasladowcach w innych obszarach zmiany prawa, funkcjonowania pan-
stwa i okoliczno$ciach reformatorskich.

Potencjal nr 3: wlaczenie nowych srodowisk obywatelskich w proces

stanowienia prawa

Przechodzac do bardziej ,twardych” potencjatéw generowanych przez omawiang nowe-
lizacje, konieczne wydaje sie zwrocenie uwagi na fakt, ze reforma procesu stanowienia
prawa ma szanse doprowadzi¢ do duzego awansu kompetencyjnego licznych Srodowisk
obywatelskich w zakresie procesu stanowienia prawa.

Dotychczas w sektorze obywatelskim i pozarzadowym mielismy do czynienia z licz-
nymi nierdwnowagami. Ochoczo w rozmaitych procesach konsultacyjnych udziat brato
waskie grono silnych, czesto warszawskich (a w konsekwencji niereprezentatywnych
np. w wymiarze ekonomicznym czy aksjologicznym) organizacji pozarzadowych. Jeszcze
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skuteczniej wtaczaty sie w nie rozmaite podmioty o charakterze blizszym lobbingowe-
mu, w szczegolnosci te zwigzane z reprezentacjg srodowisk przedsiebiorcow.

W innych segmentach polskiego sektora obywatelskiego brakowato zaréwno do-
Swiadczen, jak i kompetencji do takiego zaangazowania. Za przyktad wezmy chocby
niezwykle prezne i dynamicznie rozwijajace sie srodowisko kobiecych liderek wiej-
skich, w ostatnich latach profesjonalizujace sie dzieki dobrym reformom instytucjo-
nalno-finansowym wzmacniajacym potencjat két gospodyn wiejskich.

Skutkowato to deficytem poczucia wptywu na sprawy kraju w Srodowiskach kobiecych
i wiejskich. Dostepne dane (CBOS nr 149/2023, , Poczucie wptywu obywateli na sprawy pu-
bliczne”) wskazuja, ze kobiety i mieszkarcy wsi odczuwaja ten deficyt szczegélnie wzgle-
dem spraw ogolnopolskich. Okazuje sie, ze rdznice poczucia wptywu na sprawy lokalne sa
niewielkie (deklaruje je 62% mezczyzn i 60% kobiet, 60% mieszkancow wsi i 66% miesz-
kancow najwiekszych miast). Staja sie jednak znacznie wigksze, gdy chodzi o sprawy kraju.

Wptyw w wymiarze krajowym deklaruje o 8 punktow procentowych mniej kobiet niz
mezczyzn (50% do 58%) i az 16 p.p. mniej mieszkancow wsi, niz najwiekszych miast (49%
do 65%). Deklaracje braku wptywu na sprawy kraju sa az dwukrotnie czestsze na wsi niz
w metropoliach (47% do 24%). W pewnym uproszczeniu: mamy wiec na polskiej wsi sze-
roka rzesze nowych liderek spoteczno-obywatelskich o wysokich kompetencjach wptywu
na rzeczywistos¢ w wymiarze lokalnym, a jednoczesnie nie byto dotad droznych kanatow
wykorzystania ich wiedzy, kompetencji i doswiadczenia przez wtadze centralng i, sze-
rzej, wspolnote narodowa. System opiniowania projektow ustaw na szczeblu sejmowym
moze, przy zaistnieniu szeregu pozytywnych okolicznosci, stac si¢ takim kanatem.

Podobny potencjat drzemie w innych niedostrzeganych wystarczajaco w dyskursie
o0 spoteczenstwie obywatelskim srodowiskach, jak chocby ochotnicze straze pozarne,
organizacje przyparafialne czy kluby sportowe i kluby kibica. Odnotowana mobilizacje
$rodowisk mysliwych (na réwni ze $Srodowiskami ich oponentdw, rzecz jasna) w jednym
z pierwszych procesow konsultacyjnych w nowym rezimie regulaminowym mozna po-
traktowac jako dowdd, ze nie jest to potencjat, jedynie teoretycznie.

Propozycje szczegdtowych dziatan, ktére mogtyby wspomoéc kompetencyjnie przy-
wotywane Srodowiska, wskazemy w czesci rekomendacyjne;j.

Potencjal nr 4: wieksza dywersyfikacja projektow w okreslonym
okresie (np. kadencji)

Fakt, ze procesom konsultacyjnym beda odtad poddawane co do zasady projekty po-
chodzace z roznych Srodowisk politycznych (tj. zaréwno koalicji, jak i opozycji) pozwoli¢
powinien na to, ze znajda si¢ wsrdd nich propozycje legislacji istotne dla wielu rozma-
itych, zréznicowanych pod kazdym katem, srodowisk obywatelskich.

Gdy dotyczyty wytacznie projektow rzadowych - abstrahujac nawet od doskonale
znanego zjawiska poselskiego by-passu - ich tematyczna, aksjologiczna i problemowa
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réznorodnosc sitg rzeczy musiata by¢ mniejsza. Okreslone srodowisko wiec mogto przez
szereg lat nie mie¢ przestrzeni do przesadnego zainteresowania procesem prawodaw-
czym. Dzi$, chocby z prostego politycznego wyrachowania, ugrupowania opozycyjne czy
mniejszosciowe formacje koalicyjne moga chcie¢ prezentowac projekty dotyczace waz-
nych dla siebie grup nawet wowczas, gdy brak w krotkiej perspektywie potencjatu zbu-
dowania wiekszosci parlamentarnej na rzecz ich uchwalenia. Sam fakt ztozenia pro-
jektu, do ktérego skonsultowania - i poparcia! - zmobilizuje si¢ pdzniej potencjalne
zaplecze spoteczne moze jednak zmienic ten stan rzeczy i przyblizy¢ wnioskodawcow
do budowy potrzebnej parlamentarnej wigkszosci. Nawet jednak, gdy do tego nie doj-
dzie, grupy obywateli otrzymaja jasny przekaz o zainteresowaniu politykow ich sprawa-
mi, a jednocze$nie nabeda okreslone doswiadczenia i kompetencje, ktdre beda mogty
wykorzystac¢ w przysztosci w przypadku konsultowania innych projektow. Docelowo -
rowniez angazujac sie w ten proces z inicjatywy wtasnej, a nie bedac zachecanym przez
ubiegajacych sie o zdobycie poparcia politykdw.

Potencjal nr 5: dobre doswiadczenie prostej cyfryzacji

Wartym odnotowania elementem wdrozenia omawianej reformy jest rowniez sposdb jej
»0przyrzadowania” technologiczno-cyfrowego.

Po pierwsze, biorac pod uwage doswiadczenia pierwszych miesiecy, pozytywnie oce-
ni¢ nalezy wykorzystanie logowania profilem zaufanym. Whrew niektorym zrozumiatym
obawom nie stato si¢ to ,bariera” nie do przeskoczenia dla dziesigtek tysiecy osob, ktd-
re juz wziety udziat w konsultacjach rozmaitych projektow. Jednoczesnie ma potencjat
budowac pewna powage udziatu w procesach konsultacyjnych, jak i zaufanie do jego
wynikow.

Po drugie, sam system ankietowy ocenic¢ nalezy jako prosty i minimalistyczny. To
znowu zaleta. Doswiadczenia zwigzane z wdrazaniem szeregu ustug cyfrowych przez
administracje publiczng sa powszechnie znane, wiec uruchomienie systemu prostego,
minimalistycznego i jednoczednie dziatajacego w tak krotkim czasie zastuguje na odno-
towanie wsrod dobrych praktyk cyfryzacji panstwa. Nalezy mie¢ nadzieje, ze doswiad-
czenie to bedzie w przysztosci inspiracja dla kolejnych wdrozen w innych obszarach
panstwa, a przede wszystkim argumentem dla decydentdw, ze metoda minimum viable
product jest wtasciwa rowniez dla rzeczywistosci administracji publiczne;j.

Potencjal nr 6: obywatelska grywalizacja i dobre raportowanie

Jednoznacznie pozytywnie oceni¢ nalezy réwniez kontrowersyjna, jak mozna przypusz-
cza¢, decyzje o uzupetnieniu dosc klasycznego, opisowego i szczegotowego, formularza
konsultacyjnego elementem ,rankingowym?”, tj. ocena poszczegolnych elementéw kon-
sultowanego projektu na punktowej skali. Czyni to caty proces udziatu w konsultacjach
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prostszym i atrakcyjniejszym dla uczestnika. Rzecz jasna duza liczba ankiet ograniczona
do punktowej oceny projektu pozostawia¢ moze uczucie niedosytu merytorycznej tre-
Sci mozliwej do wykorzystania na dalszych etapach procesu legislacyjnego. Jednak za-
znaczy¢ nalezy, ze takie pozytywne - proste, szybkie, przyjemne - doswiadczenie, user
experience, moze by¢ w przysztosci zacheta do wiekszego zainteresowania tematyka.
Pozytywnie spojrze¢ nalezy rowniez na fakt, ze te ,punktowe” ujecia generowac
moga pewnego rodzaju konkurencje pomiedzy Srodowiskami zwolennikéw i przeciwni-
kow okreslonej regulacji. Taka doza obywatelskiej grywalizacji w trosce o dobro wspol-
ne wydaje sie byc dla polskiej rzeczywistosci politycznej jednoznacznie pozadana.
Rowniez fakt, ze w raportach z konsultacji kazdego z projektow mozemy znalez¢ takie
proste, zwizualizowane i ,,punktowe” ich wyniki, utatwia ich dalsza, pogtebiona analize
i upraszcza przekazywang informacje. Opierajac sie na krotkiej, wstepnej analizie, caty
system prezentacji wynikow konsultacji wydaje sie zmierza¢ w dobrym kierunku.

Potencjal nr 7: barometr otwartosci systemu politycznego

Jako ostatni z potencjatow wskazac¢ chciatbym mechanizm, ktory zastuguje na znacznie
powazniejsze potraktowanie i rozwiniecie. By¢ moze okazja do jego doprecyzowania -
wszystkich zainteresowanych jego wspottworzeniem niniejszym zapraszam do wspot-
pracy z Klubem Jagielloriskim - bedzie wspomniany, planowany na koniec 2025, raport
z pierwszego roku funkcjonowania systemu sejmowych konsultacji spotecznych.

Chodzi mianowicie o potraktowanie tresci konsultacji w poréwnaniu z ostateczny-
mi wynikami gtosowan w Sejmie jako swoistego barometru ,,otwartosci” systemu poli-
tycznego. Postugujac sie uproszczonym przyktadem: gdy ,, punktowy” rozktad stanowisk
w konsultacjach jest zblizony do ostatecznego rozktadu gtosow postow, mamy przyktad
yotwartosci”, ktéry mozna wrecz skwantyfikowac. Gdy wartosci te radykalnie sig rozjez-
dzaja -mozna réwniez problem przedstawi¢ w ujeciu liczbowym, cho¢ z pewnoscia po-
trzebna jest wowczas gtebsza analiza konkretnego przypadku pod katem wystepowania
w nim negatywnych symptomow wyobcowania decydentow.

Juz ponad dekade temu dr Agnieszka Dudzinska w jednej z najciekawszych prac ba-
dawczych dot. polskiej legislacji okreslita polski proces stanowienia prawa ,systemem
zamknietym”. Jej praca byta efektem wieloletniej, szczegdtowej analizy jakosciowej
opartej na obserwowaniu prac wybranych komisji. Mozliwos¢ poréwnania zbieznosci
rozktadu stanowisk w konsultacjach z rozktadem gtosow zaréwno w gtosowaniach ko-
misyjnych, jak i na sali plenarnej, moze by¢ uzytecznym narzedziem proby diagnozowa-
nia otwartosci systemu politycznego w czasie niemal rzeczywistym.

Oczywiscie, jak kazde uproszczenie pomyst ten, a zwtaszcza proba wyciggania z ta-
kiej analizy przesadnie kategorycznych wnioskow, spotka sie z szeregiem uzasadnio-
nych stanowisk krytycznych. Jednoczesnie warto go zrealizowac chocby w formule pi-
lotazowej, bo stanowi¢ moze pewnego rodzaju mechanizm ,wczesnego ostrzegania”
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o zamykaniu sie klasy politycznej na stanowiska obywateli. Proste i stosowane w dy-
namicznym tempie — w tym przypadku chocby w czestotliwosci comiesiecznej analizy -
mierniki tego rodzaju moga by¢ ciekawym uzupetnieniem do tradycyjnych miernikdw
np. nastojow spotecznych czy oceny pracy parlamentu.

Rekomendacje i inspiracje

Dla mediow: Biorac pod uwage pierwsze miesiace funkcjonowania, najwiekszym deficy-
tem nowego systemu konsultacji spotecznych wydaje sie zaskakujacy brak zaintereso-
wania nim w mediach. Dziwi to szczegdlnie w sytuacji, gdy Kancelaria Sejmu dostarcza
interesujacych ,gotowcow” w postaci raportdw. Zapewne rzeczywiscie dla wiekszosci
odbiorcow proces legislacyjny nie jest przesadnie porywajacym tematem, ale z catg
pewnoscig datoby sie na podstawie dostepnych danych opowiedzie¢ na podstawie
struktury zgtaszanych w konsultacjach uwag o wielu waznych problemach i podziatach
spotecznych.

Jesli zas uznamy, ze stanowienie prawa jest jednym z istotnych elementow przepisu
na stawna bismarckowska ,polityczna kiethase”, to warto zastanowic sie nad potencjal-
na atrakcyjnoscia wgladu w ten proces. Ba, logika ,,zajrzenia za kulisy” moze okazac sie
catkiem intrygujaca dla niematej, zmeczonej rytualnoscia medialnych sporéw, grupy
odbiorcow.

Przyczyny diagnozowanego dotychczasowego braku zaufania tkwig pewnie daleko
poza obszarem zainteresowania niniejszego komentarza i dotykaja samego sedna kry-
zysu jakosciowego dziennikarstwa. Niemniej warto wykorzystac te okazje do zachecenia
autorow i redaktorow tak mediéw tradycyjnych, jak i nowych do podjecia eksperymen-
tow z proba przyblizenia konkretnego przypadku legislacyjnego w sposob atrakcyjny
dla czytelnika czy widza.

Dla organizacji obywatelskich: Udziat w konsultacjach moze i powinien by¢ dobrym
pretekstem czy punktem wyjscia do sformutowania konkretnego, pozytywnego postu-
latu, ktory docelowo stanowi¢ moze osobny materiat czy publikacje organizacji. To po-
zwala w bardziej efektywny dla organizacji sposdb wykorzystac zasoby zainwestowane
w proces opracowania stanowiska. W pierwszym konsultacyjnym kroku trafia one do
decydentéw sejmowych, w drugim - majg potencjat zainspirowac szersza opinie pu-
bliczng (np. media, inne organizacje) czy sympatykow organizacji.

Rekomendacje te przedstawiamy na podstawie wtasnego doswiadczenia. Wtasnie
w tym trybie, opracowujac stanowisko do jednej z konsultowanych ustaw, jako ze ra-
czej krytycznie ocenialismy jej kluczowe rozwigzania i sformutowalismy szczegotowa
propozycje alternatywnego rozwiazania problemu, zdecydowali$my sie na przygoto-
wanie osobnego, publikowanego on-line materiatu (#KonkretK) 1/2025, ,Reset 2025:
powstrzymac kryzys wyborczy”). W efekcie udato sie z duzo lepszym efektem dotrzec
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z naszym stanowiskiem zaréwno do otoczenia organizacji (Czytelnikéw, Widzow, Dar-
czyncow), jak i do mediow i decydentdw. Ostatecznie propozycja zostata chociaz dekla-
ratywnie podjeta przez jedna z formacji koalicyjnych i zaprezentowana na konferencji
prasowe] przez Wiceprezesa Rady Ministrow, jak rowniez odnoszono sie do niej wprost
w czasie debaty sejmowe;.

Dla organizacji obywatelskich: Inng inspirowang wtasnym doswiadczeniem rekomen-
dacja dla pozostatych organizacji jest poszukiwanie srodkéw na systemowe dziatania
zwigzane zaréwno z wtasnym udziatem w procesach konsultacyjnych, jak i szczegélnie
z dzieleniem sie kompetencjami w tym zakresie z podmiotami mniej doswiadczonymi.

W czasie kilku miesiecy od wejscia w zycie ustawy Klubowi Jagiellonskiemu udato sie
opracowac dwie koncepcje takich projektow, sposrod ktdrych pierwszy pozyskat juz fi-
nansowanie. Od maja 2025 do grudnia 2026 realizowac bedziemy projekt o charakterze
watchdogowym $ledzacym funkcjonowanie omawianego systemu sejmowych konsul-
tacji, ktorego kluczowymi elementami bedzie opracowanie dwdch raportéw rocznych,
prowadzenie comiesiecznego newslettera oraz opracowywanie artykutéw z gatunku
przystepnej publicystyki eksperckiej dotyczacej konsultowanych w danym momencie
ustaw. Jednoczesnie udato nam sie pozyskac tez przy tej okazji Srodki na w petni profe-
sjonalne opracowanie dwoch stanowisk do ustaw rocznie.

Drugi, niedofinansowany jak dotad, projekt ma ambicje przekazywania kompetencji
dotyczacych udziatu w konsultacjach organizacjom i srodowiskom, ktére moga wnies¢
do procesu konsultacyjnego unikalng i cenng perspektywe. Nakierowany byt na pro-
wadzenie cyklu szkolen kompetencyjnych dla liderek wiejskich (sottystyki, liderki KGW,
liderki innych organizacji pozarzadowych szczegélnie preznych na wsi).

Wydaje sig, ze rzeczywista rewolucja w zakresie przywotywanego wczesniej niesatys-
fakcjonujacego poczucia wptywu na sprawy publiczne w wymiarze krajowym wymaga
realizacji catego szeregu analogicznych inicjatyw szkoleniowych. Prowadzone powinny
by¢ przez doswiadczone organizacje o rozmaitym profilu dla podobnie zréznicowanych,
cho¢ w podobnym stopniu niedoreprezentowanych, grup docelowych.

Dla politykow: Wrazenie niewystarczajacego wykorzystania efektow konsultacji, jak
rowniez i dokonywanej przez Kancelarie Sejmu analityki, w sposéb analogiczny
jak w przypadku mediow powtarza sie wzgledem politykow. W podobny sposob, szcze-
gblnie w nowych formach komunikacji (chocby coraz istotniejsze tzw. shortsy/rolki)
warto zachecic¢ ich do eksponowania tej cennej i ciekawej wiedzy, zgodnie z wtasnymi
pogladami i interesem politycznym. Samo to bedzie miato walor edukacyjny dla wielu
odbiorcow ich pracy.

Dla Kancelarii Sejmu: Wydaje sig, ze omawiajac udany i innowacyjny eksperyment, re-
komendacja w stosunku do gtéwnej instytucji wdrazajacej go moze byc tylko jedna:
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skalowanie. Szereg doswiadczen - chochy zwigzanych ze sposobem cyfryzacji procesu
- moze zosta¢ powtdrzona. Godne rozwazenia wydaje sie zatem chocby wykorzystanie
doswiadczen z wdrazania systemu konsultacyjnego do innych ,obywatelskich” elemen-
tow procesu stanowienia prawa.

Jednym z takich pomystéw mogtoby by¢ np. zaaplikowanie mechanizmu ,rankin-
gowej” oceny pomystéw do propozycji trafiajacych przed sejmowa Komisje do Spraw
Petycji. Mogtoby to wesprze¢ parlamentarzystow w preselekcji pomystow, ale przede
wszystkim stac sie istotng zacheta do czestszego podejmowania zgtaszanych przez oby-
wateli postulatow legislacyjnych szczegélnie woéwczas, gdy istnieja miarodajne dowo-
dy na ich duze poparcie spoteczne lub pozytywny sentyment, ktory wywotuja. Bytby to
kolejny krok w strone urzeczywistnienia art. 63 Konstytucji RP, co przez pierwsze dwie
dekady jej obowigzywania traktowane byto niestety po macoszemu. Ostatnie 10 lat
przyniosto w tym zakresie, dzieki regulacji ustawowej, pewien postep, wciaz jednak nie-
zbedny wydaje sie jaki$ nowy impuls na rzecz urealnienia tej konstytucyjnej instytucji.

Podobnie rzecz ma sie z wystuchaniem publicznym. Docelowo rozwazy¢ nalezy kon-
cepcje ,wystuchania na zadanie”, tj. wprowadzenia progu liczby zgtoszen obywateli
(analogicznie jak w konsultacjach, przez profil zaufany), po ktérym wystuchanie jest
zarzadzane z automatu. Takie ,zadanie” mogtoby by¢ elementem ankiety wypetnianej
w czasie konsultacji. Alternatywnie jeszcze prostszym mechanizmem bytoby uznanie, ze
w przypadku szczegdlnego zainteresowania projektem ustawy (patrzac na dotychcza-
sowe wyniki: w przypadku wiecej niz 5000 zgtoszonych stanowisk) wystuchanie jest or-
ganizowane z automatu, a wszyscy uczestnicy konsultacji otrzymuja na nie - w sposob
proaktywny ze strony Kancelarii Sejmu - zaproszenie.



Marzena Btaszczyk

(Stowarzyszenie Sie¢ Obywatelska Watchdog Polska)

Ocena systemu konsultacji spotecznych w Sejmie

Celem opracowania jest ocena funkcjonowania rozwiazan, przyjetych na mocy uchwaty
z 26 lipca 2024 r. w sprawie zmiany Regulaminu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej oraz
wskazanie mozliwych kierunkéw rozwoju dla wprowadzonego t3 uchwata mechanizmu
konsultacji spotecznych. W pierwszej czesci opracowania przeanalizowano istniejace
wytyczne i standardy miedzynarodowe zwigzane z konsultacjami prowadzonymi w pro-
cesie legislacyjnym. W czesci drugiej opisano wybrane rozwigzania stosowane w innych
krajach. W czesci trzeciej dokonano oceny na podstawie miedzynarodowych standar-
dow i sformutowano rekomendacje.

Standardy miedzynarodowe

Organizacja Bezpieczenstwa i Wspdipracy w Europie (OBWE)

Biuro Instytucji Demokratycznych i Praw Cztowieka (ODIHR), bedace czescia Organizacji
Bezpieczenstwa i Wspotpracy w Europie (OBWE), opublikowato w 2023 r. Guidelines on
Democratic Lawmaking for Better Laws (Wytyczne dotyczace demokratycznego procesu
stanowienia prawa dla lepszego prawodawstwa).

Konsultowanie projektow ustaw i polityk publicznych stanowi wazny element demo-
kratycznego procesu stanowienia prawa. Wynika ono z potrzeby zapewnienia transpa-
rentnosci i dobrego zarzadzania w instytucjach publicznych, a takze realizuje prawo
obywateli do udziatu w zyciu publicznym, zagwarantowane w artykule 25. Miedzynaro-
dowego Paktu Praw Obywatelskich i Politycznych? Konsultacje pozwalaja nie tylko na
korzystanie z wolnosci wypowiedzi - w tym prawa do informacji - ale takze umozliwiaja
realny wptyw na ksztatt przepisdw. Poprzez kontakt z réznymi grupami, zaréwno zainte-
resowanymi lub dotknietymi planowanymi regulacjami, konsultacje sprzyjaja zbieraniu
informacji, ktére moga poméc w opracowaniu bardziej trafnych i jakosciowych rozwia-
zan prawnych. Szczegolnie istotne jest ich prowadzenie na wczesnym etapie prac, kie-
dy mozliwe jest jeszcze uwzglednienie roéznych, czesto sprzecznych, perspektyw. Takie

T OSCE Office for Democratic Institutions and Human Rights (ODIHR), Guidelines on Democratic Law-
making, Warsaw 2023, https://www.osce.org/files/f/documents/a/3/558321.pdf.
2 Tamze, s. 101.
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podejscie nie tylko zwieksza legitymacje procesu legislacyjnego, ale takze pozwala na
wychwycenie bteddw i niezamierzonych skutkéw nowych regulacji.

Zgodnie z opisanymi wytycznymi konsultacje powinna charakteryzowaé otwartosc,
ktora oznacza udostepnianie spoteczenstwu wszystkich istotnych informacji o proce-
sie legislacyjnym (np. uzasadnien projektow, oceny skutkdw regulacji) oraz zapewnie-
nie maksymalnej dostepnosci procesu dla obywateli. Wytyczne zalecaja, aby projekty
ustaw byty ogtaszane z wyprzedzeniem, dostepne online w zrozumiatej formie, a kaz-
demu uczestnikowi debaty zapewniono wystarczajacy czas na przygotowanie stanowi-
ska (np. poprzez uprzedzenie o planowanych konsultacjach). Narzedzia elektroniczne
wykorzystywane w konsultacjach powinny by¢ projektowane z mysla o ich dostepnosci
i tatwosci uzycia. Wytyczne wskazuja, ze e-platformy konsultacyjne i strony internetowe
administracji powinny by¢ przyjazne dla uzytkownika, przejrzyste i dostosowane do po-
trzeb 0so6b z niepetnosprawnosciami3. Waznym aspektem jest takze informacja zwrot-
na dla os6b uczestniczacych w konsultacjach, w ktorej bedzie mowa o uwzglednionych
uwagach, a takze publikacja raportéw podsumowujacych konsultacje.

Organizacja Wspdtpracy Gospodarczej i Rozwoju (OECD)

Organizacja Wspotpracy Gospodarczej i Rozwoju (OECD) wydata w 2012 r. Rekomenda-
cje Rady OECD w sprawie polityki regulacyjnej i zarzadzania (Recommendation of the
Council on Regulatory Policy and Governance*), a w 2017 r. - Rekomendacje w sprawie
otwartego rzadu (Recommendation on Open Government). Oba dokumenty ustanawia-
ja miedzynarodowe standardy w dziedzinie transparentnosci i udziatu interesariuszy
w procesach legislacyjnych.

Rekomendacja Rady OECD w sprawie polityki regulacyjnej i zarzadzania (2012)

W Rekomendacji Rady OECD w sprawie polityki regulacyjnej i zarzgdzania (2012) wska-
zano szereg zasad i standardow, ktore panstwa powinny wdraza¢, by zapewni¢ wyso-
ka jakos¢ prawa i partycypacyjny charakter procesu legislacyjnego. W ramach zasady
otwartego rzadu panstwa powinny zagwarantowac przejrzystos¢ procesu legislacyjne-
g0 oraz rzeczywisty udziat obywateli i innych interesariuszy. Konsultacje publiczne po-
winny rozpoczynac si¢ na wczesnym etapie prac nad regulacja i obejmowac wszystkie
zainteresowane strony - obywateli, przedsiebiorcow, zwiazki zawodowe, organizacje
spoteczne i ekspertow. Dla zapewnienia réwnego dostepu wszystkich potencjalnie za-
interesowanych stron niezbedne jest wykorzystanie narzedzi cyfrowych i réznorod-
nych kanatéw komunikacji. W rekomendacji podkreslono znaczenie jawnosci proce-

3 Tamze, s. 104.
“  OECD, Recommendation of the Council on Regulatory Policy and Governance, OECD Publishing, Pa-
ris 2012, https://doi.org/101787/9789264209022-en.
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su legislacyjnego. Powinien by¢ transparentny - nalezy zapewnic obywatelom dostep
do tresci projektow ustaw, analiz skutkdw regulacji, danych uzasadniajacych potrze-
be zmiany przepisdw oraz powody podejmowanych decyzji. Konsultacje powinny by¢
zaprojektowane tak, by zapewniaty wysoka jakos¢ otrzymywanych informacji i real-
ny wptyw na tres¢ projektow. Wyniki konsultacji oraz odpowiedzi wtadz na zgtoszone
uwagi powinny by¢ publikowane i dostepne publicznie. Oceny skutkéw regulacji po-
winny by¢ integralng czescig dialogu spotecznego i nalezy udostepniac je publicznie
na etapie opracowywania projektow. Projekty ustaw powinny by¢ formutowane pro-
stym, zrozumiatym jezykiem, udostepniane w formacie cyfrowym, przeszukiwalnym
oraz dostosowanym do potrzeb osob z niepetnosprawnosciami. Rzady powinny sys-
tematycznie oceniac przebieg i jakos¢ konsultacji oraz wdraza¢ mechanizmy ich udo-
skonalania - takze poprzez zewnetrzne ewaluacje prowadzone przez niezaleznych eks-
pertow lub instytucje kontrolne. Wdrozenie powyzszych rekomendacji jest oceniane
w ramach raportow OECD Regulatory Policy Outlook, ktére byty publikowane w latach
20155 2018% i 20217,

W raporcie opublikowanym w 2021 r. Polska wypada relatywnie dobrze w zakre-
sie ram regulacyjnych dotyczacych projektow rzadowych. Odnotowano wprowadzo-
ne w 2019 r. zmiany w Regulaminie Prac Rady Ministréw (projekty moga by¢ odsytane
do ministerstw, jesli nie przeprowadzono wymaganych konsultacji publicznych lub nie
przedstawiono raportu z konsultacji), wzmocnienie obowigzkow zwigzanych z oceng
wptywu regulacji na MSP (w ramach ustawy Prawo przedsiebiorcéw) oraz utworzenie
Centrum Analiz Strategicznych (CAS) - organu rzadowego zajmujacego sie analizami
oceny skutkow regulacji oraz doradztwem dla premiera. Wskazano, ze projekty posel-
skie s3 wytaczone z wymagan konsultacji. ,Wymogi dotyczace polityki regulacyjnej wo-
bec wtadzy wykonawczej, w tym konsultacje publiczne, nie maja zastosowania do ustaw
inicjowanych przez parlament, ktore w latach 2017-2020 stanowity Srednio 21% wszyst-
kich uchwalonych ustaw”s,

Na kwiecien 2025 r. zaplanowano czwarte wydanie raportu OECD? Regulatory Poli-
cy Outlook, ktory ma zawiera¢ pogtebiona analize jakosci polityki regulacyjnej w kra-
jach OECD, ze szczegélnym uwzglednieniem wyzwan zwigzanych z tworzeniem prawa.

5 OECD, OECD Regulatory Policy Outlook 2015, OECD Publishing, Paris 2015, https://doi.org/101787/
9789264238770-en.

6 QECD, OECD Regulatory Policy Outlook 2018, OECD Publishing, Paris 2018, https://doi.org/10.1787/
9789264303072-€n.

7 OECD, OECD Regulatory Policy Outlook 2021, OECD Publishing, Paris 2021, https://doi.or-
€/101787/38bofdb1-en.

8 Tamze, s. 274.

®  Zuwagi na publikacje raportu po terminie przeznaczonym na przygotowanie niniejszego tekstu, nie
uwzgledniono w niniejszym opracowaniu pochodzacych z niego rekomendacji. Wiecej informacji na
temat raportu mozna znalez¢ na stronie: https://www.oecd.org/en/publications/oecd-regulatory-
-policy-outlook-2025_56b60€39-en.html.
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Publikacja podsumowuje wysitki podejmowane w ostatniej dekadzie na rzecz wdroze-
nia Rekomendacji OECD dotyczacej polityki regulacyjnej i zarzadzania z 2012 r,, identyfi-
kujac obszary wymagajace dalszych dziatan.

Rekomendacja Rady OECD w sprawie otwartego rzadu (2017)
Rekomendacja Rady OECD z 14 grudnia 2017 r."® promuje wdrazanie zasad otwartego
rzadu, takich jak jawnos¢, uczciwos, rozliczalnos¢ wtadz i udziat interesariuszy jako
fundamentow demokracji i zrdwnowazonego rozwoju. Podkresla znaczenie tych zasad
dla wzmacniania zaufania spotecznego, przeciwdziatania korupcji oraz skutecznego
projektowania i wdrazania polityk publicznych.

Rekomendacja definiuje otwarty rzad jako kulture zarzadzania oparta na wspétpracy
z obywatelami i roznymi grupami interesu, obejmujaca wszystkie etapy cyklu polityki
publicznej - od identyfikacji problemu po ewaluacje efektéw. Wskazuje rowniez kieru-
nek rozwoju w strone otwartego panstwa, w ktdrym wspotpracuja ze soba rozne gate-
zie wtadzy i poziomy administracji. Rekomendacja OECD traktuje konsultacje spoteczne
jako kluczowy mechanizm demokratycznego zarzadzania i integralny element strategii
otwartego rzadu. Ktadzie nacisk nie tylko na formalny obowiazek prowadzenia konsul-
tacji, ale przede wszystkim na ich jakos¢, dostepnosé, przejrzystosc i realny wptyw na
proces legislacyjny i wdrazanie polityk publicznych. OECD wyrdznia trzy poziomy udzia-
tu interesariuszy w cyklu polityki publicznej i Swiadczeniu ustug:

Informowanie - jednostronne przekazywanie informacji przez rzad (np. publikacje,

ogtoszenia).

Konsultacje - dwustronna komunikacja, gdzie obywatele moga wyrazi¢ opinie, a rzad

ma obowiazek przedstawi¢ informacje zwrotna.

Zaangazowanie - petne wiaczenie interesariuszy we wszystkie fazy cyklu polityki

(od projektowania po ewaluacje) z zapewnieniem zasobdow (danych, narzedzi cyfro-

wych itp.).

Rekomendacja zobowiazuje pafstwa do zapewnienia réwnych i sprawiedliwych
mozliwosci udziatu w konsultacjach. Udziat powinien by¢ mozliwy na kazdym etapie
cyklu politycznego legislacji. Procesy musza by¢ niskokosztowe, dostepne czasowo i je-
zykowo. Szczegblna uwage nalezy poswieci¢ grupom wykluczonym, niedoreprezento-
wanym i narazonym na marginalizacje. Panstwa sg zachecane do stosowania innowa-
cyjnych narzedzi stuzacych angazowaniu obywateli, takich jak otwarte dane rzadowe
(open data), platformy cyfrowe do wspottworzenia rozwigzan (co-creation) czy mecha-
nizméw crowdsourcingu. Ponadto rzady powinny informowac o wptywie konsultacji na

10 QECD, Recommendation of the Council on Open Government, OECD/LEGAL/0438, 14 grudnia 2017 r.,
https://legalinstruments.oecd.org/en/instruments/OECD-LEGAL-0438.
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ostateczne decyzje, a dane publikowa¢ w formacie otwartym i tatwym do ponownego
wykorzystania.

W sprawozdaniu z wdrazania Rekomendacji OECD w sprawie otwartego rzadu
22023 r."" wskazano na coraz wazniejsza role portali partycypacyjnych, czyli stron in-
ternetowych, na ktdrych instytucje publiczne publikuja informacje o konsultacjach.
Na takim portalu moga sie znajdowac wszystkie informacje dotyczace udziatu w kon-
sultacjach czy innym zaangazowaniu obywateli (np. informacje o wystuchaniach pu-
blicznych) w ramach catej administracji na poziomie rzadowym. Wskazano, ze portale
ogdlnokrajowe maja te zalete, ze stanowia swego rodzaju ,jedno okienko” umozliwia-
jace obywatelom zapoznanie sie z przesztymi, biezacymi i planowanymi konsultacja-
mi. Z drugiej strony, portale przypisane do konkretnych instytucji lub polityk tatwiej
dostosowac do specyfiki danego procesu partycypacyjnego. Z danych uzyskanych od
przebadanych panstw wynika, ze 31 na 35 panstw (88,6%) posiada ogolnokrajowe por-
tale partycypacyjne wykorzystywane przez wszystkie ministerstwa szczebla central-
nego. 17 panstw (48,6%) korzysta z kilku takich portali, a 14 (40%) z jednego porta-
lu ogdlnokrajowego. Dodatkowo 9 panstw (25,7%) posiada co najmniej jeden portal
przypisany do konkretnej instytucji (zazwyczaj jako uzupetnienie portalu rzadowe-
go). Inne typy portali - najczesciej dedykowane konkretnym dokumentom polityki,
np. planom dziatan w ramach Partnerstwa Otwartego Rzadu - funkcjonuja w 8 pan-
stwach (22,9%). Z przeprowadzonego badania wynika, ze najczestsze zastosowanie
portali partycypacyjnych sprowadza sie do informowania o wczesniejszych konsul-
tacjach (70,7%) i prowadzenia biezacych konsultacji i dziatan angazujacych online
(69,5%). Rzadziej wykorzystywane s3 one do informowania obywateli o ich prawach
do udziatu w procesach decyzyjnych (39%), przekazywania informacji zwrotnej o tym,
jak wykorzystano ich uwagi (32,9%), przekierowania do portali partycypacyjnych kon-
kretnych instytucji (22%)'2

W tej samej rekomendacji zdefiniowano pojecie ,alfabetyzmu otwartego rzadu”
(open government literacy), przez ktére rozumie sie ,potaczenie $wiadomosci, wiedzy
i umiejetnosci, ktdre sa niezbedne dla urzednikoéw publicznych i interesariuszy do sku-
tecznego angazowania sie w strategie i inicjatywy otwartego rzadu”.

Jest to wazne pojecie z uwagi na angazowanie jak najwiekszej liczby osob i organi-
zacji w kwestie konsultacji. Wedtug OECD $wiadomi obywatele chetniej angazuja sie
w procesy decyzyjne, a urzednicy skuteczniej odpowiadaja na potrzeby spoteczne. Dla-
tego OECD rekomenduje szkolenia i programy edukacyjne dla urzednikéw oraz spote-
czenstwa z zakresu: prawa do informacji, partycypacji publicznej, korzystania z otwar-
tych danych czy narzedzi cyfrowych stuzacych partycypacji.

11 OECD, Report on the Implementation of the OECD Recommendation on Open Government, doku-
ment C(2023)113, 2023, https://one.oecd.org/document/C(2023)113/en/pdf.
2 Tamze, s. 63.
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Cele Zréwnowazonego Rozwoju (Agenda 2030, Cel 16)

Cele Zrownowazonego Rozwoju (SDGs) to globalna agenda przyjeta przez ONZ w 2015 .,
znana jako Agenda 2030 na rzecz zrbwnowazonego rozwoju. WSrdd 17 celéw znajduje
sie Cel 16: Pokoj, sprawiedliwosc i silne instytucje, ktdry promuje m.in. rzady prawa, do-
step do sprawiedliwosci, przejrzystos¢ i odpowiedzialnos¢ instytucji publicznych. Kon-
sultacje publiczne s3 bezposrednio powiazane z Celem Zréwnowazonego Rozwoju nr 16
(SDG 16), a w szczegdlnosci z jego celem 16.7, ktory brzmi ,,Zapewni¢ elastyczny, inklu-
zywny, partycypacyjny i reprezentacyjny proces podejmowania decyzji na wszystkich
szczeblach”'3, Konsultacje publiczne s3 jednym z gtéwnych narzedzi realizacji tego celu
- umozliwiaja waczenie interesariuszy i zwigkszenie reprezentatywnosci oraz przejrzy-
stosci w stanowieniu prawa i polityk publicznych. Do pomiaru tego celu zdefiniowa-
no wskazniki, w tym wskaznik 16.7.2 - Odsetek populacji uwazajacy, ze podejmowanie
decyzji jest inkluzywne i partycypacyjne (na poziomie lokalnym i krajowym). Wskaznik
opiera sie na dwoch pytaniach ankietowych:
+ W jakim stopniu system polityczny w [kraju] pozwala, takim osobom jak Ty, mie¢
wptyw na dziatania rzadu?
W jakim stopniu system polityczny w [kraju] pozwala, takim osobom jak Ty, wptywac
na polityke?

Obecnie brak jest dostepnych danych dotyczacych realizacji wskaznika SDG 16.7.2
w Polsce. Gtowny Urzad Statystyczny (GUS) nie opublikowat jeszcze wartosci dla tego
wskaznika na swojej platformie monitorujacej Cele Zrownowazonego Rozwoju’s.

W ramach realizacji Celu Zrownowazonego Rozwoju 16.7 ONZ podkresla koniecznosc
zapewnienia inkluzywnosci i reprezentatywnosci w procesach decyzyjnych. Konsultacje
publiczne powinny obejmowac réznorodne grupy spoteczne, w tym kobiety, mtodziez,
osoby z niepetnosprawnosciami oraz mniejszosci narodowe i etniczne. Wskazania te
znajduja potwierdzenie m.in. w Konwencji o prawach oséb niepetnosprawnych (2006)¢
czy Rezolucji Rady Bezpieczenstwa ONZ 2250 (2015)"7.

ONZ rekomenduje paristwom tworzenie trwatych, dostepnych i przejrzystych me-
chanizméw partycypacyjnych, traktujac konsultacje jako staty element procesu

3 ONZ Polska, Cel 16: Pokdj, sprawiedliwosc i silne instytucje, https://www.un.org.pl/cel16.

4 United Nations Statistics Division, Metadata for Indicator 16.7.2: Proportion of population who be-
lieve decision-making is inclusive and responsive, https://unstats.un.org/sdgs/metadata/files/
Metadata-16-07-02.pdf.

15 Gtowny Urzad Statystyczny, Wskaznik 16.7.2 - Proporcja populacji uwazajgcej, ze podejmowanie
decyzji jest inkluzywne i responsywne, https://sdg.gov.pl/statistics_glob/16-7-2/.

6 Konwencja o prawach osob niepetnosprawnych, przyjeta dnia 13 grudnia 2006 r. przez Zgromadze-
nie 0gdlne ONZ, Dz.U. z 2012 r. poz. 1169.

17 Rada Bezpieczefistwa ONZ, Rezolucja 2250 (2015) w sprawie mtodziezy, pokoju i bezpieczeristwa,
https://undocs.org/S/RES/2250(2015).
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legislacyjnegoi politycznego. Istotne jest takze zapewnienie odpowiedniego czasu trwa-
nia konsultacji oraz ich dostepnosci jezykowej i cyfrowej. Waznym elementem wspiera-
nia partycypacji jest edukacja obywatelska - wzmacnianie swiadomosci spotecznej na
temat prawa do udziatu w konsultacjach oraz promowanie tzw. alfabetyzmu otwartego
rzadu. ONZ zaleca rowniez wdrazanie systemow monitorowania i oceny jakosci konsul-
tacji, w tym wykorzystywanie wskaznika 16.7.2 oraz prowadzenie badan opinii publicznej
dotyczacych inkluzyjnosci i responsywnosci procesow decyzyjnych. Szczegdtowe zale-
cenia dotyczace konsultacji publicznych znalazty sie w dokumencie z rekomendacjami
Programu Narodow Zjednoczonych ds. Rozwoju'®, gdzie wskazuje sie korzysci z insty-
tucjonalizacji konsultacji publicznych, zwiekszania przejrzystosci i dostepnosci infor-
macji — w tym zapewnienia obywatelom czytelnego, terminowego i tatwego dostepu
do informacji potrzebnych do swiadomego udziatu w konsultacjach. Szczegdlny nacisk
potozono na dostosowanie komunikacji do potrzeb grup marginalizowanych. Podkresla
sie takze role prowadzenia dziatan edukacyjnych i informacyjnych (np. kampanii spo-
tecznych) podnoszacych $wiadomo$¢ obywateli na temat ich praw i mozliwosci wptywu
na decyzje publiczne. W kontekscie prowadzenia konsultacji wazne jest wprowadzanie
mechanizméw otrzymywania informacji zwrotnej — systemu, w ktérym zgtaszane przez
obywateli opinie sg rejestrowane, analizowane i uwzgledniane, a ich wptyw na proces
decyzyjny jest komunikowany publicznie. Dzigki temu zwigksza sie zaufanie do instytu-
cji i che¢ do dalszego zaangazowania™®.

Partnerstwo Otwartego Rzadu (Open Government Partnership)

Partnerstwo Otwartego Rzadu (Open Government Partnership, OGP) zainicjowano
w 2011 r. jako miedzynarodowa inicjatywe na rzecz przejrzystosci i angazowania oby-
wateli. Pomimo spetniania wyznaczonych kryteridw przystapienia do partnerstwa przez
Polske, kolejne rzady od 2011 r. nie zdecydowaty sie na ten krok. Cho¢ OGP nie ustana-
wia formalnych ,standardéw”, jak organizacje miedzyrzadowe, to poprzez Deklaracje
Otwartego Rzgdu (2011) i liczne raporty promuje zasady otwartosci takze w procesie
legislacyjnym. W 2012 r. Powstata Deklaracja w sprawie otwartosci parlamentu?® - mie-
dzynarodowy dokument opracowany w ramach inicjatywy Open Government Partner-
ship (OGP), zawierajacy zestaw 44 postulatow dotyczacych przejrzystosci, dostepnosci

8 UNDP, Policy Brief: Monitoring SDG Indicator 16.7.2 - Ensuring Inclusive and Responsive Decision-
-Making, 2022, https://www.undp.org/sites/g/files/zskgke326/files/2022-09/Final%20Policy%20
Brief%2016%207%202_0_0.pdf.

19 UNDP, Policy Brief: Monitoring SDG Indicator 16.7.2 - Ensuring Inclusive and Responsive Decision-
-Making, 2022, https://www.undp.org/sites/g/files/zskgke326/files/2022-09/Final%20Policy%20
Brief%2016%207%202_0_0.pdf.

20 Deklaracja w sprawie otwartosci parlamentu, Declaration on Parliamentary Openness, OpeningPar-
liament.org, https://openingparliament.org/static/pdfs/polish.pdf.
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informacji i partycypacji obywatelskiej w dziatalnosci parlamentow. Dokument formu-
tuje szereg waznych zasad i rekomendacji. Parlamenty powinny aktywnie angazowac
obywateli i organizacje spoteczne w procesy legislacyjne, zapewniajac rowny dostep
niezaleznie od ptci, wieku, statusu spotecznego, przynaleznosci etnicznej czy niepetno-
sprawnosci. Dokument wzywa parlamenty do stosowania réznorodnych mechanizmoéw
konsultacji, m.in. takich jak wystuchania publiczne czy zbieranie opinii online.

Partnerstwo na rzecz Otwartego Rzadu dziata poprzez dwuletnie plany dziatan (ac-
tion plans), ktore panstwa cztonkowskie opracowuja wspélnie z organizacjami spotecz-
nymi. Plany te zawieraja konkretne zobowigzania majace na celu zwigkszenie przej-
rzystosci, partycypacji obywatelskiej, odpowiedzialnosci wtadz oraz wykorzystania
technologii w zyciu publicznym. Proces ich tworzenia odbywa sie w sposéb partycypa-
cyjny, najczesciej w ramach formalnych struktur dialogu wielostronnego.

Zobowigzania moga dotyczy¢ m.in. otwartych danych, dostepu do informacji, prze-
ciwdziatania korupcji, otwartych finanséw publicznych czy usprawniania ustug cyfro-
wych. Musza by¢ ambitne, mierzalne i mozliwe do wdrozenia w ciggu dwoch lat.

Po przyjeciu planu dziatania nastepuje jego wdrozenie oraz monitoring zaréwno
przez spoteczenstwo obywatelskie, jak i niezalezny mechanizm raportujacy OGP (IRM).
IRM ocenia jakos¢ procesu wspottworzenia planu, stopien realizacji zobowiazan oraz
ich wptyw na otwartos¢ wtadzy. Wnioski z wdrazania danego planu s3 podstawa do
opracowania kolejnego cyklu dziatan, co umozliwia panstwom stopniowe pogtebianie
reform. Tego typu mechanizm jest ciekawym przyktadem wspotpracy pomiedzy spote-
czenstwem a wtadza w celu rozwijania ustug cyfrowych.

Przykladowe rozwigzania z innych krajow

Analizujgc wprowadzony w ubiegtym roku system konsultacji projektow poselskich
w Sejmie, warto przyjrzec sie praktykom i rozwigzaniom stosowanym w innych krajach.

Platforma e-Democracia w Brazylii

Platforma e-Democracia, uruchomiona w 2009 r. przez brazylijska Izbe Deputowanych,
to jedno z najbardziej rozwinietych narzedzi cyfrowych stuzacych konsultacjom publicz-
nym w procesie legislacyjnym. Jej gtdwnym celem jest wzmocnienie demokracji poprzez
taczenie tradycyjnych mechanizmoéw parlamentarnych z nowoczesnymi formami party-
cypacji obywatelskiej. e-Democracia opiera si¢ na zatozeniu, ze uczestnictwo obywateli
prowadzi do tworzenia lepszego prawa i zwieksza zaufanie spoteczne do instytucji.
Platforma umozliwia obywatelom dostep do tresci projektow ustaw, sledzenie ich
Sciezki legislacyjnej oraz czynny udziat w konsultacjach. Kazdy moze sie zarejestrowac
i komentowac projekty ustaw, bra¢ udziat w dyskusjach, proponowac poprawki czy gto-
sowac¢ w ankietach. Co istotne, konsultacje sa prowadzone rowniez w odniesieniu do
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projektow poselskich, co czyni Brazylie jednym z nielicznych panstw umozliwiajacych
tak szeroki zakres e-partycypacji?".

Kluczowymi narzedziami partycypacyjnymi platformy sa: fora dyskusyjne, modut Wi-
kilegis?? (pozwalajacy na wspottworzenie projektow ustaw), transmisje z wystuchan pu-
blicznych z mozliwoscia zadawania pytan online oraz modut Enquetes??, umozliwiajacy
udziat w ankietach i sondach legislacyjnych.

Szczegblnie innowacyjnym rozwigzaniem jest Wikilegis, ktory umozliwia komento-
wanie i edytowanie konkretnych zapisdw projektdw ustaw przez obywateli. Propozycje
s3 oceniane, grupowane i przekazywane do postéw oraz komisji, ktére moga je wyko-
rzysta¢ w dalszych pracach. W przypadku projektow poselskich, autorzy moga wyko-
rzysta¢ narzedzia e-Democracia juz na etapie formutowania wstepnych zatozen. Wiki-
legis pozwala uzytkownikom zgtaszac alternatywne propozycje przepiséw do kazdego
artykutu ustawy, komentowac je i gtosowac na najbardziej trafne sugestie. Dzigki temu
tworzy sie otwarte forum redakcyjne, gdzie dochodzi do wymiany pogladow oraz Sciera-
nia sie réznych opgji legislacyjnych. Kazda propozycja moze by¢ oceniana przez innych
uzytkownikow - im wigcej gtosow poparcia, tym wigksza szansa na uwzglednienie su-
gestii w finalnym tekscie. System umozliwia takze $ledzenie, ktdre propozycje zostaty
pozniej wykorzystane przez parlamentarzystow, a sam proces konsultacyjny przewiduje
zarowno udziat anonimowy, jak i pod imieniem i nazwiskiem.

Kazdy projekt posiada dedykowang strone, gdzie dostepne sa: petna tres¢, uza-
sadnienie, aktualny status oraz zaktadka konsultacyjna. Obywatele moga anonimowo
wyrazi¢ swoje poparcie lub sprzeciw, komentowac, sugerowa¢ poprawki i oceniac wy-
powiedzi innych uzytkownikéw. Dzieki integracji e-Democracia z oficjalnym systemem
parlamentarnym, postowie i konsultanci legislacyjni otrzymuja raporty z konsultacji,
ktére moga wptywac na tres¢ ustaw.

Co istotne, kazda inicjatywa konsultacyjna ma przypisanego opiekuna merytorycz-
nego po stronie parlamentu - zazwyczaj jest to legislative consultant, czyli prawnik lub
analityk legislacyjny zatrudniony w Izbie Deputowanych. Osoba ta $ledzi przebieg kon-
sultacji online, porzadkuje zgtoszone propozycje i sporzadza raport dla komisji lub au-
tora projektu. Konsultanci petnig réwniez funkcje ,ttumaczy technicznych”, pomagajac
przetozy¢ obywatelskie postulaty na jezyk legislacyjny, co zwieksza szanse ich formal-
nego uwzglednienia.

Zaleta platformy jest takze mozliwo$¢ uczestniczenia w wystuchaniach publicznych
online, w czasie ktérych obywatele zadaja na zywo pytania ekspertom. Przydatnym

21 Pparticipedia, e-Democracia: Brazilian Federal Legislature’s Online Public Consultation Portal,
https://participedia.net/case/96x.

22 Camara dos Deputados, Wikilegis - Plataforma de Participagdo Legislativa, https://edemocracia.
camara.leg.br/wikilegis - z uwagi na trwajace prace na platformie, obecnie modut nie jest dostepny.

23 Camara dos Deputados, Enquetes - Opine sobre as propostas legislativas em discussdo, https://
www.camara.leg.br/enquetes/.
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narzedziem jest rowniez system ankietowania spotecznosci, ktory pozwala badac po-
parcie dla rdznych propozycji legislacyjnych. Portal e-Democracia Izby Deputowanych
obecnie przechodzi restrukturyzacje w celu aktualizacji systemow oraz zwiekszenia
mozliwosci obstugi jednoczesnych dostepéw. Z tego powodu jego ustugi s3 tymczaso-
WO zawieszone?,

Szwajcarska platforma konsultacji publicznych

Szwajcarski system konsultacji publicznych, zorganizowany m.in. za posrednictwem
platformy dostepnej na stronie admin.ch, stanowi jeden z najbardziej rozwinigtych
i przejrzystych mechanizméw partycypacji obywatelskiej w Europie. Konsultacje (Ver-
nehmlassungsverfahren) s3 integralng czescig procesu legislacyjnego na szczeblu
federalnym i odbywaja sie przed formalnym wniesieniem projektu ustawy do parla-
mentu. Ich celem - zapisanym w art. 147 Konstytucji Federalnej - jest zapewnienie,
by najwazniejsze akty prawne byty merytorycznie uzasadnione, wykonalne i akcepto-
walne spotecznie.

Podstawa prawna konsultacji publicznych jest Federalna Ustawa o Procedurze Kon-
sultacji z 2005 r.25, ktdéra zobowigzuje administracje federalng oraz komisje parlamen-
tarne do przeprowadzania otwartych konsultacji w przypadku projektéw ustaw, zmian
konstytucyjnych, waznych uméw miedzynarodowych i innych istotnych aktow praw-
nych. Dokumenty konsultacyjne, obejmujace m.in. projekt aktu, raport uzasadniajacy
oraz listy zaproszonych uczestnikéw, sa publikowane w kilku jezykach urzedowych na
centralnej platformie?®. Dzieki temu kazdy obywatel lub organizacja moze zapoznac sie
z trescig projektow i zgtosi¢ wtasne stanowisko, nawet jesli nie zostata formalnie za-
proszona do konsultacji?’.

Szczegdlnie interesujacym aspektem szwajcarskiego modelu jest objecie procedura
konsultacyjna rowniez projektow inicjowanych przez parlament, a doktadnie - przez ko-
misje parlamentarne. Zgodnie z art. 5 ustawy o konsultacjach, komisje moga (a w przy-
padku projektéw o ogolnokrajowym znaczeniu - powinny) ogtasza¢ konsultacje jeszcze
przed oficjalnym wniesieniem projektu do Zgromadzenia Federalnego. W tym celu prze-
wodniczacy komisji zwraca si¢ do Kancelarii Federalnej o koordynacje procesu, ktdry
przebiega analogicznie jak w przypadku projektéw rzadowych. Takie podejscie pozwala

24 Camara dos Deputados, Portal e-Democracia sera reestruturado, https://wwwz2.camara.leg.br/ativi-
dade-legislativa/participe/portal-e-democracia-sera-reestruturado.

25 Federalna Ustawa z dnia 18 marca 2005 r. 0 procedurze konsultacji (SR 172.061), Fedlex, https://
www.fedlex.admin.ch/eli/cc/2005/542/de.

26 pod tym linkiem mozna sprawdzic trwajace konsultacje dla ustaw zgtoszonych przez komisje parla-
mentarne, https://www.fedlex.admin.ch/de/consultation-procedures/ongoing#Parl.

27 Wyjasnienia dotyczace procedur konsultacji, Fedlex, https://www.fedlex.admin.ch/de/consulta-
tion-procedures/explanations-cp.
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na szerszy dialog spoteczny takze w odniesieniu do projektow tworzonych poza admini-
stracja rzadowa, co istotnie rdzni Szwajcarie od krajow takich jak Polska.

Dla poréwnania, w Polsce konsultacje sa obowiazkowe wytacznie dla projektéw rza-
dowych (zgodnie z regulaminem pracy Rady Ministrow), natomiast projekty poselskie
czesto trafiaja do Sejmu bez uprzedniego upublicznienia lub konsultacji. Szwajcarski
model pokazuje, ze réwniez inicjatywy ustawodawcze pochodzace z parlamentu moga -
i powinny - przejs¢ przez etap konsultacji spotecznych, szczegdlnie jesli dotycza zagad-
nien systemowych lub kontrowersyjnych.

Konsultacje trwaja w Szwajcarii standardowo minimum trzy miesiace, ale moga by¢
wydtuzone, jesli obejmuja okresy wakacyjne lub swigteczne. Wszystkie otrzymane opi-
nie sa analizowane i publikowane, a ich wptyw na ostateczny ksztatt projektu znajdu-
je odzwierciedlenie w oficjalnych raportach i uzasadnieniach. Przyktadowo, jesli wigk-
sz0$¢ kantonow lub kluczowych organizacji krytycznie odniesie sie do danej propozycji,
projektodawcy czesto decyduja sie na jego modyfikacje lub wycofanie. Szerokie kon-
sultacje zwiekszaja wiec nie tylko transparentnos¢, ale takze polityczng trwatosc sta-
nowionego prawa.

Podsumowujac, szwajcarska platforma konsultacji publicznych umozliwia realny
wptyw obywateli i organizacji na proces legislacyjny - takze w odniesieniu do projek-
tow parlamentarnych. Jasne zasady, szeroki dostep do dokumentow, mozliwos¢ udziatu
bez zaproszenia oraz obowiazek publikacji wynikéw czynia z tego systemu wzorcowe
narzedzie demokratycznego dialogu.

Ocena systemu konsultacji spolecznych w Sejmie

Wczesniejsze zastrzezenia do poselskiej $ciezki legislacyjnej

W poprzedniej kadencji Sejmu projekty ustaw nie podlegaty obowigzkowym konsulta-
cjom spotecznym ani ocenie skutkow regulacji (OSR). Byta to istotna roznica w stosunku
do projektéw rzadowych, ktére zgodnie z Regulaminem Pracy Rady Ministrow musiaty
zawiera¢ OSR i przechodzi¢ konsultacje miedzyresortowe oraz publiczne. ,Sciezka po-
selska” umozliwiata pominiecie tych wymogéw. Sktadajac projekt jako poselski, wnio-
skodawcy unikali obowiazku przygotowania OSR, zasiegania opinii partneréw spotecz-
nych i prowadzenia otwartych konsultacji. Obywatelskie Forum Legislacji obliczyto,
ze podczas IX kadencji Sejmu (2019-2023) wiecej niz potowa ustaw, uchwalonych na
podstawie projektow ztozonych przez postéw PiS, byta przygotowana lub przynajmniej
wspomagana przez pracownikow ministerstw?8, Kontrowersyjna praktyka stato sie réw-
niez uchwalanie ustaw w ekspresowym trybie, czasem w ciggu kilkudziesieciu minut lub

28 G, Kopinska, Jak naprawi¢ Sejm, Fundacja im. Stefana Batorego, https://www.batory.org.pl/wp-con-
tent/uploads/2023/12/G.Kopinska_Jak.naprawic.Sejm_.pdf.
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kilku godzin. Przyktadem moze tu by¢ ustawa w sprawie wyboréw korespondencyjnych
22020 r., ktérg Sejm uchwalit w zaledwie 113 minut?®.

0 tym, ze poselskie projekty ustaw sa wykorzystywane do ominiecia etapu konsul-
tacji spotecznych, alarmowat Rzecznik Praw Obywatelskich w 2022 r. ,Wciaz w zakresie
stanowienia prawa utrzymuje sie praktyka polegajaca na tym, ze do Sejmu s3 kierowa-
ne w ramach inicjatywy poselskiej newralgiczne z punktu widzenia ochrony praw jed-
nostki projekty ustaw, chociaz zostaty one przygotowane przez administracje rzadowa.
Praktyka ta pozwala na uniknigcie konsultacji projektéw ustaw, co prowadzi do zerwa-
nia dialogu spotecznego w toku procesu stanowienia prawa"3°.

W Raportach o praworzgdnosci (wydawanych corocznie od 2020 r.) cze$¢ dotyczaca
»Systemu hamulcow i réwnowagi” obejmuje ocene procesu legislacyjnego. W raporcie do-
tyczacym 2022 r. odnotowano utrzymujace sie praktyki przyjmowania ustaw w trybie pil-
nym z ograniczonymi konsultacjami. Komisja Europejska (KE) stwierdzita, ze brak petnych
konsultacji publicznych i pospieszne tempo prac parlamentu rodza obawy o jako$¢ proce-
su legislacyjnego w Polsce. Wskazano tez zjawisko omijania konsultacji rzadowych poprzez
zgtaszanie projektow jako inicjatyw poselskich - co formalnie zwalnia z obowigzku kon-
sultacji miedzyresortowych i publicznych. Podkreslono, ze tego typu praktyka wtasciwie
uniemozliwia zainteresowanym stronom przedstawienie opinii na temat projektu ustawy
i czesto odsuwa mozliwosc zajecia stanowiska do czasu przekazania ustawy do Senatu, co
przektada sie réwniez na jako$¢ ustawodawstwas'. W raporcie z 2023 r. KE zalecita, by za-
pewni¢ odpowiedni czas na konsultacje i ocene skutkow dla wszystkich projektow ustaw
oraz wtaczyc¢ spoteczenstwo obywatelskie w proces legislacyjny na wczesniejszym etapie2

Konieczno$¢ zmian w Regulaminie Sejmu, ale tez Senatu i rzadowym procesie legi-
slacyjnym zostata wskazana jako jeden z kamieni milowych w Krajowym Planie Odbu-
dowy i (KPO) w 2022 r.33 Celem reformy, wskazanym w kamieniu milowym, byto ,przy-

29 K. Izdebski, M. Waszak, A. Smolennik, Polski beztad legislacyjny. Raport z monitoringu procesu legi-
slacyjnego w Sejmie RP w IX kadencji, Fundacja im. Stefana Batorego, Warszawa 2023, s. 18, https://
www.batory.org.pl/wp-content/uploads/2023/10/Polski.BezLad.Legislacyjny_XV.Raport.OFL_.pdf.

30 Rzecznik Praw Obywatelskich, Informacja o dziatalnosci Rzecznika Praw Obywatelskich oraz o sta-
nie przestrzegania wolnosci i praw cztowieka i obywatela w roku 2021, https://bip.brpo.gov.pl/
sites/default/files/2022-07/Informacja%20RP0O_wersja%20elektroniczna.pdf.Biuletyn  Informacji
Publicznej RPO+8, s. 12.

31 Komisja Europejska, Sprawozdanie na temat praworzgdnosci z 2022 r. Rozdziat dotyczqcy sytu-
acji w zakresie praworzgdnosci w Polsce, Luksemburg 2022,SWD(2022) 521 final, s. 27-28, https://
commission.europa.eu/document/download/63737a4d-afsc-4294-a5db-f7bboe1d9o6e_pl?file-
name=49_1_194008_coun_chap_poland_pl.pdf.

32 Komisja Europejska, Sprawozdanie na temat praworzgdnosci z 2022 r. Rozdziat dotyczgcy sytuacji
w zakresie praworzgdnosci w Polsce, SWD(2022) 521 final, s. 32, https://commission.europa.eu/
document/download/63737a4d-afuc-4294-a5db-f7bboe1dgo6e_pl?filename=49_1_194008_coun
chap_poland_pl.pdf.

33 Zatgcznik do decyzji wykonawczej Rady UE, Komisja Europejska, COM(2022) 268 final, https://www.
kpo.gov.pl/media/109330/PL_zalacznik.pdf.
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jecie zmiany Regulaminu Sejmu, Senatu i Rady Ministrow, ktdrg to zmiang wprowadza
sie obowigzkowa ocene skutkdw i konsultacje publiczne w odniesieniu do projektéw
ustaw proponowanych przez postow i senatoréw. Reforma obejmie réwniez ogranicze-
nie stosowania przyspieszonych procedur do $cisle okreslonych i wyjatkowych przy-
padkéw. Realizacja reformy zostanie zakonczona do dnia 30 wrze$nia 2022 r."3* Osta-
tecznie zmiany nie zostaty zaimplementowane w trakcie IX kadencji Sejmu, a dopiero
w lipcu 2024 r. poprzez przyjecie zmian Regulaminu Sejmu.

Legislacja poselska w liczbach

Wedtug statystyk dostepnych na stronie Sejmu3® w latach 2019-2023 (IX kadencja Sej-
mu) odnotowano bardzo duzg aktywno$¢ legislacyjna. tacznie uchwalono 670 ustaw.
ustaw, z czego Sejm uchwalit 137 ustaw — skutecznos¢ legislacyjna tej Sciezki postepo-
wania wynosi wiec niespetna 45%. Dla poréwnania Rada Ministréw przedtozyta 537 pro-
jektow ustaw, z ktorych uchwalono az 518. Dla rzadow poprzedniej kadencji skutecznosé
legislacyjna to ponad 96%. Senat RP wnidst 71 projektéw ustaw, lecz uchwalonych zo-
stato tylko 14 ustaw z tej puli. Inicjatywa obywatelska przyniosta 10 projektow ustaw -
zaden z nich nie zakonhczyt sie uchwaleniem ustawy - natomiast Prezydent RP przed-
stawit 7 projektow, z czego uchwalono 1 ustawe. Projekty poselskie okazaty sie mniej
efektywne niz rzadowe (uchwalono 137 z 308 wobec 518 z 537), ale skuteczniejsze niz
senackie (14 z 71) oraz obywatelskie (0 z 10). W obecnej X kadencji Sejmu zgtoszono
tacznie 343 projekty ustaw, z czego najwiecej pochodzito od Rady Ministrow (157) i grupy
postow (150) (stan na poczatek kwietnia 2025 r.). Sposréd nich uchwalono tgcznie 150
ustaw, przy czym dominujaca skutecznoscia legislacyjng wykazat sie rzad - az 79% jego
projektow zakonczyto sie publikacjg ustawy (uchwalono 124 ustawy). Dla poréwnania,
skutecznos$¢ projektow poselskich wyniosta jedynie okoto 13% (uchwalono 19 ustaw)3e.
W przypadku projektow ustaw wniesionych przez komisje sejmowe oraz obywateli sku-
tecznos¢ wynosi okoto 14% (sposrdd 14 zgtoszonych projektow w kazdej z tych kategorii
uchwalono 2 ustawy). Projekty prezydenckie osiagnety skuteczno$¢ na poziomie 50%
(uchwalono 2 z 4), natomiast projekty senackie - 25% (uchwalono 1 z 4). Widzimy wiec,
ze w tej kadencji poselskie projekty ustaw uchwalane sa rzadziej niz wczesniej. Jedna
z przyczyn jest z pewnoscia wydtuzenie procesu poprzez dodanie etapu konsultacji.
Dziennikarze ,Rzeczpospolitej” policzyli, ze ciggu pierwszych pieciu miesiecy funk-
cjonowania nowego systemu (listopad 2024-marzec 2025) zakoriczono konsultacje

3 https://www.kpo.gov.pl/media/109330/PL_zalacznik.pdf.

35 Kancelaria Sejmu, Projekty ustaw wniesione do Sejmu RP IX kadencji, https://www.sejm.gov.pl/
Sejmo.nsf/page.xsp/projekty_ustaw.

36 Sejm Rzeczypospolitej Polskiej, Projekty ustaw - X kadencja, https://sejm.gov.pl/Sejm10.nsf/page.
xsp/projekty_ustaw.
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spoteczne 48 poselskich projektow ustaw (kolejnych 14 nadal trwato na poczatku kwiet-
nia 2025). tacznie obywatele ztozyli ponad 26,5 tys. opinii do tych projektow - Srednio
ok. 548 opinii na projekt®’. Zaangazowanie obywateli byto jednak bardzo zréznicowane:
niektdre projekty przyciagnety tylko kilkadziesiagt uwag, podczas gdy trzy najgtosniejsze
inicjatywy zebraty po kilka tysiecy opinii kazdy.

Ponizsza tabela przedstawia poselskie projekty ustaw poddane e-konsultacjom
w X kadencji Sejmu, ktore cieszyty sie najwiekszym zainteresowaniem (mierzonym licz-
ba zgtoszonych opinii), wraz z informacja o ich tematyce, liczbie otrzymanych opinii,
dacie zakonczenia konsultacji oraz obecnym statusie legislacyjnym.

Projekt ustawy (druk Tematyka Liczba Koniec Status legislacyjny
sejmowy) opinii | konsultacji | (7 kwietnia 2025)
Obowiazkowe okresowe Odrzucony
Poselska nowelizacja | badania lekarskie w | czytaniu
ustawy o broni i psychologiczne dla 8208 rudziefi 2024 |~ Sejm nie
i amunicji (druk posiadaczy broni mysliwskiej g uchwalit ustawy
nr 867) (mysliwych) w odstepach 5 lat (gtosowanie 9
(co 2 lata po 70. roku zycia) | 2025)38
Kompleksowe uregulowanie wotvneto
Poselska ustawa zawodu psychoterapeuty PYneto
. . 3 uzupetnienie
0 zawodzie - wprowadzenie wymogow -
. . . uzasadnienia od
psychoterapeuty kwalifikacyjnych, utworzenie . X
: 7575 | marzec 2025 wnioskodawcow
oraz samorzadzie samorzadu zawodowego
, (25 111 2025), brak
zawodowym (druk psychoterapeutow
; - . numeru druku
nr1141) i nadanie mu uprawnien Seimowego®®
dyscyplinarnych itp. g 8
Poselska ustawa Wprgwadzeple obowigzku
. L publikowania przez
,0 jawnosci cen ,
. deweloperow cen ofertowych .
mieszkan” - . X Skierowano do
N sprzedawanych mieszkan .
nowelizacja ustawy | czytania na
) (oraz dodatkowych optat) 6201 | marzec 2025 4 .
0 ochronie praw . posiedzeniu
na swoich stronach ;
nabywcy lokalu . Sejmu*?
. internetowych - dla
mieszkalnego (druk . . . -
zwiekszenia przejrzystosci
nr1112) - )
rynku mieszkaniowego.

Jak wida¢, najbardziej popularny podczas konsultacji projekt zostat odrzucony przez
Sejm, pozostate s3 dopiero na poczatku sciezki legislacyjnej. Po przeprowadzonych

37 M. Mikowski, Obywatelskie e-konsultacje ustaw sie sprawdzity? Znamy dane, ,Rzeczpospolita”,
3 kwietnia 2025, https://www.rp.pl/prawo-w-polsce/art42058041-obywatelskie-e-konsultacje-
-ustaw-sie-sprawdzily-znamy-dane.

38 Sejm Rzeczypospolitej Polskiej, Przebieg procesu legislacyjnego druku nr 867, https://www.sejm.
gov.pl/Sejm10.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=867.

39 Projekt posiada numer RPW/5317/2025.

40 Sejm Rzeczypospolitej Polskiej, Przebieg procesu legislacyjnego druku nr 1112, https://www.sejm.
gov.pl/Sejm10.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=1112.
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konsultacjach na stronach Sejmu publikowane s3 raporty — raport statystyczny, raport
zawierajacy ogolne uwagi do projektu, raport szczegotowy zawierajacy uwagi do po-
szczegolnych artykutow proponowanej ustawy, oraz propozycje zmian zgtoszone przez
uczestnikow konsultacji do konkretnych artykutow projektow ustaw.

Wnioski i rekomendacje

Analizujac wprowadzony w ubiegtym roku system konsultacji projektow poselskich, na-
lezy zwrdci¢ uwage na nastepujace zagadnienia:

1. Nalezy pozytywnie oceni¢ wprowadzenie formularza zwigzanego z oceng skutkow
regulacji w projektach poselskich. Utatwia to zrozumienie celowosci proponowanych
zmian legislacyjnych i analize przygotowanych przez postow projektow.

2. Jezeli chodzi o tres¢ proponowanych ustaw czy uzasadnienia, cata zawartos¢ pliku
to zeskanowany obraz, ktéry nie zawiera warstwy tekstowej. Oznacza to, ze nie mozna
zaznaczy¢, skopiowac ani przeszukac tekstu. By taki dokument madgt by¢ dostepny dla
0s0b z niepetnosprawnosciami, wymaga on uzycia oprogramowania do OCR (optycz-
nego rozpoznawania znakéw). Bez tego czytniki ekranu nie sg w stanie odczytac tresci
dokumentu, co sprawia, ze taki dokument jest catkowicie niedostepny cyfrowo dla osob
niewidomych. Warto rozwazy¢, by w ramach konsultacji obok skanu dokumentéw zto-
zonych przez postow publikowac elektroniczng wersje dokumentdw, ktdra bedzie spet-
nia¢ wymogi WCAG 2.1. oraz informacji o przygotowanej legislacji w jezyku niespecja-
listycznym. Dostepnos¢ cyfrowa konsultowanych projektéw to jeden z podstawowych
standardéw miedzynarodowych. O problemach z dostepnoscia moze tez Swiadczy¢
fakt, ze w czasie przegladania uwag ztozonych w konsultacjach na potrzeby niniejszego
opracowania natrafiono na komentarze odnoszace sie do innego projektu ustawy niz
konsultowany, co wskazuje na problem w korzystaniu z interfejsu uzytkownika (znale-
zieniu linku do wtasciwej ankiety w trakcie konsultacji)*".

3. Nalezy pozytywnie oceni¢ wprowadzenie formularza konsultacji, do ktorego wpi-
sujemy oddzielne uwagi przy kazdej jednostce redakcyjnej projektu ustawy. Jest to wy-
godniejsze rozwigzanie niz przygotowanie oddzielnej opinii, jak w przypadku konsultacji
prowadzonych przez RCL. Taka forma powinna utatwi¢ prace osobie analizujacej uwagi.
Brakuje natomiast informacji zwrotnej — ogdlnego lub szczegotowego odniesienia sie
do uwag osdb bioracych udziat w konsultacjach. W przypadku projektow, ktore zosta-
ty skierowane do | czytania na posiedzeniu Sejmu, nie pojawity sie zadne dodatkowe
raporty czy podsumowania, ktére syntezowatyby uwagi zgtoszone w konsultacjach. Nie
wiadomo, co konsultacje wniosty, jaka dzieki nim pojawita sie zmiana w procedowanym

41 Por. https://sejm.gov.pl/Sejm10.nsf/agent.xsp?symbol=KONSULTACJE_KOMENTARZE&NrProjektu=
RPW/8484/2025&Typ=PYT6.
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projekcie. Warto podkresli¢, ze informacja zwrotna jest waznym elementem omowio-
nych w opracowaniu standardéw miedzynarodowych.

4. Przygladajac sie systemowi brazylijskiemu, nalezy rozwazy¢ podzielenie formula-
rza konsultacji, tak by pytania ankietowe znajdujace sie na poczatku formularza konsul-
tacyjnego stanowity osobny modut. W ramach platformy e-Democracia w Brazylii oby-
watele moga nie tylko zgtasza¢ komentarze i propozycje zmian do projektéw ustaw, ale
rowniez brac udziat w ankietach legislacyjnych (modut Enquetes). Tego typu narzedzie
umozliwia szybkie zebranie danych ilosciowych dotyczacych ogdlnego poparcia albo
sprzeciwu wobec projektu ustawy lub jego poszczegolnych elementow. Odrebnosc tej
czesci - zaréwno funkcjonalna, jak i wizualna - pozwala na lepsze oddzielenie gtosow
opiniotwérczych (komentarzy merytorycznych) od gtoséw wyrazajacych ogélng ocene
lub postawe wobec danego rozwigzania.

5. Nalezy rozwazy¢ wydtuzenie konsultacji w przypadku projektow, dla ktérych ter-
min konsultacji pokrywa sie z okresami Swigtecznymi lub wakacyjnymi, tak by wszyst-
kie zainteresowane strony mogty wzia¢ udziat w takim procesie. Tutaj dobrym przy-
ktadem moga by¢ rozwigzania szwajcarskie, ktore zaktadaja minimum trzymiesieczne
konsultacje.

6. Aby konsultacje publiczne w Sejmie byty skuteczne, konieczne jest rozwijanie al-
fabetyzmu otwartego rzadu (open government literacy) wsrod obywateli, postow i pra-
cownikéw Sejmu. Obywatele powinni mie¢ dostep do edukacji i narzedzi utatwiajacych
udziat w konsultacjach, a urzednicy by¢ szkoleni w prowadzeniu otwartych i inkluzyw-
nych procesow. Z kolei postowie powinni wiedzie¢, jak wykorzystac¢ informacje od oby-
wateli na potrzeby tworzenia prawa. Podniesienie kompetencji w tym zakresie zwigkszy
jakos¢ partycypacji, wptynie na powstawanie lepszych rozwigzan i wzmocni zaufanie
do instytucji. Nalezy takze rozwazy¢ przygotowanie kampanii spotecznych promujacych
uczestnictwo w konsultacjach, skierowanych do grup niedoreprezentowanych. Celem
takich kampanii bytoby nie tylko informowanie, jak mozna wzig¢ udziat w konsulta-
cjach, ale tez pokazanie, jaki wptyw na proces legislacyjny moga mie¢ obywatelskie

gtosy.
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Ewa Stoktuska - socjolozka, badaczka spoteczna i trenerka. Specjalizuje sie w tema-
tyce partycypacji obywatelskiej, rownego traktowania oraz wtgczania perspektywy
praw cztowieka do polityk publicznych. Pracuje w Zespole Partycypacji Obywatel-
skiej w Fundacji Stocznia, gdzie petni tez funkcje dyrektorki ds. rozwoju instytucjo-
nalnego Fundacji.

Fundacja Stocznia - utworzona w 2009 r. organizacja pozarzadowa (wczesniej dzia-
tajaca pod nazwa Fundacja Pracownia Badan i Innowacji Spotecznych ,Stocznia”),
ktorej dziatania koncentruja sie wokot trzech kluczowych zagadnien: partycypa-
cji obywatelskiej, badan i doradztwa oraz innowacji spotecznych. Realizuje pro-
jekty zwigzane z tymi obszarami tematycznymi, prowadzi wtasne przedsiewzigecia
badawcze i organizuje wydarzenia sieciujace srodowiska oséb zwigzanych z par-
tycypacja obywatelska (Fora Praktykow Partycypacji) i innowacjami spotecznymi
(WymlaNNy). W ramach Zespotu Partycypacji Obywatelskiej osoby zwiazane z Fun-
dacja planuja i realizujg réznego typu procesy partycypacyjne, w tym zwtaszcza
konsultacje spoteczne we wspotpracy z administracja publiczng réznych szczebli,
prowadza dziatalnos¢ ekspercka i rzecznicza w tematach zwigzanych z wtaczaniem
obywateli i obywatelek w procesy decyzyjne o sprawach publicznych, a takze two-
rza portal partycypacjaobywatelska.pl. Stocznia byta m.in. organizatorem pierw-
szego panelu obywatelskiego w skali ogdlnopolskiej w ramach Narady obywatel-
skiej o kosztach energii oraz serii obywatelskich wystuchan publicznych. Adres
strony internetowej Fundacji: https://stocznia.org.pl.

Piotr Trudnowski - dziatacz obywatelski i komentator polityczny. Byty prezes Klu-
bu Jagiellonskiego. Obecnie cztonek zespotu, publicysta i ekspert tego stowarzy-
szenia. Wspottworca licznych inicjatyw na rzecz partycypacji obywateli w procesie
stanowienia prawa realizowanych z udziatem organizacji pozarzadowych, instytucji
panstwowych i politykow. Pomystodawca projektu ,Sejm - nowe otwarcie”, w ra-
mach ktérego od maja 2025 r. do grudnia 2026 r. Klub Jagiellonski bedzie prowadzit
monitoring funkcjonowania systemu sejmowych konsultacji spotecznych.

Klub Jagiellonski - niepartyjne, chadeckie stowarzyszenie polityczne rozwijajace
tradycje konserwatyzmu, republikanizmu i katolickiej nauki spotecznej. Prowadzi
m.in. portal publicystyczny klubjagiellonski.pl, think tank Centrum Analiz Klubu
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Jagiellonskiego oraz kanaty na YouTube i w licznych mediach spotecznosciowych.
W marcu 2021 r. w raporcie Jak wydamy ponad 100 miliardéw? stowarzyszenie
sformutowato postulat uzupetnienia polskiego projektu Krajowego Planu Odbu-
dowy o reforme procesu stanowienia prawa poprzez zmiane regulaminéw Sejmu
i Rady Ministréw oraz skierowato go do rzadzacych w toku trwajacych konsultacji
publicznych.

Dr Marek Nieduzak - polski prawnik, adwokat i urzednik panstwowy, doktor nauk
prawnych, w latach 2016-2021 pracowat w resorcie wtasciwym ds. gospodarki naj-
pierw jako dyrektor departamentu, a potem jako podsekretarz stanu, odpowie-
dzialny m.in. za sprawy zwiazane z ocena ryzyka regulacyjnego oraz doskonaleniem
regulacji gospodarczych.

Instytut Sobieskiego - polski prywatny os$rodek analityczny typu think tank, kto-
rego misja jest ,Tworzenie idei dla Polski”. Zostat zarejestrowany w 2005 r. jako
fundacja, cho¢ rozpoczat dziatalnos¢ w 2003 r. Instytut Sobieskiego prowadzi tak-
ze dziatalnos¢ edukacyjna poprzez realizacje projektéw i szkolen przygotowuja-
cych mtodych ludzi do pracy w instytucjach Unii Europejskiej. Petna liste rapapor-
téw i publikacji oraz informacje o dziatalnosci Instytutu mozna znalez¢ na stronie
www.sobieski.org.pl. Zapraszamy réwniez do subskrybowania Kanatu Sobieski na
YouTube i Spotify.

Katarzyna Sadto - trenerka i konsultantka organizacji pozarzadowych. Cztonkini za-
rzadu Fundacji dla Polski prowadzacej Fundusz Obywatelski im. Ludwiki i Henryka
Wujcow. Byta wieloletnia prezeska Fundacji Rozwoju Spoteczenistwa Obywatelskie-
go. Cztonkini Obywatelskiego Forum Legislacji.

Obywatelskie Forum Legislacji - zajmuje sie monitoringiem procesu stanowienia
prawa pod katem jego przejrzystosci, otwartosci na konsultacje publiczne i zabez-
pieczenia antykorupcyjne oraz przestrzegania zasad dobrej legislacji, a wnioski
z obserwacji i rekomendacje zmian przedstawia w cyklicznych raportach. Dziata od
2008 r. przy Fundacji im. Stefana Batorego. W jego sktad wchodzi kilkanascie osob
- ekspertow reprezentujacych rozne srodowiska i podmioty.

Marzena Btaszczyk - cztonkini Zarzadu Sieci Obywatelskiej Watchdog Polska. Ab-
solwentka Uniwersytetu Jagiellonskiego, historyczka i kulturoznawczyni. Aktywnie
uczestniczy w pracach CASE (Koalicji przeciwko SLAPP w Europie) oraz Polskiej Gru-
py Roboczej ds. SLAPP. Jest cztonkinig Komitetu Monitorujacego Fundusze Europej-
skie na rzecz Rozwoju Cyfrowego oraz pomystodawczynia i wspotautorka Raportu
o stanie jawnosci w Polsce.

Sie¢ Obywatelska Watchdog Polska - od 2003 r. dziata na rzecz jawnosci zycia pu-
blicznego w Polsce, stojac na strazy prawa do informacji. Patrzy wtadzy na rece,
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sprawdza, jak rzadzacy podejmuja decyzje i co robig z pieniedzmi podatnikéw. Or-
ganizacja prowadzi rowniez szkolenia, udziela bezptatnych porad prawnych, egze-
kwuje w sadach stosowanie prawa przez administracje. Dzieki jej dziataniom coraz
wiecej 0s6b wie, ze ma prawo pytac, a instytucje publiczne wiedza, ze musza od-
powiadac obywatelom.
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