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Opinia prawna
na temat petycji nr 145-1X-62/20 w sprawie zmiany ustawy z dnia
8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministrow (Dz.U. z 2019 r. poz. 1171 ze zm.) albo
uchwaly Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r. — Regulamin
Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej (M.P. z 2019 r. poz. 1028 ze zm.) w zakresie
obowigzku prowadzenia konsultacji publicznych w przypadku wszystkich

rzagdowych projektéow ustaw

l. Tres¢ i cel petyciji

Przedmiotem petycji nr 145-1X-62/20 jest zadanie nowelizacji ustawy
z dnia 8 sierpnia 1996 r. o Radze Ministrow?! (dalej jako: ,ustawa o RM”) albo uchwaty
Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r. — Regulamin Sejmu
Rzeczypospolitej Polskiej? (dalej jako: ,Regulamin Sejmu”) w zakresie obowigzku
prowadzenia konsultacji publicznych w przypadku wszystkich rzgdowych projektow

ustaw.

ll. Czy petycja miesci sie w zakresie zadan i kompetencji adresata petycji

(art. 2 ust. 3 ustawy o petycjach)?

Petycja obejmuje m.in. zgdanie zmiany przepisow ustawy o RM. Zgodnie
z art. 95 ust. 1 Konstytucji RP wladze ustawodawczg w Rzeczypospolitej Polskiej

sprawujg Sejm i Senat. Natomiast stosownie do art. 118 ust. 1 Konstytucji RP inicjatywa

1 Tekst jedn. Dz.U. z 2019 r. poz. 1171 ze zm.
2 Tekst jedn. M.P. z 2019 r. poz. 1028 ze zm.
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ustawodawcza przystuguje m.in. postom. Artykut 32 ust. 2 Regulaminu Sejmu, w
zwigzku z art. 112 Konstytucji RP, precyzuje, ze poselskie projekty ustaw mogg byc¢
wnoszone przez komisje sejmowe lub grupe co najmniej 15 postéw podpisujgcych
projekt.

Uwzgledniajgc powyzsze nalezy uznac, ze petycja w obrebie zmiany ustawy o RM
miesci sie w zakresie zadan i kompetencji Sejmu.

Alternatywnym zgdaniem wskazanym w tresci petycji jest zmiana Regulaminu
Sejmu. Zgodnie z art. 203 Regulaminu Sejmu kompetencje w tej materii nalezg

wytgcznie do Sejmu3.

lll. Wymogi formalne (art. 4 ust. 1i 2 ustawy o petycjach)

Petycja spetnia wymogi formalne okreslone w art. 4 ust. 1 i 2 ustawy

0 petycjach.

IV. Kwestie, ktore ekspert uznaje za istotne w zwigzku z petycja

Autor petycji postuluje zmiane ustawy o RM albo Regulaminu Sejmu poprzez
poddanie wszystkich rzgdowych projektow ustaw procedurze konsultacyjnej,
umozliwiajgc tym samym — jak wskazano w petycji — aktywne uczestnictwo obywateli
w tworzeniu dobrego prawa.

ZaznaczyC nalezy, iz obecnie procedura konsultacyjna, ktérej dotyczy petycja,
regulowana jest uchwatg nr 190 Rady Ministrow z dnia 29 pazdziernika 2013 r. —
Regulamin pracy Rady Ministréw* (dalej: Regulamin RM). Sejm nie posiada wtasciwosci
do dokonywania zmian w rzgdowych dokumentach wewnetrznych. Fakt ten nie
wyklucza jednak mozliwosci wprowadzenia postulowanych w petycji rozwigzan

w ustawie o RM.

8 Zob. P. Chybalski, Opinia prawna dotyczaca petycji w sprawie zmian w regulaminie Sejmu stuzgcych
okresleniu zasad przeprowadzania konsultacji spotecznych i upubliczniania informacji o nich, BAS
WAUIO — 2447/16, s. 2-3. Autor opinii szczegdétowo omawia problem zakresu mozliwosci rozpatrzenia
petycji zawierajgcej zgdanie dokonania zmian przepiséw Regulaminu Sejmu przez Komisje ds. Petyc;ji.
Wskazuje tam, ze w sytuacji, w ktorej Komisja ds. Petycji podzielitaby zasadno$¢ uwzglednienia zgdania
zmiany przepiséw Regulaminu Sejmu, powinna powotujgc sie na art. 126¢ ust. 3 Regulaminu Sejmu
wystgpi¢ w drodze uchwaly do Komisji Regulaminowej i Spraw Poselskich (jako wyspecjalizowanej
w tego typu zagadnieniach) z wnioskiem o rozwazenie celowosci podjecia inicjatywy uchwatodawczej
w zakresie wskazanym w petyciji.

4Tekst jedn. M.P. z 2016 r., poz. 1006 ze zm.



Zgodnie z § 21 ust. 2 Regulaminu RM postepowanie z projektami dokumentéw
rzgdowych® obejmuje uzgodnienia, konsultacje publiczne lub opiniowanie projektu.
Udziat obywateli w procesie stanowienia prawa, o ktorym mowa w tresci petyciji,
przewidziany jest na etapie konsultacji publicznych®. W  Wytycznych
do przeprowadzania oceny wptywu oraz konsultacji publicznych w ramach rzgdowego
procesu legislacyjnego wskazano, ze ,Celem konsultacji publicznych jest zebranie
uwag do projektu dokumentu rzgdowego od podmiotdw spoza sektora organdw
i instytucji panstwowych, w tym zwtaszcza od organizacji spotecznych, a takze
obywateli, ktorzy wyrazg cheé zgtoszenia takich uwag. Powinny wiec one byc¢
prowadzone w sposob otwarty i powszechny, zapewniajgcy kazdemu obywatelowi
dostep do konsultowanych dokumentéw i mozliwos¢ wypowiedzenia sie, a takze
otrzymanie mozliwie petnie uargumentowanych odpowiedzi na zgtoszone uwagi’’.
Uzgodnienia i opiniowanie (pozostate etapy rzgdowej procedury konsultacyjnej)
prowadzone sg co do zasady bez uwzgledniania czynnika spotecznego, wytgcznie
w ramach struktur administracji panstwowej lub podmiotéw, ktorych dotyczy zakres
projektu, co skutkuje pominieciem w nich elementu ,obywatelskiego™. W zwigzku
Z powyzszym, niniejsza opinia koncentrowac bedzie sie na konsultacjach definiowanych
w Regulaminie RM jako ,konsultacje publiczne”.

Objecie projektu dokumentu rzgdowego procedurg konsultacyjng nastepuje po
wpisaniu go do wiasciwego wykazu prac legislacyjnych albo wykazu prac
programowych RM (§ 31 ust. 1 Regulaminu RM). Z chwilg skierowania do uzgodnien,
konsultacji publicznych lub opiniowania projektu zatozen ustawy, projektu ustawy lub
projektu rozporzgdzenia, organ wnioskujgcy udostepnia projekt w Biuletynie Informacji

Publicznej na stronie podmiotowej Rzgdowego Centrum Legislacji, w serwisie Rzgdowy

5Zgodnie z § 19 ust. 1 i 2 Regulaminu RM: ,1. W rozumieniu niniejszej uchwaty projektem dokumentu
rzagdowego jest projekt: 1) ustawy; 2) aktu normatywnego Rady Ministréw; 3) rozporzadzenia Prezesa
Rady Ministrow lub ministra; 4) zarzadzenia Prezesa Rady Ministrow. 2. W rozumieniu niniejszej uchwaty
projektem dokumentu rzgdowego jest takze projekt: 1) zatozen projektu ustawy; 2) innego dokumentu,
w szczegolnosci strategii, programu, sprawozdania, informaciji, stanowiska Rzadu do pozarzagdowego
projektu ustawy lub innego stanowiska, przewidzianego w obowigzujgcych przepisach, zleconego przez
Rade Ministrow lub Prezesa Rady Ministrow albo przygotowywanego za jego zgodg w celu
przedstawienia Radzie Ministrow”.

6 Zgodnie zWytycznymi do przeprowadzania oceny wpfywu oraz konsultacji publicznych w ramach
rzgdowego procesu legislacyjnego, przyjetymi przez Rade Ministrow 5 maja 2015 r.,s.
138:,Konsultacjepubliczne to powszechne, otwarte konsultacje z partnerami spotecznymi, ktérzy mogag
by¢ zainteresowani konkretnym ksztattem projektowanego rozwigzania”.

7 Ibidem, s. 29.

8 P. Kuczma,Model ogdinokrajowych konsultacji spotecznych w Polsce, Torun 2018, s. 305.
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Proces Legislacyjny (§ 52 Regulaminu RM). Zaznaczy¢ nalezy, iz zgodnie z § 32 ust. 3
Regulaminu RM etap konsultacji moze zosta¢ poprzedzony oceng jakosci OSR
dokonang przez koordynatora OSR na wniosek RM lub jej organu pomocniczego.
Koordynator OSR dokonuje oceny w szczegolnosci pod wzgledem jej zakresu oraz
zakresu konsultacji publicznych i opiniowania projektu. Po ocenie OSR, koordynator
przedstawia stanowisko, w ktérym moze wskazaC z jakimi podmiotami nalezy
skonsultowacC projekt. Uwagi koordynatora OSR zostajg dotgczone do projektu
I przedstawione podmiotom uczestniczgcym w konsultacjach publicznych (§ 33 ust. 2
Regulaminu RM). Ich celem jest m.in. weryfikacja, standaryzacja wymogow, co do
zakresu i jakosci przeprowadzanych konsultacji®.

Podmiotem odpowiedzialnym za przeprowadzenie konsultacji publicznych jest
organ wnioskujgcy!°. Zgodnie z § 36 ust. 1 Regulaminu RM: ,Organ wnioskujgcy, biorgc
pod uwage tres¢ projektu zatozen projektu ustawy, projektu ustawy lub projektu
rozporzgdzenia, a takze uwzgledniajgc inne okolicznosci, w tym znaczenie projektu oraz
przewidywane skutki spoteczno-gospodarcze, stopien jego ztozonosci oraz jego
pilno$¢, przedstawia projekt do konsultacji publicznych, w tym moze skierowac projekt
do organizacji spotecznych lub innych zainteresowanych podmiotow albo instytucji
w celu przedstawienia ich stanowiska, uwzgledniajgc wytyczne w zakresie prowadzenia
konsultacji publicznych, jezeli zostaty ustalone przez Rade Ministrow lub jej organ
pomocniczy”. Analiza przytoczonego przepisu pozwala zdefiniowa¢ konsultacje
publiczne jako dziatanie nakierowane na pozyskanie opinii na temat przedtozonego

projektu wsrod podmiotdw spoza sektora organdw i instytucji panstwowych.

9 Por. G. Wiaderek, Konsultacje z zasadami. Jakos$¢ konsultacji publicznych w procesach legislacyjnych.
Opracowanie na temat szans i barier w dziataniach organizacji pozarzgdowych i administracji publicznej,
Warszawa 2015, s. 8.

10 Zgodnie z § 20 Regulaminu RM: ,1. Do opracowania, prowadzenia procesu uzgodnien, konsultacji
publicznych lub opiniowania oraz wnoszenia do rozpatrzenia projektu dokumentu rzgdowego jest
uprawniony: 1) cztonek Rady Ministrow, stosownie do zakresu swojej wtasciwosci, 2) Szef Kancelarii
Prezesa Rady Ministréw, 3) inny podmiot, jezeli: a) zostat upowazniony przez Prezesa Rady Ministréw,
b) upowaznienie do opracowania, prowadzenia procesu uzgodnien, konsultacji publicznych lub
opiniowania oraz wnoszenia do rozpatrzenia projektu dokumentu rzgdowego wynika z przepisow
odrebnych, w szczegdlnosci upowazniony w tym zakresie petnomocnik Rzgdu - zwany dalej ,organem
whnioskujgcym”. 2. Minister moze upowazni¢ do opracowania lub do prowadzenia procesu uzgodnien,
konsultacji publicznych lub opiniowania projektu dokumentu rzgdowego centralny organ administracji
rzagdowej podleglty temu ministrowi lub przez niego nadzorowany. W takim przypadku do upowaznionego
organu stosuje sie przepisy dotyczace organu wnioskujgcego”.



W literaturze przedmiotu brak jest jednoznacznej opinii, co do obligatoryjnosci
prowadzenia konsultacji publicznych w przypadku rzgdowych projektow ustaw.
P. Kuczma uwaza, ze konstrukcja przepisu § 36 ust. 1 Regulaminu RM nie pozwala na
»(...) jednoznaczne stwierdzenie, czy konsultacje publiczne muszg by¢ kazdorazowo
organizowane, czy tez organ wnioskujgcy bedzie miat taki obowigzek, jesli analiza tresci
projektu i okolicznosci bedzie za tym przemawiata”'l. Autor dopuszcza interpretacje
przepisu, zgodnie z ktorg dopiero po przeprowadzeniu wstepnej analizy tresci projektu
i okolicznosci dokument bedzie mégt zosta¢ skierowany do konsultacji publicznych. G.
Wiaderek uwaza, ze zgodnie z § 36 ust. 1 Regulaminu RM ,(...) kazdy projekt powinien
by¢ kierowany do konsultacji, ale w przypadku szczegolnych i wyjgtkowych okolicznosci
organ ma mozliwo$¢ odstgpienia od konsultacji’'?2. Autor ten przewiduje pewien
margines swobody pozostawiony organowi wnioskujgcemu. Najbardziej jednoznaczny
poglad reprezentuje A. Natecz, ktory twierdzi, ze z jezykowej stylizacji § 36 ust. 1
Regulaminu RM wynika obowigzek przedstawiania projektu do konsultacji
publicznych?3,

W uzasadnieniu do Regulamin RM z 2013 r. wskazano, iz rozwigzania
przewidziane w dokumencie majg na celu ,(...) zwiekszenie zakresu konsultacji
publicznych projektow rzgdowych. Podstawowym rozwigzaniem, ktéry ma ten cel
realizowac, jest wprowadzenie zasady przeprowadzania konsultacji publicznych
projektu”4, w przeciwienstwie do funkcjonujgcej w poprzedniej wersji Regulaminu RM
fakultatywnosci ich przeprowadzania. W doktrynie powyzsza deklaracja oceniana jest
jako ,pusta”, zas obowigzek objecia rzgdowych projektow ustaw konsultacjami
publicznymi do$¢ pozorny®®. Przyczyn tej krytycznej oceny upatruje sie
w dopuszczonym w przepisie § 36 ust. 1 Regulaminu RM — zakresie swobody
dotyczacej =zasiegu oraz sposobu przeprowadzania konsultacji publicznych.
G. Wiaderek uwaza, ze z jednej strony organ wnioskujgcy wyposazony w margines
swobody moze zorganizowac proces konsultacji w ,(...) sposob otwarty, przejrzysty, ze

skierowanym szeroko zaproszeniem do konsultacji (w tym z wykorzystaniem platform

11 P, Kuczma, op. cit, s. 307.

12 G. Wiaderek, op. cit., s. 9.

13 A. Natecz, Organizacja pracy Rady Ministrow i jej organéw pomocniczych a wykonywanie zadan
w zakresie legislaciji, [w:] ,Przeglad Naukowy Disputatio” 2015, nr 2, s. 13.

14 Uzasadnienie do projektu Regulaminu z 2013 r. dostepne jest pod adresem
http://bip.rcl.gov.pl/download/40/9977[file file [dostep: 18.05.2020].

15 Por. A. Natecz, op. cit., s. 14.



internetowych). Z drugiej strony moze tez ograniczy¢ konsultacje do niezbednego
minimum lub catkowicie je zablokowac™®.

Zgodnie z Regulaminem RM odstgpienie od przeprowadzenia konsultaciji
publicznych moze nastgpi¢ m.in.w przypadku przygotowywania OSR zatozen projektu
ustawy, projektu ustawy albo projektu rozporzadzenia, jednak brak konsultacji
publicznych nalezy uzasadni¢ wskazaniem przyczyn rezygnacji z ich prowadzenia
(§ 28 ust. 4 Regulaminu RM). Zastosowanie trybu odrebnego postepowania z projektem
dokumentu rzgdowego takze moze wigzaC sie z rezygnacjg z przeprowadzenia
konsultacji publicznych projektéw ustaw lub skréceniem terminéw na ich dokonanie (§
99 ust. 3 Regulaminu Sejmu). Z uwagi, ze procedowanie w tym trybie jest decyzjg
uznaniowg Prezesa Rady Ministréw, rodzi pokuse nadmiernego wykorzystywania trybu
odrebnego, a co za tym idzie zablokowanie lub ograniczenie konsultacji publicznych?'’.

Dokonujgc oceny rzetelnosci prowadzonych konsultacji publicznych nalezatoby
pochyli¢ sie takze m.in. nad terminem przewidzianym do przedstawiania stanowisk,
dostepnosci srodkow oraz metod, w ramach ktérych zainteresowane podmioty mogag
dzieli¢ sie swoimi opiniami. Materia ta stanowi szczegotowe rozwiniecie kwestii
poruszanej w petycji, dlatego nie jest przedmiotem niniejszej opinii, w ktérej analizowany
jest charakter prowadzonych przez rzagdowego projektodawce konsultacji publicznych.

W poréwnaniu do regulacji odnoszgcych sie do procedury konsultacyjnej
w Regulaminie Sejmu, etap konsultacji i uzgodnien zostat na gruncie regulaminu RM
potraktowany zdecydowanie szerzej, co nie znaczy, ze wystarczajgco. Z uwagi na to,
ze przewazajgcg czes¢ uchwalanego w Polsce prawa stanowig rzgdowe projekty ustaw,
procedura opracowywania rzgdowych projektow powinna byé poprzedzona dogtebng
analizg, zarébwno eksperckg jak i spoteczng. ,Powszechne konsultacje spoteczne
gwarantujg bowiem wysokg jako$¢ prawa. Wystuchujgc opinii szerokiego grona
przedstawicieli spoteczenstwa mozna sprawdzi¢, czy w praktyce polityka w danej
dziedzinie funkcjonuje prawidtowo”*®. Konsultowanie decyzji prawotworczych stanowi

kluczowy element ustroju demokratycznego. Konsultacje z obywatelami pozwalajg

16 G. Wiaderek, op. cit., s. 9.

17 |Ibidem, s. 12.

18 K. Urbanska, Diagnoza systemu stanowienia prawa w Polsce z punktu widzenia organizaciji
pracodawcow, [w:] Biuletyn Forum debaty publicznej — System stanowienia prawa, maj 2011, nr 5, s. 29.



zapewni¢ legitymizacje oraz racjonalno$¢ procesu decyzyjnegol®. Wigczanie
podmiotdw spotecznych w tworzenie prawa poszerza zakres transparentnosci procesu
legislacyjnego, wychodzgc naprzeciw zasadzie pewnosci prawa i zaufania do niego.
Partycypacja obywatelska w procesie stanowienia prawa nie podwaza autorytetu
wiladzy panstwowej. Stanowi narzedzie pozwalajgce ostrzec przed niepozgdanymi
konsekwencjami uchwalenia projektowanej ustawy?°.

Powyzsze rozwazania na temat mechanizmu komunikacji miedzy obywatelami
a organem panstwowym odpowiedzialnym za tworzenie prawa, podkreslajg wazne
znaczenie konsultacji publicznych na rzgdowym etapie procesu legislacyjnego. System
konsultacji publicznych przedstawiony w Regulaminie RM poddawany jest jednak
krytyce doktryny, szczegdlnie z uwagi na — co okazato sie w praktyce — brak
obligatoryjnego charakteru konsultacji. Wskazuje sig, ze konsultacje publiczne majg
w rzeczywistosci charakter wytgcznie formalny. Skracanie terminéw na przedstawienie
stanowisk czy pomijanie etapu konsultacji publicznych jest wynikiem m.in. pospiechu
prac legislacyjnych. P. Kuczma uwaza, ze: ,Skutkiem tego jest fasadowe
i instrumentalne traktowanie konsultacji publicznych”?!. Autor ten twierdzi, ze rzgdowy
projektodawca nie dostrzega bgdz nie rozumie funkcji, jakie niesie ze sobg rzetelne
prowadzenie konsultacji publicznych??.

W literaturze prawniczej formutowane sg postulaty zmiany regulacji regulaminowe]
w zakresie procedury konsultacyjnej. Proponuje sie doprecyzowanie pojeé i
obowigzkéw odnoszgcych sie do prowadzenia konsultacji. Zaleca sie takze
wypracowanie dobrych praktyk i schematow postepowania w zakresie konsultacji oraz
uwazane monitorowanie elementow postepowania legislacyjnego w kontekscie
przestrzegania zasad Regulaminu RM?Z3. Autor petycji obserwujgc rzgdowy proces
legislacyjny dostrzega i sygnalizuje problem pomijania konsultacji publicznych na etapie
opracowywania rzgdowego projektu ustawy. W zwigzku z czym, konstruuje propozycje

objecia wszystkich rzgdowych projektéw ustaw konsultacjami publicznymi. Uwaza, ze

19 Por. S. Patyra, Konsultacje spofeczne w procesie przygotowywania rzgdowych projektow ustaw — zarys
problemu, [w:] ,Studia luridicia Lublinensia” 2014, nr 22, s. 498.

20 |bidem, s. 499.

21 P, Kuczma, op. cit., s. 351.

22 |bidem.

23 G. Wiaderek, op. cit., s. 30.



wprowadzenie tego obowigzku pozwolitoby obywatelom aktywnie uczestniczy¢ w
procesie tworzenia prawa.

Z uwagi na to, co zostato wskazane w tresci niniejszej opinii, nie mozna wykluczy¢
zasadnosci tego postulatu. Zmiany ustawy o RM w zakresie konsultacji publicznych
powinny by¢ poprzedzone pogtebiong analizg (szczegdlnie, ze materia ta jest obecnie
przedmiotem regulacji Regulaminu RM), jakkolwiek kierunek zmian wskazany przez
Autora petycji jest wart zastanowienia.

W petycji zaproponowano takze nowelizacje Regulaminu Sejmu. Z tresci
art. 34 ust. 3 zd. 1 Regulaminu Sejmu wynika, ze procedura opiniodawcza powinna
odbywa¢ sie na etapie przygotowania projektu ustawy: ,Uzasadnienie powinno
przedstawiaCc réwniez wyniki przeprowadzanych konsultacji oraz informowac
o przedstawionych wariantach i opiniach, w szczegodlnosci jezeli obowigzek zasiegania
takich opinii wynika z przepisow ustawy”. Odpowiedzialnym za przeprowadzenie
konsultacji jest wnioskodawca, ktory z uwagi na uzyte w przepisie sformutowanie
.W szczegolnosci” posiada szerokg swobode, co do wyboru podmiotéw, z ktérymi moze
przeprowadzi¢ konsultacje projektu. W literaturze wyréznia sie konsultacje obligatoryjne
(przewidziane w przepisach ustaw) i fakultatywne?*. Powyzsze oznacza, ze to od autora
projektu zalezy, czy projekt ustawy zostanie skonsultowany z obywatelami (poniewaz
jak do tej pory zadna regulacja ustawowa nie przewiduje takiego obowigzku).

Prezentowany przepis Regulaminu Sejmu naktada obowigzek, ktéry powinien
wigzaC¢ wszystkich wnioskodawcow sktadajgcych projekty ustaw, a wiec takze
rzgdowego projektodawce. Na koniecznos¢ zaopatrzenia uzasadnienia projektu ustawy
w spostrzezenia i uwagi podmiotow konsultowanych wskazuje art. 34 ust. 7a
Regulaminu Sejmu, zgodnie z ktérym ,Marszatek Sejmu moze zwroci¢ wnioskodawcy
projekt ustawy lub uchwaty, jezeli uzasadnienie dotgczone do projektu nie odpowiada
wymogom okreslonym w ust. 2 i 3”. Z uwagi na uzytg w cytowanym przepisie formute
.,Marszatek Sejmu moze” zwrécenie wnioskodawcy projektu ustawy jest fakultatywne
i wigze sie z nim duzy ,luz oceny”, co przemawia za rzadkoscig podejmowanych decyzji

0 zwrocie projektu ustawy?®.

24 Por. E. Poptawska, Konsultacje spoteczne jako instrument kontroli legalnosci ustawy w Sejmie, [w:]
Kontrola legalnosci ustawy w Sejmie, red. P. Radziewicz, Warszawa 2015, s. 219.

25 Por. A. Szmyt, Na marginesie braku konsultacji projektu nowelizacji ustawy budzetowej
z Ogolnopolskim Porozumieniem Zwigzkéw Zawodowych, [w:] Podstawy wolnoSci zrzeszania sie oraz



Jak wskazuje sie w doktrynie, nie mozna wykluczy¢, ze na ostateczng tres¢ decyzji
Marszatka Sejmu majg wptyw wzgledy polityczne?®. Mozliwe, ze z checi unikniecia
konfliktow miedzy Sejmem, a innym organem panstwa, ktéry wystapit z projektem (w
omawianym przypadku — RM), Marszatek sporadycznie korzysta z przewidzianych w
art. 34 ust. 7 Regulaminu Sejmu uprawnien. A. Szmyt uwaza, ze o ile bardziej
zdecydowana ingerencja Marszatka Sejmu mogtaby stwarzaé¢ trudnosci natury
politycznej, o tyle w dtuzszej perspektywie stuzytaby jakosci ustawodawstwa i procedury
ustawodawczej?’.

Abstrahujgc od wzgleddw natury politycznej, w analizowanym przypadku nie jest
przesgdzone, ze Marszatek Sejmu skorzystatby z mozliwosci zwrdcenia rzgdowego
projektu ustawy, ktérego uzasadnienie nie zawiera wynikéw przeprowadzonych
konsultacji publicznych (o ktérych mowa w § 36 ust. 1 Regulaminu RM), poniewaz te —
jak wskazuje dotychczasowa praktyka — nie majg charakteru obligatoryjnego. Trudno
zatem wymagac, aby Marszatek Sejmu dokonywat zwrotu projektéw ustaw, w stosunku
do ktérych obowigzek konsultacji publicznych nie tylko nie wynika z przepisu ustawy,
ale jest takze fakultatywny.

O ile obowigzek wnioskodawcow do przeprowadzenia konsultacji dotyczy
wszystkich projektéw ustaw, ktore trafiajg do laski marszatkowej, o tyle w przypadku
sejmowych projektéw przewidziano pewien wyjatek. Zgodnie z art. 34 ust. 3 zd. 2
Regulaminu Sejmu: ,W wypadku komisyjnych i poselskich projektow ustaw, w stosunku
do ktérych nie przeprowadzono konsultacji, Marszatek Sejmu przed skierowaniem do
pierwszego czytania kieruje projekt do konsultacji w trybie i na zasadach okreslonych w
odrebnych ustawach”. Podstawg dziatania Marszatka jest wstepna opinia legislacyjna o
projekcie, ktorg sporzgdza Biuro Legislacyjne Kancelarii Sejmu?8. Opinie takie
przygotowywane sg do wszystkich projektéw ustaw wnoszonych do Sejmu. Informacje

w nich zawarte obejmujg m.in. dane na temat przeprowadzonych konsultacji bgdz ich

zasada samorzgdnoS$ci w prawie konstytucyjnym Polski i Ukrainy, red. K. Eckhardt, W. Skrzydto,
P. Steciuk, Przemysl — Rzeszéw 2013, s. 306.

26 Por. D. Gorecki, Udziat Marszatka Sejmu w procedurze ustawodawczej, [w:] Aktualne problemy reform
Konstytucji. Ksiega jubileuszowa z okazji 40-lecia pracy naukowej Profesora Bogustawa Banaszaka,
red. H. Babiuch, P. Kapusta, J. Michalska, Zielona Géra 2017, s. 219.

27 Por. A. Szmyt, op. cit., s. 306.

28Zgodnie z § 24 ust.1 pkt 1 Zatgcznika do zarzgdzenia nr 10 Szefa Kancelarii Sejmu z dnia 25 marca
2002 r. w sprawie regulaminu organizacyjnego Kancelarii Sejmu.



braku?®. Nie mozna zatem wykluczyé, iz Marszatek skieruje do konsultacji (lub ich
uzupetnienia) inne niz sejmowe projekty ustaw (np. rzgdowe). Co prawda ta aktywnosc
Marszatka wykraczataby poza dyspozycje art. 34 ust. 3 zd. 2 Regulaminu Sejmu, jednak
jak stusznie wskazuje P. Chybalski, nie sposéb oceni¢ jej krytycznie°. Dziatanie to
jednak bytoby wytgcznie dobrowolng inicjatywg Marszatka, nie jego powinnoscig
statuowang regulaminowo. W zwigzku z tym, trudno zgodzi¢ sie z zarzutem Autora
petycji o wybidrczym kierowaniu do konsultacji rzgdowych projektow ustaw. Marszatek
bowiem nie ma takiego obowigzku.

Ponadto Autor petycji postuluje o wigczenie w proces stanowienia prawa
obywateli, poprzez mozliwosé konsultowania z nimi rzgdowych projektéow ustaw. O ile
nie mozna z goéry negowac zasadnosci tej propozycji, o tyle podkresli¢ nalezy,
iz zgodnie z art. 34 ust. 3 zd. 3 Regulaminu Sejmu Marszatek Sejmu kieruje do
konsultacji projekt ,w trybie i na zasadach okreslonych w odrebnych ustawach”. Co
oznacza, ze obowigzek przeprowadzenia konsultacji z obywateli musiatby wynikaé
z przepisow ustawy. Obecnie zaden przepis odrebnej ustawy nie formutuje takiego
obowigzku.

Jakkolwiek nie mozna wykluczy¢ zmiany brzmienia art. 34 ust. 3 Regulaminu
Sejmu w taki sposob, aby z tresci przepisu wynikat obowigzek prowadzenia konsultacji
publicznych w przypadku wszystkich rzgdowych projektéw ustaw, to problem, o ktérym
mowa w tresci petycji, mozna rozwigzaé na rzgdowym etapie opracowywania projektu,
bez koniecznosci zmiany Regulaminu Sejmu. Wydaje sie, ze to rzad posiada
odpowiednie doswiadczenie, a takze jest wyposazony w szereg instrumentow, ktore
pozwalajg mu prowadzi¢ konsultacje publiczne na szerokg skale. Fakt ten nalezy

uwzgledni¢ przy podejmowaniu zmian, o ktérych mowa w tresci petyciji.

V. Whnioski

Opinie konsultowanych podmiotdw nie sg wigzgce dla projektodawcéw
i ustawodawcy. Mimo to nie mozna zaprzeczy¢ znaczacej roli, jakg wnoszg w jakosc¢

tworzonego prawa. Stanowig one wyraz utylitarystycznego podejscia do prawa, jako

29 Por. K. Kubuj, M, Laskowska, Kontrola dopuszczalno$ci projektu ustawy, [w:] Kontrola legalnosci
ustawy w Sejmie, red. P. Radziewicz, Warszawa 2015, s. 45.

30 Por. P. Chybalski, Komentarz do art. 34 ust. 3, [w:] Komentarz do Regulaminu Sejmu Rzeczypospolitej
Polskiej, red. A. Szmyt, Warszawa 2018 ., s. 196.
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instrumentu osiggania celéw spotecznych i gospodarczych. Stuzg legitymizacji procesu
decyzyjnego, a przede wszystkim dajg wyraz konstytucyjnej zasadzie dialogu
spotecznego. Propozycja Autora petycji wpisuje sie w postulaty wysuwane w literaturze
prawniczej, dotyczgce nowelizacji prawa w zakresie konsultacji publicznych. Z uwagi na
powyzsze nie mozna wykluczy¢ zasadnosci propozycji wysuwanej w tresci petyciji.
Niemniej jednak, zmiany te nalezatoby poprzedzi¢ odpowiednim namystem. Wydaje sie
takze, Zze odpowiednie zmiany w rzgadowym modelu prowadzenia konsultacji

publicznych usuwatyby potrzebe nowelizacji Regulaminu Sejmu w tym zakresie.
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