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Analiza normatywna instytucji wystuchania
publicznego. Studium z filozofii publiczne;j

1. Praktyczne polityczne mozliwosci jako przedmiot analizy filozofii
politycznej

W artykule Reflections on Rousseau: Autonomy and Democracy Jo-
shua Cohen wyréznia trzy rodzaje krytycyzmu praktyk spotecznych:
krytycyzm moralny (moral criticism) badajacy rozbiezno$ci pomiedzy
zasadami moralnymi a praktyka spoleczna; krytycyzm demaskatorski
(unmasking criticism) odstaniajacy rzeczywiste interesy motywujace
dzialanie jednostek w kontekscie deklarowanych przez nie uzasadnien
oraz krytycyzm polityczny (political criticism). W niniejszych rozwaza-
niach interesuje nas ten ostatni, totez przyjrzymy mu sie blizej. We-
dlug Cohena

krytycyzm polityczny ma swoje wlasne cele i standardy (odmienne od pozosta-
lych dwoch typow krytycyzmu - przyp. P.W.J.). Krytycy polityczni uwazaja, ze
istniejace instytucje sa zasadniczo pelne wad, poniewaz nie sg zdolne do za-
doééuczynienia zasadom, ktére moglyby zostaé zaspokojone, biorac ludzi taki-
mi jakimi sg, a instytucje takimi jakimi mogg by¢. [...] Sadzac, ze zasady kto6-
rych uzywaja w krytyce moglyby zosta¢ spelnione przez alternatywng forme
wspolpracy spolecznej, krytycy polityczni musza wskazaé rozwiazania politycz-
ne, ktore ich krytycyzm ma na celu rozwing¢ - jakie istniejg alternatywy i jak
moga one dziala¢ jako stabilny zestaw instytucji. Sila ich krytycyzmu istnieja-
cych instytucji ostatecznie zalezy od sily i wiarygodnosci tychze alternatyw'.

Dla Cohena najpierwszym przykladem filozofa politycznego realizuja-
cego ten wzorzec krytycyzmu politycznego zorientowanego na propo-

! Joshua Cohen, ,Reflections on Rousseau: Autonomy and Democracy”, Philo-
sophy and Public Affairs, Vol. 15, No. 3, Summer 1986, s. 297.
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218 Piotr W. Juchacz

nowanie zywotnych i realizowalnych alternatyw spolecznej koopera-
¢ji jest Jean-Jacques Rousseau, piszacy o ,instytucjonalnym ideale
realizujacym autonomie w warunkach wspélzaleznosci””. Totez

w obliczu rozpowszechnionego poérod krytykéw politycznych sceptycyzmu co

do gwarancji, ze historia wytworzy taki ideal, i szerokiej zgody iz nieobecno§é

takich gwarancji czyni wypracowanie idealéw politycznych waznym przedsie-
wzieciem, dzielo Rousseau jako teoretyka instytucji pozostaje paradygmatem

i rozumnym punktem wyjscia egalitarnego krytycyzmu politycznego®.

Na tak rozumiany krytycyzm polityczny zwraca uwage (przywolu-
jac powyzszy tekst Cohena) John Rawls w pracy Justice as Fairness.
A Restatement omawiajac role i zadania filozofii politycznej, jako z na-
tury zainteresowanej badaniem granic praktycznie realizowalnych moz-
liwosct politycznych (probing the limits of practicable political possibi-
lities). W tej roli filozofia polityczna nabiera charakteru realistycznie
utopijnego. Jako taka przyjmuje zalozenie, ze mozliwe jest istnienie przy-
zwoitego porzadku politycznego (decent political order) w postaci rozsad-
nie sprawiedliwego ustroju demokratycznego, ktory jakkolwiek niedo-
skonaly, stanowi sprawiedliwy system wspotpracy pomiedzy obywatelami
postrzegajacymi sie wzajemnie jako wolni i réwni, co znajduje odzwier-
ciedlenie w strukturze jego podstawowych instytucji spotecznych i poli-
tycznych®*. Jej zadanie polega wiec na probie odpowiedzi na pytanie, jak
takie sprawiedliwe spoleczenstwo demokratyczne mogloby wygladag,
jakie idealy prébowaloby realizowaé, jakie zasady staraloby sie wciela¢
w zycie? Jednakze te proby odpowiedzi dokonywane przez filozofie po-
lityczng musza koniecznie mieé charakter realistycznej utopii.

Filozofia polityczna wedlug Rawlsa

postrzega §wiat polityczny jako trwaly system kooperacji w czasie, praktycznie
moéwigc w nieskonczonos¢. Filozofia polityczna jest zwigzana z polityka ponie-
waz musi zajmowac sie [...] praktycznymi politycznymi mozliwoSciami (practi-
cal political possibilities)®.

To w konsekwencji prowadzi Rawlsa do zwrécenia uwagi na koniecz-
no§é podjecia w jej ramach rozwazan zar6wno nad fundamentalnymi

* Ibidem.

® Ibidem.

* John Rawls, Justice as Fairness. A Restatement, edited by Erin Kelly, The
Belknap Press of Harvard University Press, Cambridge 2001, s. 4.

® John Rawls, ,, The Idea of an Overlapping Consensus”, w: J. Rawls, Collected
Papers, edited by Samuel Freeman, Harvard University Press, Cambridge 1999,
s. 447,
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zagadnieniami instytucjonalnymi, jak i podstawowymi zalozeniami ro-
zumnej psychologii moralnej®. W ponizszych analizach bedziemy brali
pod uwage oba wymienione obszary. Albowiem przy§wieca¢ nam bedg
te nauki odebrane od Jana Jakuba Rousseau, zgodnie z ktérymi bada-
jac czy moze istnie¢ w danym ustroju spolecznym i dobrze funkcjono-
wac dana instytucja oraz prawo regulujace zasady jej dzialania, po-
winniSmy po pierwsze bra¢ ludzi takimi jakimi sa, a prawa i instytucje
jakimi byé¢ moga’, nie zapominajac jednak o tym — i to po drugie — ze
aby zdrowy osad wyrobié sobie o funkcjonowaniu badanej instytucji
nalezy wiedzieé nie tylko to, jak by¢ powinno, ale i przede wszystkim
w punkcie wyjécia: jak jest®.

II. Nowa instytucja demokratyczna — wystuchanie publiczne

7 takiego oto zaplecza teoretycznego — z jednej strony koniecznosci
zainteresowania sie przez filozofie polityczng praktycznymi politycz-
nymi mozliwo§ciami oraz z drugiej strony z podzielania glebokiego
przekonania o niezbednej dla rozwoju demokracji potrzebie upowszech-
niania réznorodnych form zaangazowania publicznego obywateli —
wyrasta moje zainteresowanie jedng z najmlodszych w Polskiej demo-
kracji instytucji publicznego angazowania obywateli w procesy stano-
wienia prawa, a mianowicie wystuchaniem publicznym (public hearing).

Instytucja wystuchania publicznego zostata w Polsce wprowadzona
stosunkowo niedawno w ramach Ustawy o Dziatalnosci Lobbingowej
w procesie stanowienia prawa z 7 lipca 2005 roku (Rozdziat II, arty-
kut 8 — projekty ustaw i artykul 9 — projekty rozporzadzen)®, a takze
poprzez Rozporzqdzenie Rady Ministrow z dnia 7 lutego 2006 roku

% John Rawls, , The Idea of an Overlapping Consensus”, w: J. Rawls, Collec-
ted Papers, edited by Samuel Freeman, Harvard University Press, Cambridge 1999,
s. 447,

" Jean-Jacques Rousseau, Umowa spoleczna, przel. Antoni Peretiatkowicz, PWN,
1966, s. 8.

® Zob. Jean-Jacques Rousseau, Emil, przel. W. Husarski, Wroctaw 1955, s. 370.

° Zob. cata Ustawa o dziatalnosci lobbingowej w procesie stanowienia prawa
w Dz. U. z 2005 r. Nr 169, poz. 1414; Ustawa z dnia 29 stycznia 2009 roku o zmia-
nie ustawy o Radzie Ministrow oraz niektorych innych ustaw w art. 3 wprowadzita
kilka doprecyzowujacych zmian w w/w ustawie (zob. Dz. U. z 2009 r. Nr 42, poz. 337),
nie odnoszg sie¢ one jednak do instytucji wystuchania publicznego.
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220 Piotr W. Juchacz

w sprawie wystuchania publicznego dotyczqgcego projektow rozporzg-
dzen', oraz art. 1 pkt. 2 Uchwaly Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej
z dnia 24 lutego 2006 r. w sprawie zmiany Regulaminu Sejmu Rzeczy-
pospolitej Polskiej dodajacy w dziale II rozdzial 1a zatytulowany Wy-
stuchanie Publiczne".

Wysluchanie publiczne stanowi typowy przyklad tradycyjnej meto-
dy zwiekszenia wplywu obywateli na podejmowane decyzje i jest sto-
sowane juz od lat w wielu panstwach Europy Zachodniej i USA. Wy-
stuchanie publiczne od samego poczatku zaproponowania jego
wprowadzenia do polskiego systemu demokratycznego wzbudzalo —
i nadal wzbudza - liczne kontrowersje, dotyczace zaréwno typu kon-
sultacji spotecznych jakie dzieki tej instytucji majg miejsce, jak i szcze-
gotowych uregulowan prawnych odnoszacych sie do sposobu jego funk-
cjonowania. Od czasu wprowadzenia tej instytucji w Polsce w Sejmie
RP podjeto decyzje o zorganizowaniu dwudziestu trzech wystuchan
publicznych: siedmiu w Sejmie V kadencji (2005-2007; z czego jedno
odwotano), dwunastu w Sejmie VI kadencji (2007-2011) oraz — w okre-
sie do kofica 2012 roku — czterech w Sejmie VII kadencji'. Biorac pod
uwage ilo§¢ ustaw uchwalonych w tym samym szescioletnim okresie
czasu nie jest to liczba imponujaca.

Jednakze przeprowadzenie dwudziestu dwoch wystuchan publicz-
nych (jak i naglo$nienie sporu wokdét odwotanego wystuchania publicz-
nego w sprawie zmian ustaw dotyczacych ordynacji samorzadowej)®,
z ktorych kilka — dotyczacych najbardziej kontrowersyjnych ustaw —
wzbudzilo wieksze zainteresowanie spoleczne, za$§ informacje o nich
przebily sie w mediach i dotarly do szerszych warstw spoleczenstwa

' Dz. U. z 2006 roku Nr 30, poz. 207.

"' Zob. M. P. Nr 15, poz. 194; Szczegbtowe zasady przeprowadzenia wystuchania
publicznego przez danag Komisje Sejmowa w sprawie projektu ustawy okreslone
zostaly w Regulaminie Sejmu Rzeczpospolitej Polskiej, Dzial 11, Rozdzial 1a.

2 Zobacz informacje o ostatnio przeprowadzonych wystuchaniach publicznych
na stronach internetowych Sejmu RP: http:/www.sejm.gov.pl/Sejm7.nsf/page/
inf wys_pub.

™ By unikna¢ nieporozumien warto wyraznie podkregli¢, ze w latach 2006-2012
w Sejmie RP podjeto decyzje o zorganizowaniu dwudziestu trzech wystuchan pu-
blicznych, wszakze odbyly sie dwadzie$cia dwa wystuchania, albowiem jedno z wy-
stuchan zostalo odwolane (zob. szerzej przypis 54 w niniejszym artykule). Ilekroé¢
odnosze sie w artykule do decyzji o ogloszonych wystuchaniach publicznych pisze
o dwudziestu trzech wysluchaniach, wszakze juz w kontekscie przeprowadzonych
wysluchan pisze o dwudziestu dwoch wystuchaniach.
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Analiza normatywna instytucji wystuchania publicznego 221

polskiego, pozwala zauwazy¢, ze instytucja wysluchania publicznego
powoli zakorzenia sie w §wiadomosci zar6wno politykow, jak i obywa-
teli, a takze — co ma olbrzymie znaczenie popularyzujace w przypadku
wszelkich nowych rozwigzan instytucjonalnych — przedstawicieli me-
diéw. Tym samym mozna pokusi¢ sie o pierwsze podsumowania funk-
cjonowania wystuchania publicznego w Polsce, przyjrzec jego zaletom
i wadom, zidentyfikowac te elementy, ktore spelniaja pokltadane w nim
nadzieje oraz te, ktore budza niecheé i niezadowolenie, a takze sfor-
mulowaé wnioski dotyczace koniecznych reform prawa mu poswieco-
nego, tak by wskazaé¢ optymalny sposob jego dalszego wykorzystywa-
nia w otwartym na obywateli, inkluzywnym procesie legislacyjnym.

I11. Zalozenia metodologiczne

W niniejszych rozwazaniach po§wieconych instytucji wystuchania
publicznego lacze dwie perspektywy badawcze: pierwsza, zakorzenio-
na w najnowszych teoriach demokracji deliberatywnej opiera sie na
przekonaniu, ze instytucje polityczne w ich obecnej postaci sa — przynaj-
mniej czeSciowo — wynikiem ludzkiego zamystu i §wiadomej rozumnej
woli obywateli i ich reprezentantéw, by ustanowi¢ je w sposéb taki
wlasnie, a nie inny.

Druga perspektywa uzupelnia poprzednia o realistyczna przestan-
ke, zgodnie z ktérg — jak pisze Johan P. Olsen —

Wymogi proceséw doskonalego projektowania sg raczej trudne, i nie mozna
zakladaé, ze obywatele lub rzady we wspoétczesnych demokracjach — biorac pod
uwage wszelkie uwarunkowania — bedg mialy wole, zrozumienie i wplyw zakta-
dany przez podejscie projektujace (design approach). Rzadko kiedy wystarczy
by konstruktorzy okre§lali rozwigzania instytucjonalne, zachowanie i wyniki
poprzez dekret lub przepisy prawa. Wysitki konstrukcyjne i reformatorskie majag
tendencje — uwzgledniajac wiele warunkéw — do generowania oporu, obrony
status quo lub alternatywnych programéw zmiany, pociagajacych za sobg kon-
kurencyjne twierdzenia dotyczace tego, ktore instytucje sg wazne, a takze jakie
istotne zwigzki przyczynowe i kryteria normatywne powinny by¢ stosowane do
oceny instytucji. W takich okolicznosciach zmiana instytucjonalna i jej efekty
mogg byé zaréwno niezamierzone, nieprzewidziane i niepozadane, jak i zamie-
rzone, przewidziane i pozadane™.

'* Johan P. Olsen, Governing Through Institution Building. Institutional Theory
and Recent European Experiments in Democratic Organization, Oxford University
Press, Oxford 2010, s. 6-7.
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W prezentowanej perspektywie badawczej uznaje wage obu wymie-
nionych czynnikéw, zar6wno znaczenia ludzkiej woli, jak i okoliczno-
Sci zewnetrznych. I nie podzielam tym samym zdania tych, ktorzy to
wylacznie w perspektywie autonomii instytucjonalnej pragng analizo-
waé przemiany instytucji, zamiary obywateli redukujac do roli drugo-
rzednego czynnika.

W niniejszych rozwazaniach nad instytucja wysluchania publiczne-
go staralem sie uniknaé¢ zarzutu, jaki czasami stawia sie filozofom
politycznym, a mianowicie skoncentrowania sie¢ w analizach na po-
rzadku normatywnym i oderwania od praktyki realnie funkcjonujace-
go tu i teraz ustroju demokratycznego. Teoretykom demokracji deli-
beratywnej zarzucano na przyklad,

ze wiele pracy wlozono w proby sprecyzowania, co naukowcy rozumiejg przez
deliberacje. Nie do$¢ wszakze bylo powiedziane, jak ona rzeczywiscie dziala
pomiedzy obywatelami®.

W przyjmowanym przeze mnie ujeciu analiza realnie funkcjonujacych
instytucji demokratycznych oraz wyniki badan na rzeczywistoScig
demokratyczng stanowig niezbedny element warsztatu filozofii poli-
tycznej, ktéra z jednej strony nie zapomina o swej normatywnej reali-
stycznie utopijnej perspektywie, z drugiej za$ o koniecznym zwiazku
z praktyka. Albowiem - jak slusznie zauwazyla Simone Chambers
w klasycznym juz dzisiaj artykule Deliberative Democratic Theory —

badania empiryczne moga by¢ bezcenne, aby trzymac teoretykéw normatyw-
nych (normative theorists) w ryzach i skupié¢ ich uwage na pewnych specyficz-
nych pytaniach dotyczacych projektowania instytucjonalnego. Jednakze bada-
nia empiryczne nie mogg mie¢ ani ostatecznego, ani wiodgcego slowa
w deliberatywnej teorii demokracji'®.

Dlatego oparta na dostepnych dokumentach analiza funkcjonowa-
nia instytucji wystuchania publicznego w Polsce (komponent empi-
ryczno-analityczny) stanowi punkt wyjscia — istotny, ale niewystar-
czajacy — do filozoficznych rozwazan, ktore z jednej strony zakorzenione
sg w wiedzy dotyczacej najnowszych koncepcji wspoélczesnej filozofii
politycznej oraz teorii demokracji (komponent teoretyczny), zas z dru-
giej stanowig samodzielne badania z zakresu normatywnej filozofii

!> Mark Button, Kelvin Mattson, ,,Deliberative Democracy in Practice: Challen-
ge and Prospects for Civic Deliberation”, Polity, No. 31, Summer 1999, s. 612.

'S Simone Chambers, ,,Deliberative Democratic Theory”, Annual Review of Po-
litical Science, No. 6 (2003), s. 320.
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politycznej, ktorych cel jest nie tylko czysto poznawczy, lecz rowniez —
zgodnie z tym co pisal Joshua Cohen - stara sie wypelni¢ zadanie sta-
wiane wspblczesnie filozofom politycznym, ktérzy ,,muszg wskazaé
rozwigzania polityczne, ktore ich krytycyzm ma na celu rozwingé —
jakie istniejg alternatywy i jak mogg one dzialaé jako stabilny zestaw
instytucji”"’ (komponent normatywno-praktyczny).

Analiza przeprowadzonych w Sejmie RP wysluchan publicznych
pozwala nam na polgczenie rozwazan teoretycznych z wiedza opartg
o analize rzeczywistego przebiegu jednej z metod konsultacji publicz-
nych, co w efekcie prowadzi nas do charakterystycznego dla delibera-
tywnych teorii demokracji polgczenia rozwazan deskryptywnych, nor-
matywnych i praktycznych. Przywolajmy tu zdanie Jamesa Bohmana,
ktéry w pracy Public Deliberation. Pluralism, Complexity and Demo-
cracy podkresla, ze w ramach czesto odmiennych koncepcji demokra-
cji deliberatywnej zauwazy¢ jednak mozna taczacy je

silny nacisk na wzajemne powigzanie zagadnienr normatywnych, deskryptyw-
nych i praktycznych. [Albowiem] teoria demokracji deliberatywnej musi by¢
adekwatna na wszystkich trzech poziomach, jezeli ma by¢ przewodnikiem dla
praktyki politycznej i reform™.
Tak, jak teoretyk demokracji moze wiele nauczy¢ sie z analizy rzeczy-
wistego przebiegu wysluchan publicznych, tak analiza z perspektywy
teorii demokracji moze skutecznie wplywaé na udoskonalenie funk-
cjonowania instytucji wystuchania publicznego.

Totez filozof polityczny analizujgc instytucje wystuchania publicz-
nego nie ogranicza sie do analiz pozwalajacych na zrozumienie sposo-
bow jej dotychczasowego funkcjonowania, opisu jej znaczenia w pol-
skim systemie konsultacji spotecznych w procesie legislacyjnym oraz
wplywu na wszystkie podmioty biorgce w nim udzial. Dgzac do reali-
zacji normatywno-praktycznego komponentu rozwazan filozof politycz-
ny ma za zadanie wskaza¢ konieczne reformy istniejgcej instytucji,
tak by wypelniala ona swojg funkcje w danym systemie demokratycz-
nym stuzgc wladzom i obywatelom w procesie transparentnego i in-
kluzyjnego tworzenia prawa. Albowiem — w ramach podzielanego prze-
ze mnie stanowiska — przyjmuje sie, ze dobrze zaprojektowana

' Joshua Cohen, ,,Reflections on Rousseau: Autonomy and Democracy”, w: Phi-
losog)hy and Public Affairs, Vol. 15, No. 3, Summer 1986, s. 297.

' James Bohman, Public Deliberation. Pluralism, Complexity, and Democracy,
MIT Press, Cambridge 1996, s. 4 (podkreslenie — P.W.J.).
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224 Piotr W. Juchacz

instytucja winna przyczyniaé¢ sie do budowania porozumienia pomie-
dzy obywatelami, a jezeli ono nie jest w pelni mozliwe, to przynaj-
mniej do zmniejszenia réznic pomiedzy nimi, przyblizenia stanowisk
i wzajemnego zrozumienia uzasadnien podawanych przez zwolenni-
kéw innego rozwigzania. To jedno z podstawowych zalozen teorii de-
mokracji deliberatywnej obecne zaréwno u Rawlsa w postaci praktycz-
nej roli filozofii politycznej, jak iu Amy Gutmann i Denisa Thompsona,
ktorzy podkreslajg koniecznoéé przestrzegania w debacie publicznej
zasady minimalizowania moralnej niezgody (the principle of the eco-
nomy of moral disagreement), zgodnie z ktorg

podajac uzasadnienia dla swoich decyzji, obywatele i ich przedstawiciele po-
winni probowa¢ znajdywaé uzasadnienia, ktére minimalizujg réznice pomie-
dzy nimi a ich oponentami. [...] Poprzez minimalizowanie niezgody pomiedzy
sobg, obywatele i ich przedstawiciele mogg kontynuowaé¢ wsp6lng prace nad
znalezieniem wspolnej podstawy, nawet jezeli nie w kwestii polityk, ktore do-
prowadzily do r6znicy zdan, to nad majacymi z nimi zwigzek politykami w spra-
wie ktérych istnieje wieksza szansa na znalezienie porozumienia'’.
Ich zdaniem jest to jeden z najlepszych sposobéw ksztaltowania wza-
jemnego szacunku pomiedzy obywatelami, a tenze stanowi przeciez
samo jadro demokracji deliberatywne;.

Oczywiscie Gutmann i Thompson majg §wiadomos§é trudnosci i wy-
zwan jakich wymaga od politykow i obywateli kompromis, o ktorym
w najnowszej pracy The Spirit of Compromise (2012) pisza, iz stanowi
,hajtrudniejszy sposéb rzadzenia, wyjawszy wszystkie inne””. Podkre-
§laja, ze systematyczne odrzucanie kompromisu w polityce — rozumia-
nego przez nich jako porozumienie, w ktérym wszystkie strony poswie-
cajg co$ w celu udoskonalenia, z ich perspektywy, status quo i w ktorym
ustepstwa sa przynajmniej w czesci wynikiem woli drugiej strony® -
stanowi w dluzszym okresie czasu powazny problem dla kazdej demo-
kracji, albowiem uniemozliwiajac porozumienie w sprawach koniecz-
nych reform i pozadanych zmian prowadzi badz to do utrwalenia sta-
tus quo, badz to do zmian niezamierzonych i niepozadanych, do ktérych
dochodzi pod wplywem grup interesow wykorzystujacych biernoéé
rzadzacych™. Jedng z podstawowych przyczyn odrzucania kompromi-

¥ Amy Gutmann, Denis Thompson, Why Deliberative Democracy?, Princeton
University Press, Princeton 2004, s. 7.

** Amy Gutmann, Denis Thompson, The Spirit of Compromise. Why Governing
Demands It and Campaigning Undermines It, Princeton University Press, Prince-
ton 2012, s. 2.

! Thidem, s. 10.
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su lub otwarto$ci na jego zawarcie jest — zdaniem Gutmann i Thomp-
sona — przyjmowane przez politykow i obywateli w danej sytuacji od-
powiednie nastawienie (mindset), czyli

zbidér postaw i argumentéw, ktore sklaniajg dang jednostke do organizowania
my$lenia i dzialania w sposob, ktory czyni pewne rozwazania i wybory istot-
niejszymi niz inne. Jest to polaczenie stanéw poznawczych i sktonnoSci, wply-
wajace zaréwno na to, jak ktos na ogél konceptualizuje dane zjawiska i dysku-
tuje o nich, jak i na to, jak kto$ jest sklonny dziala¢ na podstawie tych
konceptualizacji i argumentéw™.

Autorzy rozrézniajg nastawienie kompromisowe i bezkompromiso-
we. W konteksScie naszych rozwazan nad wystuchaniem publicznym
nalezy podkreslic, iz zasady funkcjonowania tej instytucji konsultacji
publicznych sprzyjaja przybieraniu przez uczestniczacych w niej
obywateli nastawienia bezkompromisowego (an uncompromising mind-
set), stanowigcego ,,zbiér postaw i argumentéw, ktore zachecajg do
zajmowania nieugietego stanowiska (standing on principle) i braku
zaufania do oponentow”*.

Podkreslatem juz w powyzszych rozwazaniach znaczenie przepro-
wadzanej przez filozofa politycznego analizy normatywnej danej in-
stytucji, ktorej nieodtacznym elementem jest wskazanie wiarygodnych
i realistycznych alternatyw. Zasadnicze znaczenie przypada podawa-
nym uzasadnieniom wskazujgcym, ze nowe rozwigzanie bedzie lepsze
pod jakimi$§ istotnymi wzgledami od istniejgcego. Daniel Shapiro opi-
suje czestokro¢ wystepujacy we wspoélczesnej filozofii politycznej ro-
dzaj blednego rozumowania, ktéry okresla mianem nirvana®™, podajac
jako jego ilustracje nastepujaca przypowiesé:

Cesarz rzymski chcial uslyszeé najlepszych $piewakéw w swoim cesarstwie.

W koncu pozostalo dwoch finalistow. Cesarz wysluchal pierwszego z nich, byt

zdegustowany i bezzwlocznie oznajmil, ze nagroda przypada drugiemu finali-
. . . L . ) A 2%
Scie, poniewaz z pewno$cig musi on by¢ lepszy niz pierwszy™.

” Tbidem, s. 2.

% Thidem, s. 64-65.

* Ibidem, s. 3. Szerzej zagadnienie to omawiam w artykule: Piotr W. Juchacz,
,» Wysluchanie publiczne, czyli o niebezpieczenstwach partycypacji antagonistycznej”,
w: Karolina M. Cern, Piotr W. Juchacz, Ewa Nowak (red.), Etyka Zycia Publiczne-
go, Wydawnictwo IF UAM, Seria: Co-Opera, tom VI, Poznan 2009, s. 55-82.

Termin zapozycza od Harolda Demsetza, ,,Information and Efficiency: Ano-

ther Viewpoint,” Journal of Law and Economics 12 (1969), s. 1-22.

* Daniel Shapiro, Is Welfare State Justified?, Cambridge University Press, Cam-
bridge 2007, s. 3.
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Shapiro zwraca uwage na oczywisty btad w rozumowaniu cesarza, gdyz
drugi Spiewak mogl by¢ wcale nie lepszy, a nawet gorszy od pierwsze-
go, a ,,cesarz powinien wystuchaé obu, aby powziaé wlasciwy osad””.
Nalezy wiec wyraznie podkresli¢, ze kluczowe znaczenie przy ocenie
wiarygodnos$ci formulowanych alternatywnych propozycji odgrywaé
bedg w réwnym stopniu co same proponowane nowe czy tez zmodyfi-
kowane rozwigzania instytucjonalne, takze ich uzasadnienia, czyli
wskazanie, dlaczego i w jaki sposéb taka a nie inna propozycja zmian
przyczyni sie do lepszej realizacji zadan stawianych danej instytucji.
Albowiem, jak slusznie zauwaza Shapiro, samo

zidentyfikowanie bardzo zlej lub niesprawiedliwej cechy danej instytucji, na-
wet zasadniczej jej cechy, nie daje [filozofowi politycznemu] rozstrzygajacego
czy nawet wystarczajacego powodu, aby polozyé jej kres lub zreformowaé ja,
poniewaz zreformowana lub nowa instytucja moze wcale nie byé lepsza®.

Nie wystarczy wiec wskazac na ograniczenia, braki czy niesprawie-
dliwosci jakie dostrzegamy w istniejgcej instytucji, lecz koniecznym
jest takie uzasadnienie alternatywnego rozwiazania instytucjonalne-
go, ktore wyraznie wykaze zar6wno wyzszo$¢ nowej propozycji (wyeli-
minowanie wskazanych ograniczen, brakéw czy niesprawiedliwosci),
jak i — co rownie wazne — wskaze droge doj$cia do niej, czyli mechani-
zmy i procesy, ktére prowadza do jej wprowadzenia. Albowiem tym
wlaénie r6zni sie filozofia polityczna w jej roli jako filozofii publicznej,
ze zawiera w sobie transdyscyplinarne nastawienie na korzystanie
z osiggnie¢ nauk spolecznych, co umozliwia jej wiarygodne propono-
wanie realistycznych alternatyw.

Na zakonczenie naszych kroétkich rozwazan metodologicznych,
wprowadzajacych do dalszych szczegélowych analiz, zastanéwmy sie
jeszcze nad pytaniem o reprezentatywnos$c niniejszych rozwazan, ja-
kie mozna by postawi¢ w kontekscie zaledwie dwudziestu trzech przy-
padkéw wystuchan publicznych®, jakie poddane zostaly analizie. Od-

*" Daniel Shapiro, Is Welfare State Justified?, Cambridge University Press, Cam-
bridge 2007, s. 3. Shapiro wskazuje jako zrédto przypowiesci artykut: Peter J. Bo-
ettke, ,,James M. Buchanan and the Rebirth of Political Economy,” w: Steve Pres-
sman and Ric Holts (eds.), Against the Grain: Economic Dissent in the 20th Century,
Brookfield, VT: Edgar Elgar, 1997, s. 9-10.

* Daniel Shapiro, Is Welfare State Justified?, Cambridge University Press, Cam-
bridge 2007, s. 3.

* Zob. szersza dyskusje na temat problematyki ‘small studies’ w naukach spo-
lecznych w ksigzce: Gary King, Robert O. Keohane, Sidney Verba, Designing So-
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powiedZ wymaga dwojakiego zastrzezenia: po pierwsze, przeanalizowa-
fem wszystkie wystuchania publiczne, jakie do tej pory odbyly sie w Pol-
sce (do konca 2012 roku); po drugie, funkcjonowanie danej instytucji
w porzadku demokratycznym przez siedem lat stanowi, moim zdaniem,
wystarczajgca podstawe do krytycznej analizy jej dotychczasowego
funkcjonowania i pokuszenia sie o propozycje jej udoskonalenia; po
trzecie, pomimo iz prezentowana analiza z jednej strony wykazuje
w wielu punktach zbieznos¢ z wskazywanymi w miedzynarodowe;j li-
teraturze przedmiotu problemami i trudno§ciami zwigzanymi z funk-
cjonowaniem instytucji wystuchania publicznego, za§ zaproponowane
rozwigzania i wnioski z niej plyngce majg — mam nadzieje — rowniez
pewng ogdlng warto§é teoretyczng wzbogacajgcg wiedze o instytucji
wystuchania publicznego, to z drugiej strony nalezy wyraznie zazna-
czyé, ze niemala cze$¢ analizowanych trudnosci i wad wysluchania
publicznego zwigzana jest z konkretnymi rozwigzaniami prawnymi
i praktyka jego funkcjonowania w Polsce, a wiec ma charakter kon-
tekstualny. Tym niemniej wiele z nich moze réwniez pojawié sie w
praktyce funkcjonowania wysluchania publicznego w innych krajach.

1IV. Proces wystuchania publicznego

Rozwazajac problemy zwigzane z wystuchaniem publicznym musimy
nade wszystko unika¢ koncentrowania sie wylgcznie na samym wyda-
rzeniu wysltuchania przed komisjg sejmowa, lecz postrzegaé je w spo-
s6b dynamiczny, jako proces sktadajqgcy sie z trzech faz, z ktérych kaz-
da jest rownie wazna w ostatecznej ocenie jego sukcesu lub porazki.
Wysluchanie publiczne nie stanowi procesu oderwanego od zewnetrz-
nego wobec niego §wiata spoleczno-politycznego. Dlatego nalezy je
rozpatrywa¢ w odpowiednich kontekstach, z ktérych najwazniejsze
stanowig otoczenie spoleczno-publiczne, otoczenie medialne, otocze-
nie polityczne oraz otoczenie formalno-prawne®. Kazde z nich wywie-
ra okreslony znaczacy wplyw na funkc¢jonowanie wystuchania publicz-

cial Inquiry. Scientific inference in qualitative research, Princeton University Press,
Princeton 1994.

% Zagadnienie to analizuje szerzej w artykule: Piotr W. Juchacz, ,,On Political,
Media, Cultural and Legal Environments of the Institution of Public Hearing in
Poland”, in: Tadeusz Buksinski (ed.), Identities and Modernizations, Peter Lang
Verlag, Frankfurt am Main 2013, s. 87-100.
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nego jako formy konsultacji spolecznych. Moim zdaniem proces wy-
stluchania publicznego sklada sie z nastepujacych trzech faz, posiada-
jacych odmienne metody, zakres i cel:

1.Faza pierwsza — przed wystuchaniem publicznym.:
podstawowy przedmiot rozwazan poswieconych pierwszej fazie wy-
stluchania publicznego dotyczy rozwiazan formalno-prawnych przyje-
tych w Regulaminie Sejmu RP, w tym przede wszystkim fundamen-
talnemu zagadnienia zwolywania wystuchania publicznego, w ramach
ktérego wyrdzniamy siedem obszaréw problemowych, ktére naszym
zdaniem wymagajg szczegdlnej uwagi i szczegolowej analizy.

2.Faza druga — wystuchanie publiczne podczas posiedzenia komisji
sejmowej:
kluczowe zagadnienie rozwazan poSwieconych drugiej fazie stanowi
struktura dyskursu dominujgca podczas wystuchania publicznego;
w szczegblnosci rozwazyc¢ nalezy a) problem braku mozliwosci dysku-
sji i odnoszenia sie do wypowiedzi innych, b) uzywania przez osoby
uczestniczgce w wystuchaniu publicznym z jednej strony jezyka biu-
rokratycznego lub naukowego, z drugiej za$ jezyka potocznego, ¢) wy-
zwania natury psychicznej zwigzane z wystepowaniem publicznym,
d) zagadnienie sformulowania podsumowania wystuchania publicz-
nego, e) zjawisko ,,trzech kregéw partycypacji i wplywu”, czyli braku
rownego dostepu uczestnikow wystuchania publicznego do procesu le-
gislacyjnego, f) kontekst polityczny, g) warunki efektywnego wystu-
chania publicznego.

3.Faza trzecia — po wystuchaniu publicznym:

kluczowe zagadnienie rozwazan po$swieconych tej fazie dotyczy wply-
wu, jaki wystuchanie publiczne wywarlo na dalsze prace nad danym
rozwigzaniem prawnym; zasadnicze problemy do rozwazenia dotyczag
publikacji stenogramoéw z wystuchania publicznego w biuletynie sej-
mowym oraz koniecznosci sformutowania podsumowania, a takze fun-
damentalnego znaczenia rzetelnej informacji w mediach o przebiegu
danego wysluchania publicznego.

W dalszych rozwazaniach dokonam szczegoltowej analizy wylacznie
pierwszej fazy procesu wystuchania publicznego, zwracajac szczegblnag
uwage na kwestie sporne i problemy zwigzane z funkcjonowaniem tej
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instytucji konsultacji obywatelskich w Polsce®'. Poniewaz nasza uwa-
ga bedzie skoncentrowana na funkcjonowaniu instytucji wystuchania
publicznego w procesie tworzenia ustaw w Sejmie RP, to ponizej omé-
wimy kilka podstawowych zagadnien i probleméw zwigzanych z kon-
kretnymi rozstrzygnieciami prawnymi przyjetymi w wyzej wymienio-
nych aktach prawnych regulujacych zasady jego funkcjonowania
w Polsce, koncentrujac sie przede wszystkim na zapisach znajduja-
cych sie w poswieconym tej procedurze konsultacji obywateli rozdzia-
le 1a w Regulaminie Sejmu RP.

V. Faza pierwsza — przed wystuchaniem publicznym.
Zagadnienie zwolywania wystuchania publicznego

Rozwazania dotyczace pierwszej fazy procesu wystuchania publiczne-
go poswiecone beda rozwigzaniom formalno-prawnym przyjetym w Re-
gulaminie Sejmu RP i skoncentrujg sie na zagadnieniu zwolywania
wystuchania publicznego, w ramach ktérego wyrézniam siedem ob-
szarow problemowych, ktére wymagajg szczegélnej uwagi i szczegolo-
wej analizy.

Owe siedem problemow to:

A) kto powinien mie¢ mozliwos¢ skladania wniosku o zwolanie wy-
stuchania publicznego?

B) fakultatywnos¢ vs arbitralno$é zwotania wystuchania publicznego;

C) moment zwolywania wystuchania publicznego;

D) problem upublicznienia decyzji o zwolaniu wysluchania publicz-
nego;

E) zawartosc¢ formularza zgloszeniowego;

F) mozliwo§é ograniczenia liczby uczestnikow;

G) zagadnienie odwolywania wystuchania publicznego;

Ad. A. Kto powinien mieé¢ mozliwosé sktadania wniosku o zwotanie
wystuchania publicznego?

Zgodnie z artykutem 70a ust. 3 Regulaminu Sejmu RP uchwala o prze-
prowadzeniu wysluchania publicznego podejmowana jest przez Ko-

! Szczegélowa analize drugiej fazy wystuchania publicznego przeprowadzilem
w osobnym artykule: Piotr W. Juchacz, ,,Wystuchanie publiczne, czyli o niebezpie-
czenstwach partycypacji antagonistycznej”, w: K. M. Cern, P. W. Juchacz, E. No-
wak (red.), Etyka Zycia Publicznego, op. cit., s. 55-82.
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misje Sejmowa, do ktoérej zostal skierowany do rozpatrzenia dany pro-
jekt ustawy ,na pisemny wniosek zlozony komisji przez posla”. Za-
warte w tym artykule ograniczenie mozliwosci zlozenia wniosku do
komisji wylgcznie do posla wydaje sie byé calkowicie nieuzasadnione.
Zaprojektowana jako rodzaj szerokich i otwartych konsultacji spotecz-
nych instytucja wysluchania publicznego powinna by¢ wykorzystywa-
na nie tylko wowczas, gdy jest to na reke politykom. Rowniez obywa-
tele powinni mie¢ mozliwo§¢ wspotdecydowania, ktére ustawy ich
zdaniem sg na tyle wazne, by nalezalo zorganizowaé¢ w ich sprawie
wysltuchanie publiczne. Moim zdaniem wskazane byloby dodanie w art.
30 ustepu stwarzajacego grupie obywateli mozliwo§é zlozenia wnio-
sku o zorganizowanie wystuchania publicznego w sprawie danego pro-
jektu ustawy. Nalezaloby takze SciSle okresli¢ liczbe obywateli, ktorzy
muszg podpisaé sie pod takim wnioskiem.

Ad. B. Problem: Fakultatywnosé vs arbitralnosé zwolania
wystuchania publicznego

Art. 70a ust. 4 Regulaminu Sejmu glosi, ze: ,,Uchwala o przeprowa-
dzeniu wystuchania publicznego moze zostaé podjeta po zakonczeniu
pierwszego czytania projektu [podkr. — P.W.J.], a przed rozpoczeciem
jego szczegbdltowego rozpatrywania”.

W kontekscie tegoz artykulu nalezy zwrdcié uwage na problema-
tyczno§é dwoch sformultowan: po pierwsze, stwierdzenia ze uchwala
,moze zostac¢ podjeta”, czyli problem fakultatywnoSci (arbitralnosci)
decyzji o zwolaniu wystuchania publicznego, oraz po drugie, wskaza-
nie $cistego migjsca w procesie legislacyjnym — ,,po zakoriczeniu pierw-
szego czytania” — kiedy to wystuchanie publiczne moze sie odby¢. Naj-
pierw rozwazymy pierwszy z powyzszych probleméw, a w kolejnym
punkcie przyjrzymy sie drugiemu z nich.

W kwestii podejmowania decyzji o zwolaniu wystuchania publicz-
nego mozemy wyroznié¢ dwa przeciwstawne stanowiska: z jednej strony
zwolennikéw dotychczasowego rozwigzania przyjmujacego fakultatyw-
noé¢ wystuchania publicznego, z drugiej jego przeciwnikéw postuluja-
cych wprowadzenie obligatoryjnego wystuchania publicznego.

Zwolennicy fakultatywnosci decyzji o zwotaniu wystuchania publicz-
nego — a stanowisko to reprezentowane jest na przyklad przez Pawla
Dobrowolskiego i fLiukasza Gorywode, czyli zagorzatych zwolennikéw
tej instytucji i animatoréw wprowadzenia jej do polskiego systemu
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prawnego — podkreslaja, ze zazwyczaj w danym okresie czasu Sejm
aktywnie pracuje nad kilkudziesiecioma ustawami i nie ma potrzeby,
by w sprawie kazdej z nich zwolywaé¢ wystuchanie publiczne, albo-
wiem juz samo jego zwolanie ma stanowié¢ dla obywateli ,,sygnal, za
pomocy ktorego obywatele dowiedzg sie, ze w Sejmie omawiana jest
szczegblnie wazna ustawa””. Dobrowolski podkreéla znaczenie utrzy-
mania wyjatkowosci wystuchania publicznego i przestrzega przed za-
grozeniem zbiurokratyzowania tej instytucji przez wprowadzenie ob-
ligatoryjnosci:

Zaleta publicznego wysluchania jest jego zdolno§¢ do koncentrowania uwagi
wyborcow i polityko6w na argumentach za i przeciw przy nadzwyczajnie waz-
nych propozycjach zmian prawa. [...] Nie mozna koncentrowa¢ naszej uwagi
na wszystkich projektach ustaw. Przeksztalcenie wystuchania w obowigzkowa
procedure odbywajaca sie przy kazdej lub prawie kazdej ustawie stworzy z wy-
stuchania biurokratyczny rytuat, ktéry szybko zostanie zapomniany. Nuda i ru-
tyna ukatrupig instytucje publicznego wystuchania. Tylko popyt ze strony opo-
zycji lub rzadzacych, oraz zaciekawienie wyborcow tematem publicznego
wysluchania gwarantuje jego zywotnosé®.

Na zagrozenie zastgpienia przez wystuchanie publiczne innych form
konsultacji publicznych - rzec mozemy, ze mozliwe do zrealizowania
szczegoblnie w przypadku wprowadzenia obligatoryjnosci tej instytucji
— zwraca uwage przedstawicielka organizacji pozarzadowych Ewa
Kulik-Bieliniska, ktéra w debacie z okazji wprowadzenia wystuchania
publicznego do polskiego systemu konsultacji obywatelskich wyraza-
ta swoje obawy w niewatpliwie wartej przytoczenia wypowiedzi:

Boje sie pomystu, ze wszystko w Sejmie bedzie zalatwiane wystuchaniem pu-
blicznym. Powie sie, ze jedyng dostepng forma zglaszania swojego stanowiska
i prezentowania opinii przez organizacje, np. prowadzgce rzecznictwo intere-
sow, jest wystuchanie publiczne. Wystuchanie sie odbedzie — przyjda osoby, ktére
sie zarejestrowaly do udzialu w nim, powiedzg swoje, zostanie to odstuchane —

 Pawel Dobrowolski, Lukasz Gorywoda, Publiczne Wystuchanie. Kontrola sta-
nowienia prawa przez obywateli, Raport Instytutu Sobieskiego, Warszawa 2004,
s. 9.

% Zob. Pawet Dobrowolski, Trzy lata wystuchania publicznego w Polsce, wersja
z 3 maja 2007, zob. tekst na stronie: http:/www.dobrowol.org/publicznewyslucha-
nie_ PWpo3latach.doc , strona 8. Dobrowolski dopuszcza mozliwo§¢é wprowadzenia
obowigzkowego wystuchania publicznego w przypadku ustawy budzetowej oraz
ustaw podatkowych, albowiem ,sg to ustawy, ktére dotycza najszerszego grona
obywateli, a sg tak obszerne i skomplikowane, ze umozliwienie obywatelom wy-
tkniecia marnotrawnych wydatkéw lub skandalicznych zaniechan ze strony pan-
stwa moze by¢ pozyteczne”, ibidem, s. 9.
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i stanie sie swoistym wentylem bezpieczenistwa. Wygadali sie. Moze gdzie§ to
zostanie odnotowane, a moze i nie — nie wiem, czy jest taki obowigzek, bo nie
ma regulaminu. I koniec. A potem praca nad ustawg bedzie toczyla sie w komi-
sji i podkomisji. Poniewaz musimy dbaé o to, zeby nie byla prowadzona zadna
dzialalno$¢ lobbingowa, nie jest tam wpuszczony nikt poza ekspertami zapra-
szanymi przez komisje i podkomisje. Tak naprawde dziatalnosé lobbingowa od-
bywatla sie i pewnie bedzie si¢ odbywaé poprzez tych ekspertow. Natomiast
przedstawiciele organizacji pozarzqdowych nie bedq dopuszczeni. Oni mieli
mozliwoéé zaprezentowania swoich racji podczas wystuchania publicznego.
Mamy jawnosé zycia publicznego, mamy wystuchanie publiczne, ale nie mamy
wplywu na stanowienie prawa, natomiast kto inny ma™.

Odmienne argumenty przytaczaja zwolennicy peilnej, badz czeScio-
wej, obligatoryjnosci wystuchania publicznego, sposéréd ktorych jed-
nym z najbardziej znamienitych jest prof. Andrzej Zoll, ktéry w wy-
wiadzie przeprowadzonym przez Katarzyne Zaczkiewicz stwierdzit:

Wywieranie wplywu przez organizacje biznesu musi by¢ écisle powigzane z pro-

cedurg legislacyjna. (...) W zasadzie przy uchwalaniu kazdej ustawy powinno

by¢ wystuchanie publiczne. Za rzadko wykorzystujemy te forme debaty nad pro-

Jektami ustaw. Osoby zainteresowane bylyby zapraszane i miatyby szanse wygto-

szenia swoich racji. Tworzytoby to jawng procedure, bez zakulisowych gierek,

ktore i tak by pewnie sie odbywaly. Nie tudzmy sie, kazda ustawa o znaczeniu
gospodarczym bedzie poruszala rézne grupy nacisku. Cze$¢ osob na niej straci,

a inni zyskajg®.

Na inne zagrozenie pelnej fakultatywnosci zwolywania wyshuchan
publicznych zwraca uwage Grzegorz Makowski, ktéry zauwaza, iz
uznaniowo$¢ moze prowadzié¢ do niezorganizowania wystuchania pu-
blicznego w sprawie danego projektu ustawy — pomimo postulatéw
uruchomienia procedury przez organizacje pozarzadowe czy tez oby-
wateli — w przypadkach z takich czy innych wzgledéw niewygodnych
dla rzadzacych i przytacza przyklady projektu ustawy o stuzbie cywil-
nej czy tez ustawy o nadzorze finansowym™.

¥ Cytat z wypowiedzi Ewy Kulik-Bielifiskiej (Forum Darczyhicéw), zob. Steno-
gram z seminarium Lobbing i dziatalnosé rzecznicza organizacji pozarzgdowych w
Swietle nowych regulacji prawnych, Warszawa 10 stycznia 2006, s. 18, zob. na stro-
nie: http://www.isp.org.pl/kompas/files/6779439460236719001182100907.pdf.

* Dziennik Gazeta Prawna, 8 pazdziernik 2009: http:/prawo.gazetaprawna.pl/
wywiady/358100,zoll wysluchanie publiczne wyeliminowaloby zakulisowe gier-
ki _?rzy_uchwalaniu_ustaw.html.

® Na niezorganizowanie wystuchan publicznych pomimo postulatéw organiza-
¢ji pozarzadowych i biznesowych szczegblnie w sprawie wymienionych dwoch ustaw
zwraca uwage Grzegorz Makowski; zob. G. Makowski, ,,Polityczna obstrukcja, ale
nie destrukcja demokracji”, Rzeczpospolita, 21 sierpien 2006, s. 7.
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Podsumowujac to zagadnienie pragne stwierdzi¢, iz moim zdaniem
oba stanowiska wydajg sie podgza¢ w swoich propozycjach zbyt dale-
ko. Albowiem z jednej strony obowigzujace rozwigzania w praktyce
pokazaly swojg stabo$é: ogloszenie zaledwie 23 wystuchan publicz-
nych w okresie szeSciu lat od czasu wprowadzenia tej instytucji do
polskiego systemu prawnego i demokratycznego potwierdza niewy-
starczajacy charakter obowigzujacych rozwigzan prawnych i wskazu-
je na konieczno$é¢ ich modyfikacji. Z drugiej strony, wprowadzenie
obligatoryjnego wystuchania publicznego do kazdego projektu ustawy
byloby zbyteczne, poniewaz rzeczywiscie istnieje wiele ustaw, ktore
nie wymagajg akurat tej formy konsultacji publicznych. I bynajmniej
nie idzie o to, ze kazdy obywatel czy tez przedstawiciel organizacji
pozarzadowej mialby §ledzi¢ przebieg procesu legislacyjnego kazdej
z ustaw: to argument o tyle chybiony, ze obszary zainteresowan za-
réwno jednych, jak i drugich sg mocno zdywersyfikowane i wiadomo,
ze konkretne ustawy budzg zainteresowanie innych podmiotéw w za-
leznoSci od sfery ich aktywnoSci obywatelskiej.

Moim zdaniem najrozsadniejszym rozwigzaniem byloby z jednej
strony pozostawienie zasady fakultatywnosci wystuchania publiczne-
g0, jednak z zastrzezeniem, iz po pierwsze, nalezy poszerzy¢ — ograni-
czong dotychczas wylgcznie do postow na Sejm RP — grupe oséb upraw-
nionych do sktadania wniosku o zwolanie wystuchania publicznego
(zob. punkt ad. 2-A powyzej) oraz, po drugie, nalezy znie$¢ mozliwosc
arbitralnego odrzucania takiego wniosku przez komisje sejmowag, po-
przez nalozenie na nig obowigzku zwolania wystuchania publicznego
w przypadku jego wplyniecia.

Ad. C. Moment zwotania wystuchania publicznego

Niezwykle istotny jest moment zwolania wystuchania publicznego.
Zgodnie z artykulem 70a ust. 4 ,,uchwala o przeprowadzeniu wystu-
chania publicznego moze zosta¢ podjeta po zakoriczeniu pierwszego
czytania projektu (wyrdznienia — P.W.J.), a przed rozpoczeciem jego
szczegolowego rozpatrywania”®’. Wielu badaczy zauwaza, ze zwolanie
go zbyt p6zno w procesie legislacyjnym, gdy poddawane pod debate
zagadnienie znalazlo juz swoje odzwierciedlenie w konkretnym przed-
kladanym obywatelom do dyskusji rozwigzaniu prawnym (gotowym

" Regulamin Sejmu RP, Dziat II, rozdz. 1a, art. 70a ust. 4.
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lub niemal gotowym), co do ktérego w dodatku uzyskano wstepne po-
rozumienie polityczne, prowadzi do negatywnych reakcji wérod oby-
wateli, ktére wyrazaé sie mogg w dwoch postawach: po pierwsze, bier-
noSci czesci obywateli zakladajgcych, iz kwestia jest juz tak naprawde
rozstrzygnieta, za§ wystuchanie publiczne ma tylko stuzyé wypelnie-
niu wymagan formalnych, badz sprawieniu wrazenia konsultacji spo-
lecznych, za$§ po drugie w skrajnie antagonistycznym nastawieniu tych
obywateli, ktorzy zdecydujg sie wzigé w nim udzial, albowiem majac
poczucie, iz zaproponowane rozwigzania sg juz niemal przesgdzone,
koncentrujg sie na ich atakowaniu, zamiast prezentowania alterna-
tywnych pozytywnych propozycji (czemu réwniez sprzyja zawsze bar-
dzo ograniczony czas na wystapienia).

Marek Zubik rozwazajac wprowadzenie instytucji wyshuchania pu-
blicznego z perspektywy podejmowania dzialan lobbingowych zauwa-
za, iz

ustawa milczy na temat wystuchania publicznego na dalszych etapach prac usta-

wodawczych nad ustawq uchwalong przez Sejm (podkreslenie — P.W.J.), mimo

ze tresc ustawy podlega¢ moze jeszcze zmianom na etapie prac senackich i tak-
ze %1 podejmowane sg dziatania lobbingowe, bedgce procesem stanowienia pra-
wa .

W tym kontekscie nalezy zauwazy¢, iz powyzsze uwagi z jednej stro-
ny slusznie sytuuja wysluchanie publiczne na wczesnym etapie proce-
su tworzenia prawa, z drugiej jednak zdajg sie sugerowac, iz warto
byloby zastanowi¢ sie nad mozliwo$cia przeprowadzania wysluchan
publicznych w Senacie RP, ktore z jednej strony dotyczylyby ustaw juz
uchwalonych przez Sejm, z drugiej mialyby miejsce zanim Senatorowie
przystapig do prac nad dang ustawa. Tego typu wystuchanie publiczne
musialoby jednak, jak sie wydaje, by¢ obwarowane wiekszymi obostrze-
niami co do zakresu wypowiedzi interesariuszy (np. w trakcie wystu-
chania nalezaloby odnosi¢ sie wylgcznie do konkretnych artykulow
ustawy z konkretnymi sugestiami ich zmian wraz z koniecznym uza-
sadnieniem takich propozycji), by nie doprowadzac¢ do ponownej dys-
kusji na temat generalnego kierunku obranego rozwigzania prawne-
go (na to jest czas w trakcie pierwszego wysluchania publicznego),
lecz wylgcznie na temat szczegétowych rozstrzygniec.

% Marek Zubik, Ustawa o dziatalnosci lobbingowej w procesie stanowienia pra-
wa. Uwagt na tle sytuacji organizacji pozarzqdowych, Instytut Spraw Publicznych,
Warszawa 2006, s. 8.
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Tym samym moglibyémy wyr6zni¢ dwa typy wysluchania publicz-
nego: ogdlne (prowadzone na wezesnym etapie prac legislacyjnych)
oraz szczegotowe (prowadzone na zaawansowanym etapie prac legi-
slacyjnych). To drugie musialoby mie¢ jednak charakter wyjatkowy
i by¢ oglaszane tylko w przypadku ustaw budzacych szczegdlne zain-
teresowanie i kontrowersje spoleczne. Sadze, ze jego wprowadzenie
mogloby by¢ niezwykle pozadane z perspektywy dwoch fundamental-
nych cech procesu stanowienia prawa: jego uzasadnienia publicznego
oraz jego legitymizacji. Wysilek bylby wart podjecia: uzyskano by moz-
liwo$é dokladnego przeanalizowania szczegélowych rozstrzygnieé
prawnych i ich konsekwencji dla zainteresowanych podmiotéw (z ich
perspektywy); ponadto zas zwiekszylibySmy legitymizacje proponowa-
nej ustawy; publiczne wystuchanie poprzez krytyczne przyjrzenie sie
poszczegdélnym paragrafom ustawy datoby mozliwo$é¢ podniesienia ja-
koéci i przejrzystosci stanowionego prawa.

Ad. D. Informowanie o wystuchaniu publicznym,
czyli ,tajne wystuchanie”

Przyjrzyjmy si¢ nastgpujacemu przyktadowi: w dniu 22 czerwea 2010
roku Komisja Kultury i Srodkéw Przekazu podjeta decyzje o przepro-
wadzeniu wystuchania publicznego w sprawie projektu ustawy o zmia-
nie ustawy o radiofonii i telewizji oraz ustawy o optatach abonamen-
towych ustalajac jego termin na 6 lipca 2010 roku, czyli doktadnie 14
dni pdzniej. Rownocze$nie z umieszczeniem tresci uchwaly na stro-
nach Sejmu RP nizej znalazla sie nastepujaca informacja: , Termin
zglaszania zainteresowania udzialem w wystuchaniu publicznym upty-
wa 26 czerwca 2010 roku.” Czyli zgodnie z przepisami z art. 70a ust. 5
o koniecznoéci podjecia uchwaly o przeprowadzeniu wystuchania pu-
blicznego co najmniej 14 dni przez dniem jego przeprowadzenia, a w po-
faczeniu z przepisami z art. 70b ust. 1 przyznajacymi prawo udzialu
w wystuchaniu publicznym podmiotom, ktére ,,zglosity do Sejmu, co
najmniej 10 dni przed dniem wystuchania publicznego, zainteresowa-
nie pracami nad projektem ustawy”, Komisja Kultury i Srodkéw Prze-
kazu data w rzeczywistoSci wszystkim zainteresowanym obywatelom
i organizacjom pozarzadowym — w zgodzie z przepisami Regulaminu
Sejmu - zaledwie cztery dni na zgloszenie swojego udzialu! Spetniaja
sie tym samym najgorsze przewidywania formulowane jeszcze w 2006
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roku w trakcie dyskusji nad projektem ustawy lobbingowej, co do do-
stepu do informacji o ogloszeniu wystuchania publicznego, poniewaz
jak stusznie zauwazyla jedna z przedstawicielek organizacji pozarza-
dowych: ,Nie jest przeciez tak, ze wszyscy siedzimy i patrzymy na
wszelkie mozliwe strony rzadowe, zeby dowiedzieé¢ sie, gdzie bedzie
jakie$ wystuchanie””.

Pomimo, iz zestawiajgc terminy uchwalenia decyzji o przeprowa-
dzeniu wystuchan publicznych z terminami ich przeprowadzenia moz-
na stwierdzi¢, ze zazwyczaj komisje sejmowe wyznaczaly termin odle-
gly o trzy tygodnie do miesigca, co dawalo zainteresowanym okolo 10-20
dni na zgloszenie udzialu w wysluchaniu publicznym, to jednak sama
mozliwo§é wyznaczenia zaledwie 4 dni — do tej pory raz wykorzystana
we wspomnianym powyzej przypadku — powinna zosta¢ wyraznie za-
stgpiona dluzszym minimalnym czasem na zgloszenie udzialu w wy-
stuchaniu publicznym. Wydaje sie, iz rozsadny termin wynositby 14
dni, co wymagaloby drobnej zmiany w regulaminie Sejmu w art. 70a
ust. 5 wydluzajacej do 21 dni termin ogloszenia wystuchania publicz-
nego przed jego przeprowadzeniem i w art. 70b ust. 1 skracajgcej do
siedmiu dni termin przed wystuchaniem publicznym, do ktérego na-
lezy ztozy¢ zgloszenie udzialu w nim. Wydtuzyloby to calg procedure
zaledwie o tydzien, a pozwoliloby z jednej strony zapewnic¢ wieksza
reprezentatywno§¢ zainteresowanych srodowisk obywateli, z drugiej
za$ unikna¢ postom zarzutéow o ,tajnosci” wysluchan publicznych
i ,cichym” informowaniu o nich wylacznie swoich zwolennikéw™.

Shluszny jest takze postulat — zglaszany przez Pawla Dobrowolskie-
go — o dopisaniu do regulaminu Sejmu artykulu naktadajacego na ko-
misje sejmowa obowigzek oglaszania wystuchania publicznego i jego
terminu w dwoch dziennikach ogélnopolskich oraz dwéch najczesciej
odwiedzanych portalach internetowych*'. Niewatpliwie zapewniloby
to znacznie wiekszy obieg informacji, niz ograniczenie sie wylgcznie
do Systemu Informacyjnego Sejmu.

¥ Cytat z wypowiedzi Ewy Kulik-Bielinskiej (Forum Darczyficow), zob. Steno-
gram z seminarium Lobbing i dziatalnosé rzecznicza organizacji pozarzqdowych...,
op. cit., s. 18.

“ Zob. Pawet Dobrowolski, Trzy lata wystuchania publicznego w Polsce, op. cit.,
s. 8.

“! Pawet Dobrowolski, Lukasz Gorywoda, Publiczne Wystuchanie. Kontrola...,
op. cit., s. 10.
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Ad. E. Spor o zawartosé formularza zgloszeniowego, czyli
wystuchanie publiczne jako forma lobbingu (rzecznictwa intereséw)

Lobbing z zalozenia jest zjawiskiem wielopostaciowym, bardzo rozbudowanym

i 0 niejednolitej strukturze — pisze Marek Zubik — Dotyczy nie tylko procesow

stanowienia prawa — to naiwno§¢ ustawodawcy, ze traktuje lobbing wylacznie
jako wplywanie na proces stanowienia prawa. [...] Lobbing - raz jeszcze pod-
kresle — dotyczy caloksztaltu wplywania na procesy decyzyjne w panstwie, czyli
powinien by¢ pojmowany znacznie szerzej niz tylko w odniesieniu do tworzenia
i wydawania aktow normatywnych. Lobbing polega nie tylko na wplywaniu na
administracje centralng czy nawet rzadowa. On dotyczy wszelkich sfer. Co wie-
cej, moze by¢ prowadzony rowniez posrednio, czyli poprzez ksztaltowanie opi-
nii publicznej, ktéra dopiero potem naciska na decydentow™.
Przy tak szerokim rozumieniu lobbingu jako rzecznictwa interesow
mozna przyjac, ze i wystuchanie publiczne — bedace instytucja w ra-
mach ktérej zwyczajni obywatele oraz przedstawiciele organizacji dzia-
tajacych w sferze publicznej wystepuja jako zadeklarowani rzecznicy
okre§lonych interes6w — moze by¢ forma lobbingu.

Majac to na uwadze ustawodawcy w artykule 70c szczegbélowo okre-
§lili dane na temat podmiotu zglaszajacego swoj udzial oraz informa-
cje jakie musza sie znalez¢é w formularzu zgloszenia udzialu w wystu-
chaniu publicznym. Kontrowersje wzbudza jedynie ustep 3 punkt 4
tegoz artykulu, znajdujacy swoje odzwierciedlenie w punktach D.1.
i D.2. w formularzu zgloszeniowym. Przypomnijmy, iz kazdy podmiot
zglaszajacy swoj udzial w wystuchaniu publicznym jest zobowigzany
do wypelnienia Urzedowego formularza zgloszenia zainteresowania
pracami nad projektem ustawy*, w ktorym w punkcie D.1. nalezy wska-
zaé ,jinteres, ktory w odniesieniu do danej regulacji zglaszajgcy zamie-
rza chroni¢” oraz w punkcie D.2. osoba skladajgca zgloszenie ma za
zadanie ,wskazanie rozwigzania prawnego, o ktorego uwzglednienie
zglaszajacy bedzie zabiegal”. Oba punkty formularza odnosza sie do
wypelnienia wymogéw z art. 70c ust. 3 punkt 4 Regulaminu Sejmu RP
zgodnie z ktérym ,,podmiot dokonujacy zgloszenia [...] podaje w zglo-

** Cytat z wypowiedzi prof. Marka Zubika, zob. Stenogram z seminarium Lob-
binﬁ i dziatalnosé rzecznicza organizacji pozarzadowych..., op. cit., s. 3.
Zgodnie z art. 70c ust. 7: ,,Wzo6r urzedowego formularza, o ktérym mowa w ust.
1, okre§la Marszatek Sejmu w drodze zarzadzenia. Wzo6r ten podlega udostepnie-
niu w Systemie Informacyjnym Sejmu”. Zob. Wzdr Urzedowego formularza zgto-
szenia zainteresowania pracami nad projektem ustawy na stronie: http://
www.sejm.gov.pl/lobbing/lobbing formularz.pdf.
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szeniu: interes, ktéry w odniesieniu do danej regulacji zamierza chro-
ni¢, oraz rozwigzanie prawne, o ktérego uwzglednienie bedzie zabie-
ga¢”*. W przypadku nie spelnienia tegoz warunku, czyli nie wypelnie-
niu odpowiednich punktéw formularza zgloszeniowego (miedzy innymi
wymienionych wyzej D.1.i D.2.) dane zgloszenie zgodnie z art. 70c
ust. 6 uznaje sie za bezskuteczne.

Powyzszy wymog odnosi sie do wszystkich podmiotéw pragnacych
wziaé udziat w wystuchaniu publicznym, w tym réwniez do lobbystow™.
Marcin Rafalowicz w krytycznej analizie Ustawy lobbingowej zwraca
uwage, iz przytoczony powyzej art. 70c ust.3 pkt 4 ,,moze by¢ czynni-
kiem odstraszajgcym dla lobbystow, ktorzy chcieliby pozosta¢ w cie-
niu prac nad danym projektem”*. Nalezy wyraznie podkresli¢, iz nie-
zaleznie od interesow lobbystow przymus transparentnosci jest bardzo
dobrym rozwiazaniem w tej kwestii. Transparentno§é zapewnia bo-
wiem spelnienie jednego z podstawowych argumentéw na rzecz wy-

“ Zob. Regulamin Sejmu RP: http://www.sejm.gov.pl/prawo/regulamin/reg-
sejm.htm#70.

“ Por. Regulamin Sejmu RP: Art. 154 ust. 2¢ — ,,Do udzialu oséb, o ktérych
mowa w ust. 2a, w posiedzeniu, na ktérym przeprowadza sie wystuchanie publicz-
ne, majg zastosowanie przepisy rozdzialu 1a”; Art. 154 ust. 2a. — W posiedzeniach
komisji, na ktérych rozpatrywane sg projekty ustaw, mogg (...) uczestniczy¢ osoby
wykonujace zawodowg dzialalno$é lobbingowsa oraz osoby uprawnione do repre-
zentowania podmiotu wykonujacego zawodowg dziatalno$é lobbingowa. Moga one
zabieraé glos w dyskusji”.

* Marcin Rafalowicz, ,,Co dalej z lobbingiem?”, Realia — Dwumiesiecznik Spo-
teczno-Polityczny, Luty nr 1 (16) 2010, zob. na stronie: http://realia.com.pl/pdf/
5_2009/15_05_2009.pdf ; Autor artykulu zwraca na paradoksalne rozwigzania do-
tyczace zawodowych lobbystéw, ktérzy moga uczestniczy¢ w pracach komisji sej-
mowych, wszakze juz nie moga bra¢ udzialu w pracach podkomisji (art. 154 ust. 2d
Regulaminu Sejmu), ,,gdzie prowadzona jest najistotniejsza praca legislacyjna w Sej-
mie” i podkredla, iz zastrzezenie to nie dotyczy tzw. ‘gosci’, czyli os6b zaprasza-
nych na posiedzenia komisji, ktére mogg pelni¢ role nieoficjalnych lobbystéw. Au-
tor nie uwypukla jednak zasadniczej roéznicy jaka wystepuje pomiedzy osobami
zapraszanymi zgodnie z art. 154 ust. 3, ktory powiada, ze ,,w posiedzeniu komisji,
na zaproszenie prezydium komisji lub jej przewodniczacego, moga uczestniczyé
przedstawiciele organizacji zawodowych i spotecznych oraz eksperci komisji, a tak-
ze inne osoby”, a sytuacjg zarejestrowanego lobbysty, ktory zgodnie z art.154 ust.
2a ma prawo uczestniczy¢ w posiedzeniach komisji sejmowych i zabieraé glos w dys-
kusji, niezaleznie od tego, czy jest przez kogo$ zaproszony, czy tez nie (osobne za-
gadnienie stanowi udzial w posiedzeniach zamknietych). OczywiScie stusznie za-
sygnalizowany przez autora problem wykluczenia lobbystéw z udzialu w pracach
podkomisji stanowi istotne zagadnienie warte osobnej dyskusji.
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stuchania publicznego, czyli jawnosci procesow tworzenia prawa wply-
wajacej z jednej strony na ograniczenie mozliwosci korupcyjnych oraz
pociagajacej za soba ujawnienie rzeczywistych interesow motywujacych
interesariuszy, za$ z drugiej stawiajgcej przed nimi wymog podania ra-
¢ji na rzecz danego rozwigzania prawnego, ktora to racja winna przyjac
forme uzasadnien publicznych, czyli takich, ktére odwolujg sie do do-
bra wspélnego i sg sformutowane w sposéb zrozumiaty dla obywateli.

Ad. F. Mozliwosc ograniczenia liczby uczestnikow

Art. 70d ust. 1 stanowi jeden z najbardziej kontrowersyjnych zapiséw
poswieconych wysluchaniu publicznemu w Regulaminie Sejmu, albo-
wiem zezwala on na ograniczenie liczby podmiotéw biorgcych udzial
w wysluchaniu publicznym w oparciu o jednolicie zastosowane wobec
wszystkich podmiotéw uzasadnione kryterium, ze wskazaniem w szcze-
golnosci na kolejno§é zgloszen. Niewatpliwie docieramy w tym miej-
scu naszych rozwazan do momentu, w ktorym warto zatrzymacé sie
przez chwile nad niezwykle istotnym dla wypelnienia legitymizacyj-
nej funkcji wystuchania publicznego zagadnieniem reprezentatywno-
sci uczestnikéw wystuchania publicznego. ZasygnalizowaliSmy juz ten
problem powyzej przy okazji analizy zagadnienia niedostatecznego
informowania o ogloszeniu wysluchania publicznego, co moze prowa-
dzi¢ do z jednej strony rozchodzenia sie wiesci o nim ,,pocztg panto-
flowa” wewnatrz jednej zainteresowanej grupy obywateli, z drugiej do
wykluczenia innych grup. Ta sama obawa zmusza nas do wyrazenia
sprzeciwu wobec propozycji stosowania jako kryterium wykluczenia
kolejnoSci zgloszen. Przykladowo osoby lepiej poinformowane repre-
zentujace jedna z lobbujacych grup obywateli moga zglosi¢ w ciaggu
pierwszego dnia po ogloszeniu wystuchania publicznego kilkaset zglo-
szen doprowadzajac do zapelnienia przewidzianej w ogloszeniu sali
obrad i dajac asumpt prezydium komisji do zamkniecia listy. Daje to
mozliwo§é politycznych naduzy¢. Nie ma watpliwosci, ze jedyne kry-
terium, jakie powinno zosta¢ zastosowane w przypadku rzeczywistej
koniecznos$ci ograniczenia ilosci uczestnikow, tak aby nie dyskrymi-
nowac zadnego obywatela, to kryterium losowe, a wiec losowanie spo-
§rod obywateli, ktorzy ztozyli formularz zgloszeniowy zgodnie z zalo-
zeniem stosowanym juz przez antycznych Grekéw w demokracji
atenskiej, iz wszyscy obywatele sg sobie rowni i zaréwno w zyciu poli-
tycznym jak i w debacie publicznej wzajemnie wymienialni.
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Warto rozwazy¢ rowniez zagadnienie ewentualnego uprzywilejowa-
nia w takiej sytuacji podmiotow reprezentujacych organizacje poza-
rzadowe, czy tez lobbystow. Marek Zubik rozwazajac wprowadzenie
instytucji wystuchania publicznego z perspektywy podejmowania dzia-
Tan lobbingowych pisze:

Zwroci¢ warto uwage, ze zadne z praw okreSlonych w rozdziale 2 ustawy nie
zostalo uzaleznione od prowadzenia zawodowej dzialalnoSci lobbingowej. Usta-
wa takze nie wprowadzila zadnych preferencji, nawet o charakterze procedu-
ralnym, dla tego typu podmiotow. Zaznaczy¢ nalezy, ze byla ku temu pewna
mozliwo§é, chocby w sytuacji okreslonej w art. 9 ust. 4 ustawy. W obecnym
stanie prawnym, je§li ze wzgledéw lokalowych lub technicznych, w szczegdlno-
Sci ze wzgledu na liczbe os6b chetnych do wziecia udzialu w wystuchaniu pu-
blicznym, nie jest mozliwe zorganizowanie wystuchania publicznego dotycza-
cego projektu rozporzadzenia, podmiot organizujacy wysluchanie moze nawet
je odwotaé. Ustawodawca mégl w tej sytuacji przyznaé przynajmniej pierwszen-
stwo podmiotom prowadzacym zawodowsq dzialalno$é lobbingowa w uczestni-
czeniu w tak rozumianych wystuchaniach publicznych®’.

Ta uwaga jakkolwiek trafna z perspektywy potencjalnego lobbysty
— Zubik zauwaza dalej iz

majgc na uwadze powyzsze regulacje, wydaje sie, ze podmioty wykonujace za-

wodowg dzialalno§é lobbingowsg nie majg zadnego interesu, aby, przynajmniej

z punktu widzenia praw wynikajacych z rozdzialu 2 ustawy, poddawac sie pro-

cedurze rejestracyjnej

— wydaje sie by¢ calkowicie sprzeczna zaréwno z duchem takiej insty-
tucji konsultacji spotecznych, jakg stanowi wystuchanie publiczne, jak
i intencjami ustawodawcy. Zwroc¢my uwage, iz w rzeczywistej prakty-
ce stanowienia prawa panuje duza dysproporcja pomiedzy zwyklymi
obywatelami, dla ktorych wystuchanie publiczne w praktyce stanowi
obecnie jedyna mozliwo$¢ wyrazenia swojej opinii, a lobbystami, kto-
rzy mogg uczestniczy¢ réwniez w dalszych etapach procesu legislacyj-
nego (np. w komisjach sejmowych), gdzie jakkolwiek teoretycznie
mozliwy jest udzial zwyklego obywatela (np. jako zaproszonego go-
§cia), to w praktyce co najmniej utrudniony. Otwarcie furtki do ogra-
niczania uczestnictwa w wysluchaniu publicznym zwyklym obywate-
lom poprzez stworzenie preferencji dla pomiotéw zawodowo
zajmujacych sie lobbingiem byloby zaréwno szkodliwe z perspektywy
rownosci dostepu obywateli do udzialu w tej procedurze, jak i niepo-

‘" Marek Zubik, Ustawa o dziatalnosci lobbingowej..., op. cit., s. 8-9.
“ Ibidem.
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trzebne, poniewaz, w przypadku odwolania wysluchania publicznego
z powodu liczby os6éb pragnacych wzia¢ w nim udzial, i tak lobbysta
najlatwiej znajdzie sposob by braé udzial w dalszych pracach nad
ustawag.

Totez wyraznie nalezy podkre§li¢, iz moim zdaniem wszelkie prefe-
rencje dla lobbystéw, czy tez podmiotow reprezentujgcych organizacje
pozarzadowe bylyby sprzeczne z podstawowymi zalozeniami powszech-
nego dostepu do udzialu w wystuchaniu publicznym przez zwyklych
obywateli, ktorzy zawsze majg duzo bardziej ograniczony dostep do
procesu tworzenia prawa.

Warto w tym miejscu naszych rozwazan szczegolnie podkreslic, ze
generalnie stosowanie artykutu 70d ust.1 ograniczajacego liczbe pod-
miotéw biorgcych udzial w wystuchaniu publicznym powinno mieé
miejsce w zupelnie wyjatkowych okolicznoSciach.

Na szczeScie dotychczas nie skorzystano z tej mozliwosci, a w przy-
padku najwiekszego jak do tej pory zainteresowania udziatem ze stro-
ny obywateli i organizacji pozarzadowych, jakie mialo miejsce w sierp-
niu 2007 roku w przypadku wystuchania publicznego dotyczacego
rzadowego projektu ustawy o zasadach nieodplatnego nabywania od
Skarbu Panstwa akcji przez uprawnionych pracownikéw w procesie
konsolidacji spolek sektora elektroenergetycznego, zasadach zmiany
posiadanych przez nich akcji oraz o zmianie ustawy o podatku docho-
dowym od 0s6b fizycznych®, kiedy to 1300 podmiotéw zglosito do ich
reprezentowania 850 0s6b®, prezydia Komisji Skarbu Panstwa i Go-
spodarki podjely — ,,ze wzgledu na liczbe chetnych” — decyzje o zmia-
nie miejsca przeprowadzenia wystuchania publicznego z Sali Kolum-
nowej w gmachu Sejmu RP (gdzie zazwyczaj odbywajg sie wystuchania

* Zob. Stenogram z posiedzenia Komisji Gospodarki (nr 160) i Komisji Skarbu
Panstwa (nr 98), Biuletyn nr 2283/V kad., 23 sierpien 2007 r., Kancelaria Sejmu —
Biuro Komisji Sejmowych, Warszawa 2007: http://orka.sejm.gov.pl/Biuletyn.nsf/0/
24AFA4D06D1702C3C125735A0029AD7B/$file/0228305.pdf.

* Zamieszczona na stronach Sejmu RP lista 0s6b zgloszonych do udziatu w tym
wystuchaniu publicznym zawiera 1173 podmioty (zob. http://orka.sejm.gov.pl/
SQL.nsf/zgloszprojall?OpenAgent&5&1750). Rozpoczynajac wystuchanie publicz-
ne przewodniczacy im posel A. Grad poinformowal wszakze, ,,ze zgloszen do wy-
stuchania publicznego wplyneto ponad 1300, ponad 1300 podmiotéw, ktére zglosi-
ly — wyznaczyly ponad 850 osdb do ich reprezentowania, ponadto bylo okolo 160
zgloszen, ktore nie zostaly przyjete ze wzgledu na braki formalne.”, zob. Steno-
gram z posiedzenia Komisji Gospodarki (nr 160) i Komisji Skarbu Panstwa (nr 98),
Biuletyn nr 2283/V kad., op. cit., s. 3.
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publiczne) na Sale Kongresowg Palacu Kultury i Nauki w Warszawie,
powolujac sie na art. 70e ust. 1 punkt 1 dopuszczajacy mozliwosé zmia-
ny terminu i miejsca wystuchania publicznego®. Ta stuszna i odwaz-
na decyzja wyznacza réwnocze$nie, moim zdaniem, pewien minimal-
ny prog iloéci oséb, ktére moga wziaé¢ udzial w danym wystuchaniu
publicznym, ponizej ktérego nie powinno sie schodzi¢ w przyszloéci,
a jego pozniejszy przebieg pokazuje, ze nawet masowe — bo tak mozna
je w tym przypadku okre§li¢ — wystuchanie publiczne nie tylko moze
zosta¢ dopuszczone, ale i sprawnie przeprowadzone (przewodniczacy
obradom wyznaczy! uczestnikom poéltorej minuty na wypowiedz). Tym
samym uzyskaliémy praktyczny argument, by art. 70d ust. 1 umozli-
wiajacy ograniczenie liczby podmiotéw biorgcych udzial w wystucha-
niu publicznym byt stosowany w przyszlosci w wyjatkowych przypad-
kach.

Ad. G. Mozliwosé odwolywania wystuchania publicznego

Na zakonczenie rozwazan poSwieconych zagadnieniu zwolywania
wystuchania publicznego pozostaje nam do rozwazenia jeden z naj-
bardziej kontrowersyjnych zapiséw poswieconych tej instytucji w Re-
gulaminie Sejmu, a mianowicie art. 70e ust. 1 punkt 2 zgodnie z kt6-
rym
[ust. 1:] Jezeli ze wzgledow lokalowych lub technicznych, w szczegélnoSci ze
wzgledu na liczbe os6b chetnych do wziecia udzialu w wysluchaniu publicz-
nym, nie jest mozliwe zorganizowanie wysluchania publicznego, [punkt 2:]
komisja moze odwola¢ wystuchanie publiczne, podajac w Systemie Informacyj-
nym Sejmu przyczyny odwolania®™;
(artykut ten stanowi lustrzane odbicie odnoszacego sie do wystucha-
nia publicznego dotyczacego projektéw rozporzadzen art. 9 ust. 4 punkt
2 Ustawy o dzialalnosci lobbingowej w procesie stanowienia prawa).
Juz w prowadzonej w 2006 roku dyskusji nad wprowadzeniem wy-
stuchania publicznego do ustawy o lobbingu Ewa Kulik-Bielinska prze-
strzegala przed wprowadzaniem takiego zapisu mowigc:

°! Zob. Uchwata Prezydiéw Komisji Skarbu Parstwa i Gospodarki z dnia 14
sierpnia 2007 r. o zmianie miejsca wysluchania publicznego na stronie: http://or-
ka.sejm.gov.pl/opinie5.nsf/nazwa/1750zmiana_uwys/$file/1750zmiana_uwys.pdf.

% Zob. Regulamin Sejmu RP: http://www.sejm.gov.pl/prawo/regulamin/reg-
sejm.htm#70.
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Wysluchanie nie jest obligatoryjne ani w Sejmie, ani w resortach. [...] wrecz
podpowiada sie, kiedy mozna do niego nie dopusci¢. Zawsze moze sie okazac, ze
sala jest za mala, bo kto decyduje, w jakiej sali ma sie odby¢ wystuchanie? Kto
decyduje, jaka liczba zgloszen juz za duza, aby ono sie odbyto?>.

Niestety jej obawy okazaly sie stuszne i juz na poczatku po wprowa-
dzeniu tego zapisu rozgorzata wokét wystuchania publicznego dysku-
sja polityczna zwigzana z préobami wykorzystania tej instytucji kon-
sultacji publicznych przez partie polityczne w biezacej walce polityczne;j.
Albowiem w rzeczywistosci z artykulu tego skorzystano bardzo wcze-
$nie, juz w sierpniu 2006 roku, przy drugim ogloszonym przez Sejm
RP wystuchaniu publicznym, kiedy to doszlo do odwotania przez ko-
alicje rzadzacg juz ogloszonego — z inicjatywy opozycji parlamentarnej
— wystuchania publicznego w sprawie projektu ustawy o zmianie usta-
wy z dnia 16 lipca 1998 o Ordynacji wyborczej do rad gmin, powiatéw

» Cytat z wypowiedzi Ewy Kulik-Bielinskiej (Forum Darczyficéw), zob. Steno-
gram z seminarium Lobbing i dziatalnosé rzecznicza organizacji pozarzgdowych,
op. cit., s. 18.

* Warto krétko przypomnieé fakty z afery politycznej wokét wystuchania pu-
blicznego w sprawie zmian ustaw dotyczacych ordynacji samorzadowej: 17 sierp-
nia 2006 roku na posiedzeniu Komisji Samorzadu Terytorialnego i Polityki Regio-
nalnej obradujacej pod przewodnictwem opozycyjnego posta PSL Waldemara
Pawlaka poddano pod glosowanie wniosek posta SLD Waldemara Gwintowt-Dzie-
waltowskiego o przeprowadzenie wystuchania publicznego w odniesieniu do pro-
jektu ustawy o zmianie ustawy z dnia 16 lipca 1998 Ordynacja wyborcza do rad
gmin, powiatéw i sejmikow wojewodztw oraz ustawy z dnia 20 czerwca 2002 roku
o bezpo$rednim wyborze wéjta, burmistrza i prezydenta. Pomimo protestow po-
stow 6wcezesnej koalicji rzadowej (PiS, LPR, Samoobrona) zwracajacych uwage, iz
przeglosowanie wniosku nie pozwoli spelni¢ wniosku przyjetego przez Sejm RP 22
lipca 2006 roku o zakonczeniu procedowania nad w/w ustawg do dnia 22 sierpnia
2006 roku, wniosek zostal przeglosowany 16 glosami za, przy 14 glosach wstrzy-
mujacych z terminem wysluchania publicznego ustalonym na 11 wrze$nia 2006
roku, czyli po 25 dniach, pomimo ustawowej mozliwo$ci wyznaczenia daty wystu-
chania publicznego po 14 dniach (zob. szczegblowy przebieg dyskusji w: Biuletyn
z posiedzenia Komisji Samorzqdu Terytorialnego i Polityki Regionalnej nr 971/V
kad. na stronie Sejmu RP: http://orka.sejm.gov.pl/Biuletyn.nsf/B5?Open ).Celem
opozycji bylo oczywiScie opdznienie prac nad ustawg wprowadzajgcg niekorzystne
jej zdaniem zmiany (w szczegélnosci koScig niezgody byla propozycja mozliwoéci
tworzenia blokow list wyborczych). W odpowiedzi na te dzialania koalicyjna wiek-
szo§¢ parlamentarna zwiekszyla sklad osobowy Komisji w celu uzyskania w niej
wiekszoSci, odwotata W. Pawlaka z funkgcji jej przewodniczacego, wprowadzila na
jego miejsce posta z PiS i w dniu 23 sierpnia 2006 roku przeglosowata uchwate
w sprawie odwotania wysluchania publicznego wyja$niajac w osobnym uzasadnie-
niu, iz ,, Komisja nie miata prawa wyznaczy¢ termin wystuchania publicznego w prze-
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i sejmikow wojewodztw oraz ustawy z dnia 20 czerwcea 2002 roku o bez-
poérednim wyborze woéjta, burmistrza i prezydenta™.

Sprawa odbila sie szerokim echem w mediach i w pewnym sensie
przyczynila sie do upowszechnienia wiedzy o wystuchaniu publicznym,
niestety wowczas najczesciej w niepochlebnym kontekscie. Warto przy-
toczyé jeden z komentarzy — dobrze oddajacy 6wczesne nastroje: Lena
Kolarska-Bobiniska — wystepujaca jeszcze w roli naukowca a nie poli-
tyka — mowila:

Zle sie stato, ze wystuchanie w tak podstawowej sprawie nie odbedzie sie. Insty-
tucja wystuchania publicznego raczkuje w momencie, gdy jest przedmiotem walki
politycznej. Nie mamy jeszcze zadnych doswiadczen, a juz politycy i dziennika-
rze odsadzili ja od czci i wiary. Politycy méwia, ze jest to narzedzie zastosowane
przez opozycje, aby zablokowa¢ propozycje koalicji rzadzacej. Komentatorzy
obawiajg sie, ze bedzie narzedziem torpedowania prac parlamentu, takim libe-
rum veto. Czy awantura spowoduje wieksze zainteresowanie tg instytucja i za-
checi do jej czestszego stosowania, czy tez skompromituje rodzaca sie forme
partycypacji, zobaczymy. Ale wszelkie formy partycypacji sg kluczowe, gdy po-
litycy chea zawlaszezy¢ dla siebie demokracje™.

Instytucja wysluchania publicznego przetrwala te burze i — nieste-
ty co prawda w zbyt ograniczonej iloSciowo postaci — na stale zadomo-
wila sie w polskim systemie demokratycznym. Tym niemniej opisana
sytuacja zmusza nas do postawienia pytania o sensownos$é wprowa-
dzonego rozwigzania prawnego zezwalajgcego na odwolanie wystucha-
nia publicznego ze wzgledéw lokalowych lub technicznych, czy tez ze
wzgledu na liczbe os6b chetnych do wziecia w nim udzialu. Moim zda-
niem jest ono bledne i stanowi zagrozenie dla proceséw transparent-
nego tworzenia prawa dajgc mozliwo$¢ wykorzystywania wystucha-
nia publicznego jako narzedzia biezacej walki politycznej, a takze — na

dziale czasowym kolidujacym z terminem wyznaczonym przez Sejm dotyczacym
przedstawienia sprawozdania w $ciSle zakre§lonym okresie. [Bowiem poprzez ta-
kie dziatanie] podwazyla zaufanie do najwyzszego organu konstytucyjnego RP,
tj. Sejmu”. (zob. Uchwata Komisji Samorzqdu Terytorialnego i Polityki Regional-
nej z dnia 23 sierpnia 2006 r. o odwotaniu przeprowadzenia wystuchania publicz-
nego oraz Uzasadnienie... do niej na stronie Sejmu RP: http://orka.sejm.gov.pl/
opinie5.nsf/nazwa/818 uwysodw/$file/818 uwysodw.pdf ). Awantura polityczna
wokot uchwalenia i odwolania wystuchania publicznego przyniosta o tyle pozytyw-
ny skutek, iz w wielu mediach ukazaly sie relacje na ten temat przyblizajace przy
okazji samg procedure wysluchania publicznego, o ktorym szerokie rzesze obywa-
teli ustyszaly czestokroé po raz pierwszy.

® Lena Kolarska-Bobinska, ,,Zawlaszczanie demokracji”, felieton w Wirtualnej
Polsce: http://wiadomosci.wp.pl/kat,50354,wid,8473911,felieton.html.
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co juz zwracalem uwage wcze$niej — do wykluczania pewnych niewy-
godnych dla wladzy tematéw z debaty publiczne;j.

W zwigzku z tym sadze, ze nalezaloby rozwazyé zmiane zaréwno
art. 70e ust. 1 punkt 2 Regulaminu Sejmu RP, jak i art.9 ust. 4 punkt
2 Ustawy o dziatalnoSci lobbingowej poprzez catkowite usuniecie punk-
tow umozliwiajacych odwolanie wystuchania publicznego i pozosta-
wienie w obu przypadkach wylgcznie ustepu pierwszego pozwalajace-
go na zmiane terminu i miejsca wysluchania publicznego, z dodaniem
zastrzezenia, iz musi sie ono odby¢ w terminie nie dtuzszym niz 14 dni
od uprzednio wyznaczonego. Nie powinno bowiem prawo by¢ tak nie-
precyzyjne, jak to ma miejsce obecnie i dawaé organizatorom wystu-
chania publicznego nieograniczony termin na jego przeprowadzenie.

*

W powyzszych rozwazaniach zaprezentowalem analize siedmiu obsza-
réw problemowych — takich jak: (1) pytanie o to kto powinien mieé
mozliwos$¢ skladania wniosku o zwolanie wystuchania publicznego?;
(2) fakultatywnos¢ vs arbitralno$é zwolania wystuchania publiczne-
go; (3) moment zwolywania wystuchania publicznego; (4) problem
upublicznienia decyzji o zwolaniu wystuchania publicznego; (5) za-
warto$¢ formularza zgloszeniowego; (6) mozliwo§¢ ograniczenia licz-
by uczestnikéw; (7) zagadnienie odwolywania wysluchania publiczne-
go — zwigzanych z konkretnymi rozwigzaniami formalno-prawnymi
poSwieconymi fundamentalnemu dla procesu wystuchania publiczne-
go zagadnieniu jego zwolywania zawartymi w Regulaminie Sejmu RP.

Zgodnie z zaprezentowanym na samym poczgtku artykulu - na-
wigzujacym do Johna Rawlsa i Joshui Cohena — przekonaniem o funda-
mentalnej roli wspolezesnej filozofii politycznej jako zainteresowanej
praktycznymi politycznymi mozliwoéciami (practical political possibi-
lities) 1 tym samym koniecznosci podjecia w jej ramach rozwazan nad
fundamentalnymi zagadnieniami instytucjonalnymi wspoélczesnej de-
mokracji®’, a rownocze$nie nieustannie majac w pamieci stowa Cohena
poswiecone zadaniom krytycyzmu politycznego — zgodnie z ktérymi

krytycy polityczni muszg wskazaé rozwigzania polityczne, ktore ich krytycyzm

ma na celu rozwing¢ — jakie istniejg alternatywy i jak mogg one dziala¢ jako

% Zob. John Rawls, , The Idea of an Overlapping Consensus”, w: John Rawls,
Collected Papers, ed. by S. Freeman, Harvard University Press, Cambridge 1999,
s. 447,
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stabilny zestaw instytucji. Sita ich krytycyzmu istniejacych instytucji ostatecz-
nie zalezy od sily i wiarygodnosci tychze alternatyw®

— staralem sie w powyzszych rozwazaniach nie tylko poddaé krytycz-
nej analizie obowigzujace rozwigzania prawne, ale réwniez wskazaé
na sposoby ich mozliwej modyfikacji. Mam nadzieje, ze tak rozumiany
krytycyzm polityczny przyczyni sie do podniesienia jakosci naszego
wspodlnego namystu nad podstawowymi instytucjami polskiej demo-
kragji i stopniowo doprowadzi do ich udoskonalenia, tak by mogly jak
najlepiej stuzyé obywatelom, ich reprezentantom i wzmacniaty wspé6lng
debate publiczng o przyszioSci naszej wspélnoty politycznej.

Na zakonczenie chcialbym dodaé, ze zaprezentowane rozwazania
stanowig réwnoczes$nie glos w debacie o mozliwych i pozadanych we
wspolczesnym §wiecie sposobach uprawiania filozofii politycznej.
W tym przypadku to propozycja filozofii politycznej w jej roli filozofii
publiczne;j.

Piotr W. Juchacz

Abstract. An article falls into the area of reflection called public philosophy and it
is an example of normative analysis of functioning of the institution of public he-
aring introduced to Polish democratic order in 2006. Public hearing is presented
as a dynamic process which consists of the three phases, with different methods,
scope and purpose. An analysis focuses on the first phase, which relates to the
formal and legal arrangements adopted in the Rules of the Sejm of the Republic of
Poland, primarily the fundamental issue of convening a public hearing, in which
author distinguishes seven problem areas that require special attention: 1) who
should be allowed to table a motion to convene a public hearing? 2) should the call
of a public hearing be optional or arbitrary? 3) the moment in the law-making
process of convening a public hearing; 4) the problem of publicizing the decision to
convene a public hearing; 5) the contents of the registration form; 6) possibility to
restrict the number of participants; 7) the issue of cancellation of a public hearing.

Keywords: the process of public hearing, deliberative democracy, citizens’ parti-
cipation, equal access to legislative process, public consultation, public philosophy.

Stowa kluczowe: wystuchanie publiczne; demokracja deliberatywna, partycypa-
cja obywateli, rowny dostep do procesu legislacyjnego; filozofia publiczna; konsul-
tacje publiczne.
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