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Wystuchanie publiczne,
czyli o niebezpieczenstwach
partycypacji antagonistycznej

I. Wprowadzenie

1. O znaczeniu partycypacji obywatelskiej

Rozczarowanie niedostatkiem uczestnictwa obywateli w procesach
podejmowania decyzji na wszelkich szczeblach rzadzenia we
wspotczesnych demokracjach liberalnych oraz nieefektywnoscig tra-
dycyjnych metod partycypacji obywatelskiej w przypadkach, w kto-
rych wiladze - czy to samoistnie, czy tez zmuszone wymogami prawa
- podjely zadanie szerszego wiaczania obywateli w procesy wspotde-
cydowania o kierunkach rozwoju danej wspélnoty politycznej, za-
owocowalo szeroko zakrojonymi badaniami, eksperymentami i pro-
pozycjami stosowania nowych deliberatywnych metod partycypacji
obywatelskiej.

John Gaventa, analizujgc rézne inicjatywy podejmowane w Wiel-
kiej Brytanii w celu poszerzenia partycypacji publicznej obywateli,
zwraca uwage ha cztery taczace je cechy wspélne: (1) rozwijanie aktyw-
nych i partycypacyjnych form obywatelstwa powinno by¢ potagczone
z (2) inkluzja tych grup spotecznych, ktére byly do tej pory w proce-
sach podejmowania decyzji marginalizowane (np. mlodziez, osoby
starsze itp.), (3) zaangazowaniem réznorodnych interesariuszy (multiple
stakeholders), co pociaga za soba rozwijanie nowych form partnerstwa
pomiedzy nimi a wladzami i obywatelami, a w efekcie czego uzyskuje
sie szersza legitymizacje podejmowanych decyzji i realizowanych
projektow, oraz last but not least nacisk na (4) poszerzenie form odpo-
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wiedzialnoéci (accountability) politykéw i decydentéw (pamietajmy, iz
gros decyzji majacych olbrzymi wplyw na zycie codzienne obywateli
podejmowanych jest przez niepodlegajacych weryfikacji w proce-
sach demokratycznych urzednikéw samorzadowych i panistwo-
wych) poprzez wykroczenie poza wylacznie odpowiedzialnosé
prawnag, fiskalng i polityczng, w kierunku poszerzenia odpowiedzial-
nosci spotecznej przed obywatelami i organizacjami spoleczenistwa
obywatelskiego!.

2. Idea partycypacji kolaboratywnej

Jedna z ciekawszych propozycji wpisujacych sie w nurt badan nad
poszerzeniem partycypacji obywatelskiej zaprezentowali amerykan-
scy badacze z Kalifornii Judith E. Innes i David E. Booher, rozwijajac
idee partycypacji kolaboratywnej (collaborative participation)?, ktéra ,po-
winna by¢ widziana jako wielostronna interakcja, w ramach ktorej
obywatele oraz inni gracze pracujq i rozmawiaja na formalne, jak réw-
niez nieformalne sposoby w celu wplyniecia na dzialanie na arenie
publicznej, zanim zostalo ono w praktyce przesadzone”s.

Punkt wyjscia ich rozwazan stanowi odpowiedZ na pytanie o za-
dania i cele, jakich spelnienia nalezaloby oczekiwac od partycypacji
obywatelskiej. J. Innes i D. Booher wyré6zniajg siedem celow partycy-
pacji, z ktérych pierwszych pieé - ich zdaniem - zazwyczaj wymienia
sie¢ w celu jej uzasadnienia, za§ dwa kolejne zostaja przez nich dodane
w kontekscie stosowania w ostatnich latach nowych kolaboratywnych
metod angazowania obywateli w procesy podejmowania decyzji, co
pozwala poszerzy¢ spektrum uzasadnierr celowosci szerokiej partycy-
pacji obywatelskiej. Partycypacja pozwala zrealizowaé przede wszyst-
kim siedem nastepujacych celow*:

1 John Gaventa, Representation, Community Leadership and Participation: Citizen In-

volvement in Neighbourhood Reneval and Local Governance, Prepared for Neighbourhood
Renewal Unit Office of Deputy Prime Minister, July 2004, s. 7, zob. na stronie:
http:/ /www2.ids.ac.uk/logolink/resources/downloads/JGaventa % 20NRU %20Stu-
dy %20July %202004.pdf, dostep: pazdziernik 2009.

Jako nazwe wtasna konkretnej propozycji teoretycznej przekladamy collaborative
participation w postaci kalki jezykowej jako partycypacje kolaboratywng, nawiazujac tym
samym zaréwno do laciriskiego zrédtostowu (fac. collaboro = wspétpracuje; collaborans,
collaborantis = wspolpracujacy), jak i wystepujacego w dawnej polszczyznie “kolabo-
rowania’, jako w ogodle wspodtpracy z kims w jakie$ sprawie (znaczenie wspoiczesnie
zagubione poprzez nadanie mu podczas i po Il wojnie $wiatowej jednoznacznie pejora-
tywnego skojarzenia ze wspélpraca z okupantem hitlerowskim).

J. E. Innes, D. E. Booher, Reframing Public Participation: Strategies for the 21st Century,
»Planning Theory & Practice”, Vol. 5, No. 4, December 2004, s. 429.

4 Ibidem, s. 422-423.
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1) decydenci moga zdoby¢ wiedze na temat preferencji obywateli;

2) decyzje moga zosta¢ udoskonalone poprzez wziecie pod uwage
lokalnej wiedzy obywateli;

3) partycypacja rozwija uczciwos¢ i sprawiedliwoséé (pozwala za-
istnie¢ w wiekszym niz tradycyjne metody stopniu najstabszym
grupom spolecznym);

4) publiczna partycypacja stanowi $§wiadectwo demokratycznosci
proceséw podejmowania decyzji, a zarazem zrédto ich publicz-
nej legitymizacji;

5) partycypacja obywateli w procesach podejmowania decyzji jest
czestokro¢ wymagana przez prawo i pomimo iz zazwyczaj
przyjmuje jedynie forme tradycyjnych konsultacji spotecznych,
to zwieksza wplyw obywateli na wladze, na ktérej spoczywa
obowiazek ich przeprowadzenia;

6) partycypacja przyczynia sie do budowania spoteczeristwa oby-
watelskiego;

7) partycypacja pozwala wytworzyé dostosowujaca sie i samo-
organizujaca sie administracje (polity) zdolna do podejmowania
najtrudniejszych nawet probleméw w $wiadomy i efektywny
sposob.

Innes i Booher, jako alternatywe wobec tradycyjnych metod partycy-
pacji obywatelskiej, proponuja i rozwijaja idee kolaboratywnego zaangazo-
wania publicznego (collaborative public engagement), czy tez kolaboratywnej
partycypacji (collaborative participation), traktujac te terminy synonimi-
cznie. Wedlug nich

partycypacja musi przybiera¢ forme wspétdziatania (collaborative) i po-
winna wigczaé nie tylko obywateli, lecz takze zorganizowane grupy in-
teresu, organizacje zar6wno nastawione na zysk, jak i dziatajace non-
profit, planistéw i administratoréw publicznych we wspdlne ramy,
gdzie wszyscy wspoélpracuja i oddziatuja wzajemnie na siebie, a zara-
zem wszyscy dzialajg w Swiecie niezaleznie od siebie. (...) To wielowy-
miarowy model, w ktérym komunikacja, uczenie sie¢ i dzialanie sa
polaczone i gdzie administracja, grupy interesu i obywatele wspoét-roz-
wijaja sie. Centralne jest twierdzenie, ze efektywne metody partycy-
pacyjne wymagaja wspoétdziatania (collaboration), dialogu i interakcji.
Sa one inkluzywne (...), skupione na antycypowaniu i definiowaniu
przyszlych dzialan. Sg one samo-organizujace si¢ zar6wno w tresci, jak
i skladzie. Rzucaja wyzwanie status quo i zadaja trudne pytania
o kwestie w innych przypadkach przyjmowane za oczywiste. Daza do
zgody lub co najmniej podzielanej wiedzy i heurystyki dla wspélnego
dziatania (collaborative action). Ta struktura jest oparta (...) na komplekso-
wym systemowym wyobrazeniu plynnej sieci wzajemnie oddziatujacych
na siebie wspotpracownikéw, zbierajacych informacje wzajemnie od sie-



58 Piotr W. Juchacz

bie i ze srodowiska oraz dzialajacych autonomicznie na bazie swych
potrzeb, porozumien i podzielanej heurystyki. Taki system (...) moze
budowac zdolnosci spoleczne i wytwarza¢ innowacyjne odpowiedzi na
pozornie trudne do rozwigzania problemy”5.

Koncepcja kolaboratywnej partycypacji posiada cechy charakterys-
tyczne dla reprezentowanego przez nig szerszego typu deliberatyw-
nych modeli zaangazowania publicznego obywateli. Jej autorzy, sta-
rajac sie¢ wydoby¢ podstawowe odmiennosci pomiedzy tym podejsciem
a tradycyjnymi metodami, wymieniaja szes¢ fundamentalnych réznic®:

1) dialog zamiast jednokierunkowej rozmowy,

2) reprezentatywna réznorodnos¢ uczestnikéw zamiast elit lub

ochotnikéw,

3) zaangazowanie obywateli od poczatku zamiast dziatalnosci re-

aktywnej (lagodzacej powstale napiecie),

4) wzajemne dzielenie sie wiedza zamiast edukacji pionowej,

5) ciagle zaangazowanie obywateli zamiast jednorazowych aktyw-

nosci,

6) niestandardowe wybory zamiast dziatania rutynowego.

Koncepcja kolaboratywnej partycypacji niewatpliwie otwiera nas na
nowe mozliwosci przeksztatcenia dotychczasowej paternalistycznie na-
stawionej wobec obywateli demokracji w ustréj bardziej zblizony do
ideatu autonomii i upodmiotowienia obywateli jako aktywnych czton-
kéw wspdlnoty politycznej, zaangazowanych w jej zZycie poprzez moz-
liwo$¢ wplywania na okreélanie kierunkéw jej rozwoju, dobdr srodkéw
potrzebnych do realizacji tych celéw, jak i kontrole biezacego sprawo-
wania wladzy przez wybranych reprezentantéw, wzmacniajac tym sa-
mym istniejgcg demokracje reprezentatywng o wymiar gtebokiego, doj-
rzalego, zaangazowanego obywatelstwa’.

3. Idea partycypacji antagonistycznej

Po wskazaniu, jakie cele powinny by¢ realizowane w ramach par-
tycypacji obywatelskiej i rozwinieciu idei partycypacji kolaboratywnej,
Innes i Booher zwracaja uwage na patologie tradycyjnych form party-
cypacji. Najciekawsze - naszym zdaniem - i warte blizszego przyjrze-
nia sie sposrdéd ich rozwazan sa te, w ktérych autorzy przestrzegaja

5 Ibidem, s. 422.

6 Ibidem, s. 430.

7 Zob. szerzej: P. W. Juchacz, Demokracja - Deliberacja - Partycypacja. Szkice z teorii
demokracji ateriskiej i wspotczesnej, WN IF UAM, Poznan 2006.
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przed mozliwoscia popadniecia w putapke partycypacji antagonistycz-
nej (adversarial participation)’, ktéra moze przybiera¢ dwie postaci.

Po pierwsze, w jej ramach mamy do czynienia z przeciwstawia-
niem sobie zaangazowanych publicznie obywateli przedstawicielom
wladzy. Ten dualizm w szkodliwy sposéb wyolbrzymia napiecie po-
miedzy legitymizacja stojaca za wlaczanymi w procesy decyzyjne
obywatelami a efektywnoscig wybranych urzednikéw, albowiem z jed-
nej strony udziat obywateli pozwala czestokro¢ wprowadzi¢ do deba-
ty nieprzewidywane dotad korzystniejsze rozwigzania i tym samym
przyczyni¢ sie do podjecia lepszych decyzji, z drugiej zas wybrani
urzednicy, jako demokratycznie wybrani wtasnie lub przez innych
wybranych przedstawicieli wspélnoty politycznej mianowani na swo-
je stanowiska, rowniez posiadaja legitymizacje polityczna.

Po drugie, partycypacja antagonistyczna moze przybieraé postac,
w ktérej wzajemnie antagonizuje zaangazowanych publicznie obywa-
teli. Ma to miejsce zazwyczaj przy stosowaniu tradycyjnych metod
konsultacji spotecznych, ktére czestokro¢ nastawiaja obywateli prze-
ciwko sobie, poniewaz w ich ramach zostajg oni niejako zmuszeni do
stosowania jezyka konfrontacyjnego i uzywania terminéw skrajnie po-
laryzujgcych przeciwstawne stanowiska, by silniej zaakcentowac swo-
je racje®, zamiast wspdlnie poszukiwaé mozliwych do zaakceptowania
przez wszystkie strony rozwiazan.

Typowym przykladem tradycyjnej metody zwiekszenia wplywu
obywateli na podejmowane decyzje - wszelako w rzeczywistosci anta-
gonizujacej jej uczestnikow - jest stosowane juz od lat w wielu pan-
stwach Europy Zachodniej i USA wystuchanie publiczne (public hearing).

4. Wystuchanie publiczne jako instytucja konsultacji
spolecznych

Instytucja wystuchania publicznego zostata wprowadzona w Polsce
stosunkowo niedawno, bo w ramach Ustawy o dziatalnosci lobbingowej
w procesie stanowienia prawa z 7 lipca 2005 rokul?, a takze poprzez Roz-

8 Innes i Booher uzywaja terminu adversarial participation tylko jeden raz (na s. 421),
ale moim zdaniem wart jest on szerszego i czestszego stosowania, poniewaz bardzo do-
brze oddaje istote tej formy partycypacji, ktéra kreuja tradycyjne metody angazowania
obywateli.

9 Zob. np. J. E. Innes, D. E. Booher, Reframing Public Participation..., op. cit., s. 419:
»these methods often antagonize the members of the public who do try to work with
them. The methods often pit citizens against each other, as they feel compelled to speak
of the issues in polarizing terms to get their points across”.

10" Zob. Rozdziat 11, artykut 8 (projekty ustaw) i artykut 9 (projekty rozporzadzen);
tekst calej Ustawa o dziatalnoéci lobbingowej w procesie stanowienia prawa znajduje sie
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porzgdzenie Rady Ministrow z dnia 7 lutego 2006 roku w sprawie wystucha-
nia publicznego dotyczqcego projektow rozporzqdzen'!, oraz art. 1 pkt 2
Uchwaty Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 24 lutego 2006 r. w sprawie
zmiany Regulaminu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej dodajacy w dziale II
rozdziat 1a zatytulowany Wystuchanie Publiczne'2. W okresie minionych
czterech lat w Sejmie RP podjeto decyzje o zorganizowaniu 14 wy-
stuchan publicznych: siedmiu w Sejmie V kadencji (2005-2007, z czego jed-
no odwolano) oraz - jak dotychczas - siedmiu w Sejmie VI kadencji®3.

Wystuchanie publiczne stanowi typowy przykliad tradycyjnej metody
konsultacji spotecznych, majacej w zatozeniu zwiekszy¢ transparentnoscé
proceséw tworzenia prawa oraz ich legitymizacje w oczach obywateli.
Czteroletni okres funkcjonowania w polskim systemie prawnym pozwa-
la nam na przeprowadzenie pierwszych analiz jego przydatnosci, przyj-
rzenie sie jego strukturze i obecnosci w polskim systemie legislacyjnym,
a takze zastanowienie sig, czy spelnilo pokladane w nim nadzieje.

II. Analiza drugiej fazy procesu wystuchania
publicznego - wystuchanie publiczne
podczas komisji sejmowej

1. Trzy fazy procesu wystuchania publicznego

Uwazam, ze fundamentalne znaczenie dla wtasciwego zrozumie-
nia funkcjonowania instytucji wystuchania publicznego stanowi anali-
zowanie jej jako dynamicznego procesu. Proponuje wyrézni¢ w procesie
wysluchania publicznego trzy fazy, z ktérych kazda jest réwnie wazna
dla oceny jego sukcesu lub porazki. Moim zdaniem proces wyslucha-
nia publicznego sklada sie z nastepujacych trzech faz, posiadajacych
odmienne metody, zakres i cel.

w Dz.U. z 2005 r. Nr 169, poz. 1414; Ustawa z dnia 29 stycznia 2009 roku o zmianie ustawy
0 Radzie Ministréw oraz niektorych innych ustaw w art. 3 wprowadzita kilka doprecyzo-
wujacych zmian w ww. ustawie (zob. Dz.U. z 2009 r. Nr 42, poz. 337), nie odnosza sie
one jednak do instytucji wystuchania publicznego.

' Dz.U. z 2006 roku Nr 30, poz. 207. Szczeg6towe zasady okreslajace sposob prze-
prowadzenia wystuchania publicznego przez dany resort w sprawie projektu rozpo-
rzadzenia zostaly uregulowane przez to rozporzadzenie.

12 Zob. M.P. Nr 15, poz. 194. Szczeg6lowe zasady przeprowadzenia wystuchania
publicznego przez dang Komisje Sejmowa w sprawie projektu ustawy okreslone zo-
stal%l W Regulaminie Sejmu Rzeczpospolitej Polskiej, Dziat 11, Rozdziat 1a.

3 Zob. informacje na temat ostatnio przeprowadzonych wystuchan publicznych na
stronie Sejmu RP: http:/ /www.sejm.gov.pl/lobbing/wys_pub.htm.
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A. Faza pierwsza - przed wystuchaniem#:

podstawowy przedmiot rozwazan poswieconych pierwszej fazie
wysluchania publicznego dotyczy rozwiazan formalno-prawnych
przyjetych w Regulaminie Sejmu RP, w tym przede wszystkim
rozwazeniu fundamentalnego zagadnienia zwolywania wystuchania
publicznego, w ramach ktérego wyrézniamy siedem obszaréw pro-
blemowych, ktére moim zdaniem wymagaja szczegdlnej uwagi
i szczeg6lowej analizy: A) kto powinien mie¢ mozliwos¢ sktadania
wniosku o zwolanie wystuchania publicznego?; B) fakultatywnos¢
vs. arbitralnos¢ zwolania wystuchania publicznego; C) moment
zwolywania wystuchania publicznego; D) problem upublicznienia
decyzji o zwolaniu wysluchania publicznego; E) zawartos¢ formu-
larza zgloszeniowego; F) mozliwoéé ograniczenia liczby uczestni-
kéw; G) zagadnienie odwolywania wystuchania publicznego.

B. Faza druga - wysluchanie publiczne podczas posiedzenia

komisji sejmowej:

kluczowe zagadnienie rozwazan po$wieconych drugiej fazie stano-
wi struktura dyskursu dominujaca podczas wystuchania publicznego;
w szczegblnosci rozwazy¢ nalezy: A) problem braku mozliwosci
dyskusji i odnoszenia si¢ do wypowiedzi innych; B) uzywania
przez osoby uczestniczace w wystuchaniu publicznym z jednej
strony jezyka fachowego, z drugiej za$ jezyka potocznego; C) wy-
zwania natury psychicznej zwigzane z wystepowaniem publicz-
nym; D) zagadnienie sformulowania podsumowania wystuchania
publicznego; E) zjawisko ‘trzech kregéw partycypacji i wptywu’,
czyli braku réwnego dostepu uczestnikéw wystuchania publiczne-
go do procesu legislacyjnego; F) kontekst polityczny; G) warunki
efektywnego wystuchania publicznego.

C Faza trzecia - po wysluchaniu publicznym:

kluczowe zagadnienie rozwazari po$wieconych tej fazie dotyczy
wplywu - i informacji o nim dla obywateli - jaki wystuchanie publicz-
ne wywarlo na dalsze prace nad danym rozwigzaniem prawnym;
zasadnicze problemy do rozwazenia dotycza publikacji stenograméw
z wystuchania publicznego w biuletynie sejmowym oraz konieczno-
Sci sformutowania podsumowania, a takze fundamentalnego zna-
czenia rzetelnej informacji w mediach o przebiegu danego wystu-
chania publicznego.

14 Gzczegotowq analize pierwszej fazy wystuchania publicznego prezentuje w oso-
bnym artykule, ktéry ukaze sie w najblizszym czasie. Zob. P. W. Juchacz, Ab ovo, czyli
o0 zagadnieniu zwotywania wystuchania publicznego.
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W ponizszych rozwazaniach - ze wzgledu na ograniczong iloé¢
miejsca w niniejszym artykule - dokonam szczegélowej analizy fazy
drugiej procesu wystuchania publicznego, zwracajac szczeg6lng uwa-
ge na kwestie sporne i problemy z jednej strony charakterystyczne ze
swej istoty dla tej formy konsultacji spotecznych, z drugiej zas zwiaza-
ne z funkcjonowaniem tej instytucji w naszym kraju.

2. Podstawowe zasady przebiegu drugiej fazy
wystuchania publicznego

Rozpocznijmy nasze rozwazania nad druga faza procesu wystu-
chania publicznego, czyli samym wydarzeniem wystuchania publicz-
nego przed dang Komisja Sejmowa, ktéra je zwolala, od przypomnie-
nia krétkich zapiséw w Regulaminie Sejmu, ktére sie do niej odnosza.
Zgodnie z nimi wystuchanie publiczne odbywa sie tylko na jednym
posiedzeniu komisji, a porzadek dzienny obrad nie moze obejmowac
innych punktéw (art. 70f); to przewodniczacy komisji ustala kolejnosé
oraz czas wystapienn osob bioracych udzial w wystuchaniu publicz-
nym, za$ kazdy uczestnik moze wystgpi¢ tylko raz, chociaz przewod-
niczacy moze przedtuzyé czas wystapienia danej osoby (art. 70g);
w uzasadnionych przypadkach przewodniczacy moze przerwaé po-
siedzenie i to on postanawia o dacie, godzinie i miejscu jego wznowie-
nia, badZ to od razu informujac o tym wszystkich obecnych, badz
umieszczajac informacje w Systemie Informacyjnym Sejmu (art. 70h);
kazdy zgloszony uczestnik wystuchania publicznego moze podczas
jego trwania zlozy¢ do protokotu tekst niewygloszonego - na
przykiad z braku wystarczajacej ilosci czasu - wystapienia (gdzie zo-
stanie on oznaczony w spos6b umozliwiajacy odréznienie go od te-
kstéw wygloszonych) i taka sama mozliwo$¢ maja réwniez te osoby,
ktore zglosily sie, ale nie wziely udzialu w wystuchaniu publicznym,
wszelako pod warunkiem, ze zlozenie tekstu nastapi do dnia wy-
stuchania (art. 70i). Gdyby w imieniu zgtoszonego podmiotu chciata
zabraé glos wiecej niz jedna osoba, to wystapienia wszystkich os6b re-
prezentujacych dany podmiot musza si¢ zmieéci¢ w wyznaczonym
czasie (proporcje podziatu czasu na wystgpienie kazdej z nich ustalaja
miedzy sobg). Po wystapieniu wszystkich podmiotéw, ktérych zgto-
szenia wplynely w regulaminowym czasie i trybie, przewodniczacy
moze pozwoli¢ na wystgpienia tych, ktérych zgloszenia nie spetniaja
wszystkich wymogéw regulaminu Sejmu.

Jak mozemy zauwazy¢ na podstawie powyzszego opisu, struktura
formalna przebiegu wystuchania publicznego jest dos¢ szczegdétowo
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okreslona, wszelako wskazane zapisy zasadniczo odnosza si¢ do pew-
nych regulacji formalnych, ktére nie budza wiekszych kontrowersji,
albowiem zasadniczo zapewniaja réwny i uczciwy udzial podmiotéw
w wystuchaniu publicznym. Analizujac druga faze procesu wystucha-
nia publicznego skoncentrujemy sie zatem na charakterze tej instytucji
konsultacji spolecznych, poddajac szczegétowej analizie strukture
dyskursu dominujaca podczas wystuchania publicznego.

3. Ztudne nadzieje?

Zwolennicy i oredownicy wprowadzenia instytucji wystuchania pub-
licznego do polskiego systemu prawnego wigza z nim niemate nadzieje.
Wedlug Pawta Dobrowolskiego i Lukasza Gorywody - autoréw raportu
Instytutu Sobieskiego z 2004 roku - promujgcych te metode zaangazo-
wania obywateli, wystuchanie publiczne ma na celu ,ograniczenie
zjawisk korupcyjnych poprzez umozliwienie obywatelom petnego po-
znania racji przemawiajacych za i przeciw proponowanym ustawom,
dostarczenie ustawodawcy argumentéw i opinii wszystkich stron, wy-
wazenie sprzecznych interesow obywateli w celu maksymalizowania
dobra wspdlnego”15. Wsréd najwiekszych korzysci z jego wprowa-
dzenia autorzy raportu wymieniaja upublicznienie proceséw tworze-
nia prawa, umozliwienie obywatelom angazowania si¢ w zycie publicz-
ne, usystematyzowanie debaty publicznej, utrudnienie manipulacji,
ucywilizowanie lobbingu, demokratyzacje dostepu do Sejmu, koniecz-
nos¢ publicznego uzasadnienia kontrowersyjnych ustaw oraz unikniecie
procesu tworzenia prawa za plecami obywateli w zamknietych grupach
ekspertow’¢. Cele i korzyéci, jakie powinno przynies¢ wprowadzenie
wystuchania publicznego, wydaja si¢ zatem niezwykle istotne i rozlegte.

4. Uzasadnione watpliwosci i realne zagrozenia

Jednakze juz w dyskusjach poprzedzajacych wprowadzenie
wysluchania publicznego do polskiego systemu demokratycznego po-
jawialy sie powazne zarzuty i obawy wobec tej instytucji. Ograniczmy
sie do jednego przykladu, a mianowicie wypowiedzi Danuty Przywa-
ry reprezentujacej Helsiriska Fundacje Praw Czlowieka, ktéra zwra-
cala uwage na jednostronnosé i brak mozliwosci deliberacji pomiedzy

15 P. Dobrowolski, £. Gorywoda, Publiczne Wystuchanie. Kontrola stanowienia prawa

przez obywateli, Raport Instytutu Sobieskiego, Warszawa 2004, s. 2.
16 Ibidem, s. 13-19.
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uczestnikami wystuchania publicznego w przeciwienstwie do mozli-
wosci obecnych w pracach w komisjach sejmowych, gdzie reprezen-
tanci organizacji pozarzadowych bywaja zapraszani: ,Mam mocno
mieszane uczucia, poniewaz zaréwno wystuchanie publiczne, jak
zglaszanie na piémie swoich uwag jest aktem troche jednostronnym.
Nie ma rozmowy, nie ma odpowiadania, nie ma dyskusji. To takie
wrzucenie do skrzynki - a ustawodawca albo skorzysta, albo nie sko-
rzysta, ale to jego zbdjeckie prawo. Owszem, on zawsze tak sie zacho-
wuje, tyle tylko, ze w pracy w komisjach mozna jeszcze dodatkowo
odpowiedzie¢ na jakie$ pytania, a tutaj nie”?”. Ta charakterystyczna
dla sceptykéw wypowiedz trafia w sedno zarzutéw, jakie mozna po-
stawi¢ wystuchaniu publicznemu.

Niestety rowniez wieloletnia praktyka pokazuje r6zna od optymi-
stycznych nadziei strone stosowania tejze metody. Wiekszos¢ prakty-
kow partycypacji publicznej nastawiona jest do tej metody negatyw-
nie i przestrzega przed jej stosowaniem. I tak np. James L. Creighton
w znanej pracy The Public Participation Handbook pisze:

»~Zazwyczaj, z wyjatkiem sytuacji, kiedy jest to wymagane prawem,
unikajcie wystuchania publicznego. (...) Jedyna pozytywna wartoscia
wysluchania publicznego jest to, ze kazdy moze uslysze¢ wszystko, co
moéwig inni. Lecz wystuchania réwniez przejawiaja tendencje do wyol-
brzymiania roznic: przywodcy zorganizowanych grup musza by¢ postrze-
gani jako bronigcy swoich grupowych intereséw i muszg zajmowac bar-
dziej ekstremalne pozycje, niz uczyniliby to prywatnie. Wystuchania publicz-
ne sg réwniez tatwe do zdominowania przez zorganizowane grupy.
Obywatele, ktérzy po prostu chcieli uzyskac informacje, musza w tym
celu siedzie¢ godzinami podczas przeméwien - i w dodatku mogga jej
nigdy nie otrzymac”18,

Znakomity przyklad niebezpieczenstw zwigzanych z ta metoda
konsultacji spotecznych stanowi pierwsze w Polsce - jeszcze zanim
wysluchanie publiczne zostalo oficjalnie wprowadzone do polskiego
systemu prawnego - pionierskie zastosowanie metody wystuchania
publicznego, jakie mialo miejsce w lutym 2005 roku w Ministerstwie
Zdrowia w zwiazku z rozpoczeciem prac nad zmiang Ustawy o prze-
ciwdziataniu narkomanii'®. Do udzialu zglosito sie przeszlo sto oséb,

7 Cytat z wypowiedzi Danuty Przywary (Helsiriska Fundacja Praw Cztowieka),

zob. Stenogram z seminarium Lobbing i dziatalnos¢ rzecznicza organizacji pozarzqdowych
w Swietle nowych regulacji prawnych, Warszawa 10.01.2006, s. 16-17, zob. na stronie:
http:/ /www.isp.org.pl/kompas/files / 6779439460236719001182100907.pdf.

18 " J. L. Creighton, The Public Participation Handbook. Making Decisions Through Citi-
zen Involvement, Jossey-Bass, San Francisco 2005, s. 130. [podkr. P.W.].].

9 Ustawa o przeciwdziataniu narkomanii zostata uchwalona 29 lipca 2005 r. Zob.
Dz.U. z dnia 19 wrzeénia 2005 r. Nr 179, poz. 1485.
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co sprawilo, iz czas wystapien zostal ograniczony do trzech minut.
W efekcie kazdy musiat szybko prezentowaé swoje stanowisko, a do-
datkowo - by zosta¢ zauwazonym - nalezalo uczyni¢ to w spos6b
zdecydowany, co owocowalo polaryzacja i usztywnieniem stanowisk.
Trafnie zwrdécil na to uwage uczestniczacy w spotkaniu Wiktor Osia-
tyniski, zdaniem ktérego wystuchanie publiczne ,przybrato forme
forum wymiany mysli przedstawicieli dwéch réznych, czesto rady-
kalnych punktéw widzenia - nie pojawily sie natomiast konkretne
propozycje rozwiazan ani proby wypracowania kompromisu”?.

To wiasnie brak mozliwosci deliberacji, wzajemnego przekonywa-
nia sie i zwigzanej z tym mozliwoéci zmiany stanowiska i znalezienia
kompromisowych rozwigzan akceptowalnych dla wszystkich obywa-
teli pluralistycznego demokratycznego panstwa stanowi o watpliwej
wartosci tej metody zaangazowania publicznego obywateli, nie spetnia
ona bowiem podstawowej funkcji wspélnego namystu i poszukiwania
rozwigzan, ograniczajgc udzial obywateli do mozliwoéci wyrazenia
swojej opinii. A to stanowczo zbyt minimalistyczne osiggniecie, nie-
stety charakterystyczne dla tradycyjnych metod partycypacji obywa-
telskiej?!. Ztudzeniem okazuje si¢ réwniez przekonanie o szerokim
zaangazowaniu zwyklych obywateli w wystuchanie publiczne: zazwy-
czaj udzial w nim biorg przedstawiciele zainteresowanych organizacji
pozarzadowych i instytucji publicznych, koncentrujacy sie najczesciej
na wplywie proponowanych regulacji na ich bezposrednia dziatal-
no$¢, w mniejszym zas na dltugofalowych konsekwencjach dla zwy-
ktych obywateli.

Badacze patologii zwigzanych z public hearing przytaczaja liczne
argumenty przeciwko stosowaniu tej metody wszakze fundamentalne
zarzuty sprowadzi¢ mozna do takich, jak mozliwo$é rozwazania
wylacznie juz zaproponowanych rozwiazan, jednokierunkowa komu-
nikacje, brak mozliwosci dyskusji oraz zadawania pytan przez oby-
wateli, promowanie jezyka konfrontacyjnego, a wrecz stosowanie me-
tafor walki i bitwy pomiedzy przeciwstawnymi stanowiskami?2.
W efekcie otrzymujemy przyklad patologicznej formy partycypacji

20 Szerzej na temat wystuchania publicznego w Ministerstwie Zdrowia pisze Justy-
na Rutkowska w artykule Public hearing - wystuchanie publiczne - studium przypadku,
»Trzeci Sektor”, nr 6, lato 2006, s. 41-46. Z tegoz artykulu pochodzi zacytowana powy-
zej wypowiedz W. Osiatyriskiego, udzielona podczas wywiadu przeprowadzonego
z nim przez autorke artykutu, ibidem, s. 45.

2l Szerzej na temat nowych deliberatywnych metod zaangazowania publicznego
obywateli zob. John Gastil, Peter Levine (eds.), The Deliberative Democracy Handbook.
Strategies of Effective Civic Engagement in the Twenty-First Century, Jossey-Bass, San Fran-
cisco 2005.

22 J.E.Innes, D. E. Booher, Reframing Public Participation..., op. cit., s. 424.
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obywatelskiej pozbawionej rzeczywistej transformacyjnej sity delibera-
¢ji obywatelskiej. Albowiem tylko wéwczas,

»kiedy inkluzywna grupa obywateli moze zaangazowac si¢ w autenty-
czny dialog, podczas ktérego sg oni wszyscy w réwnym stopniu upod-
miotownieni i kompetentni, oraz gdy stuchaja oni innych i sami sg
z szacunkiem stuchani, a takze kiedy pracuja nad zadaniem stano-
wigcym przedmiot zainteresowania wszystkich, postepujac zgodnie ze
swoim wlasnym programem, wszyscy sie zmieniajg. Wszyscy uczg sie
nowych idei i czesto zdaja sobie sprawe, ze opinie innych sa uzasad-
nione. Moga oni rozwaza¢ problemy i wypracowywacé podzielane zna-
czenia, jak i mozliwosci wspdlnego dziatania. Mogga sie nauczy¢ nowej
heurystyki. (...) Moga takze zaczaé postrzegaé siebie jako ludzi, ktérzy
mogliby zmieniaé wszystko...”%.

Dodajmy, ze wspétdziatanie obywateli wptywa nie tylko na roz-
wdj ich zdolnosci partycypacyjnych oraz budowanie wzajemnego sza-
cunku i uznania, ale jest réwniez wsp6lnym konstruowaniem instytu-
cji publicznych w ich takiej a nie innej postaci, wypelnianiem trescia
wspoldziatania ich formy i dopiero poprzez takie przeksztalcone in-
stytucje wplywaniem na réznorodne obszary sfery publicznej i rze-
czywistoéci polityczne;j.

5. Struktura dyskursu dominujaca podczas wystuchania
publicznego

Analizujac strukture dyskursu dominujaca podczas wystuchania
publicznego mozemy zauwazy¢ jej trzy charakterystyczne cechy:

A - brak dyskusji i mozliwosci odnoszenia si¢ do wypowiedzi
innych (polemiki)

Wystuchanie publiczne ma charakter niedeliberatywny poprzez eli-
minacje dyskusji zaréwno obywateli z przedstawicielami cial ustawo-
dawczych, jak i pomiedzy samymi obywatelami poprzez ograniczenie
mozliwoéci wypowiedzi do krétkich kilkuminutowych wystapieri (do
tego mozna doda¢ niestety zaobserwowane przez badaczy tegoz za-
gadnienia zachowania patologiczne po stronie przedstawicieli wladzy,
takie jak lekcewazace wystepujacych ostentacyjne przegladanie jakichs
papieréw, rozmowy z innymi podczas przeméwien itp.24).

B Ibidem, s. 428.

2% Warto przytoczyé¢ nagrodzona glognymi brawami kasliwa uwage jednego
z uczestnikow wysluchania publicznego dotyczacego rzadowego projektu ustawy
o zasadach nieodplatnego nabywania od Skarbu Panistwa akcji przez uprawnionych pra-
cownikéw w procesie konsolidacji spétek sektora elektroenergetycznego, zasadach
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Brak mozliwosci dyskusji znajduje odzwierciedlenie w zasadach,
o ktérych informuja prowadzacy dane wystuchanie publiczne, jak np.
przewodniczacy Komisji Sprawiedliwosci i Praw Czlowieka, posel Ry-
szard Kalisz, ktéry na poczatku wystuchania publicznego w sprawie
przedstawionego przez Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej projektu
ustawy o zmianie ustawy o ochronie danych osobowych (lipiec 2008)
wyraznie przestrzegal uczestnikow: ,Na posiedzeniu, na ktérym prze-
prowadza sie wystuchanie publiczne, podmiot, o ktérym mowa w ust. 1,
moze wystgpi¢ tylko raz. Nie ma wiec wystgpieri ad vocem. Nie ma
tez ustosunkowywania si¢ do innych wypowiedzi”%. Podobnie, kon-
czac wystuchanie publiczne dotyczace projektu ustawy o zmianie
ustawy o Krajowej Radzie Sadownictwa (wrzesienn 2006), przewod-
niczacy mu posel Cezary Garbarczyk stwierdzil: ,Regulamin Sejmu
jest tutaj bardzo kategoryczny i nie pozwala na powtérne zabranie
glosu przez osobg, ktéra juz wystepowata. Nie moge w zwigzku z tym
dopusci¢ do zabrania glosu...”26.

Chciatbym jednak zauwazy¢, ze pomimo zatozonej podczas wystucha-
nia publicznego braku mozliwosci polemiki, jest ona do pewnego stopnia
obecna w postaci komentarzy oséb przemawiajacych w dalszej kolejnosci
do wczeéniejszych wypowiedzi, co wprowadza pewng nieréwnowage
i obnaza kolejng stabos¢ tej instytucji konsultacji publicznych. Niejedno-
krotnie daje si¢ zaobserwowac sytuacje - mozna wrecz rzec - pewnej roz-
grywki socjotechnicznej, kiedy to zgloszeni przedstawiciele danej organi-

zmiany posiadanych przez nich akcji oraz o zmianie ustawy o podatku dochodowym
od 0s6b fizycznych: ,Mam nadzieje, ze to, ze duza czes¢ naszych oficjalnych gosci i postow
siedzi tylem do méwiacych, nie oddaje stosunku tychze naszych oficjalnych gosci do tego,
co méwimy”. W odpowiedzi prowadzacy obrady poset A. Grad nieporadnie préobowat
usprawiedliwia¢ przedstawicieli rzadu oraz postéw: ,Chce zwrdci¢ uwage, ze nikt nie sie-
dzi do nikogo tylem. Tak ulozona mamy sale...”. [Zob. w: Stenogram z posiedzenia Komisji
Gospodarki (nr 160) i Komisji Skarbu Paristwa (nr 98), Biuletyn nr 2283/V kad., 23 sierpieri
2007 r., Kancelaria Sejmu - Biuro Komisji Sejmowych, Warszawa 2007, s. 12, na stronie:
http:/ /orka.sejm.gov.pl/Biuletyn.nsf/0/ 24AFA4D06D1702C3C125735A0029AD7B/
$file/0228305.pdf ]. Wszakze takie ich usytuowanie jest niewybaczalnym (rzec mozemy:
podrecznikowym) bfedem organizatoréw wystuchania publicznego $wiadczacym o aro-
gancji wladzy wobec obywateli, a przynajmniej zazwyczaj tak jest odbierane przez uczest-
nikéw wystuchania publicznego i stad nie powinna nas dziwi¢ zaré6wno wspomniana
uwaga, jak i aplauz, jaki uzyskata wérod zebranych.

%5 7 posiedzenia Komisji Sprawiedliwosci i Praw Czlowicka (nr 50), Biuletyn Nr 914/ VI
kad., 09.07.2008, Kancelaria Sejmu - Biuro Komisji Sejmowych, s. 3: Zob.:
http:/ /orka.sejm.gov.pl/Biuletyn.nsf/0/21D852F718DDF6F5C125749D0025FEA7 /
$file/0091406.pdf.

6 Stenogram z posiedzenia Komisji Sprawiedliwoéci i Praw Czlowieka (nr 68), Biule-
tyn Nr 1144/V kad., 28 wrzeénia 2006, Kancelaria Sejmu - Biuro Komisji Sejmo-
wych, Warszawa 2006, s. 28. Zob.: http://orka.sejm.gov.pl/Biuletyn.nsf/0/
19262711A6D14543C1257218004CC81E/ $file/0114405.pdf.
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zacji majacy wystepowaé wczesniej rezygnuja z wypowiedzi na rzecz
osoby wypowiadajacej sie w dalszej czesci wystuchania, co pozwala -
oprocz zaprezentowania wlasnego stanowiska - na przynajmniej krét-
kie skomentowanie na biezaco wczesniejszych postulatéw. W tym
kontekscie zapewne warto przyjrze¢ sie blizej temu zjawisku podczas
kolejnych wystuchan publicznych i gdyby okazalo sie, ze zwyczaj ko-
mentowania wypowiedzi poprzednikéw tudziez swoistego podsumo-
wywania dotychczasowych gloséw przez osoby wypowiadajace sie
w dalszej kolejnosci utrwala sie i jest wykorzystywany jako swego ro-
dzaju atut wprowadzajacy nieréwnowage pomiedzy uczestnikami
wysluchania publicznego, wéwczas dobrze byloby rozwazy¢ zastoso-
wanie zasady losowej kolejnosci zabierania glosu - co przy dzisiej-
szych mozliwosciach technicznych nie powinno stanowi¢ problemu -
zamiast dominujacej dotychczas kolejnosci alfabetyczne;j.

B - jezyk biurokratyczny i naukowy vs. jezyk potoczny obywateli

Prowadzacy wystuchania publiczne bardzo czesto stosuja i preferuja
z jednej strony jezyk biurokratyczny (stanowigcy swoiste polaczenie
urzedniczej nowomowy z jezykiem prawniczym), z drugiej - zwlaszcza
w przypadku, gdy rozwazana kwestia przyciaga uwage organizacji
pozarzadowych reprezentowanych (badZz przygotowujacych wy-
stapienie danego przedstawiciela NGO) przez osoby wywodzace sie
ze érodowiska naukowego - jezyk naukowy, czestokro¢ najezony fa-
chowymi terminami. Oba te zargony - biurokratyczny i naukowy - sa
zazwyczaj trudne do zrozumienia dla przecietnego obywatela i tym
samym zamazujg transparentnos¢ procesu tworzenia prawa. Ich stoso-
wanie sprawia réwniez, iz wypowiadajacy si¢ potocznym, niefachowym
jezykiem przecietny obywatel z jednej strony moze mie¢ deprymujace go
poczucie wykluczenia z dominujgcego podczas wystuchania publicz-
nego ‘fachowego” dyskursu, za$ z drugiej ze wzgledu na potoczny jezyk
jego argumenty - pomimo mozliwej ich slusznosci - spotykac sie
moga z niedoszacowaniem ich wagi przez pozostalych uczestnikéw
wystuchania publicznego. Sadze, ze zasadnicze znaczenie podczas wy-
stuchania, ktére ma by¢ publiczne - a wiec zaréwno jawne dla wszyst-
kich obywateli pragnacych mu sie przystuchiwad, jak i dostepne i otwar-
te dla udzialu wszystkich zainteresowanych - ma uzywanie jezyka
zrozumialego dla przecigetnego obywatela, w czym przejawiaé sie be-
dzie zaréwno szacunek ustawodawcoéw dla tych, ktérzy wybrali ich
jako swoich przedstawicieli, jak i ze strony podmiotéw reprezentu-
jacych strone publiczna wzajemny szacunek i uznanie wszystkich bio-
racych udziat w wystuchaniu, jako réwnych sobie i zdolnych do rozu-
mnej deliberacji w sferze publicznej dla dobra wspélnego.
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C. wyzwania natury psychicznej zwiazane z wystepowaniem
publicznym

Osobne zagadnienie - ktére mozemy w tym miejscu jedynie zasy-
gnalizowaé - stanowia wyzwania natury psychicznej, z jakimi musi
sie zmierzy¢ uczestnik wystuchania publicznego. Dla oséb nieposia-
dajacych doswiadczenia w wystapieniach publicznych udzial w nim
stanowi niewatpliwie duze obciazenie psychiczne zwiazane, po pierw-
sze, z koniecznoscia przemawiania przed z reguly onie$mielajaca
zwyklego obywatela grupg postéw i przedstawicieli wladzy wykonaw-
czej oraz czestokro¢ duzg liczba innych uczestnikéw wysluchania, zas
po drugie, z nieunikniong sytuacjg wejscia w publiczny sp6r z innymi
obywatelami. Poniewaz osoby, ktére juz nabyly bieglosci w wystapie-
niach publicznych (politycy, samorzadowcy, naukowcy, prawnicy,
doswiadczeni reprezentanci organizacji pozarzadowych, dziennikarze
itp.), sa w duzo bardziej komfortowej sytuacji niz zwyczajni obywate-
le, a poza tym czestokro¢ majg rowniez przewage wynikajaca zaréw-
no z zajmowanej pozycji spolecznej, jak i wyksztalcenia (zob. szerzej
poprzedni paragraf), nieodzowne wydaje si¢ odpowiednie, inkluzyw-
ne prowadzenie obrad przez przewodniczacego wystuchaniu, pole-
gajace z jednej strony na wyraznym podkreslaniu réwnosci wszyst-
kich podmiotéw bioracych w nim udzial, za$ z drugiej na reagowaniu
na wypowiedzi ad personam i zakt6cajace przeméwienia innych (od-
dzielne niezwykle interesujace zagadnienie - ktérego nie mozemy, ze
wzgledu na ograniczong objeto$¢ niniejszego artykulu, rozwina¢ w tym
miejscu - stanowi problem dopuszczalnych form ekspresji emocjonal-
nej podczas wystuchania publicznego). Nie zapominajmy bowiem, ze
wspomniane wyzwania psychiczne dla niektérych obywateli moga
stanowic uciazliwos¢ majaca wplyw na decyzje o udziale w wystuchaniu
publicznym. Oczywiécie rzec mozna, iz kazda forma zaangazowania
publicznego wystawia nas na konieczno$¢é uporania sie z wyzwaniami
psychicznymi zwigzanymi z aktywnoscig posréd innych obywateli i nie-
unikniong odmiennoscia opinii oraz proponowanych dziatan, wszak-
ze warto dostrzegac istotne réznice pomiedzy réznorodnymi metoda-
mi angazowania publicznego obywateli, z ktérych jedne - jak
wystuchanie publiczne - przybierajg posta¢ partycypacji antagonistycz-
nej, za$ inne - jak na przyklad rozwijane od lat z powodzeniem citi-
zens juries - majq bardziej deliberatywny i konsensualny charakter?’.

27 Szerzej na temat citizens juries pisze w artykule: Piotr W. Juchacz, O potrzebie wyko-

rzystania nowych modeli partycypacji publicznej w aktywizacji obywateli wspolnot samorzgdowych,
w: T. Buksiriski, K. Bondyra, J. Jakubowski (red.), Demokracja - Samorzqdnosé — Prawo, Wy-
dawnictwo Naukowe IF UAM, Poznan 2007, ss. 147-162. Znakomity przeglad nowych deli-
beratywnych metod zaangazowania publicznego obywateli znajduje sie¢ w ksigzce: John
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D - konieczno$¢ sformulowania podsumowania

Zagadnienie sformulowania podsumowania wystuchania publicz-
nego nalezy rozpatrywaé na dwéch wzajemnie dopelniajacych sie
plaszczyznach:

a) podsumowanie obrad podczas wystuchania publicznego (w ra-
mach fazy drugiej procesu wystuchania publicznego) dokonane przez
przewodniczacego badz przedstawicieli wnioskodawcow; oraz

b) podsumowanie wypowiedzi uczestnikow wystuchania publiczne-
go, zestawienie wygloszonych tez i ich uzasadniery, a takze merytorycz-
ne ustosunkowanie si¢ do nich wraz z zaprezentowaniem stanowiska
projektodawcéw w koncowym raporcie z wystuchania publicznego
(faza trzecia procesu wystuchania publicznego).

W obecnych rozwazaniach nad faza druga procesu wystuchania
publicznego skupimy si¢ na pierwszym z wymienionych obszaréw.
Analizujac wystuchania publiczne, jakie mialy miejsce w ostatnich czte-
rech latach w Polskim Sejmie, dostrzegamy znaczacy problem braku
w Regulaminie Sejmu wymogu merytorycznego podsumowania obrad.
Nieobecnos¢ w Regulaminie Sejmu zapiséw dotyczacych podsumowa-
nia wystuchania publicznego w sprawie projektéw ustaw jest o tyle
zaskakujaca, ze powstawaly one mniej wigcej w tym samym czasie co
- wspominane juz wczesniej - Rozporzgdzenie Rady Ministréw z dnia
7 lutego 2006 roku w sprawie wystuchania publicznego dotyczgcego projek-
tow rozporzqdzen?8, ktére w odniesieniu do tej kwestii jest o wiele bar-
dziej precyzyjne. Zapisy Rozporzgdzenia nakladaja na prowadzacego
wysluchanie publiczne w sprawie projektu rozporzadzenia znacznie
wieksze obowiazki niz okreslone w Regulaminie Sejmu na prowadzace-
go wystuchanie publiczne w sprawie projektu ustawy, albowiem mé-

Gastil, Peter Levine (eds.), The Deliberative Democracy Handbook. Strategies of Effective Civic
Engaégement in the Twenty-First Century, Jossey-Bass, San Francisco 2005.

28 Szczegotowe zasady okreslajace sposob przeprowadzenia wystuchania publicz-
nego przez dany resort w sprawie projektu rozporzadzenia zostaly uregulowane przez
Rozporzqdzenie Rady Ministrow z dnia 7 lutego 2006 roku w sprawie wystuchania publicznego
dotyczgcego projektow rozporzqdzeni, zob. Dz.U. z 2006 roku Nr 30, poz. 207. Miedzy inny-
mi okreélajg one w §8, ze ,przebieg wystuchania publicznego dokumentuje sie w for-
mie protokotu” (ust. 1) i moze by¢ ono réwniez ,utrwalone za pomoca urzadzen reje-
strujacych dzwiek lub obraz” (ust. 2) - ciekawe, ze gdyby kto$ chcial potraktowac ten
zapis dostownie, moglibysmy otrzymac badz to film niemy, badz wylacznie nagranie
dzwiekowe. Ust. 3 wskazuje miedzy innymi, ze protokoét z wystuchania publicznego za-
wiera w szczegolnosci gléwne tezy opinii prezentowanych przez uczestnikéw (ust. 3,
pkt 2) oraz ,stanowisko prowadzacego wysluchanie publiczne wobec prezentowanych
opinii” (ust. 3, pkt 3). Zgodnie z ustepem 4. ,protokét z wystuchania publicznego jest
publikowany w Biuletynie Informacji Publicznej, na stronie podmiotowej organu odpo-
wiedzialnego za opracowanie projektu rozporzadzenia”.
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wig o tym, ze prowadzacy wystuchanie publiczne lub ,osoby, ktére
uczestniczyly w opracowaniu projektu rozporzadzenia pod wzgle-
dem merytorycznym i prawnym” (85 ust. 2) ,na biezaco ustosunko-
wuja sie do ragji i argumentéw prezentowanych przez uczestnikow
wystuchania publicznego” (§6). Zaden z tych zapiséw nie zostal po-
wielony w przepisach o wystuchaniu publicznym w Sejmie, uchwalo-
nych przeciez 17 dni pdzniej.

A jak wyglada biezaca praktyka? W praktyce dotychczasowych
13 wystuchan publicznych zazwyczaj mamy do czynienia z krétkim
podsumowaniem ze strony projektodawcéw lub przewodniczacych
wysluchaniu publicznemu, maja one jednak doé¢ ogdlny, czesto reto-
ryczny, czasami zdawkowy charakter. Najczesciej nie stanowig mery-
torycznej dyskusji z postulatami, ale raczej obietnice ich przeanalizo-
wania na dalszych etapach prac w podkomisjach sejmowych.

A przeciez dokonane na biezaco podsumowanie nie stanowi zada-
nia ponad sily dla osoby pracujacej nad danym projektem ustawy.
Podczas wystuchania publicznego wiele argumentéw powtarza sie,
wypowiadajacy sie zazwyczaj odnosza sie do konkretnych zapisow
i artykuléw ustawy, wiele z nich byto juz zapewne dyskutowanych na
wezeéniejszych etapach procesu legislacyjnego. Jako ciekawy przyktad
mozemy podaé¢ wypowiedZ Jakuba Wygnanskiego, ktéry zabierajac
glos jako ostatni z uczestnikéw - nie liczac postow i przedstawicieli
projektodawcéw - wystuchania publicznego dotyczacego rzadowego
projektu ustawy o zmianie ustawy o dziatalnosci pozytku publiczne-
go i o wolontariacie oraz niektérych innych ustaw, dokonat podsumo-
wania poruszanych kwestii, dzielac je na trzy kategorie: niebudzace
kontrowersji, ambiwalentne i budzace opér srodowisk, do dziatalno-
Sci ktérych odnosi sie ustawa (nie prezentujemy szczegétéw, bo nie
interesuje nas tu zawarto$¢ merytoryczna ustawy). Juz tak proste roz-
réznienie wprowadzito pewien porzadek do dyskusji i pokazalo, ze
wysluchanie publiczne moze - poprzez samo wskazanie tych trzech
obszaréw dalszych prac - przyniesé jakis pozytywny efekt. Wygnariski
zakonczyl swoja wypowiedz, zwracajac sie do postow jako do tych,
ktorzy sa decydentami w kwestii ostatecznych rozstrzygnie¢ ustawo-
wych: ,licze tez, ze paristwo nam powiecie, ile mamy czasu, zeby nad
tym pracowad, bo z tego, co powiedziatem, wynika, Ze sa sprawy, kto-
re mozna zalatwic jutro, a sa sprawy tak fundamentalne, w ktérych
musimy razem popracowac i co§ wymysli¢, a to paristwo zadecyduje-
cie, czy jest na to czas”?. Oczywiscie dla pelnego podsumowania bra-

2 Zob. Z posiedzenia Komisji Polityki Spotecznej i Rodziny (nr 145), Biuletyn nr 2125/

VI kad., 21.04.2009, Kancelaria Sejmu - Biuro Komisji Sejmowych, Warszawa 2009, s. 22:
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kuje jego najwazniejszej czesci, czyli bezposredniego odniesienia sie
projektodawcéw do zaprezentowanych uwag.

Rekapitulujac te cze$¢ rozwazan chcialbym podkresli¢, ze dokona-
nie podsumowania zbierajacego najwazniejsze wnioski, postulaty i ich
uzasadnienia stanowi niezbedny element procesu wystuchania publicz-
nego, umozliwiajac jego uczestnikom: po pierwsze, uzyskanie wstep-
nej informacji na temat stosunku projektodawcéw do ich uwag, po
drugie, uswiadomienie sobie, jak na mapie zbieznosci i rozbieznosci -
z jednej strony z innymi obywatelami oraz z drugiej z wnioskodawca-
mi - sytuuje sie zajmowane przez nich stanowisko, argumenty, jakimi
sie postuguja i podawane przez nich rodzaje uzasadnien, po trzecie,
zyskanie poczucia - co jest trudne do przecenienia z perspektywy roz-
wijania partycypacji publicznej obywateli - ze ich udzial w wystucha-
niu publicznym jest istotny dla procesu legislacyjnego i przektada sie
na dostrzezenie przez ustawodawcéw wkladu, jaki wnosza swoimi
propozycjami. Naszym zdaniem nie ulega najmniejszej watpliwosci,
ze dokonanie merytorycznego podsumowania wraz z ustosunkowa-
niem sie do racji i ich uzasadnienn przedstawionych przez obywateli
powinno sta¢ sie obowigzkiem projektodawcéw danej ustawy, a do-
tychczasowe rozwiazanie prawne powinno zosta¢ udoskonalone
w duchu powyzej przedstawionych propozycji i postulatow.

6. Trzy kregi partycypacji i wplywu,
czyli o braku réwnego dostepu uczestnikow
wysluchania publicznego do procesu legislacyjnego

Analizujac wypowiedzi podmiotéw bioracych udziat w wyslucha-
niach publicznych, mozemy zaobserwowac¢ i wyodrebni¢ zjawisko,
ktore okreslitbym jako obecnosé ‘“trzech kregow partycypacji i wptywu’
w procesie legislacyjnym.

Pierwszy i najbardziej oczywisty krqg partycypacji i wptywu to przed-
stawiciele wladzy wykonawczej, czestokroé¢ inicjujacy powstanie da-
nego projektu ustawy, oraz przedstawiciele wladzy ustawodawczej,
przede wszystkim cztonkowie Komisji Sejmowej, w ktorej projekt jest
rozpatrywany. To przeciez oni sg gléwnymi odbiorcami wktadu pub-
licznego, czyli wszelkich twierdzen, uzasadnier,, uwag i komentarzy
obywateli zglaszanych podczas wystuchania publicznego. Ich obec-
noé¢ - czasami niestety niedoreprezentowana - ma fundamentalne

http:/ /orka.sejm.gov.pl/Biuletyn.nsf/0/BA3C99494059AE67C12575AE004661D6/
$file/0212506.pdf.
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znaczenie dla oceny sensownosci przeprowadzania danego wyslucha-
nia publicznego. Uczestnicy wystuchania publicznego czestokroé
odwoluja sie do nich, czyli rzec mozemy, iz maja pelna $wiadomos¢,
iz to oni wiasnie sa zbiorowym podmiotem decyzyjnym. To od nich
zalezy, czy w dalszych pracach legislacyjnych wezma pod uwage pro-
pozycje konkretnych zmian i argumenty na rzecz ich wprowadzenia
zglaszane przez obywateli podczas wystuchania publicznego. W obe-
cnym ksztalcie Regulamin Sejmu nie zobowigzuje niestety twércow
projektu ustawy do odniesienia si¢ do postulatéw obywateli poprzez
publiczne podanie uzasadnierr - w protokole z wystuchania publicz-
nego - dla ich przyjecia badz odrzucenia. Obecny ksztalt wystuchania
publicznego ma charakter catkowicie jednostronny. A przeciez nawet
w przypadku tej instytucji mozna by wprowadzi¢ mechanizmy cho-
ciazby posredniego dialogu, co wzmocnitoby jej znaczenie i legitymi-
zacje wéréd obywateli.

Wszakze tym, co powinno zwrdci¢ naszg szczegdlng uwage, jest mo-
zliwosé¢é wyodrebnienia sposréd podmiotéw reprezentujacych strone pu-
bliczng dwéch grup wtajemniczenia: stanowigcg, rzec mozna, ‘drugi krgg
partycypacji 1 wplywu’ grupe przedstawicieli tych organizacji pozarzado-
wych, ktérzy zaré6wno sg na biezaco informowani o pracach nad dang
ustawg, jak i jako zapraszani goscie biora udzial w dyskusjach podczas
obrad komisji i podkomisji sejmowych (przypomnijmy, iz zdaniem wie-
lu specjalistéw w polskim systemie tworzenia prawa zasadnicze decyzje
zapadaja na etapie prac w podkomisjach sejmowych), oraz te podmioty
i tych obywateli - nalezacych do “trzeciego kregqu partycypacji i wplywu’ -
dla ktérych obecnosé i mozliwosé zabrania glosu podczas wystuchania
publicznego stanowi czestokro¢ pierwsza i jedyna sposobnoé¢ wyrazenia
swojego stanowiska i podania uzasadnien dla swoich ragji.

Zaobserwowaé mozemy zupelnie inny sposéb wypowiadania sie
przedstawicieli obu wyzej wyodrebnionych grup. Czlonkowie
‘drugiego kregu partycypacji i wptywu’, po pierwsze, czestokro¢ przy-
woluja badz to swoje wypowiedzi i argumentacje podawane podczas
prac podkomisji, badz tez dyskusje i spory, ktére mialy tam miejsce;
po drugie, maja wyrazng $wiadomoé¢ jednorazowosci wystuchania
publicznego w postaci przekonania, ze jakkolwiek warto wyrazi¢ na
nim swoje og6lne stanowisko, to nie warto wdawac sie w szczegoty,
bo o tych i tak bedzie mowa podczas dalszych prac w podkomisji sej-
mowej, w ktérych oni oczywiscie beda nadal brali udzial®.

30" Zob. na przyktad zacytowane na poprzedniej stronie stowa Jakuba Wygnanskie-
go pozwalajace jednoznacznie okresli¢ go, jako typowego reprezentanta ‘drugiego kregu

wplywu i partycypacji’.
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W przeciwienistwie do nich obywatele, ktérych mozemy zaliczy¢
do “trzeciego krequ partycypacji i wplywu’, po pierwsze, maja czestokroc
Swiadomos$é wykluczenia z dotychczasowych prac i pomijania ich
w konsultacjach spolecznych; po drugie, w swoich wypowiedziach
podnoszg zaréwno kwestie zasadnicze dla danej ustawy, jak i czasami
bardzo szczegétowe, tak jakby podzielajac z poprzednia grupa swia-
domos¢ jednorazowosci wystuchania publicznego, rozumieli ja odmien-
nie i mieli poczucie, ze to, czego tu wilasnie, tego dnia i w tym miejscu,
podczas tego wystuchania publicznego nie powiedza, to umknie, nie
zostanie juz wypowiedziane publicznie i zauwazone; po trzecie, co
niejako wynika z poprzedniego, wydaje sie iz duzo czesciej zwracaja
sie bezposrednio do postéw z apelem o uwzglednienie ich postulatéw
w dalszych pracach podkomisji i komisji sejmowych3, jak gdyby
wspomniane w poprzednim punkcie poczucie jednorazowosci
wysluchania publicznego w ich przypadku potaczone byto z brakiem
wiary, iz beda mieli okazje uczestniczy¢ w dalszych etapach procesu
legislacyjnego; po czwarte, nierzadko staraja sie niejako nadrobi¢ swo-
ja dotychczasowa - i zazwyczaj przyszla - nieobecno$¢ podczas prac
nad projektem danej ustawy poprzez dolaczenie do protokotu swoje-
go pelniejszego stanowiska z nadzieja, ze podczas dalszych prac nad
projektem ustawy ich uwagi zostang rozpatrzone.

Zestawmy dla przykladu kilka wypowiedzi przedstawicieli $ro-
dowisk kombatanckich z wystuchania publicznego dotyczacego pro-
jektu ustawy o Korpusie Weteranéw Walk o Niepodleglos¢ Rze-
czypospolitej Polskiej. Dwie pierwsze przynaleza do przedstawicieli
stowarzyszen, ktére w zaprezentowanym powyzej podziale zaliczy¢
nalezy do ‘trzeciego kregu partycypacji i wptywu’. Rozpocznijmy od
wypowiedzi sekretarza generalnego zarzadu gléownego Zwiazku Ko-

31 Oto kilka przykltadéw z wypowiedzi podczas wystuchania publicznego do-

tyczacego projektu ustawy o Korpusie Weteranéw Walk o Niepodlegtosé¢ RP, do ktorej
W tej czeSci rozwazan jako do charakterystycznego przykladu nawigzujemy: J. Kac-
przak: ,W imieniu 3 tys. kombatantéw bedacych czlonkami naszego Zwiazku prosze
o to, zeby w czasie prac nad tym projektem w Sejmie i Senacie zwréci¢ uwage na wska-
zane aspekty prawne” (s. 7.); H. Strzelecki: , Prosilbym postow o to, zeby zastanowili sie
nad tym, pracujac nad ta ustawa w komisjach. (...) Dlatego apeluje do panéw postow,
zeby komisje wziely te sprawe pod uwage, kiedy beda rozpatrywacé ten projekt” (s. 9);
D. Kubas: ,Mam nadzieje, ze podczas prac Komisji zwrdca paristwo uwage...” (s. 11);
mozna by przytoczy¢ wiele podobnych uwag padajacych z ust obywateli i przedstawi-
cieli niezaleznych stowarzyszen réwniez podczas innych wystuchan publicznych; zob.
Z posiedzenia Komisji Obrony Narodowej (57) oraz Komisji Polityki Spolecznej i Rodziny
(nr 160), Biuletyn nr 2347/ VI kad., 18 czerwiec 2009, Kancelaria Sejmu - Biuro Komi-
sji Sejmowych, Warszawa 2009: http://orka.sejm.gov.pl/Biuletyn.nsf/0/
5F1D5FD60C026F40C12575E100305694 / $file/0234706.pdf.
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mbatantéw RP i Bylych Wiezniéw Politycznych, Stanistawa Catki,
ktéry mowil: ,W kraju dziata okoto 200 organizacji kombatanckich.
W tej liczbie miesci si¢ ok. 80 organizacji, ktére sg organizacjami
znaczacymi. Projekt ustawy zostal wystany tylko do kilku takich orga-
nizacji. Nasz Zwigzek, ktéry zrzesza jeszcze ok. 100 tys. (P.W.].: sic!
sto tysiecy!!!) kombatantéw II wojny Swiatowej, nie otrzymat tego
projektu. Musielismy zdoby¢ go prywatnie, po znajomosci”2. Z ta
wypowiedzig wspolgraja stowa sekretarza generalnego - mniejszego,
ale wciaz majacego 3 tys. czlonkéw - Zwiazku Bylych Zotnierzy Za-
wodowych i Oficerow Rezerwy Wojska Polskiego, Jana Kacprzaka:
»~Chcialbym zaznaczy¢, ze takze my jako zwigzek nie otrzymalismy
tego projektu. Otrzymalisémy go, wykorzystujac nasze kontakty pry-
watne”33. W obu wypowiedziach pobrzmiewa wspomniane powyzej
poczucie wykluczenia z dotychczasowych prac nad projektem ustawy
w postaci braku konsultacji z reprezentowanymi przez wypowia-
dajacych sie organizacjami.

Przedstawionym powyzej glosom mozemy przeciwstawic¢ jakze
charakterystyczng wypowiedz przedstawiciela stowarzyszenia, ktére w
przypadku prac nad tym projektem ustawy mozemy zaliczy¢ do
‘drugiego kregu partycypacji i wptywu'. Odnoszac sie do jednego z po-
stulatow zglaszanych przez zabierajacego przed nim glos S. Calke -
prezes zarzadu Swiatowego Zwiazku Zolnierzy Armii Krajowej
Czestaw Cywinski stwierdzil: , Wydaje sig, ze jest to sprawa, ktérag mo-
zna rozwazy¢ w trakcie prac komisji nad projektem ustawy. Nie musi-
my dyskutowac o tym w dniu dzisiejszym”3*. Zas chwile p6zniej w od-
niesieniu do kolejnej kwestii dodat: ,Jest to mozliwe przez powolanie
podkomisji i rozpoczecie w niej prac nad projektem. Tam bedziemy
mogli wszystko zatatwié¢. Od tego wlasnie sa podkomisje. Nie musze
chyba o tym przekonywad. (...) Jesli chodzi o inne kwestie dotyczace
tego projektu, to sg to drobne sprawy. Prosze mi wierzy¢. Szkoda czasu
na to, zeby tymi sprawami zajmowac si¢ w tej chwili. Méwitem wczes-
niej o osobach, ktérym nadano Krzyz Wojskowy. Jest to jedna ze spraw,
ktore mozna zalatwi¢ w trybie roboczym”3. W tym przypadku nie
mamy watpliwosci, ze zabierajacy glos nie tylko ma dobre rozeznanie
(kompetencje) w kwestii sposobu tworzenia prawa w Polsce, ale moze-
my zakladaé, ze nie tylko uczestniczyt w dotychczasowych pracach
nad projektem ustawy, majac okazje do wywierania pewnego wplywu

32 7 posiedzenia Komisji Obrony Narodowej (57) oraz Komisji Polityki Spotecznej i Rodzi-
ny (nr 160), Biuletyn nr 2347/ VI kad., 18 czerwiec 2009, op. cit., s. 4.

33 Ibidem, s. 6.

3 Ibidem, s. 5.

35 Ibidem, s. 6.
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na jej ksztalt, ale réwniez jest przekonany, ze bedzie mial mozliwos¢
brania udziatu i dalszego wywierania wplywu na jej tres¢ podczas ko-
lejnego etapu prac legislacyjnych w podkomisji sejmowe;.

Oczywiscie musimy wyraznie podkresli¢, iz po pierwsze, istnienie
drugiego i trzeciego kregu partycypacji i wptywu jest nie do unikniecia
w procesie legislacyjnym, albowiem nigdy nie da sie zaprosi¢ na
wczedniejszych etapach powstawania projektéw ustaw wszystkich za-
interesowanych. Jednakze obowiagzkiem projektodawcéw i ustawoda-
wcow jest dobér jak najbardziej reprezentatywnych organizacji po-
zarzadowych zainteresowanych dang regulacja prawng: pomijanie
pewnych organizacji, a faworyzowanie innych podwaza wiarygod-
noéc¢ catego procesu stanowienia prawa. Po drugie, nie ulega watpli-
wosci, ze wprowadzenie instytucji wysluchania publicznego - pomi-
mo zaréwno wielu niedoskonaloéci w przyjetych rozstrzygnieciach
prawnych, jak i zarzutéw wobec samego wystuchania publicznego
jako formy konsultacji publicznych - moze mie¢ istotne znaczenie dla
chociazby jednorazowej inkluzji podmiotéw wcze$niej nieobecnych
(tylko w przypadku organizacji reprezentatywnych dla Srodowisk
zainteresowanych danym projektem ustawy, a - na przyklad z przy-
czyn politycznych - niekonsultowanych podczas jego przygotowywa-
nia mozemy pokusi¢ sie o mocniejsze sformulowanie i méwi¢ o wyklu-
czeniu), dajac im czestokroc jedyna mozliwos¢ wplywu - ograniczonego,
ale jednak poprzez jawne i wyrazne zaistnienie w sferze publicznej
obecnego - na ksztalt powstajacej ustawy.

Za podsumowanie tej czesci rozwazan moga stuzy¢ stowa prze-
wodniczacego wystuchaniu publicznemu dotyczacemu projektu usta-
wy o Korpusie Weteranéw Walk o Niepodleglos¢ RP, posta Stawomira
Piechoty: ,mozemy podac¢ wiele przykladéw spraw, ktére w naszym
przekonaniu nie zmierzaja do rozwigzania jakiego$ problemu, ale
stuza stworzeniu pozoréw, ze istnieje zamiar rozwigzania problemu.
Jednak dzisiejsze wystuchanie publiczne projektu ustawy nie temu
ma stuzy¢. Jak wynika z glosow w dyskusji, dzisiejsze wystuchanie pub-
liczne byto potrzebne przede wszystkim po to, Zeby wszyscy, ktorzy chcieli
wzigc udzial w tej dyskusji na rownych prawach, mogli przedstawic w trak-
cie debaty swojq opini¢”30. Pomijajac watpliwe merytorycznie i zdecydo-
wanie majace retoryczny charakter okreslanie wystuchania publicznego
mianem debaty czy tez dyskusji, nalezy podkreéli¢, iz posel Piechota
stusznie uwypuklit jedna z najwazniejszych zalet tej instytucji konsul-
tacji spolecznych, jaka moze stanowié¢ - po spetnieniu odpowiednich
warunkéw - jej otwarty, inkluzywny charakter.

36 Ibidem, s. 13.
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7. Kontekst polityczny

Wystuchanie publiczne osadzone jest w szerszym kontekscie poli-
tycznym, ktéry ma wszakze dla jego efektow - czyli uwzglednienia
w procesie legislacyjnym postulatéw jego uczestnikéw - znaczenie za-
sadnicze. Przytoczmy dwie wypowiedzi podsumowujace wyslucha-
nie publiczne w sprawie rzadowego projektu ustawy o zmianie usta-
wy o dziatalnoéci pozytku publicznego i o wolontariacie (kwiecien
2009), rzucajace na interesujaca nas kwestie nieco $wiatta. Poset Tade-
usz Tomaszewski - warto podkresli¢, iz reprezentujacy opozycje par-
lamentarng (Lewica) - powiedzial:

,Mam nadzieje, Ze znaczna cze$¢ paristwa przemyslenn bedzie mogta
by¢ wzieta pod uwage w czasie prac podkomisji, ale chcg zauwazyé, ze
te dobre pomysty muszq miec takze w czasie prac zgode rzqdu dlatego, zZe bez
zgody rzqdu po prostu pojdziemy na wielkq sale, krotko mowiqc, na matq wo-
jenke, a nie o to chodzi w tej sprawie. Sadze, ze musimy poszukiwac ta-
kich rozwigzan, ktére sa mozliwe do przyjecia przez partneréw tego
procesu legislacyjnego, tak szybko jak to jest mozliwe, ale bez pospie-
chu, z udzialem paristwa, tych, ktérzy beda chcieli w dalszym ciagu
pracowac merytorycznie w pracach podkomisji i jesli Komisja taka de-
cyzje podejmie, bedziemy brac to pod uwage. W szczegoélnosci dzisiaj
panstwo zgtlaszali tutaj wiele takich uwag, ktére wzajemnie sie wyklu-
czaly. (...) Gdzie$, a tak to jest w procesie legislacyjnym, najpierw
w podkomisjach, potem w komisjach sejmowych, bedziemy musieli,
wsluchujac sie ponownie w argumenty panstwa, rozstrzygac te kwes-
tie. (...) jesli cos bedzie dojrzatego i przemyslanego i bedzie miato
wstepng zgode rzqdu to, oczywiscie rowniez poza tym, co jest w projek-
cie, podejmiemy ten temat. Natomiast jesli to nie bedzie mialo takiego
rozwigzania, to oczywiscie mysle, ze dla m.in. tego, zeby ten proces
w miare sprawnie dla srodowiska, dla wladzy publicznej, dla srodowi-
ska pozarzadowego sie zakoriczyl, to nie bedzie brane pod uwage”?’.

I drugi cytat z wypowiedzi sekretarza stanu w Ministerstwie Pracy

i Polityki Spotecznej, Jarostawa Dudy:

,Chcee tylko zadeklarowaé, ze temat z naszej strony nie ma zadnych
pryncypiow, mysle o stronie rzadowej, ktérych nie mozna jeszcze
zmieni¢ w ramach prac i mysle dopracowac i wypracowac na tym ob-
szarze konsensus. Przy czym chce podkresli¢ jasno, ze jest to projekt
rzqdowy, ktory przeszedt caly proces konsultacji migdzyresortowych, i nie-
ktére problemy, ktére dzisiaj tez tu byly przedstawione, niestety byty
przez inne ministerstwa kontestowane, czy tez nie bylo mozliwosci,
aby przeforsowac to, o czym niektérzy z panistwa moéwicie”3.

37 Z posiedzenia Komisji Polityki Spotecznej i Rodziny (nr 145), Biuletyn Nr 2125/ VI
kad., op. cit., s. 23 [wyréznienie w tekécie P.W.]J.].
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W obu wypowiedziach mozemy dostrzec zbieznoé¢ polegajaca na
zwréceniu uwagi uczestnikom wystuchania publicznego, ze nie stanowi
ono instytucji oderwanej od catego procesu legislacyjnego, lecz jego &ciéle
okreslong w czasie i miejscu czes$é. Stad jakkolwiek po pierwszym czyta-
niu w Sejmie wcigz istnieje mozliwoé¢ dokonywania nawet istotnych
zmian - co wyraznie zaznacza sekretarz stanu J. Duda - to z drugiej stro-
ny istotnym kontekstem zakreslajacym ramy dalszych mozliwych senso-
wnych prac nad projektem sa juz dokonane - podczas konsultacji mie-
dzyresortowych i w przyjetym stanowisku rzadu - zasadnicze
rozstrzygniecia. Wprowadzanie w podkomisjach zmian w projekcie
ustawy, na ktére nie ma zgody rzadu - zwraca na to uwage poset T. To-
maszewski - nie ma sensu i prowadzi do ‘malej wojenki’, ktéra nie
wiedzie do sukcesu. Obie wypowiedzi wskazuja na koniecznos¢ wypra-
cowania rozwigzan mozliwych do zaakceptowania przez wszystkich
partneréw procesu legislacyjnego, ale zarazem na to, iz nie da sie tego
uczyni¢ podczas wystuchania publicznego, kiedy to - jak zauwaza poset
Tomaszewski - ,w szczegdlnosci dzisiaj panistwo zglaszali tutaj wiele ta-
kich uwag, ktére wzajemnie si¢ wykluczaty”, za$ sekretarz stanu J. Duda
dodaje: ,nie sposéb szczegdtowo odnosi¢ sie do tych wszystkich uwag.
Jest do tego podkomisja stata, ktéra sie bedzie nad ta kwestig zastana-
wiac¢”¥. Obaj wskazuja podkomisje sejmowa, jako wtasciwe miejsce dal-
szych - juz deliberatywnych - prac nad projektem ustawy.

8. Cztery warunki efektywnego wysluchania publicznego

Wymienione w przedstawionych powyzej rozwazaniach cechy
wysluchania publicznego sprawiaja, Ze moze ono wywotywac frustra-
cje i poczucie rozczarowania u biorgcych w nim udziat obywateli.
John Gastil przytacza stowa bytego cztonka rady hrabstwa Maryland,
Bruce’a Adamsa, ktéry tak podsumowal swoje doswiadczenia z wy-
stuchaniem publicznym (w Stanach Zjednoczonych w wielu przypad-
kach wymaganym przez prawo): ,Sadze, ze spedzitem blisko 2000 go-
dzin, biorac udziat w oficjalnych wystuchaniach publicznych w ciaggu
ostatnich oémiu lat. Nie byt to czas dobrze spedzony. Wystuchania
publiczne moga nadawaé pozér zaangazowania publicznego, ale nie
sa satysfakcjonujace ani dla obywateli, ani dla urzednikéw”4. Dodaj-
my, iz mierne efekty wysluchania publicznego majg miejsce czesto-
kro¢ z powodéw zupelnie niezawinionych przez organizatoréw, lecz
wynikajacych z samej istoty tej metody zaangazowania publicznego.

39 Ibidem, s. 22.
40 J. Gastil, By Popular Demand. Revitalizing Representative Democracy through Delibe-
rative Elections, University of California Press, Berkeley 2000, s. 99.
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John Gastil wymienia cztery warunki, jakie powinny zostaé
wypelnione podczas wystuchania publicznego, aby spelnilo ono swo-
je zadanie, jednakze réwnoczesnie podkresla, ze w praktyce rzadko
kiedy ma to miejsce.

Owe cztery cechy zapewniajace efektywnos¢ dobrego wystuchania
publicznego to: deliberatywnos¢, wptyw, reprezentatywnosc¢ oraz kla-
rownos$é*l. W praktyce z kazda z nich wystepuja problemy. Jak juz
podkreslalismy, wystuchanie publiczne ze swej istoty jest metoda tak
skonstruowang, ze brakuje w niej miejsca na rzeczowa (rzec mozna:
jakakolwiek!) debate i wymiane argumentéw zaréwno - z jednej stro-
ny - pomiedzy biorgcymi w nim udzial obywatelami reprezen-
tujagcymi odmienne stanowiska, jak i - z drugiej strony - pomiedzy
obywatelami a przedstawicielami wtadz publicznych. Jest to metoda
z zalozenia niedeliberatywna! Badacze partycypacji obywatelskiej za-
uwazaja, ze paradoksalnie prawdziwa debata i wymiana pogladéw
pojawia sie tylko woéwczas, gdy... wysluchanie publiczne ze wzgledu
na podejmowany temat badZ problem nie jest interesujace dla obywa-
teli! Przyjdzie woéwczas niewielka liczba os6b, nie s3 one mocno zan-
tagonizowane, moderator moze pozwoli¢ im na diuzsze wypowiedzi,
a nawet wymiane argumentéw, pozostaje wiecej czasu i réwniez
urzednicy moga przynajmniej cze$ciowo odnie$¢ sie na biezaco do
uwag uczestnikéw. W takim przypadku mozemy zaobserwowac réw-
niez najwieksza klarownos¢ wystuchania publicznego. Niestety wy-
petnienie tych dwoéch warunkéw nie wystarcza i nalezy od razu pod-
kresli¢, ze takie wysluchanie publiczne ma dwie fundamentalne
wady: jest niereprezentatywne dla danej wspélnoty politycznej oraz
zazwyczaj nie wplywa na decyzje urzednikoéw. Nie spetnia wiec pozo-
statych dwoch warunkéw. Paradoks polega réwniez na tym, ze spelnie-
nie warunku reprezentatywnosci (pamietajmy wszelako, ze duza licz-
ba uczestnikéw wystuchania publicznego i tak nie gwarantuje ich
socjologicznej reprezentatywnosci), ktére mogtoby prowadzi¢ do uzys-
kania rzeczywistego wplywu wystuchania publicznego na dalsza po-
lityke publiczng, eliminuje deliberatywnos¢, a czasami réwniez klarow-
noé¢ wyrazanej opinii publicznej.

Podsumowujac te czes¢ naszych rozwazan, oddajmy glos Gastilowi:

»~Rozwazna dyskusja i debata moze sklania¢ ludzi do krytycznego
przebadania problemu, przed ktérym staja, swoich wtasnych punktéw
widzenia oraz pogladéw ich oponentéw. To prowadzi obywateli do
bardziej oswieconego rozumienia [podkr. P.W.].] swoich intereséw i bar-
dziej trafnego zrozumienia dyskutowanego zagadnienia politycznego.

41 Ibidem, s. 98-101 oraz 111.
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To z kolei moze prowadzi¢ do klarownej prezentacji publicznych - po-
dzielanych oraz rozbieznych - intereséw. W praktyce, wystuchania
publiczne rutynowo zawodza w byciu podobnym nawet do prostac-
kiej formy deliberacji”42.

IV. Podsumowanie - blaski i cienie
wysluchania publicznego

Instytucja wystuchania publicznego funkcjonuje w polskim syste-
mie legislacyjnym juz blisko cztery lata. W tym okresie odbyto sie
13 wystuchan publicznych przed komisjami sejmowymi w sprawie pro-
jektéw ustaw wnoszonych do Sejmu przez Prezydenta RP (3 projekty),
Rzad RP (7 projektéw) badz przez postéw (3 projekty). Biorac pod uwa-
ge taczna liczbe ustaw uchwalonych przez Sejm w tym czasie, to bardzo
niewiele. Wszelako $§wiadomos¢ zbyt rzadkiego siegania do tej formy
konsultacji publicznych wydaje sie¢ wéréd politykéw dostrzegalna. Prze-
wodniczacy Komisji Polityki Spotecznej i Rodziny, posel Stawomir Pie-
chota (PO), rozpoczynajac w kwietniu 2009 roku wystuchanie publiczne
w sprawie rzagdowego projektu ustawy o zmianie ustawy o dziatalnosci
pozytku publicznego i o wolontariacie oraz niektérych innych ustaw,
zwroécil uwage, ,ze jest to instytucja jeszcze niewystarczajaco upo-
wszechniona i ugruntowana w porzadku legislacyjnym”43.

Przyczyny tego stanu rzeczy moga by¢ réznorodne, lecz mimo to
mata liczba wystuchan publicznych zaskakuje, zwlaszcza jezeli wzigé
pod uwage - i potraktowac je powaznie - zasadniczo pozytywne opi-
nie bioracych w nich udziat postéw i urzednikéw panstwowych do-
strzegajacych wage i przydatnos¢ tej instytucji. Przytoczmy kilka
z nich: sekretarz stanu w Ministerstwie Pracy i Polityki Spotecznej
Jarostaw Duda stwierdzil, podsumowujac wysluchanie publiczne
w sprawie rzagdowego projektu ustawy o zmianie ustawy o dziatalnosci
pozytku publicznego i o wolontariacie: ,Wida¢, ze instytucja wystucha-
nia publicznego bardzo sie przydaje, bo padlo tutaj kilka bardzo funda-
mentalnych propozycji”’44. Podsumowujac wystuchanie publiczne
w sprawie projektu ustawy o Korpusie Weteranéw Walk o Niepodle-
glos¢ Rzeczypospolitej Polskiej (czerwiec 2009), prowadzacy je poset
Stawomir Piechota (PO) powiedzial:

42 J. Gastil, Political Communication and Deliberation, SAGE Publications, Los Ange-

les 2008, s. 189.

43 Z posiedzenia Komisji Polityki Spotecznej i Rodziny (nr 145), Biuletyn nr 2125/ VI
kad., op. cit., s. 3.

4 Ibidem, s. 22.
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~Mozemy podaé wiele przykladow spraw, ktére w naszym przekonaniu
nie zmierzaja do rozwigzania jakiego$ problemu, ale stuza stworzeniu po-
zoréw, ze istnieje zamiar rozwigzania problemu. Jednak dzisiejsze
wysluchanie publiczne, bylo potrzebne przede wszystkim po to, zeby
wszyscy, ktérzy chcieli wzigé udzial w tej dyskusji na réwnych prawach,
mogli przedstawi¢ w trakcie debaty swoja opinie. (...) Wlasnie dlatego
potrzebna jest debata publiczna. Natomiast w tej publicznej debacie po-
trzebne s3 wywazone, racjonalne i uczciwe argumenty. Wszyscy, ktorzy
w ten sposob wlaczaja sie do tej debaty, bez watpienia przyczyniaja sie do
tego, ze zmierzamy do tego wspdlnego celu”4.

Oczywiscie powyzsze wypowiedzi mozemy zestawi¢ z wieloma
glosami wyrazajacymi sceptycyzm wobec instytucji wystuchania pub-
licznego. Watpliwosci takie formulowane sg réwniez podczas krot-
kich podsumowan odbytych wystuchann publicznych. Na przykiad
przedstawiciel kancelarii Prezydenta RP, Krzysztof Kondrat, podsu-
mowujac wystuchanie publiczne w sprawie projektu ustawy o zmia-
nie ustawy o ochronie danych osobowych (lipiec 2008), powiedziat:
»Z zalem stwierdzam, ze w wystapieniach bylo mato gtoséw meryto-
rycznych, proponujacych nowe rozwigzania. (...) Licze, ze podczas
posiedzenia podkomisji dyskusja bedzie miata charakter bardziej kon-
kretny i merytoryczny”46.

Przyklady zaréwno pozytywnego, jak i sceptycznego nastawienia
do instytucji wystuchania publicznego mozna by mnozy¢. Naszym ce-
lem w niniejszym artykule bylo zwrécenie uwagi na niebezpieczen-
stwa, jakie moze nieé¢ ze soba wystuchanie publiczne, a zwlaszcza za-
grozenie polaryzacja stanowisk, ktore jest charakterystyczne dla tej
formy konsultacji publicznych. Sposréd kilkunastu wystuchan, jakie
odbyty sie w polskim Sejmie, kilka wywotalo rzeczywiste emocje
wéréd ich uczestnikéw i na pewno nie przyczynilo sie do podniesie-
nia poziomu debaty publicznej ani nie doprowadzilo do zblizenia
pogladéw przeciwstawnych grup obywateli. Niewatpliwie pozwolily
na zaistnienie i wyartykulowanie w sferze publicznej konkurencyj-
nych stanowisk w kontekscie rozwazanych ustaw. Czy wszakze to nie
za malo? Stanowienie prawa tym rézni sie od zwyktej debaty publicz-
nej, ze w tej drugiej pluralizm pogladéw jest nie tylko mozliwym
poczatkiem, ale i jak najbardziej akceptowalnym jej zakonczeniem.

45 Z posiedzenia Komisji Obrony Narodowej (57) oraz Komisji Polityki Spotecznej i Rodzi-
ny (nr 160), Biuletyn nr 2347/ VI kad., 18 czerwiec 2009, op. cit., s. 13-14.

46 7 posiedzenia Komisji Sprawiedliwosci i Praw Czlowieka (nr 50), Biuletyn Nr 914/ VI
kad., 09.07.2008, Kancelaria Sejmu - Biuro Komisji Sejmowych, s. 25-26. Zob.
http:/ /orka.sejm.gov.pl/Biuletyn.nsf/0/21D852F718DDF6F5C125749D0025FEA7 /
$file/0091406.pdf.
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Mozemy sie réznic i z tej réznicy w demokratycznym panstwie opar-
tym na idei wzajemnej tolerancji i poszanowania odrebnych wizji
Swiata i drég zyciowych wynika wzbogacajaca nas wszystkich rézno-
rodnos¢ postaw i pogladéw. Wszakze ustanawiajac prawo, nie moze-
my czestokro¢ tych réznic pogodzi¢, nie mozemy réwniez pozwoli¢
sobie na luksus niepodejmowania rozstrzygnieé. Poszukiwanie kon-
sensusu, a gdy ten nie jest w danej sprawie mozliwy do osiggniecia -
co w pluralistycznym spoteczenistwie zdarza sie nader czesto - to roz-
wigzania kompromisowego, mozliwego do zaakceptowania dla obywa-
teli, wydaje sie najpierwsza droga do stanowienia rozumnego prawa.
A jak mozemy okresli¢ przydatnos¢ na tej drodze - pozbawionej
zalet wspodlnego deliberatywnego rozwazania trudnych zagadnien
polityki publicznej - instytucji wystuchania publicznego? Ot6z anali-
zujac przebieg dotychczasowych wystuchan publicznych w polskim
Sejmie, sadze, ze mozemy zaobserwowaé ciekawa prawidlowoscé:
w przypadku, gdy mamy do czynienia z projektem ustawy waznym
dla okreslonego Srodowiska obywateli, ale zarazem niebudzacym
szczegdlnych kontrowersji spotecznych wyraznie dzielacych obywateli,
instytucja wystuchania publicznego pozwala na jawne wyartykutowa-
nie zastrzezen oraz oczekiwan wobec projektodawcéw i moze przy-
czynic sie do udoskonalenia tworzonego prawa (jako przyktad mozemy
poda¢ wystuchania publiczne w sprawie projektu ustawy o zmianie
ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie - jedyny
to jak dotad przypadek przeprowadzenia dwéch wystuchan publicz-
nych w sprawie projektu tej samej ustawy - ktére mialy zasadniczo
konstruktywny charakter). Zgota przeciwnie rzecz ma si¢ w przypad-
ku projektéw ustaw dotyczacych zagadnien silnie konfliktujacych
spoleczenstwo: wéwczas nastepuje jeszcze silniejsza polaryzacja sta-
nowisk, wzajemna wrogo$¢ nasila sie, a osiagniecie kompromisu
w rzeczowej dyskusiji staje sie niemozliwe (np. wystuchanie publiczne
dotyczace rzadowego projektu ustawy ‘Prawo o organizmach genetycz-
nie zmodyfikowanych’). O ile przeprowadzanie wystuchania publiczne-
go - pomimo wszystkich zastrzezen, jakie podnieslismy w niniejszym
artykule wobec tej instytucji konsultacji spotecznych - w pierwszej z wy-
mienionych powyzej sytuacji moze okazjonalnie by¢ nieztym roz-
wigzaniem, o tyle w drugim przypadku nalezaloby siegna¢ po inne
metody, bardziej deliberatywne i tym samym nastawione na poszuki-
wanie mozliwego do wypracowania kompromisu. Na koricu kazdego
procesu legislacyjnego konieczne jest podjecie decyzji o ostatecznym
ksztalcie stanowionego prawa: dla podejmujacych ja postéw z party-
cypacji antagonistycznej wydaje sie wynikaé niewielki pozytek.



