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Dobre praktyki konsultacji legislacyjnych w ramach demokracji opartej na
konsensusie. Republika Federalna Niemiec

Przemystaw Kulawczuk
Wprowadzenie

Republika Federalna Niemiec jest krajem federalnymskiad ktérego wchodz kraje
zwiazkowe (landy). Uktad administracyjny kraju jest exxistopniowy: poziom federalny,
poziom krajow zwizkowych, powiaty i gminy. Kaly z poziomoéw administracji
charakteryzuje si innym zakresem kompetencji co powodujge swoje obowizki
poszczegllne szczeble wiadzy realizupez konfliktbw. W Niemczech na szczeblu
federalnym wiadza ustawodawcza podzielona jest ¢auyi Bundestag (izba poselska)
i Bundesrat (izba krajow zwaikowych), ktory jest tworzony przez przedstawicielajow
zwiazkowych. Kada decyzja parlamentarna Bundestagu wymaga zabteieid przez
Bundesrat. Czasami, kiedy partie opozycyjne uzyskarewag w krajach zwizkowych
Bundesrat kontestuje ustawy zatwierdzone przez 8stagd i nie mzna uchwal nowego lub
zmienionego prawa. W historii Republiki FederalNeggmiec tego typu blokady legislacyjne
zdarzalty st kilkakrotnie.

Dla zrozumienia specyfiki prowadzenia legislacjiN\emczech warto zwré€iuwag na
wysoce profesjonalny aparat administracyjny i priaay ktory jest w stanie bardzo sprawnie
przeprowadz od strony technicznej procedulegislacyjra, pod warunkiemze przedmiot
legislacji nie jest gacym tematem z punktu widzenia polityki publicznépna
charakterystyczn cecly prawodawstwa Niemiec jest #z skionné¢ do poszukiwania
konsensusu i wypracowywania kompromiséw w trudnyematach, o ile nie m@jone
charakteru bezgoednio politycznego. Poza tym, niemiecka demokragatypowy charakter
wyborczy i to w sposob bezfgedni odnosi s tez to do systemu tworzenia prawa.
W systemie tym preferowane sBozwiazania, ktore odpowiadawynikom wyborczym i woli
zwycigskich ugrupowa politycznych.

1. Scieika legislacyjna

Kazdy szczebel wiadzy publicznej posiada swoje speeg@ reguty tworzenia prawa
i wiaczania partner6w spotecznych do procesu konsult@awvepracowywanych rozwian
prawnych. Poriej przedstawiono zasadnicze reguty stanowienia @rava szczeblu
federalnym. Projekty ustaw me przygotowywa rzad federalny, Bundestag lub Bundesrat.
Typowa $ciezka legislacyjr jest sciezka poprzez rad federalny. Zasady techniki
legislacyjnej opisaneasw dokumencieloint Rules of Procedure of the Federal Ministries
ktory reguluje technik legislacyjm w Republice Federalnej Niemiec, zaczyoajsic na
szczeblu radowym.

Typowa ustawa skiladaesiz tekstu ustawy, uzasadnienia oraz streszczesdai,tiktore
umieszcza si jako strom czotowa. Uzasadnienie musi gdzy innymi zawier& ocerg
skutkéw regulacji. Za przygotowanie wphych propozycji ustaw odpowiedzialne s
ministerstwa. Ocena skutkdéw regulacji powinn& lpracowana po konsultacji z innymi
ministerstwami, ktore magzgtasza swoje uwagi do oceny. Wszystkie implikacje finaneo
ustawy powinny zawietaprzedstawienie sposobow kalkulacji oraz ich zeto Wytyczne
w zakresie opracowywania OSR opracowuje MinistessBpraw Wewstrznych. Dane na
temat finansowych skutkéw ustawy trzeba konsultowaMinisterstwem Finansow, ktore
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opracowuje wytyczne w zakresie zasad dokonywamga tgpu kalkulacji. Mae skt zdarzy,

ze Ministerstwo Finanséw zakwestionuje wyniki kablkejl i trzeba ¢ ponowt. Wszelkie
skutki finansowe ustawy dotygze wiadz lokalnych oraz krajéw zagwkowych powinny by
obliczone oddzielnie. Dla dokonania tego typu kédkji niezlzdne jest uzyskanie danych od
wiadz lokalnych oraz krajow zwzkowych. Warto podki&i¢, iz wszelkie skutki finansowe
ustawy, ktére mogtyby spowodow&oszty dla biznesu (a w szczegdloiodla MSP) oraz dla
konsumentow musazby¢ skonsultowane(na wczesnym etapie) z Ministerstw@apodarki

i Technologii. Ministerstwo opracowage projekt ustawy powinno réwriezasegnac
informacji szczegotowych dotygezych ustawy od ekspertow i stowarzyszeoraz
w szczegolngci od matych srednich przedsgbiorstw, ktére mogtyby by dotknite skutkami
ustawy. W uzasadnieniu ustawy federalne ministergpawinno okréli¢, kiedy i po jakim
okresie kdzie przeprowadzony przegl ustawy. Przegtl jest przeprowadzany w celu
sprawdzenia, w jakim zakresie zostatyagsicte cele ustawy oraz jakie efekty uboczne
wywotata ustawa.

Przed przedstawieniem ustawy na posiedzenigdurzustawa podlega konsultacjom
migdzyresortowym z innymi ministerstwami, zwlaszcza tymi, ktorych sfery
odpowiedzialnéci mog by¢ objcte przez planowanustawe. ROwniez Ministerstwa Spraw
Wewnrgtrznych oraz Sprawiedliviosi musz by¢ wiaczone w proces sprawdzania na ile
ustawa jest zgodna z KonstytalcjWszystkie ministerstwa, ktOrea swtaczone w proces
sprawdzania ustawy powinny, zgodnie z przepisaméerf@nymi, mié wystarczajca ilos¢
czasu na konsultagjprojektu ustawy. Ministerstwo przygotowag projekt ustawy jest
zobowhzane do zorganizowania debaty, tak aby wszystkigsteirstwa mogty wypowiedzie
si¢ na temat tr&ci proponowanej ustawy.

Jezeli w rozmowach (konsultacjach) @dizyresortowych nie udajeesosagna¢ kompromisu
to przepisy federalne dgmozliwosé kontynuacji prac nad ustawewtaszcza, jeeli sa one
kosztowne, dopiero po decyzji rady ministrow. W qmigzvnej sytuacji, kiedy nie udajegsi
kompromisowo rozwizat zasadniczej ticy poghdéw pomedzy ministerstwami, a rada
ministrow nie podejmie decyzji czy kontynuoéyarace nad ustayyproces legislacyjny ulega
zamkngciu. Zdarza sito jednak bardzo rzadko.

Niemiecki system tworzenia prawa wymaga kompromegawpodejcia wszystkich i jeeli
ktos uprze st przy swoim zdaniu, to z reguty proces legislacyjhgga wstrzymaniu. Bardzo
czesto dla pokonania oporu jednego z partnerdw legygigch stosowaneasrozmowy

i naciski na poziomie politycznym. Me to przynié¢ okreslone rezultaty pod warunkieme
uczestnik procesu legislacyjnego posiadazmea materiaty zrodtowe, udowadniage
prawdziwa¢ przedstawianych argumentéw. Zanim projekt ustaagtanie przekazany pod
obrady radu federalnego, musi pr&éjsprawdzenie zgodto jezykowej i systemowej, ktére
jest dokonywane przez Ministerstwo Sprawiedlaio

Projekt ustawy, kiedy zostanie prety wskpnie przez rzd federalny, trafia do konsultacji do
Krajow Zwiazkowych oraz do krajowych stowarzyszenvtadz lokalnych. Kancelaria
Federalna, ktora koordynuje proces konsultacji jéstniez zobowhzana do skierowania
projektu ustawy do krajowych stowarzyézerganizacji reprezentagych podmioty, ktore
beda objete skutkami zastosowania przepisow ustawy. Czabpmwgrganizacji do konsultacji
jest uznaniow decyzji ministerstwa federalnego, ktére promuje (wnosiwgoustave.
Konsultupc projekt gotowej ustawy, zgiza s¢ zwyczajowo uzasadnienie ustawy i stron
tytutowa. Przed przyjciem ustawy przez gz federalny jest ona publikowana i udgstiana
publicznie, aby prasa i opinia publiczna mogtydowiedzi€ o ksztalcie projektu.



Podczas posiedzeniaadu federalnego ministrowie ma@grzedstawd wnioski w sprawie
poprawy ustawy, ktére magoy¢ przyjete lub odrzucone przezad. Po przyciu projektu
ustawy przez rm federalny jest ona kierowana do Parlamentu, kekiada si z dwoch
wczeniej wspomnianych izb: Bundestagu (izby poselsk@pz Bundesratu (izby krajow
zwiazkowych). Dalsze procedowanie prowadzone jest pBigmlestag i Bundesrat. Ustawy
uchwalane $ przez Bundestag (w tym praca w komisjach) a qpas¢ niezwiocznie
przekazywane do Bundesratu. Bundesrat, ktéry w iteentrzech tygodni mie zaadat
powotania specjalnej, mieszanej komisji skladej st z Bundestagu i Bundesratu, ktérej
zadaniem jest wniesienie poprawek do ustawyell¢akie poprawki zostanwniesione to
Bundestag mee je przyac¢ lub odrzuct. Ustawe uwaza sk za przygta, jezeli Bundesrat nie
zgtosit sprzeciwu lub wnioskow w zakresie poprawskawy albo, kiedy Bundestag odrzuci
wnioski Bundesratu. Formuta wspotpracy peday Bundestagiem i Bundesratem nosi nazw
Komisji Mediacyjnej. Dziatalnéci Komisji Mediacyjnej jest rozvazaniem majcym na celu
znalezienie kompromisu, wtedy, gdy do porozumienégamog dojs¢ obie izby parlamentu.
W takiej sytuacji na wniosek co najmniej 5% cziowkBundestagu, mma powoté Komisje
Mediacyjm, ktéra sktada giw rownej liczbie z cztonkéw obu izb parlamentue#ly Komisja
przyjmie kompromisow propozycg ustawy, wowczas ustawa ta music¢biiezwiocznie
przedstawiona pod obrady izby. Izba zmow takim przypadku tylko przegtosoiva
kompromisowy projekt ustawy lub go odrzéic(Reguta 10 Komisji ds. mediacji). zii
propozycja ustawy zgtoszona przez Komids. mediacji dotyczy konstytucji RFN to zmiana
kazdego przepisu powinna bgtosowana oddzielenie.

Niemieckie podedgie do pracy w komitetach Bundestaguniosic istotnie od podégia
amerykaskiego. Wedtug Reguly 69 Procedury Niemieckiego dastagl, posiedzenia
komitetow z zasady nieatwarte dla publiczriwi, chyba,ze komitet zadecyduje inaczej.
Jednake wedtug reguty 69A, wowczas gdy Zalisk okres kacowych przedstawie (final
deliberations), komitety mag w konsultacji z Konwentem senioréw, przeprowadza
rozszerzone publiczne zebranie (delaibliczra) na dany temat. Agenda tego typu debaty
powinna by przedstawiona cztonkom parlamentugdawi federalnemu.

Rozszerzone publiczne zebrania komitetow wymagapecjalnych pomieszaze ktore
posiadag galerie dla gfci, galere prasow i miejsce dla telewizji. Tego typu publiczne
zebrania komitetébw odbywapic z reguty podczas kaowej debaty. Dobre warunki do tego
typu zebré panup w nowej siedzibie niemieckiego Parlamentu w BelinV efekcie,
publiczny charakter zehikomitetow pozwala na lepsze przedstawienimyoh opcji ale nie
stuzy ustalaniu faktéw, niezioinych do podejmowania decyzji. Te fakty powinny hyz
zebrane podczas wcérgejszych zebnakomitetow.

Jeda, z metod uzyskiwania informacji na temat faktow zimginych do zbudowania
stanowiska komitetu nie by¢ przestuchanie publiczne. Wedtug reguty 70, infazjpanog
by¢ uzyskiwane w ten sposob od ekspertow, przedstelvigiup interesOw i innych osob,
ktére mog dostarczy niezlednych informacji. Tego typu przestuchanie publicpmsvinno
sic odbywa&, jezeli zazada tego co najmniej jedna czwarta cztonkow danegmitetu
(w Polsce wkszas¢). Jezeli przestuchanie publiczne odbywa sia wniosek mniejszai
komitetu, to komitet musi przestuchavskazane przez mniejsgoosoby. Jeeli komitet
ograniczy liczlg oséb, ktére &da podlega przestuchaniu, mniejszd maze wskaza tylko
taka liczbe przestuchiwanych, jaka wynika z proporcji licztkgtankéw mniejszéci do ogoétu
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cztonkéw komitetu. Zasadniczo w niemieckiej pralktygarlamentarnej wyszczegolnig si
dwa podstawowe cele przestuahpublicznych: uzyskanie specjalistycznej informamjaz
zainteresowanie mediéw i opinii publicznej spsapodlegajca debaci€ Mozna w ten
sposob wywrzé pewien wptyw na opiri publiczry, ktora za pomag naciskbw na
parlamentarzystow nie wymoc wprowadzenie oldlenych przepiséw. Bardzo e¢zto
w niemieckiej praktyce parlamentarnej wycofywantaus/, poniewa wicksza¢ ekspertow
i 0s6b zaproszonych do przedstawienia swojego wtgka wypowiadato i niekorzystnie
o ustawach i ich szkodliwym wptywie na gospodarkspoteczéstwo. Z tego te wzgledu
przestuchania publicznea swaznym narzdziem, za pomag ktérego mana ogranicz§
uchwalenie spotecznie niekorzystnej legislacji. £agjowo, liczba przestuchgublicznych
w komisjach Bundestagu dmie w okresach przedwyborczych.

2. Demokracja oparta na konsensusie jako substytuiregulowan prawnych
gwarantujgacych udziat partnerow spotecznych w procesie kondalkji

Jedynym na szczeblu federalnym dokumentem regayoj udziat partneréw spotecznych
w procesie konsultacjiaszasady rzdu federalnegdoint Rules of Proceduré&tore okrélaja,

ze ministerstwa @& zobowhzane do prowadzenia konsultacji z organizacjami
reprezentujcymi podmioty, ktére g wystawione na dziatanie oktenego typu legislaciji.
W praktyce wszystkie istotne zagadnienia, datgeztakich kwestii jak wybor partneréw do
konsultacji, harmonogram, informacja zwrotna, pkddja stanowisk i inne wae
zagadnienia ustalang siznaniowo przez ministerstwa. W praktyce w REN m&zadnych
ustawowych gwarancji udziatu partneréw spotecznychrocesie legislacyjnynmSytuacja ta
jest krytykowana przez organizacjegaizynarodowe, takie jak OECBétter Regulation in
Europe: Germanys. 73-79), ktore zauwaja, ze na przestrzeni lat 2004-2010 Niemcy nie
uczynity nic aby problematykte (procesu konsultacji legislacyjnych) w sposéb sgarentny
uregulowg prawnie. Sytuacja jest o tyle dziwnae w Niemczech funkcjonuje dobrze
rozwinicte spoteczestwo obywatelskie, jest bardzo silny sektor orgagizpozarzdowych,
funkcjonup silne fundacje zwazane z partiami politycznymi, ktére, gdyby ich peawiaty
by¢ naruszane — ostro by zaprotestowaty. Tymczasenakiego st nie dzieje, funkcjonuje
system uznaniowy, ktéry dobrze siprawdza.

“Niemcy zwyczajowo g uwazane za kraj demokracji opartej na konsensusie siakktura
federalna, dwuizbow&, korporacjonizm i patzny sad konstytucyjny wymagaj dziatania
opartego na wspotdziataniu wszystkich aktorowombnych w proces podejmowania decyzji
legislacyjnych. Wydaje sizatem mato zadziwigge,ze badania obejmage proces tworzenia
prawa w Niemczech podkildy wptyw parlamentarnych i pozaparlamentarnycistytucii,
ktore redukuj konflikty i promujp zachowania kooperatywne.’B@rkhart, Simone and
Lehnert, Matthias (2008)Between Consensus and Conflict: Law-Making Praeess
Germany, German Politics, 17: 3, 223 — 231). Pomimo tégdu réwniez i w Niemczech
obserwowane jest ostre wspoizawodnictwo geolzy partiami politycznymi. W 1984 roku
Arend Lijphart sformutowat dwie koncepcje demokrapprlamentarnej: wkszaciowa

i oparth na konsensusie. Przeprowadzone badania w tym siekdetyczace niemieckich
krajow zwihzkowych wykazaty,ze w zachodnich landach dominuje model demokraciji
wigkszaciowej, natomiast w landach wschodnich i wielkichastach (Hamburg, Brema,
Berlin) dominuje model oparty na konsensusiatferns of Democracy in the German
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Lander. Measurement and Empirical Findinddarkus Freitag, Adrian Vatter, 2008). Na
szczeblu federalnym dominuje model demokracji @janrd konsensusie.

W tego typie demokracji waa role odgrywaj nieformalne przed konsultacyjne rundy
wymiany poghdow ministerstw z whladzami regionalnymi, gminami organizacjami
pozaradowymi. Pozwalaj one na zblienie stanowisk mnych partneréw ji na wsgpnym
etapie procedury legislacyjnej, jeszcze przed p@pansamej ustawy. Rezultaty tego typu
nieformalnych uzgodniesa nastpnie uwzgtdniane w projekcie legislacji i te same stroay s
konsultowane po raz drugi. W braku porozumieniajskitacje nabierajformy negocjaciji

z kluczowymi interesariuszami, a celem takich nggmcjest znalezienie konsensusu.
Konsultacje elektroniczne, wedtug typowych zasa kihjow anglosaskich, znajdugic na
wstepnym etapie rozwoju i dopiero w 2008 roku odbyta pierwsza runda konsultaciji
elektronicznych. Miata ona miejsce w przypadku kotagji ustawyCitizens Portal Act of
2008 Po raz pierwszy obywatele mogli naroskomentarze na projekcie ustawy.
Uczestniczcy w tym procesie mogli widzéekomentarze innych internautow.

Jak napisano we wspomnianym raporcie OECD z 201Ku rgKombinacja dziata
nieformalnych opartych na silnie zakotwiczonej #gdwydaje s¢ by¢ lubiana przez tych
uczestnikdw (NGO), ktorzyasw systemie i posiada pewne silne strony w kaoftiek
Niemiec” (OECD 2010). Pomimo tego Niemcy stopniowestup otwarte podégie do
publicznych konsultacji, np. dotyazych zmniejszenia ¢tarow administracyjnych dla
matego biznesu. Raport OECD stwierdza, generalnie uczestnicy systenyzadowoleni

z poziomu konsultacji, zwlaszczaz@ wspotpracui z wiladzami pastwowymi od lat.
Poniewa niemiecki system polityczny i organizacyjny bardaspiera trwaté¢ instytucji

i struktur, to wspotpraca w procesie legislacyjnpomiedzy gtownymi aktorami z sektora
rzadowego i pozarmowego przebiega harmonijnie i oparta jest na wzajen zrozumieniu.
Oczywiicie zdarzaj si¢ ostre spicia i zderzenia pomdzy stronami ale niegone tak cgste,
jak w demokracjach wkszaciowych. Jeeli system jest nastawiony na poszukiwanie
porozumienia na gruncie merytorycznym a w mniejsagapniu na gruncie politycznym, to
proces legislacyjny przebiega bez ekdzych zakibce W ramach dobrej praktyki
poszczegolne ministerstwa opracoavigprawozdania z procesu legislacyjnego, w ramach
ktorych omawiaj prowadzone przez siebie dziatania konsultacyjredio jednak na ich
podstawie okrdi¢ liczbe przeprowadzonych konsultacji, ich j@kooraz stopig@ w jakim
wptynety one na ostateczny ksztatt legislaciji.

Pojawia st pytanie, jakie czynniki powodajtak duze nastawienie na wspotpraw procesie
legislacyjnym w Niemczech, a sv duzym stopniu nieobecne w innych krajach. Wydajg si
ze na weksza niz w innych krajach kooperatyws® partneréw w Niemczech wplywagj
szczegOlne czynniki historyczne i psychologicznenity przegraty dwie wojny, ich obszar
zostat ograniczony do mniejmb0% stanu z roku 1914. Na mniejszej powierzchrela
rozwigzat wiecej problemow bardzo zasgczonej ludnéci. Po drugie, powojenne Niemcy
w swoich strefach okupacyjnych na Zachodzie musistgadnia szereg praktycznych
rozwigzan zwiazanych z organizagpzycia codziennego. Uzgadnianie stanowisk zostat@ wi
niejako wbudowane w system i bylo konieczne, abgzga dzialtd& RFN. Po trzecie,
w obliczu trudnéci, ludzie maj skionnd¢é do zwierania szeregéw i obecny model
funkcjonowania demokracji w wkszaci wschodnich landow i wielkich miastach jest
odpowiedzi na konieczng wspierania si w obliczu powanych probleméw rozwojowych.

Czy demokracja konsensualna jestziwvea w Polsce? Polska jest bardzo podzielona.
W wielu gminach i miastach dziata demokracja kossaina, ale dominuje model



wigkszaciowy. Na szczeblu krajowym dominuje modelgkszaciowy — polaryzacyjny,
ktory doprowadza do utrwalenia dominacji dwoch ipate faktycznie rozrywa kraj na dwie,
silnie skonfliktowane ze sabczgsci. Model wikszaciowy w polskim wydaniu wywotuje
erozg kultury politycznej i tworzy mato zagbajcy klimat do wspotpracy. Wydajecsize
znacznie lepsze wyniki agjaja te samorzdy, w ktérych istnieje sklonrsé do wspodtpracy,
stymulowana przez wybrane wtadze samdoxve.

3. Przyktady dziatan wtadz publicznych majcych na celu pozyskanie opinii
partnerow spotecznych

Jak wspomniano wcgeiej, Niemcy nie s krajem, ktory stosuje typowe formuty
konsultowania tworzonej legislacji poprzez szerop@zyskiwanie uczestnikow konsultaciji
i opiera st w wickszym stopniu na kontaktach fachowych zzyui organizacjami
spotecznymi. Jednak pojawityespierwsze przyktady tego typu dziataw 2008 roku rzd
federalny zorganizowat po raz pierwszy konsultabgktroniczne przy prowadzeniu legislacji
dot. portali obywatelskich i spoteczmowych Citizens Portal Act of 2008W ramach
konsultacji internauci mogli nan@gskomentarze na projekcie ustawy. Uczestggzw tym
procesie mogli widzie komentarze innych internautéw. Konsultacja ustamjine miata za
zadanie uczyii projekt przejrzystym. W szczegOkw poszukiwano rozvazan dla
bezpdredniej partycypacji obywatelskiej po to, aby zgewnc opinie na temat projektu
i opracowywanej propozycji legislacyjnej. Konsujeaelektroniczna trwata od 20 listopada
do 12 grudnia 2008 roku. Pierwszy raz w historgmieckiej legislacji uczestnicy mogli
nanost uwagi na projekcie na szczeblu federalnym. Stinteanetowa dotycica konsultaci
zostata odwiedzona okoto 12 000 razy i wniesion8 kOmentarzy. Te komentarze zostaty
wzigte pod uwag razem z opiniami organizacji spotecznych hoych udziat w konsultacji.
W koncowym rezultacie propozycja legislacyjna zostatasakzaptowana przez Rad
Ministrow w lutym 2009 roku.

Innym przyktadem weigania obywateli do procesu konsultowania prawa kig&troniczna
konsultacja rzdowej strategii w zakresie e-government zatytutavaGovernment 2015 -
Ideen fur eine nationale e-Government-Stratégiegwata ona do 30 wrZaia 2009 roku.
Celem tej strategii bytlo stworzenie wspoélnych ranzakresie federalnego e-governmentu,
wspotpracy pomidzy federagj, landami i gminami. Rozwano takie kwestie, jak: zaufanie,
bezpieczéstwo internetowe, sprawi®d i efektywnad¢, ochrona danych, przejrzysto

I e-partycypacja. Warto podikiet, iz to wianie rzad federalny wstawit
e-partycypacj jako jedr z kilku dziedzin wiodcych do agendy konsultacji. Méizenie
interesariuszy i obywateli do procesu legislacymegst postrzegane przez whadze publiczne
jako metoda zwkszapca przejrzyst& procesu podejmowania decyzji i sposéb lepszego
zrozumienia potrzeb tych obywateli i organizacjprie keda wystawione na skutki dziatania
regulacji, a take jako czynnik ujawnienia #bych innych skutkow regulacyjnych mi
oczekiwane. Pomimo dych zamierzé rzad federalny nie utworzyt jeszcze portalu
federalnego, na ktérym bylyby prowadzone wszyskkiasultacje elektroniczne i do tej pory
positkowano si pomo@ organizacji badawczych w tym zakresie. W ramacimistierstwa
Spraw Wewngtrznych stworzono portalvww.e-konsultation.dena ktorym w cigu 3 lat
funkcjonowania (od 2008 roku) zamieszczono 5 kdasiil elektronicznych (wszystkie
dotyczyly Internetu), alérednio byty to tylko 2 konsultacje rocznie. Wydasje, ze nie jest to
dobry wynik. Z drugiej strony nie bylo zbyt #kj potrzeby w zakresie konsultacji
elektronicznych, poniewawigksza¢ spraw uzgadnia siz krajowymi przedstawicielstwami
interesariuszy w drodze spotkaieformalnych.




4. Przyktady organizacji scisle wspotpracujacych w procesie legislacyjnym
z witadzami publicznymi

Poniej przedstawiono trzy przyktady niemieckich orgajz, ktore whczone § w duzym
stopniu w proces konsultacji prawa. Pierwgznich jest Stowarzyszenie Niemieckich Izb
Przemystowo-Handlowych, dragZwiazek Niemieckiego Przemystu, a trzedViemiecki
Zwiazek Pracodawcow.

4.1. DIHK — Stowarzyszenie Niemieckich 1zb Przemystvo-Handlowycl?

Stowarzyszenie Niemieckich Izba Przemystowo-Hangltdw zrzesza ponad 80 izb
gospodarczych, ktére dziadajw ponad 110 biurach i lokalizacjach. Jest to wseol
przedsgwziccie izb handlowych, porndiane jako forma wspdinej reprezentacji izb. DIHK
definiuje funkcje systemu izb gospodarczych w Niezeot w sposéb podanych paeji

» S one zasadniczym partnerem dla politykow i decyalenpolitycznych, wspotpracyi
z wtadzami wszystkich szczebli: lokalnymi, regiamahi, federalnymi i europejskimi, tak
aby wpltyw& na ksztatt opinii i decyzji w zakresie polityki.

» Jako niezaleny rzecznik gospodarki rynkowep sckojmia tego, ze przejrzyste regulacje
beda zapewnione wszystkim uczestnikom rynku otz pozwoh one wypetnié réznorodne
funkcje, ktére zostaty natone na biznes przez wtadze publiczne.

» Sq rOowniez dostawcami ustug dla swoich cztonkdéw i wspigragrzeszone w nich
przedsgbiorstwa w osiganiu przez nie celéw biznesowych.

Izby przemystowo-handlowe dziadgjak przedsibiorstwa i 8 mocno skupione na klientach.
Na szczeblu lokalnym i regionalnyma sne whczane w proces planowania infrastruktury
oraz gospodarki przestrzennep fkze partnerami w konsultacjach oraz wykenwiele
funkcji zwiazanych z rozwojem lokalnym i regionalnym. Z KkoleitoBarzyszenie
Niemieckich 1zb Przemystowo-Handlowych (DIHK) petmole integratora dziatalnii
networkingowe] i zapewnia przedstawicielstwo izb 1aczeblu federalnym. DIHK
koordynuje rownie Sie¢ Niemiecko — Krajowych Izb Bilateralnych (German abtber
Network — AHK), ktéra dziata za granic

DIHK jest waznym partnerem do konsultacji rozaen w zakresie: technologii i innowaciji,
zmiany technologicznej i zielonej energii, przebgirczaci oraz regulacji dziatalrioi
gospodarczej. Izby gospodarcze oraz ich stowarmysZe@IHK byty rzecznikiem obenia
opodatkowania dziatalsoi przedstbiorczej, ktore to zmiany zostaty wprowadzone w diwvo
latach 2008-2009. DIHK prowadzi dialog zadem i parlamentarzystami w zakresie
problematyki podatkowej, wydatkow publicznych, bedi i finanséw, prywatyzaciji

i przejrzystdci w gospodarce publicznej. W ramach tych tematdvy igospodarcze i DIHK
Sa zawsze zapraszani do konsultacji, uzgoamigrup roboczych. Czasami ministerstwo ds.
gospodarki i technologii wspolnie z DIHK buduje {parstwa w celu realizacji wspoélnych
projektéw, jak na przyktad skonstruowanie portaltragle.center, B2B - Renewable Energy

% Punkt ten zostat opracowany na podstawie stromyrirtowejttp://www.dihk.de/




Portal i szeregu innych. DIHK, podobnie jak innéyizgospodarcze, jest partnerem wiadz
publicznych i stosunki partnerskia sparte na azeniu do wspolnych celéw, co urrwvia
wiaczanie przedstawicieli organizacji do grup roboteheaduacych narzdzia, rozwizania

i propozycje ustawodawcze.

Bardzo wanym zadaniem DIHK jest promocja niemieckiego ekfpor prowadzenie
niemiecko - zagranicznych izb gospodarczych. Pomiedziatania ministerstwa gospodarki
i technologii w daym stopniu § powiazane z zapewnieniem dobrych warunkéw dla
niemieckiego eksportu, to DIHK jest niejako natoyah partnerem, ktéry jest staleaskany

w inicjatywy ministerstwa. Zdecydowana ak6za¢ przedsiwzig¢ zagranicznych
ministerstwa jest wspierana przez DIHK. WspOtprgst bliska zarowno w zakresie dziata
administracyjnych, jak i w zakresie nowej legisiagospodarczej. Izby gospodarcze
postrzegane asjako element wsparcia systemu wiadzy publicznegakresie gospodarki,
udziat w nich jest obowkkowy i wtadze publiczne wcz oczekuj wkiadu izb do nowo
tworzonych regulaciji.

4.2. BDI — Zwigzek Niemieckiego Przemystt

O ile izby gospodarczey postrzegane jako reprezentant matyétednich przedsgbiorstw, to
Zwiazek Niemieckiego Przemystu reprezentuje 35 przemmygth sektorowych organizacji
przemystowych, posiada 15 regionalnych biur w ppegolnych krajach federalnych
i kojarzy st z wielkim przemystem. BDI reprezentuje w sumie @dri00 000 niemieckich
przedsgbiorstw, zatrudniajcych w sumie ponad 8 milionéw pracownikow. Cztonkbmo
w BDI jest dobrowolne. BDI jest sidnorganizacj reprezentujca interesy niemieckiego
przemystu. Bierze ona udziat w formowaniu decyzjilifycznych niemieckich aktoréw
demokratycznych, poprzez uczestnictwo w procegsslEcyjnym. O opini zwiazku pytaj
zawsze ministerstwa przygotowae nowe propozycje legislacyjne, dotyce przemystu
i gospodarki.

BDI widzi swof rol¢ jako mediatora poradlzy politykami a przemystem, podklajac czsto,

ze przemyst jest podstawniemieckiej gospodarki i decyduje o poziomie kamkicyjnaci
Niemiec. BDI reprezentuje interesy niemieckiegoepnystu zarowno na arenie krajowej, jak
I europejskiej czywiatowej, angauje st w formowanie opinii na temat olglenej polityki
juz na wczesnym etapie legislacji. BDI jest obgmiiowym konsultantem wszystkich
kluczowych ustaw, dotyazych przemystu i gospodarki. Zaziek jest w stanie zebrapinie
swojego srodowiska i w sposOb upadkowany i skoordynowany przeka&z@e wtadzom
publicznym. BDI wystpuje rownie czesto jako reprezentant poszczegoélnyaodowisk
(federacji) zrzeszonych w zwzku. Zwiazek oraz jego prezeg $ardzo medialni, co bardzo
utatwia oddziatywanie na opiaipubliczry.

Poniewa BDI jest uwaany za wane centrum kompetencji w zakresie polityki ekonamej
w RFN, jego oceny, opinie i stanowisk@as wickszaci uwzgkdniane w procesie legislacji.
BDI reprezentuje unikatoav koncentragj doswiadczenia, dzki przedsgbiorcom, ktérzy
pracup na rzecz zwizku na zasadach dobrowokeo W wielu przypadkach BDI prowadzi
doradztwo dla decydentow w zakresie ksztattowarkeestonej polityki sektorowej. BDI
mierzy swoj skuteczné¢ poprzez sprawdzanie zakresie, w jakim jego staskavia
uwzgkdniane przez wiladze publiczne. Zwek utrzymuje Sciste  kontakty
z czionkami rzdu, komisarzami UE, partiami politycznymi, naukowgai dyplomatami.

* Punkt ten zostat opracowany na podstawie stromyrirtowejttp://www.bdi.eu/




Wiarygodnad¢ BDI jest podkrélana poprzez przyjmowanie wiarygodnych i podzietdny
przez ranesrodowiska stanowisk.

Warto podkréli¢ fakt, iz poprzez zrzeszenie w BDI napkszych federacji przemystowych
i najwigckszych przedsbiorstw jest to organizacja bardzo silna, wpltywowarestizowa.
Przyjmuje bardzo odpowiedzialne stanowiska, ktGren®cno uargumentowane. Partnerzy
spoteczni i sity polityczne uwaja wspotprag ze zwhzkiem, zwlaszcza w zakresie przemystu
i gospodarki, za koniecanze wzgédoéw merytorycznych oraz ze wzdu na due
nagromadzenie kompetencji. Pomimo fakta, BDI jest organizag opart na zasadach
dobrowolnej przynatenosci, to bardzascisle wspotpracuje z wkadzami publicznymi (gtownie
ministerstwami) w zakresie szeregu tematow i p@smwloje biura w Brukseli, Waszyngtonie
oraz w Tokio.

4.3. BDA — Niemiecki Zwhzek Pracodawcow

Niemiecki Zwihzek Pracodawcow zrzesza 55 specjalistycznych tbveych) federacji na
szczeblu krajowym, ktore z kolei sktagagic z ponad 1000 indywidualnych organizaciji,
zatrudniagcych ponad 80% sity roboczej w Niemczech. Obejmje wszystkie sektory
I gakzie gospodarki. BDA jest organizacp dobrowolnej przynalaosci. Misja BDA jest
reprezentowanie interesOw biznesu w zakresie polispcjalnej. Zwazek angauje sk
w prace komitetébw na szczeblu krajowym, europejskimiedzynarodowym uczestnige
w przestuchaniach ekspertow, ciatach sanmuwzvych ubezpiecZe spotecznych, jako
koordynator i doradca federacji cztonkowskich w reske negocjacji tréjstronnych, w tym
w szczegOlnéci w negocjacjach taryfowych oraz jako mediator @bacie publicznej. BDA
poczuwa si do odpowiedzialnéei w dziataniu na rzecz interesu publicznego, kidgdacza
jednostronn reprezentagj

Zwiazek jest partnerem w rozmowach dla swoich cztonkdpnii publicznej, niemieckiego
rzadu i parlamentu w zakresie wszelkich sprawazanych z polityl socjalm lub polityka
wynagrodze, prawa pracy, edukowania pracownikow i polityspoteczn, wiaczapc w to
wymiar europejski i midzynarodowy. Zwjzek jest organizatorem i moderatoremagania
konsensusu zarowno pogdezy sektorami, jak i krajowego konsensusu p@lzy swoimi
cztonkami. W niektorych przypadkachzrice i konflikty intereséw muszby¢ brane pod
uwag;. Zwiazek odczuwa koniecz8é dziatania solidarnego, uwzglniapcego dobro
spoteczne. Podkéa znaczenie przgiego w Niemczech systemu spotecznej gospodarki
rynkowej.

Przedsgbiorcy i eksperci reprezentily cztonkdéw zwizku uczestnicgw pracach komitetow

i grup roboczych, ktére opracovqugtanowiska zwizku w zakresie kluczowych problemow
makroekonomicznych, spotecznych czy legislacyjn@dczegolnym zainteresowaniem BDA
cieszy st problematyka legislacji prawa pracy, ktdre w Nieech nie ma jednolitej ustawy.
Poniewa konkurencyjné¢ niemieckiej gospodarki ucierpiata bardzo mocno yniku zbyt
sztywnego prawa pracy, zadaniem BDA jest uczyniemenieckiego prawa praca bardziej
elastycznym, lepiej dostosowanym do potrzeb nowsuze gospodarki i potrzeb
pracownikow. Poniewaniemieckie prawo zapewnia ochrkombiorows praw pracowniczych,
co odbywa @ w trybie corocznych negocjacji zbiorowych prowanlgch przez federacje

® Punkt ten zostat opracowany na podstawie stromyrietowettp://www.bda.de/




brarzowe przedsibiorcéw ze zorganizowanymi réwridrarzowo zwikzkami zawodowymi,
to system ten jest bardzo trudno zméechociaby ze wzgédu na jego struktgr

Poniewa BDA nie uczestniczy w braowych negocjacjach zbiorowych jako partner
spoteczny (jedynie jako doradca), to jego rolazenby bardziej wywaona. BDA opowiada
sig¢ za wkksza ochrom praw indywidualnych pracownikéw kosztem zmniejsaepraw
zbiorowych. Znacznie wksz role peini BDA w legislacji prawa pracy na szczeblu
federalnym, chocianalezy przyznd, ze proces zmiany prawa pracy w Niemczech nie jest
tatwy. Pomimo faktu,7 BDA jest zawsze pytane o zdanie, to nie jest oamlin czsto
uwzgkdniane. W poréwnaniu do pozycji Zyzku Niemieckiego Przemystu, organizacji
o réwniez dobrowolnej przynalsosci, sytuacja BDA jest o wiele trudniejsza. Niemcy
wydaja Sie przyzwyczajeni do swojego systemu prawa pracydrio go zmierd. Pomimo
tego w ostatnich latach udatog¢skilka rzeczy osigna¢, miedzy innymi zgod na
odstpowanie od sztywnych porozumigaryfowych.

5. Dosep do informaciji

W Niemczech dogp do informacji jest regulowany przez ustaew wolnym dosipie do
informacji z dnia 5 wrz&ia 2005 roku. Ustawa ta dajezki@j osobie bezwarunkowe prawo
dostpu do oficjalnej informacji federalnej. Ponadto, iedzie¢c z szesnastu krajow
zwiazkowych RFN przyto krajowe zasady dogiu do informacji krajowej. Prawo
przewiduje dosip do informacji w takiej formie, w jakiej ona powtd, chybaze istniej
wazne powody aby zmieaiforme informacji. Ustawa przewiduje wadzenia prawa do
wolnej informacji, w sytuacji kiedy informacja m® mie€ negatywny wplyw na stosunki
migdzynarodowe, bezpieczgtwo wewrtrzne i zewrtrzne, kwestie kontroli finansowej,
przeciwdziatania nielegalnemu handlowi, w sprawgohwnych w zakresie dochodze
sledczych i kilku innych przypadkach. Lista wgken nie jest zbyt dluga i w wkszadci
spraw administracyjnych istnieje wolny dgsdo informaciji.

Warto jednak podkegdi¢, iz w Niemczechnie ma dosgpu do informacji dotyczacej
projektéw przepiséw, studidow i projektéw decyzji tak dalece jak ujawnienie informacji
mogtoby zakildéai proces przygotowania przepisOw. Przepis tenzmaointerpretowa
w uznaniowy sposoéb. Jednakopinie ekspertow i stanowiska stron dotgezprzedtaonych
projektéw nie podlegajtemu ograniczeniu. Wynikaagt jasno,ze faza przygotowywania
legislacji jest niejawna i jedyne co uma ujawné, to opinie ekspertow i stanowiska
organizaciji, ktore braty udziat w procesie legisiagm (sekcja 4 ustawy). Ponadto ustawa
chroni dane osobowe oraz prawa wigsnprzemystowej i sekrety handlowe.

Podmiot, ktéry chce uzyskainformacg o charakterze publicznym skiada podanie do
dysponenta informacji. Ustawa wyszczegolnia zasaghjegania s o0 informacje

I zabezpiecza interes stron trzecich, w sytuacagdki mogtyby by naruszone ich dobra,
poprzez danie prawa do wigkenia prawa do informacji dla innych osob. Dyspune
informacji maze pobré optaty, jednak nie dotygz one informacji o charakterze
podstawowym. Ustawa oldla réwniez obowhzki w zakresie publikowania informacji przez
witadze publiczne oraz ustanawia federalnego komasds. wolnéci informacji. Przepisy
ustawy nie odbiegajod innych podobnych regulacji w tym zakresie $maecie, chocia
trzeba przyzng ze wykhczap one proces wegpnego przygotowywania propozycji
legislacyjnej z jawnéxi informacyjnej.

6. Funkcjonowanie konsultacji spotecznych w Niemczé w swietle badan
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6.1. Badanie dobrych praktyk w zakresie konsultacjMSP w RFN

Dobre praktyki konsultacji spotecznych w Republidéederalnej Niemiec zostaty
przedstawione na podstawie badarzeprowadzonych w ramach Dyrektoriatu Przemystu
I Przedstbiorczasici Komisji Europejskiej, dotyeych konsultacji polityki wobec matych
i srednich przedsbiorstw, w ramach ktorych uczestniczyt autor. W 20@ku Komisja
Europejska podfa decyzg o uruchomieniu projektu zatytutowanegdonsultacje
interesariuszy w zakresie ksztaltowania politykbam matych przedddiorstw na szczeblu
krajowym i regionalnym Jak wspomniano, projekt zostat uruchomiony w rak03,
natomiast raport kaecowy z pracy grupy ekspertowonsultation of Stakeholderg2005),
zostat przedstawiony w pdzierniku 2005 roku. Raport ten zawiera wyniki pegolnych
grup krajéw europejskich (typu EU15, EU25) i wydaje by¢ mniej przydatnym do oceny
udziatu przedgbiorcow w tworzeniu polityki wobec MSP
z perspektywy poszczegolnych krajach cztonkowskieh przyktad Niemiec. Prezentowane
w tej czsci oméwienie wynikow tylko dla Niemiec jest dokongme po raz pierwszy.

Projekt obejmowat przegli najlepszych praktyk z zakresu konsultowania kszt@ania
polityki wobec MSP oraz wypracowanie rekomendacja ckrajéw uczestnicgych
w projekcie. Rozpoznanie zakresu ksztalttowania tyloli wobec MSP przy udziale
przedsgbiorcow zostato zrealizowane za pomoc badania smkego, skierowanego zaréwno
do organizacji przeddbiorcéw, jak i whladz publicznych bigcych udziat
w ksztattowaniu polityki wobec MSP. W szczegdicio chodzito o poréwnanie ocen
uczestnictwa partneréw spotecznych w tworzeniutykiliwvobec MSP oraz samych witadz
publicznych. Badania organizacji przedisorcow zostaly przeprowadzone w 28 krajach,
natomiast wkadz publicznych w 22 krajach. Poziopregentatywnéci bada& organéw wiadz
publicznych byt stabszy ni bada organizacji przedsbiorcéw. Z tego te wzgledu,
w przedstawionym opracowaniu, uwypuklona zostateneacprzedgbiorcow RFN jako
spotecznych partneréw wiadz publicznych ksztaétygh polityke wobec MSP.

Badanie ankietowe miato charakter otwarty. Oprac@vprzez ekspertow ankieta zostata
przettumaczona nagjyki narodowe uczestnikbw projektu i zamieszczore stronie
internetowej Komisji Europejskiej. Eksperci narodowaclecali ogoélnokrajowe lub
regionalne przedstawicielstwa przegdisdbrcow do udzielenia odpowiedzi na pytania ankiety
Ankieta obejmowata nagtujace zakresy tematyczne:

. charakterystyka respondentéw ,

. proces konsultaciji,

. reprezentatywr$oé organizacji przedsbiorcow,

. modele i formy konsultacji — zakres stosowaroagna efektywnii,

. czas konsultacji — wymagany prawem oraz rzecgywi

. konsultacje propozycji sdowych z cztonkami organizacji przegsiorcow,

. zakres tematyczny konsultacji,

. kompetencje organizacji biznesowych w zakrepra@wywania opinii — samoocena,
. konsultacje regulacji prawnych,

10. wykorzystanie opinii MSP zdobytych podczas kiiagji przez wiadze publiczne,

11. ocena cakziowa procesu konsultacji przez organizacje prabisicow.

O©CoOoO~NOURA,WNE

W ramach bada ankietowych odpowiedzi udzielity 33 organizacjezgusebiorcow
z RFN i 1 wiadza publiczna. Niemieckie organizagezedstbiorcow posiadaty
zrGznicowany terytorialnie zagj dziatalndci. Europejski zasp deklarowato 33,3%
respondentéw, krajowy 48,5%, regionalny charaktesigdatlo 69,7% respondentow. Na
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pytanie o obligatoryjn@& przynalenosci do organizacji pozytywnie odpowiedziato 45,5%
respondentéw. Nahy podkréli¢, iz w Niemczech obowkrzuje obligatoryjnéc¢
przynalenosci do niektorych organizacji zrzeszeych, np. wolne zawody lub prawnicze, ale
takze istnieje obowazek przynalenosci do izb gospodarczych.

6.2. Uzyskane rezultaty badawcze

6.2.1. Proces konsultaciji

Europejski model tworzenia polityki gospodarczejiesp s¢é na szerokim uczestnictwie
réznych partnerow spotecznych, w tym organizacji psikgrdorcéw. Rola animatora

i inicjatora tej polityki naley z reguty do odpowiednich wtadz publicznych zaréwma
szczeblu krajowym, jak i regionalnym. W istocie azg we wspoétczesnej gospodarce
rynkowej regud jest konsultowanie polityki gospodarczej z parameir spotecznymi, jednak
zagadnieniem istotnym jest ja¥o tych konsultacji. Jednym 2z elementéw jé&&io
prowadzonych konsultacji jest ich estotliwos¢. Dla poznania tego zagadnienia zadano
badanym respondentom pytanie astatliwos¢ konsultacji nowych przepisow majch
wplyw na prowadzenie biznesu. Uzyskane wyniki w #jge Federalnej Niemiec
przedstawi wykres 1.

Wykres 1. Czstotliwosé konsultacji z MSP propozycji nowych przepisbw maicych wplyw na
prowadzenie biznesu w RFN w %
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Zrodio: opracowanie wlasne na podstawie thaafzkietowych.

Analizujac uzyskane wyniki warto zwrdei uwag, ze ponad 60% organizacji
przedsgbiorcow z Niemiec bylo konsultowanych zawsze Ilubesta w zakresie
najwazniejszych spraw dlasrodowiska biznesowego. Wyniki téwiadcz o tym, ze

w zdecydowanej wkszaci organy niemieckiej administracji zwragajsic z prcba

o konsultacje do organizacji przegsiorcow.

Istotnym zagadnieniem w procesie konsultacji jazlyjpcie ogolnego modelu konsultaciji.
Pogcie ,0go0lny model konsultacji” okéa przewaajacy sposob docierania do
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przedsgbiorcéw: albo poprzez kontakty indywidualne z pasgHinymi przedsgbiorcami,
albo poprzez kontakty z przedstawicielstwami prgaercow. Jak wykazato badanie
ankietowe, w Niemczech dominuje model konsultacjpizez organizacje przegdbsiorcow
(94% respondentéw). Badane organizacje przbasicow w Niemczech zapytano réwnie
o to czy prawo przewiduje obligatoryjfto konsultacji przepiséw prawnych lub nowej
polityki wobec MSP w ich dziedzinie tematycznej fgbzacej danego typu organizacji).
Wedtlug 21,2% badanych obligatoryfido prawna konsultacji byla petna, dla 30,3%
respondentow byta niepetna (czyli zadea od zagadnienia), dla 18,2 % badanych orgamizacj
ona nie istniata, a okoto 30% respondentéw nie w@d, czy taka obligatoryjrio istnieje.
Ten przekroj wypowiedzi wskazywate niemieckie organizacje przeg¢lsiorcow w duym
stopniu musz uczestniczy w konsultacjach, poniewa stanowi to wymdg prawa.
Obligatoryjnag¢ prawa dot. konsultacji przepisow prawnych amodotyczy okreslonych
zakreséw prawa (np. prawa pracy itp.). Wynikadstzr&nicowanie w odpowiedziach
organizacji przedsbiorcow, z ktorych og¢ twierdzita, ze istnieje petna obligatoryjké
konsultacji, a cg¢, ze jej nie ma lub jest gzciowa.

6.2.2. Reprezentatywn& organizacji przedsgbiorcow jako czynnik
adresowania konsultacji legislacyjnych w Niemczech

Waznym zagadnieniem przy uwzglhianiu opinii  organizacji przedgiorcow
w procesie konsultacji jest odpowieda pytanie, w jakim zakresie poszczegolne orgajaza
(NGO) s reprezentatywne dlarodowiska przedsgbiorcow. W szczegdlrkoi chodzi
0 wywazenie opinii organizacji o diym znaczeniu dla spoteczstd biznesowej i organizaciji
mniejszych. Brak oceny reprezentatyweiomoze prowadzi do wywierania nadmiernego
wptywu na ustawodawstwo organizacji niereprezemiagich lub teé kontrolowanych przez
waskie grupy przedsbiorcow. Maze to prowadz do korupcji ustawodawczej. Dla 9,1%
badanych respondentow takie kryteria istnialy, di®,3% respondentow kryteria
reprezentatywriei istniaty dla partneréw spotecznych i dla orgaciz z obowazkowa
przynalenoscia. Reszta organizacji przedbsiorcow nie wiedziata czy takie kryteria istriej
lub twierdzita, ze nie ma takich kryteriow. Wyniki téwiadcz o tym, ze w procesach
konsultacji legislacyjnej w RFN nie kontroluje: silnie reprezentatywrdoi ale przyjmuje s
dobr wole i kompetencje NGO jako gtdbwne czynniki adresowaaasultacji NGO. Wedtug
organizacji przedsbiorcow w Niemczech, przy ocenie reprezentatydgnoorgany
administracji biog przede wszystkim pod uwagsite lobbingowa (18,2% respondentow),
dobrze rozwinjte struktury organizacji (15,3%), liczlzztonkow i liczle reprezentowanych
przedsgbiorstw (po 12,1%). Wyniki t&wiadcz o tym, ze niemieckie wiladze publiczne
selekcjonuj organizacje przedshiorcow ze wzgidu na wane cechy reprezentatyws§w.
Warto podkréli¢, ze badani respondenci mogli wskézwolm liczbe odpowiedzi.

6.2.3. Formy konsultaciji

Konsultacje polityki wobec MSP magodbywa& si¢ w réznych formach. Formy te
obejmowalty: spotkania z partnerami spotecznymi (Kpmisja Tréjstronna), spotkania
Z przedstawicielami organizacji przegsbrcow, spotkania grup ekspertow oraz konsultacje
za pomog procedur pisemnych. $kbd niemieckich organizacji przedbiorcéw najczstsz
forma konsultacji byly spotkania administracji z przedsicielami organizacji
przedsgbiorcéw (81,8%) i konsultacje za pomoprocedur pisemnych (87,9%). Spotkania
grup ekspertow byly stosowane rzadziej (39,4%), arzadziej spotkania z partnerami
spotecznymi np. w Ramach Komisji Trojstronnej (256)2W Niemczech naje%ciej sparod
dwzych krajow Europy stosowano procedury pisemne Kkbegu oraz spotkania
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z przedstawicielami organizacji przegsiorcow. W szczegélrigi nalezy zwrécic uwag: na
fakt bardzo szerokiego stosowania procedur pisemrg@nsultacji, co jest szczegolnie
przydatne w procesie legislacyjnym.

6.2.4. Kompetencje i maliwosci organizacji biznesowych Niemiec
w zakresie opracowywania opinii pisemnych

Badane organizacje przeelsiorcow w Niemczech zostaly zapytane, jak ocenisyvoj
poziom przygotowania do opracowywania opinii na dempropozycji legislacyjnych ggu.
45,5% badanych organizacji przegtsorcow twierdzito, ze ich organizacja jest bardzo
dobrze przygotowana do wspotpracy legislacyjnejd®@®twierdzitoze ich organizacja jest
wystarczajco przygotowana, a jedynie okoto 15% widzialo nigekzndé¢é swoich
organizacji w niektorych obszarach. Ogolnie bipmiemieckie organizacje przegsiorcow
dos¢ wysoko oceniaj swolj poziom przygotowania do opracowywania opind temat
nowych propozycji legislacyjnych gdu. W&réd nielicznych problemow, na ktére napotykaj
organizacje w procesie konsultacji, wskazwj szczegoln&ci na brak czasu (3/4 badanych,
podobnie jak w innych krajach Europy), natomiasb@dle nie narzekajna braksrodkow
finansowych. Jest to ewenement w skali europejsBadj wydaje si niemieckie organizacje
przedsgbiorcow, w wkkszadci oparte na zasadzie obagkowe] & na tyle dobrze
zorganizowanegze osiagaja Wysoki poziom profesjonalizmu i nie dotyczy ichekgzas¢
probleméw zwazanych z pozyskiwaniem ekspertow oraz finansowangm@ygotowania
opinii pisemnych.

6.2.5. Miejsce konsultacji z NGO w procesie legistgjnym

Dla petnego zrozumienia, jakole petni konsultacje legislacyjne w zakresie polityki wobec
MSP w Niemczech, niezdnym byto okrélenie, na jakich etapach procesu legislacyjnego
konsultacje s stosowane. Z reguly im szybciej i na bardziej ptdaavym etapie procesu
legislacyjnego uwzgbniane jest uczestnictwo przegsbrcow, w tym wekszym stopniu
maozna uwzgednic¢ ich potrzeby. Przygotowane prawo uwiylia woéwczas w diym stopniu
problemy przedgbiorcéw. Na wykresie 2 przedstawiono wyniki baderdéd 33 organizaciji
przedsgbiorcow dot. etapu procesu legislacyjnego, w ramddidrego najczsciej
wykorzystuje s konsultacje z organizacjami przegsorcéw w Niemczech.

Wykres 2. Okreslenie etapu procesu legislacyjnego, na ktérym prowtzone @ konsultacje nowych
regulacji prawnych/nowej polityki z NGO, procent respondentow.

14



Inne 6 N 1
Mie wizm 6,1
Nakilku etapach procesule gislacyjne go {procesu 45 §5
podejmowania decyzji) !
Nakrdtko przed glosowaniem nowego prawa 6, 1
Wtedy, gdy propozydanowego prawa/politylki 515
jestjui opracowanapisemnie !
W trakcie przygotovnwaniawersji roboczej
gotowyuaniaviersiroboce; 27,3
nowego pr lityli
Wtedy, gdy rodzgsie pomysty dotyczgace nowego 12
Py P i r
pravwapolityki /
T T T
0] 20 40 60

Zrodio: opracowanie wiasne na podstawie thaatekietowych.

Jak wskazy uzyskane wyniki, konsultacje z NGO prowadzomrezasadniczo na etapie,
w ktorym propozycja howego prawa jest jurzygotowana pisemnie. Twierdzita tak ponad
potowa ankietowanych organizacji przegigorcow w Niemczech. Niemal potowa badanych
uznata,ze konsultacje dotyazkilku etapow procesu legislacyjnegoz 27,3% respondentow
twierdzito, ze gtownie uczestniez w konsultacjach w trakcie przygotowywania wersji
roboczej nowego prawa. Przedstawione dane wskang to, ze w Niemczech
w najwickszym stopniu konsultuje esipropozycje legislacyjne dé pdzno, wtedy gdy ju
zostaly opracowane pisemnie. Wynika to jednak zyjprggo modelu funkcjonowania
organizacji przedsgbiorcow, opartego w wkszaci przypadkdbw na obowzkowej
przynalenosci, sile tych organizacji i ich relatywnie gych maliwosci w zakresie
opracowywania opinii pisemnych dla potrzeb legiglat drugiej strony warto podkée¢, iz
oczekiwania przeddbiorcow niemieckich id w kierunku przesugrcia konsultacji do
wczesniejszych faz cyklu legislacyjnego. Tak wiec w wgiedzinie maliwe 2 dalsze
usprawnienia.

6.2.6. Wykorzystanie opinii organizacji przedsgbiorcow zdobytych podczas
konsultacji przez witadze publiczne

Istotnym elementem kultury legislacyjnej jest nykd wiaczanie w proces tworzenia prawa
przysztych uaytkownikdéw i beneficjentow prawa ale tak praktyczne uwzgtinienie ich
opinii w tworzonym prawie. W tablicy 1 przedstawimonceny organizacji przeasiorcow,
dotyczce zakresu, w ktérym opinie tych organizacji zostalWwykorzystane
w tworzonym prawie.

Tablica 1. Wykorzystanie opinii spotecznéci matego biznesu (NGO) przez wiadze publiczne w RE
procent respondentéw.

Zakres wykorzystania konsultacji (opinii przegisorcow) przez rad Procent respondentow
W wigkszaici przypadkéw znajdajone swoje odzwierciedlenie w nowym 3

prawie /polityce.

Czgsciowo znajduj one swoje odzwierciedlenie w nowym prawie/polityge 45,5

W niewielkim stopniu znajdgj one swoje odzwierciedlenie w nowym 45,5
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prawie/polityce.
W og6le nie znajdyj one swojego odzwierciedlenia w nowym 3
prawie/polityce.
Nie wiem. 3

Zrodito: opracowanie wlasne na podstawie aatzkietowych.

Uzyskane wyniki badg przedstawione w tablicy 1 mwoa interpretow& dwojako. Po
pierwsze naley stwierdzé, iz w RFN opinie organizacji przedsiorcow, przynajmniej
w niewielkim stopniu albo e&ciowo znajduj swoje odzwierciedlenie w nowym prawie lub
polityce. W Niemczech jeden z respondentow dat yraleéns ocere. Po drugie, zastanawia
niemal brak ocen najwgzych. Mae to swiadczy o tym, iz niemieckie organizacje
przedsgbiorcow nie § zadowolone ze swojej skutecznb Jednak brak ocen najaszych
moze wynika z braku informacji zwrotnych o tym, w jakim zakieegostaty wykorzystane
propozycje organizacji przed@biorcow. Wyniki bada w tym zakresie przedstawia tablica 2.

Tablica 2. Czstotliwosé dostarczania biznesowi przez rgd zwrotnej informacji na temat tego, jak zostaly
wykorzystane opinie/propozycje pochodgce od spotecznéi biznesowej w RFN, procent respondentow.

Czestotliwosé Procent
respondentow

zawsze/prawie zawsze 0
czesto 15,2
czasami 18,2
niezbyt czsto 33,3
nigdy 33,3

nie wiem 0

Zrodto: opracowanie wlasne na podstawie aatzkietowych.

Analizujac dane zawarte w tablicy 2 warto zwréciwag: na relatywnie nisk czestotliwosé
dostarczania informacji zwrotnej na temat wykoraps wynikoOw konsultacji w Niemczech.
Az jedna trzecia organizacji w ogole nie otrzymujefoimaciji zwrotnej od wiadz
publicznych. Z drugiej strony rowniejedna trzecia otrzymuje te informacjecsto lub
czasami. Wydaje sj ze organizacje biznesowe powinny wekszym stopniusledzic zmiany
legislacyjne samodzielnie a nie oczekiwaa gotowe informacje od wiadz publicznych
Niemiec.

6.2.7. Wnioski z bad& uczestnictwa niemieckich organizacji
przedsiebiorcow (NGO) w procesie konsultacji legislacyjnycma tle innych
krajow Europy

1. W Niemczech funkcjonajregulacje w zakresie konsultacji legislacyjnychiézeno na
szczeblu rzdu federalnego, jak i parlamentu. Proces konsultaayvej polityki i prawa
wobec MSP dokonywany jest wedtug ogolnych regus@t@anych w wikszasci krajow

Europy. Organizacje przedbiorcow w Niemczech magwiacza sig w proces legislacyjny
na r&nych jego etapach.

2. Cech charakterystyczn udziatu niemieckich organizacji przeelsiorcow w procesie
legislacyjnym jest ich pisemny charakter. Czynrghk tvptywa na toze opinie niemieckich
organizacji biznesowychasw bardzo daym stopniu uwzgidniane przez wladze publiczne
Niemiec w procesie legislacyjnym.
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3.Wydaje s, ze proces konsultacji przepiséw prawnych lub noweljityki jest scisle
uzalezniony od jakdci catego procesu tworzenia prawa. Jgktego procesu wydaje ¢si
relatywnie wysoka w Niemczech, chaciavydaje s¢, ze w Wielkiej Brytanii osignicto
poréwnywalny poziom.

4. W Niemczech, podobnie jak wakiszaci krajow Europy, dominuje model konsultowania
polityki wobec MSP poprzez organizacje przebgircow. Jest to wiziwy model, ktory
zapobiega zageeniom korupcyjnym wynikagcym z maliwosci indywidualnego
oddziatywania poszczegoélnych przetsorcow na ksztatt legislacji. Model niemiecki
w duzym stopniu oparty jest na organizacjach o ohatowej przynalénosci, co znacaco
wzmacnia te organizacje kadrowo i finansowo. Poaiejakosé legislacji niemieckiej jest
bardzo wysoka, warto, jak wydajezskaptact cerg w postaci przymusu zrzeszania, ek
aby uzyskéa prawo o wysokiej jakei. Z drugiej strony model brytyjski oparty jest na
dobrowolnym uczestnictwie przegbiorcow w organizacjach biznesowych a jgk@rawa
gospodarczego jest rowniebardzo wysoka. Do wysokiej jakm prawa mana jednak
dochodzt réoznymi drogami i model niemiecki jest niatpliwie warty szerszego
zainteresowania.

5. Z bada europejskich wyeignicto wniosek,ze mnaenie kryteriow reprezentatywfa
organizacji przedsbiorcow dopuszczagych do procesu konsultacji, ogranicza dpsts¢
dla organizacji mniejszych. Z drugiej stronyz8g uczestnik procesu konsultacji powinien
publicznie informowa, jaki krag przedsibiorcéw reprezentuje. Sita lobbingowa nie powinna
by¢ zasadniczym kryterium reprezentatywecio W Niemczech najwksz sit¢ map wielkie,
ogolnokrajowe zrzeszenia przegsorcow.

6. Najskuteczniejsze formy konsultacji nowego prawabejmuj spotkania
Z przedstawicielami organizacji przegsorcow, konsultowanie za pompcprocedur
pisemnych, spotkania grup ekspertow oraz w niektorkrajach spotkania Komisji
Tréjstronnej. W Niemczech bardzoestymi formami byty procedury pisemne i spotkania
wiladz publicznych z przedstawicielami organizacjizgas¢biorcéw. Zachowano wc
kontakt osobisty oraz znaleziono formaudlobrego przekazu efektéw w postacie opinii
i stanowisk pisemnych.

7. Niemieckie organizacje przeesiorcow ¢ dobrze przygotowane do procesu
konsultacyjnego, jednak potrzebujigecej czasu na przygotowanie fachowych opinii oraz
chciatyby br& udziat w konsultowaniu nowego prawa w jak najwcaeiszych fazach cyklu
legislacyjnego.

8. Reasumup, z badania wytania gibardzo sprawny aparat organizacji przehisircow
w RFN jako skutecznego w gym stopniu ciata reprezentigego srodowiska
przedsgbiorcow i majcego istotny wptyw na ksztatt ustawodawstwa. Oczgiei
pozycjonowanie organizacji biznesu w procesie lagignym Niemiec mogtoby kylepsze
i Z czasem zostanie ono ggnicte w sposob odpowiadgjy aspiracjom niemieckich MSP.
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7. Referencyjny europejski model konsultacji legisicyjnych wedtug zaleca
Dyrektoriatu Przemystu i Przedskbiorczosci Komisji Europejskie]
a niemiecka praktyka konsultacyjna

7.1. Wprowadzenie

Na zlecenie Dyrektoriatu Przemystu i Przeldsrczaci Komisji Europejskiej opracowany
zostat w 2005 roku referencyjny model europejskizakresie konsultacji legislacyjnych.
Model ten obejmuje pt faz.

1. Faza Przygotowawcza — identyfikowanie potrzeb w zakresie stworzeniditya lub
legislacji poprzez zbieranie informaciji, statystyanych zrédtowych, testowanie
ogolnych opinii i koncepcji.

2. Faza przed Konsultacyjna — pisanie nowej propozycji legislacyjnej / propogy
polityki (alternatywne propozycje lub scenariusosvmny by réwniez opracowane),
przeprowadzenie Oceny Skutkdw Regulacji (OSR), wagzenie koordynatora
konsultacji, wybér metod konsultacji, zapewnieni®mezacego udziatu interesariuszy
poprzez wczesne powiadomienie, zidentyfikowanieergdariuszy, planowanie
harmonogramu konsultacji.

3. Eaza Konsultacji — uruchomienie konsultacji, zapewnienie informacprocedurach i
harmonogramie konsultacji, zebranie opinii i staistw organizowanie spotka
konsultacyjnych.

4. Faza post Konsultacyjna — zmodyfikowanie propozycji legislacyjnej (propepy
polityki w oparciu o wyniki konsultacji, dokonanieceny wkiadu interesariuszy,
zapewnienie informacji zwrotnej, opublikowanie wdiw konsultacji.

5. Faza Adaptacji, Wdrozenia, Oceny, — co najmniej trzy scenariusze mozliwe w
ramach tej fazy: 5.1. przedstawienie propozycjawst Parlamentowi, przegtosowanie
i przyjecie nowej ustawy; 5.2. zaadaptowanie nowej ustaviy golityki z matymi
poprawkami, ktore nie podlegajdrugiej rundzie OSR i konsultacjom; 5.3.
wprowadzenie znageych poprawek podczas fazy adaptaciji, ktéedabpodlegaty
drugiej rundzie OSR i konsultacjom — poprawionappzycja ustawy jest glosowana
przez Parlament.

Poniej przedstawiono ideowy schemat Europejskiego eefgyjnego modelu konsultacji
legislacyjnych. Przedstawiony model wskazuje wynmigaminimalne, ktére powinien
spetnia proces legislacyjny w zakresie konsultacji w keaj&nii Europejskie;.
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Schemat 1. Europejski referencyjny model konsultagj
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Zrodto: Consultation of stakeholdersryd. cyt. s. 94. 1. Faza przygotowawcza; 2.Fazagkonsultacyjna;
3.Faza konsultacji ; 4. Faza post konsultacyjiéaga adaptacji, wd#enia, monitoring i ewaluaciji.
(tumaczenie autora).

7.2. Ocena na ile niemiecka praktyka konsultacji spinia wymogi
europejskiego referencyjnego modelu konsultacji laglacyjnych

Przedstawiony na powgzym schemacie model referencyjny nie jest modelem
wyidealizowanym. Zawiera d6 realistycznie okrdone dziatania, mdiwe do realizaciji

w zdecydowanej wkszaci krajow Europy, rownig w RFN. W Niemczech nie wygiuja
niektore elementy postulowane w modelu refereneginyWW szczegolnei w fazie
przygotowawczej na szczeblu federalnym nie pubdiksi rocznego planu konsultacji, co
w powanym stopniu wynika z braku stosowania sztywnegenddrza legislacyjnego. Skoro
nie @ opracowywane kalendarze legislacyjne, to nie pyguje s¢ rowniez planéw
konsultacji legislacyjnych. W Fazie przed Konswjaej w zasadzie realizujeeswszystkie
dziatania, jednak trzeba przyznae z trudnécia realizowane jest wczesne powiadomienie
chociazby ze wzgédu na fakt, # az 3% badanych organizacji przeglsiorcow w RFN
narzekalo na brak czasu na przygotowanie opiniislegyjnej. Jeeli chodzi o Fag
Konsultaciji, to realizowane byly wszystkie dziaktam przewidziane. W sposob szczegolnie
szeroki prowadzono konsultacje pisemne i spotkanigrzedstawicielami organizacji
przedsgbiorcow, co niewtpliwie stanowi goda upowszechnienia, dabpraktyk. W Fazie
post Konsultacyjnej rownierealizowano wszystkie typy dziglgjednak nie zawsze w kdej
sytuacji. Ktopoty sprawiato przekazywanie informagyrotnej o wyniku konsultacji do
interesariuszy oraz publikacja wynikow konsultadjipora nie byta dokonywana zawsze.
W zasadzie w petni byly realizowane dziatania Fadgptacji.

Reasumujc, do najlepszych praktyk w zakresie konsultacpidcyjnej w Republice
Federalnej Niemiec natg zaliczy¢ bardzo due upowszechnienie konsultacji pisemnych
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wsrod  organizacji  biznesowych, bardzo ¢ste spotkania wladz  publicznych
z przedstawicielami organizacji przegsporcow, a take duwze wzmocnienie organizacyjne
tych organizacji poprzez system obligatoryjnej pigznosci, co w duym stopniu decyduje

o mazliwosci zatrudnienia kompetentnych ekspertow oraz opvgte@niu wytecznych dla

wiadz publicznych opinii legislacyjnych.

8. Rekomendacje dla Polski

Przedstawiony opis niemieckich praktyk w zakresendultacji dziatalnéci legislacyjnej
wskazuje na nagbujace maliwosci, ktére mogtyby by zaadaptowane do praktyki polskiej:

1.Ksztattowanie demokracji jako konsensusu

Niemiecki system demokracji akcentuje wspotdziagmmedzy partnerami legislacyjnymi.
Nie jest ono zapewnione poprzez regulacje ale m@apriunkcjonowanie systemu
zackecajacego do wspoétpracy, ktory zostat oparty na tradhigitorycznej. Wydaje sj ze
warto w praktyce polskiej, i to bez wadu na szczebel, adaptofvaiemieckie rozwgzania
sprzyjajce budowie wspoipracy jako modelu dziatania. Wymémamiany podégia do
opozycji politycznej i stwarzania jej mkwosci tworczego wdczania s¢ do pracy na rzecz
gminy, regionu czy kraju. Faktycznie jednak zinmosci dziatania w tym zakresie znajduj
si¢ w rekach zwycgskich partii i ugrupowa W duzym stopniu skuteczré procesu budowy
demokracji opartej na konsensusie zgaled poziomu kultury politycznej. Zagadnienie, jak
zmieni polski system demokracji wkszaciowo-polaryzacyjnej, na system demokraciji
opartej na zgodzie, wykracza jednak znacznie parat opracowania.

2. Wsparcie dla budowy silnych reprezentacjsrodowisk branzowych, tematycznych czy
spotecznych

Niemcy to kraj, w ktorym krajowe przedstawicielstwazedstbiorcow, pracodawcéw,
przemystowcéw osgnety duzy poziom stabilnéci ekonomicznej i solidne podstawy
materialne. W bardzo dym stopniu jest to wynik ustawowego wsparcia tych
przedstawicielstw ale tak wiczania ich w szereg inicjatyw na patkowym etapie rozwoju
koncepciji. Tego brakuje w polskich warunkach. Weadzpublicznym powinno zate¢ na
tym aby mié€ silne przedstawicielstwa przeelsiorcéw, przemystowcéw czy pracodawcow,
poniewa przedstbiorcza¢ decyduje o sile konkurencyjnej danego kraju. Qjatez nalery
silnie wpier& instytucjonalnie krajowe przedstawicielstwazwgch srodowisk, a nagpnie
uzyskiwa od nich efekt zwrotny w postaci fachowych opingkspertyz w poszczegolnych
zakresach tematycznych.

3. Wzrost poziomu kompetencji partneréw spotecznychv zakresie formutowania opinii
pisemnych

Niemieckie przedstawicielstwa ogoélnokrajowe agsety bardzo wysoki poziom wiedzy
eksperckiej, ktory pozwala na formutowanie facholwymsemnych opinii legislacyjnych.
Stan ten zostat aginigty w wyniku bardzo ditugiego procesu konsolidacjigamizacji
spotecznych w ramach spoteazéwa obywatelskiego. Poniewgroces budowy takiego
spoteczastwa w Polsce dopiero trwa, to warto zastadowic nad wprowadzeniem
programéw pomocy dla organizacji pozatawych w zakresie budowy kompetencji
organizacyjnych i fachowych. Nawetzg takie programy funkcjonaj to wydaje si, ze
nalezatoby je znacznie upowszechni
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4. Uruchomienie ogdlnokrajowego portalu konsultacyjego

Pomimo faktu, 2 w Niemczech jedynie pt ustaw poddano konsultacji elektronicznej od
2008 roku to jednak taki portal istnieje. Polskidadze mogtyby rownie powota
ogolnokrajowy portal konsultacyjny, w ramach ktaegzne wiadze publiczne mogtyby
publicznie i bezptatnie prowadzswoje konsultacje.

5. State formy spotkai i wspotpracy

Z opisu déwiadczér niemieckich wytania si obraz statych konsultacji, ze znanymi
i uznanymi za fachowych, partnerami spotecznymiegdirzebne & regulacje zmuszage
urzednikéw do rozmawiania z partnerami spotecznymi,igpeaz rozumie oni konieczné¢
tego typu dziatania. Wydajecsize wiadze publiczne powinny w szerszym stopniu kstaty
ze statych form wspétpracy z partnerami spotecznymaido tej pory. Shaytoby temu prawo
kooptacji partneréw spotecznych do regularnie odijygych sé spotka komisji wtadz
samoradowych, ktore to rozvgzanie funkcjonowato do roku 1998.
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