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B Wstep - powody przeprowadzenia badania

Jednym z podstawowych czynnikéw, ktére pozwalajg realizowac idee pan-
stwa prawa i dobrego rzadzenia, jest wysoka jakos¢ stanowionego prawa. Na
jakos¢ procesu legislacyjnego wplywa wiele réznych zjawisk i uwarunkowan.
Saq wéréd nich na pewno tradycja i kultura prawna czy system polityczny
panistwa. Jedna z niezbywalnych cech tego procesu, coraz powszechniej ak-
ceptowana w krajach demokratycznych, jest jego przejrzystos¢ i partycypa-
cyjnos¢. Przejrzystos¢ mozna zapewni¢ przez ustanowienie i przestrzeganie
jasnych procedur, upublicznienie wszystkich dokumentéw czy ujawnienie
0s6b podejmujacych poszczegélne decyzje w trakcie pracy na projektem aktu
prawnego, partycypacyjnosc oznacza zas wlaczenie obywateli w proces podej-
mowania decyzji. W procesie stanowienia prawa oznacza to mozliwos¢ udzia-
tu wszystkich zainteresowanych na kazdym etapie tworzenia aktu prawnego.
Przy czym nie chodzi o proste zasieganie opinii, ale 0 mozliwo$¢ uczestnicze-
nia w dialogu miedzy rzadzacymi i rzadzonymi. W latach dziewieédziesia-
tych XX wieku rozwéj spoteczny i gospodarczy Polski byt na takim poziomie,
ze wystarczajaca forma dialogu byly konsultacje spoleczne prowadzone ze
zwigzkami zawodowymi i z organizacjami pracodawcéw w ramach Komisji
Trojstronnej. Powolny, ale staly rozwdj spoleczenistwa obywatelskiego spowo-
dowat pojawienie sie¢ nowych aktoréw - organizacji obywatelskich, grup inte-
resu czy organizujacych sie ad hoc inicjatyw obywatelskich - ktérzy domagaja
sie wlaczenia ich w proces podejmowania decyzji'.

Jedna z podstawowych form prowadzenia dialogu sa konsultacje publiczne.

Juz niemal dziesiec¢ lat temu Komisja Europejska opracowata zestaw minimal-

nych standardéw konsultacji®. S nimi:

m  Zapewnienie, aby kazdy uczestnik konsultacji otrzymal wszystkie nie-
zbedne informacje dotyczace propozycji regulaciji.

m  Objecie konsultacjami wszystkich grup docelowych.

m Prowadzenie konsultacji za posrednictwem srodkéw komunikacji dostoso-
wanych do celéw konsultacji i oczekiwan ich uczestnikow.

m Pozostawienie wystarczajacego czasu na to, aby umozliwi¢ uczestnictwo
w konsultacjach.

m Potwierdzanie otrzymania odpowiedzi.

m Publikacja raportu opisujacego wyniki konsultacji i sposobu wykorzysta-
nia ich w trakcie dokonywania oceny skutkéw regulaciji.

1 Szerzej o tym zjawisku - por. miedzy innymi: Organizacje pozarzqdowe i wtadza publiczna. Drogi do
partnerstwa, red. G. Makowski, T. Schimanek, Instytut Spraw Publicznych, Warszawa 2008.

2 European Commission (2005), Towards a reinforced culture of consultation and dialogue — General principles
and minimum standards for consultation of interested parties by the Commission, COM (202) 704 final, Brussels
[ttumaczenie za: Wytyczne do Oceny Skutkow Regulacji (OSR). Ministerstwo Gospodarki, Warszawa 2006
- dokument przyjety przez Rade Ministréw w dniu 10 pazdziernika 2006 roku, s. 22].
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W 2012 roku przedstawiciele polskiej administracji rzadowej i organizacji oby-
watelskich wspélnie wypracowali dokument Siedem Zasad Konsultacji®, ktéry
nastepnie zostal wigczony do rzagdowego programu , Lepsze regulacje 2015”*.
Zaproponowane w nim zasady to: dobra wola, powszechnos¢, przejrzystos¢,
responsywnos$é, koordynacja, przewidywalnosé i poszanowanie interesu
ogolnego.

Przejrzyste i partycypacyjne prowadzenie procesu tworzenia aktéw prawnych
przynosi liczne korzysci zarowno dla wladzy, jak i dla obywateli. Legislatorzy
otrzymuja mozliwo$¢ poznania wielu - by¢ moze wczesniej im nieznanych
- opinii lub nowych faktéw, a takze zdobycia wiedzy z réznych zrédet. Dyspo-
nujac za$ szersza i bardziej r6znorodng wiedza, moga podjac lepsze decyzje,
w duzej mierze oparte na faktach. Z kolei obywatele - zwlaszcza jesli konsul-
tacje przyjmuja forme dialogu - zyskuja poczucie uczestniczenia w procesie
podejmowania decyzji, w ktérym sa traktowani jako partnerzy. Tworzone
transparentnie i partycypacyjnie normy prawne w wiekszym stopniu mogg li-
czy¢ na spoleczng akceptacje i wole ich przestrzegania. Wszystkie te elementy
powoduja wzrost obustronnego zaufania.

Proces konsultowania projektu aktu prawnego powinien sie rozpoczynaé na
etapie definiowania problemu i poszukiwania sposobéw jego rozwigzania’.
Jest to etap wstepny, czesto nazywany prelegislacyjnym. W Polsce wigkszos¢
projektow aktéow prawnych jest obecnie przygotowywana przez instytucje
rzadowe. Zasady prowadzenia procesu legislacyjnego na etapie rzadowym sa
opisane przede wszystkim w Ustawie o Radzie Ministréw® i w Regulaminie
prac Rady Ministréw’. Regulamin ten - ustanowiony uchwala Rady Mini-
strow - byt w latach 2002-2014 wielokrotnie zmieniany. Zmiany te obejmo-
waly takze wymagania dotyczace przygotowania oceny skutkéw regulacji
i prowadzenia procesu konsultacji, zwtaszcza udzialu w nim organizacji poza-
rzadowych i obywateli.

Na rzadowym etapie tworzenia projektéw prawnych organizacje pozarzado-
we - na podstawie art. 12 pkt 5 Regulaminu pracy Rady Ministréw z 2002 roku
- mogly by¢ zaproszone do udzialu w konsultacjach, nie byta to jednak proce-
dura obligatoryjna. Brakowato jasnych regut korzystania z opinii organizacji
pozarzadowych, praktyka byla zas jeszcze mniej przejrzysta.

3 Por. https:/ /mac.gov.pl/files/7_zasad_30-04.pdf [dostep: 30 pazdziernika 2014 roku].
4 Program ,Lepsze regulacje 2015” zostat przyjety uchwata Rady Ministrow z 22 stycznia 2013 roku.

5 Zasady konsultacji przeprowadzanych podczas przygotowywania dokumentow rzqdowych. Reforma regulacji,
Ministerstwo Gospodarki, Warszawa, sierpieri 2009 roku, s. 5 - dokument rekomendowany do stosowania
decyzja Komitetu Rady Ministrow z dnia 30 lipca 2009 roku (KRM-0102-40-09).

6 Ustawa z dnia 8 sierpnia 1996 roku o Radzie Ministréw (tekst jednolity: Dz.U. z 2003 r., Nr 24, poz. 199
ze zm.)

7 W 2012 roku obowigzywala Uchwata nr 49 Rady Ministréw z dnia 19 marca 2002 roku - Regulamin
pracy Rady Ministréw (Dz.U. z 2002 r., nr 13, poz. 221 ze zm.), obecnie obowigzuje Uchwata nr 190 Rady
Ministrow z dnia 29 pazdziernika 2013 roku - Regulamin pracy Rady Ministréw (M.P. z 2013 r., nr 13,
poz. 221 ze zm.).
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W kwietniu 2009 roku znowelizowano Ustawe o Radzie Ministréw®, w $lad
za tym zmieniono réwniez Regulamin pracy Rady Ministréw, wprowadza-
jac zasade, ze konsultacje spoleczne, z mozliwoécig zglaszania uwag i mery-
torycznej dyskusji dotyczacej proponowanych rozwigzan, beda prowadzone
na etapie tworzenia zatozeni do projektow ustaw. Zalozenia mialy by¢ jednak
przygotowywane w ministerstwach i to wlasnie na resortach spoczywatby
obowiazek przeprowadzania konsultacji. Nastepnie - jesli rzad podjatby de-
cyzje o przygotowaniu projektu ustawy - Rzadowe Centrum Legislacji prze-
ksztalcatoby zalozenia ministerialne w projekt ustawy, ktéry nie bylby juz
ponownie poddawany dyskusji publicznej. Argumentowano, ze skoro projekt
ustawy powstaje na podstawie szczegétowych i skonsultowanych publicznie
zalozeni, to sam nie wymaga juz konsultacji. W okresie przejsciowym mozna
byto tworzy¢ projekty ustaw zaréwno w starym (bez zalozer), jak i w nowym
(z zalozeniami) trybie.

Nowa praktyka nie zdazyla sie jeszcze ugruntowaé, gdy 6 grudnia 2011 roku
- wspomniang uchwata nr 241 - wprowadzono kolejne zmiany do Regulami-
nu pracy Rady Ministréw, polegajace na drastycznym zmniejszeniu wyma-
gan merytorycznych wobec zatozeni ustaw, ktére mialy odtad stanowié krotki
dokument prezentujacy intencje prawodawcy i obejmowac wylacznie zwiezlte
przedstawienie celu projektowanej ustawy oraz zakresu przewidywanej re-
gulacji i gléwnych kwestii wymagajacych uregulowania. Uznano, ze na tym
etapie nie jest juz konieczne przygotowywanie szczegétowej oceny przewi-
dywanych skutkéw spoleczno-gospodarczych projektowanej zmiany. Oce-
ne skutkéw regulacji zalozen zastapiono ,testem regulacyjnym”, mozliwosé
tworzenia wlasciwej oceny skutkéw regulacji przewidujac jedynie w wypad-
ku projektow ustaw. Zminimalizowanie wymagan w zakresie sposobu przy-
gotowania projektow zalozer ustaw i zmniejszenie znaczenia tego procesu
wzbudzilo zaniepokojenie organizacji pozarzadowych, ktére sie obawialy,
ze nastapi dalsze ograniczanie udzialu obywateli w procesie legislacyjnym,
poniewaz - w $wietle regul przyjetych po wejéciu w zycie zmian w procesie
stanowienia prawa w kwietniu 2009 roku - konsultacjom spotecznym miaty
podlegac¢ wytacznie zaloZenia ustaw.

Podzielajac te obawy, postanowilismy zrealizowac¢ projekt, ktérego celem byto
sprawdzenie prawidlowosci realizacji procedury przygotowywania oceny
skutkéw regulacji wdrozonej w 2011 roku, ze szczegélnym uwzglednieniem
sposobu prowadzenia konsultacji spolecznych projektéw ustaw procedowa-
nych przez rzad w 2012 roku.

8 Dz.U.z2009r., Nr42, poz. 337.
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B Etapy badania

Po zapoznaniu sie z najczesciej stosowanymi metodami oceny procesu two-
rzenia aktow prawnych uznaliémy, Ze inspiracja dla nas bedzie rozwigzanie
przyjete przez brytyjski National Audit Office, o czym piszemy nieco szerzej
w Nocie metodologicznej.

Nasze badanie skladato sie z czterech etapéw. Rozpoczeliémy od analizy obo-
wigzujacych w 2012 roku przepiséw prawa oraz wytycznych i zalecert? doty-
czacych procedowania rzadowych projektéow ustaw, opracowaliSmy réwniez
ekspertyze prawng omawiajacag wszystkie aspekty przygotowywania oceny
skutkéw regulacji i przeprowadzania konsultacji publicznych na rzadowych
etapach procesu legislacyjnego, ktéra stanowi czeé¢ niniejszego raportu. Na tej
podstawie powstat formularz badania rzagdowego projektu ustawy pod katem
jakosci oceny skutkow regulacji i konsultacji publicznych, sktadajacy sie z po-
nad trzydziestu pytan.

W drugim etapie przeprowadziliSmy analize wszystkich stu dziesieciu pro-
jektow ustaw, nad ktérymi rzad pracowat w 2012 roku'. Badanie polegalo na
przegladzie calej dokumentacji towarzyszacej projektom ustaw, umieszczonej
na platformie internetowej Rzadowy Proces Legislacyjny", i zakodowaniu za
pomoca formularza informacji niezbednych do zbadania jakosci oceny skut-
koéw regulacji i konsultacji publicznych. Jednym z rezultatéw tego badania
byto powstanie prostego indeksu.

W trzecim etapie zrealizowalis$my sze$¢ studiéw przypadku, wybierajac do

analizy trzy kategorie projektéw ustaw, co do ktérych ocena dokumentacji

wskazywala, ze:

m oceny skutkéw regulacji byty najlepiej przygotowane, konsultacje zas - do-
brze zorganizowane,

m zaréwno oceny skutkéw regulacji, jak i konsultacje moga budzi¢ istotne
zastrzezenia,

m procedura oceny skutkéw regulacji i konsultacje byly przeprowadzone
wzglednie dobrze, ale zdiagnozowano specyficzne problemy.

Celem tego etapu badania bylo zweryfikowanie i uzupetnienie ustaleni poczy-
nionych w trakcie analizy dokumentacji, a takze uzyskanie od bezposrednich
uczestnikéw procesu legislacyjnego informagcji, ktére pozwolityby stwierdzic,

9 Chodzi przede wszystkim o: Wytyczne do Oceny Skutkow Regulacji (OSR), op. cit.; Zasady konsultacji
przeprowadzanych podczas przygotowywania dokumentéw rzqdowych. Reforma regulacji, op. cit.

10 Pod uwage wzieliSmy wszystkie projekty ustaw zamieszczone na platformie internetowej Rzadowy
Proces Legislacyjny miedzy 1 stycznia a 31 grudnia 2012 roku.

11 http:/ /legislacja.rcl.gov.pl

10
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jakie sa uwarunkowania wtasciwego przygotowania procedury oceny skut-
kow regulacji i prowadzenia konsultacji publicznych.

Studia przypadkéw polegaly na ponownej (pogtebionej) analizie dokumen-
tacji projektu ustawy i przeprowadzeniu trzech (w szczegélnych sytuacjach
- czterech) wywiadéw swobodnych. Kazdorazowo rozmawialiémy z osoba
zaangazowang w prace nad danym projektem w ministerstwie oraz z dwiema
lub trzema osobami (partnerami spotecznymi) reprezentujacymi érodowiska
bedace odbiorcami projektowanych zmian. facznie przeprowadziliémy dzie-
wietnascie wywiadow. Rezultatem tego etapu badania byly krotkie raporty
czastkowe.

W ramach czwartego etapu badania przeprowadzilismy panel ekspercki,
podczas ktérego przedyskutowaliémy wstepne ustalenia oraz wnioski z ba-
dan i analiz. Przedstawione w dyskusji opinie reprezentantéw rzadu, Biura
Legislacyjnego Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej, Biura Rzecznika Praw Oby-
watelskich, zwigzkéw zawodowych, kancelarii prawnych, pracownikéw na-
ukowych i oséb dzialajacych w organizacjach pozarzadowych aktywnych
w procesach konsultacyjnych wykorzystaliémy do ostatecznego sformutowa-
nia zaréwno wnioskéw z badania, jak i rekomendacji zmian.

Przeprowadzajac badanie, zwlaszcza analizy iloSciowe, nie ocenialiémy po-
prawnosci merytorycznej dokumentéw, sprawdzaliSmy jedynie, czy spel-
niono wymagania wynikajace z obowigzujacego prawa i czy stosowano sie
do rzadowych wytycznych i zaleceni. Na przyklad ocena skutkéw regulacji'?
powinna zawiera¢ miedzy innymi informacje o tym, czy projektowany akt
prawny bedzie wplywat na rynek pracy. Obowiazek ten wypelniano réznie.
W czesdci dokumentéw pisano, Ze projekt nie bedzie mial wptywu na rynek
pracy, ale nie przedstawiano zadnego uzasadnienia takiego stwierdzenia,
W czesci za$ starano sie je uzasadnié. Podobnie bylo w wypadku uznania, ze
wplyw taki wystapi. Podstawowym zadaniem badaczy nie byto wiec ustalenie
stusznosci przedstawionej argumentacji lub tego, czy konkluzja dotyczaca od-
dzialywania analizowanej regulacji na rynek pracy byta wiasciwa. Oceniajac
to zagadnienie, stosowaliémy nastepujaca skale ocen:

1- ,tak”,
2 - tak, ale”
3 - ,mnie”,

4 - ,nie, ale uzasadniono, ze wplyw nie wystepuje”,
5 - ,nie, ale w inny spos6b uzasadniono brak analizy”.

Do kategorii ,tak, ale” zaliczaliSmy sytuacje, gdy w ocenie skutkéw regulacji

napisano tylko, ze ,wplyw nie wystepuje”, lub kiedy prébowano uzasadnié
brak wptywu bardzo pobieznie, jednostronnie i mato przekonujaco.

12 Zgodnie z par. 10 ust. 6 obowigzujacego w 2012 roku Regulaminu pracy Rady Ministrow.
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B Najwazniejsze wnioski z badania

Konsultacje publiczne

Wyniki naszych badan nie napawaja optymizmem, nie sposéb jednak nie za-
uwazy¢ pewnych elementéw, ktére swiadcza o pozytywnych zmianach za-
chodzacych w sposobie przygotowywania rzadowych projektéw ustaw.

Prowadzenie konsultacji projektow aktéw prawnych jest wlasciwie regula.
Niemal 93% projektow ustaw rzadowych procedowanych w 2012 roku byto
poddanych mniej lub bardziej rozbudowanemu procesowi konsultacji. Dla
poréwnania - badacze analizujacy wszystkie rzadowe projekty ustaw i niekto-
re projekty rozporzadzen opracowane w okresie od 1 maja 2004 do 31 grudnia
2008 roku stwierdzili, Ze az 18,5% z nich nie zawieralo informacji na temat
przeprowadzonych konsultacji spotecznych®™.

Pozytywnie oceniamy takze to, ze niemal 50% analizowanych przez nas do-
kumentow to projekty ustaw, ktore przekazano do konsultacji wiecej niz
dwudziestu podmiotom. Szerokie konsultowanie projektéw i nieogranicza-
nie sie do tradycyjnych partneréw nie jest jeszcze zjawiskiem powszechnym,
nadal bowiem blisko 17% projektéw skonsultowano z nie wiecej niz siedmio-
ma podmiotami, w tym duza czes¢ poddano konsultacji jedynie z cztonkami
Komisji Trojstronnej. Trzeba jednak zauwazy¢, ze w badanej probie znalazly
sie¢ rowniez projekty ustaw przestane do konsultacji ponad trzystu podmio-
tom. Takze wiekszos¢ 0s6b, z ktérymi przeprowadzalismy wywiady, oceniala,
ze proéby o przedstawienie uwag do projektow aktéw prawnych sa rozsy-
tane szeroko, choé¢ czasem ministerstwom zdarza sie pomina¢ jakis aktywny
podmiot.

Podczas dyskusji eksperckiej zgodnie podkreslano, ze zmiany w sposobie
przygotowywania rzadowych projektéow ustaw dokonuja sie pod wplywem
nacisku spolecznego, ktérego spektakularnym przykiadem byly protesty
w sprawie ACTA. Przypomnijmy, Ze na poczatku 2012 roku odbylo sie wiele
akcji i protestow o0s6b oburzonych zbyt waskim skonsultowaniem przyjetej
przez rzad umowy miedzynarodowej Anti-Counterfeiting Trade Agreement
(ACTA)"™. Réwniez osoby dziatajace w Obywatelskim Forum Legislacji®® od
2009 roku wystosowuja liczne listy do wladz i uczestnicza w wielu inicjaty-
wach proponujacych zmiany w sposobie prowadzenia procesu legislacyjnego.

13 M. Matczak, T. Zalasiniski, P. Pawlowski, Raport z badari nad funkcjonowaniem polskiego systemu oceny
skutkow regulacji pod wzgledem realizacji kryteriow prawidtowej impact assessment wypracowanych w Unii
Europejskiej. Opracowanie kancelarii Domanski Zakrzewski Palinka dla Urzedu Komitetu Integracji
Europejskiej, Warszawa, grudzien 2008 roku, s. 26.

14 Wynikiem tych protestéw byto miedzy innymi nieratyfikowanie umowy.

15 Obywatelskie Forum Legislacji dziata przy Fundacji im Stefana Batorego. Szerzej - por. http:/ /www.
batory.org.pl/programy_operacyjne/ przeciw_korupcji/ przejrzystosc_w_procesie_stanowienia_prawa_1
[dostep: 5 listopada 2014 rokul].
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Z pewnoscia czes¢ pozytywnych zmian wiaze sie z uczestnictwem polskiego
rzadu w europejskim projekcie Better Regulation (obecnie Smart Regulation)',
w ramach ktérego miedzy innymi przyjeto na poczatku 2013 roku program
»Lepsze regulacje 2015”.

Wyniki naszego badania pokazuja jednak, jak wiele jest jeszcze do zrobie-
nia. Tylko dla trzynastu ze stu dziesieciu analizowanych projektéw udato sie
odnalez¢ dokumenty, ktére potwierdzaja, Ze byly one tworzone na podsta-
wie zalozen. Biorgc pod uwage, Ze nowe zasady tworzenia projektow aktow
prawnych w 2012 roku obowiazywaly juz od trzech lat", trzeba uznaé, ze 10%
ustaw opracowanych wedtug tych regut to wynik wiecej niz skromny.

Niemal 77% badanych dokumentéw bylo konsultowanych wylacznie na
etapie projektu ustawy. Dzieje sie tak, mimo ze w Zasadach konsultacji
przeprowadzanych podczas przygotowywania dokumentéw rzqdowych
rekomenduje sie rozpoczynanie konsultacji na jak najwczesniejszym eta-
pie®. Proces konsultacyjny tylko czterech projektéw ustaw objetych badaniem
rozpoczat sie na najwlasciwszym etapie, czyli w fazie rozwazania potrzeby
zmiany.

Instytucje przygotowujace projekty ustaw korzystaja niemal wylacznie
z dwoch tradycyjnych technik konsultacji - udostepnienia projektu na stro-
nie Biuletynu Informacji Publicznej ministerstwa i na portalu internetowym
Rzadowy Proces Legislacyjny (100%) oraz zaproszenia do wyrazenia opinii
(90%). Tylko dla jedenastu badanych dokumentéw znalezliémy dane $wiad-
czace o tym, ze w procesie prowadzenia konsultacji zorganizowano konferen-
¢je, seminarium lub publiczng dyskusje. Oceniliémy ponadto, ze w wypadku
blisko jednej trzeciej procedowanych projektéw zastosowano techniki kon-
sultacji nieadekwatne do zakresu zmiany, na przyklad konsultowanie bardzo
kontrowersyjnych zmian tylko na etapie projektu ustawy czy niepoddanie po-
nownej konsultacji projektu istotnie zmienionego w trakcie prac rzadowych.

Aby konsultacje byly efektywne, konieczne jest jasne okreslenie celow, jakim
maja stuzy¢. Na poszczegolnych etapach tworzenia projektu ustawy cele sa
rézne. Zwracajac si¢ do instytucji i oséb, od ktérych pragnie sie uzyskac opinie
- bez wzgledu na to, czemu maja stuzy¢ konsultacje - nalezy jasno wyarty-
kulowaé oczekiwania (na przyktad postawi¢ pytania, na ktére zamierza sie
uzyskaé odpowiedzi). Alarmujace jest to, ze znalezliSmy tylko jeden przy-
klad wlasciwie sformulowanego celu konsultacji. Ministerstwo Gospodar-

16 Por. http:/ /www.mg.gov.pl/Prawo+dla+przedsiebiorcy/Dzialania+na+poziomie+UE/Reforma+Reguladji
+w+UE/Rada+Unii+Europejskiej [dostep: 5 listopada 2014 roku]

17 W kwietniu 2009 roku znowelizowano Ustawe o Radzie Ministréw i zmieniono Regulamin pracy Rady
Ministréw, wprowadzajgc nowg Sciezke legislacyjna, zgodnie z kt6ra ministerstwa miaty przygotowywac
zalozenia do projektéw ustaw, na ich podstawie zas Rzagdowe Centrum Legislacji miato tworzy¢ projekty
ustaw.

18 Zasady konsultacji przeprowadzanych podczas przygotowywania dokumentéw rzqdowych. Reforma regulacji,
op. cit,, s. 5.
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ki w liscie zapraszajacym do przedstawienia opinii na temat projektu ustawy
zmieniajgcej Ustawe o zmianie ustawy - Prawo energetyczne oraz o zmianie
niektdérych innych ustaw podkreélito, co jest istota nowelizacji i na czym po-
legaja proponowane zmiany. W kilku innych badanych projektach krétko
streszczono gtéwne proponowane zmiany. W zdecydowanej wiekszosci ana-
lizowanych dokumentéw (w 93 na 110) w pismach informujacych o rozpo-
czeciu konsultacji wskazywano wylacznie miejsce, w ktérym mozna znalezé
projekt, podawano réwniez termin przesytania uwag. Wlasciwe postawienie
pytan konsultacyjnych moze przynieé¢ znacznie lepsze rezultaty catego proce-
su i ulatwié interesariuszom przygotowanie opinii®.

W 60% badanych projektéw ustaw albo niewlasciwie - zbyt wasko lub zbyt
ogolnie - zidentyfikowano interesariuszy, albo zidentyfikowano ich po-
prawnie, ale nie wszystkich poproszono o opinie.

Stalym problemem w 2012 roku byl czas, jaki przeznaczano na przeprowa-
dzenie konsultacji publicznych. W wypadku blisko 13% analizowanych pro-
ceséw legislacyjnych na konsultacje przewidziano nieodpowiednia iloé¢ czasu
(mniej niz czternascie dni), z kolei w wypadku 16 % konsultacje trwaly zgodnie
zminimalnymi wymaganiami (czternascie dni). Zaoferowanie interesariuszom
tak krotkiego terminu na odniesienie sie do poszczegdlnych projektéw ustaw
wymusza na nich czesto koniecznoé¢ wykonania zadania niemal niemozliwe-
go. Wiele zwiazkéw czy stowarzyszen bioracych udzial w konsultacjach to
organizacje czlonkowskie, ktére z natury rzeczy maja rozbudowany system
zbierania opinii od swoich cztonkéw, procedura ta trwa zas zwykle dluzej niz
czas przeznaczany przez rzad na przestanie stanowiska. Stosowanie przez mi-
nisterstwa tak krotkich terminéw dziwi jeszcze bardziej, jesli sie uwzgledni, ze
trafilismy w badaniach na dos¢ liczne sytuacje wyznaczania cztonkom Komisji
Trojstronnej trzydziestu dni na przekazanie uwag, jednoczesnie za$ skracanie
tego terminu do czternastu dni innym partnerom. Tylko w wypadku 40% pro-
jektéw ustaw na konsultacje przeznaczono odpowiednia ilos¢ czasu.

Dla partneréw spolecznych rownie waznym problemem, jak czas przezna-
czony na przygotowanie stanowiska, jest kwestia sporadycznego otrzymy-
wania odpowiedzi na przedstawione uwagi. W niemal 70% analizowanych
projektow ustaw nie znalezliSmy dokumentéw $wiadczacych o przekaza-
niu interesariuszom jakiejkolwiek informacji zwrotnej. Niektore resorty,
na przyktad Ministerstwo Zdrowia czy Ministerstwo Pracy i Polityki Spolecz-
nej, z zasady nie odpowiadaja na uwagi zaprezentowane podczas konsultacji,
tlumaczac to brakiem czasu. Z kolei pracownicy Ministerstwa Sprawiedli-
woéci twierdza, ze odpowiadajg na wszystkie pisma z uwagami. Najczestsza
forma odniesienia si¢ resortéw do uwag przekazanych przez interesariuszy
jest przygotowanie zestawienia zbiorczego. Jest to wilasciwa forma udziele-

19 Stawianie pytarn konsultacyjnychjako dobra praktyke zaleca si¢ w dokumencie: Siedem Zasad Konsultacji,
Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji, Warszawa 2013 - https://mac.gov.pl/files/7_zasad_30-04.pdf
[dostep: 20 pazdziernika 2014 roku].
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nia informacji zwrotnej, ale pod warunkiem, ze zostanie upubliczniona nie-
zwlocznie i bedzie zawiera¢ wyczerpujace wyjasnienia sygnalizowanych
problemoéw.

Uwzgledniajac przedstawione wyzej dane dotyczace procesu prowadze-
nia konsultacji publicznych, mozna sformulowaé nastepujace wnioski.
W sytuacji, gdy w dokumentach obowiazujacych urzednikéw, na przyktad
w Regulaminie pracy Rady Ministrow, konkretne wymaganie sprecyzo-
wano jednoznacznie, wowczas jest ono rzeczywiscie stosowane (miedzy
innymi podczas tworzenia wszystkich badanych projektéw ustaw probo-
wano zdefiniowa¢ interesariuszy). Kiedy jednak brakuje tej jednoznacznosci,
na przyklad co do zakresu i zasiegu przeprowadzenia konsultacji projektéw
ustaw, wtedy istnieje duza dowolnoé¢ w realizacji tego zadania. Nieobliga-
toryjnie zalecane dobre praktyki nie s powszechnie stosowane. Dowolnos¢
w wyborze zasad postepowania, zwlaszcza brak odpowiedzi na przedstawio-
ne uwagi i postulaty, jest Zle odbierana przez uczestnikéw konsultacji, niekie-
dy nawet zniecheca ich do udzialu w tym procesie.

Jakos¢ oceny skutkow regulacji

W poréwnaniu ze zmianami, jakie nastepuja w podejéciu do prowadzenia
konsultacji publicznych, zdecydowanie stabg strona procesu legislacyjnego
nadal jest przygotowywanie dokumentéw, na przyklad oceny skutkéw regu-
lacji czy uzasadnienia do projektu ustawy. Z przeprowadzonych badan wyni-
ka, Ze jesteSmy raczej na poczatku dlugiej drogi uczenia sie tworzenia prawa
opartego na dowodach.

Na podstawie wykonanych analiz stwierdziliémy, ze o ile cele podjecia zmia-
ny legislacyjnej byty zwykle okreslane precyzyjne, o tyle wystepowal duzy
problem z przedstawieniem wskaznikéw, a nawet ram czasowych ich osig-
gniecia. Jedynie w wypadku 13% projektow uznaliSmy, ze przedstawiono
poddajace sie pomiarowi iloSciowe wskazniki osiagniecia celow. W ponad
trzech czwartych analizowanych projektow ustaw nawet nie podjeto takiej
proby.

W ponad 70% badanych projektow nie opisywano sposobdéw osiagania
zdefiniowanych celéw interwencji, ktore zawieralyby wskazanie mocnych
i stabych stron zaproponowanych rozwiazan. Przewaznie autor projektu
ustawy prezentowal tylko jeden sposob osiagniecia celu, w uzasadnieniu
ograniczano sie za$ do zreferowania tego, na czym ma polega¢ proponowa-
na regulacja. Zjawisko to mozna interpretowaé dwojako. Albo udostepnione
na platformie internetowej Rzadowy Proces Legislacyjny dokumenty dotycza-
ce procesu legislacyjnego w malym stopniu oddaja proces analityczny, ktéry
poprzedzal przygotowanie projektu ustawy, albo dokumentuja niski poziom
przeprowadzenia analizy.
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W blisko 80% projektow ustaw nie zidentyfikowano i nie opisano innych
niz regulacja prawna mozliwosci rozwiazania danego problemu (brak al-
ternatywy). Podobny odsetek dokumentéw nie dawal takze podstaw, aby
uznad, ze rozwazano mozliwos¢ zrezygnowania z podjecia krokow legisla-
cyjnych. Nie musi to jednak oznaczag, ze nie przeprowadzano takiej analizy.
Informacja o tym, czy rozwazano alternatywne rozwiazanie problemu, w tym
rezygnacje z interwencji legislacyjnej, powinna sie znalez¢é w zalozeniach do
projektu ustawy i w dolaczonym do nich teécie regulacyjnym. Jak juz wspo-
mniano, wigkszos¢ projektow ustaw w ocenianym okresie byta przygotowy-
wana bez zalozen. Sadzimy jednak, ze w wypadku tworzenia projektu ustawy
bez zatozer informacje o przeprowadzeniu tego typu analizy sa tak wazne, ze
powinny sie znalez¢é w ocenie skutkéw regulacji.

Opisujac problem, ktéry ma by¢ rozwigzany za pomoca interwencji prawnej,
za rzadko korzystano z dostepnych danych oraz wynikéw badan i analiz.
Przygotowujac uzasadnienia i oceny skutkoéw regulacji, tylko w 25% przeana-
lizowanych projektéw postuzono sie rezultatami badan i analiz, powotywano
sie na publikacje lub wykorzystywano dane statystyczne. Byly to zazwyczaj
informacje Gléwnego Urzedu Statystycznego czy policji, wyroki Trybunatu
Konstytucyjnego lub orzeczenia Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka.
W ponad 20% projektow nie siggnieto do takich Zroédel. W rozmowach z mini-
sterialnymi legislatorami ustyszeliémy, ze najczesciej postuguja sie oni danymi
pochodzacymi ze zZrédet wlasnych i z opracowar ogélnie dostepnych w Inter-
necie, rzadziej z raportéw organizacji pozarzadowych. Niektérzy rozméwcy
przyznawali, ze najwiekszym problemem przy przygotowaniu uzasadnienia
i oceny skutkéw regulacji jest brak wiarygodnych danych.

Z przeprowadzonej analizy wynika takze, ze w badanym okresie w pro-
cesie przygotowywania oceny skutkow regulacji wlasciwie nie stosowano
zadnych specyficznych technik opracowywania tego rodzaju dokumentéw,
ktore sa zalecane w poradnikach z zakresu tworzenia ocen skutkéw regulacji,
na przykiad metod SMART?® czy problem tree*. Jesli juz postugiwano sie jakas
technikg, byta to po prostu ,,analiza prawna”.

Przedstawione wyzej ustalenia pozwalaja wysnu¢ wniosek, ze przygotowy-
wanie uzasadnien i ocen skutkéw regulacji projektéw ustaw miato w wiek-
szoséci wypadkéw na celu raczej poszukiwanie i prezentowanie uzasadnieni
wczesniej podjetych decyzji natury politycznej, w mniejszym za$ stopniu byto
dokumentacja procesu tworzenia prawa opartego na dowodach. Szczegélnie
wyraznie zjawisko to zaobserwowaliémy na przykladzie kilku projektow,
w ktorych jako uzasadnienie podjecia interwencji legislacyjnej przedstawiano
wymienienie potrzeby zmiany w danej dziedzinie w exposé Prezesa Rady Mi-

20 Prowadzenie analizy metoda SMART jest zalecane w Wytycznych do Oceny Skutkéw Regulacji (OSR),
op. cit., s. 13.

21 Por. European Commission, Impact assessment guidelines, SEC (2005) 791, Brussels 2005, s. 17.
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nistréw. W takich sytuacjach nie prébowano analizowaé mozliwosci zastoso-
wania innych rozwigzar, ale po prostu realizowano zadanie.

W tym miejscu warto wspomnie¢, ze wiekszos¢ pracownikéw departamentow
legislacyjnych, z ktérymi przeprowadzaliémy wywiady, swoja funkcje w pro-
cesie tworzenia aktéw prawnych definiowata jako stuzebna, podkreslajac, ze
decyzje merytoryczne podejmuje minister (,kierownictwo resortu” w Mini-
sterstwie Zdrowia) lub rzad. Tylko przedstawiciel Ministerstwa Gospodarki
powiedzial, ze takze decyzje merytoryczne sa podejmowane konsensualnie
w dialogu z urzednikami. Znamiennym przykladem jest decyzja o przeje-
ciu rzagdowego projektu Ustawy o zmianie ustawy o dziatalnosci leczniczej
w trakcie prowadzenia procesu konsultacji publicznych przez postéw partii
rzadzacej. Ministerialni rozméwcy podkreslali, ze decyzja ta - podobnie jak
inne tego typu decyzje, okreslane jako polityczne - zapada poza legislatorami.

Relatywnie duzo (30 ze 110) ocenianych projektéw dotyczylo implementacji
prawa europejskiego. W takich wypadkach w ogdle nie rozwaza sie¢ innej
mozliwosci niz zmiana prawa, zwykle rowniez nie przedstawia si¢ innych
merytorycznych przyczyn koniecznosci zmiany prawa niz zblizajacy sie ter-
min dostosowania prawa polskiego do wymagan unijnych, nie identyfikuje
sie takze samego problemu (w tym jego skali), ktory ma by¢ rozwigzany za
pomoca ingerencji w krajowy system prawny.

Podobnie jak ustaliliSmy to w wypadku prowadzenia konsultacji publicz-
nych, takze analizujac sposéb przygotowywania oceny wplywu i uzasadnien
projektow ustaw, stwierdziliSmy, ze w sytuacjach, w ktérych obowiazek
wykonania analizy byl jednoznacznie sprecyzowany w Regulaminie pracy
Rady Ministréw, byt on zwykle realizowany. Na przyklad zgodnie z zapi-
sem par. 10 ust. 6 pkt 1 Regulaminu pracy Rady Ministréw, we wszystkich
badanych dokumentach projektodawca wskazal podmioty, na ktére bedzie
oddziatywaé¢ przygotowywana regulacja. Niemal zawsze wypelniano réw-
niez - wynikajacy z par. 10 ust. 6 pkt 3 Regulaminu pracy Rady Ministrow
- obowiazek przedstawienia wynikéw analizy wplywu aktu normatywnego
~W szczegolnosci na sektor finanséw publicznych, w tym na budzet panistwa
i budzety jednostek samorzadu terytorialnego”, rynek pracy czy konkurencyj-
nosé gospodarki. Niemal we wszystkich wypadkach (99%) dokonywano oce-
ny oddzialywania regulacji na budzet centralny (w 8% stwierdzajac, ze takiego
wplywu nie ma), nieco rzadziej (86% wypadkéw) oceniano wplyw regulacji na
budzety jednostek samorzadu lokalnego, z kolei w 97% analizowanych pro-
jektow ustaw podjeto probe analizy wptywu na konkurencyjnosé gospodarki.

W naszej ocenie, wypelnienie tego obowigzku mialo jednak czesto charakter
czysto formalny i nie wiazalo sie z przeprowadzeniem glebszej analizy, albo
wykonanie takiej analizy nie pozostawilo §ladu w materiatach dokumentuja-
cych badany proces legislacyjny. Oceniajac wptyw projektow ustaw na rynek
pracy, w wypadku 30% planowanych rozwigzan stwierdzono brak takiego od-

17
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dzialywania, cho¢ czasem taka opinie trudno uznaé za w pelni uzasadniona,
znalezliSmy bowiem przyklady swiadczace co najmniej o popelnieniu bledu.
We wstepie oceny skutkéw regulacji projektu Ustawy o zmianie ustawy - Ko-
deks pracy, ktérego propozycje normatywne dotycza miedzy innymi urlopu
wychowawczego, napisano, ze , projektowana ustawa bedzie oddzialywac na
podmioty majace status pracodawcy oraz na osoby fizyczne majace status pra-
cownika”, odnoszac sie jednak do wptywu na rynek pracy, stwierdzono dwie
strony dalej, ze wplyw taki nie wystapi.

Jesli uznano, ze projekt pocigga za soba obcigzenie dla budzetu centralnego
lub budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego, to jedynie w polowie sytu-
acji konkretnie wskazano Zrédlio finansowania takiego obcigzenia.

Warto podkresli¢, ze tylko w 24% badanych projektéw ustaw przeprowa-
dzono analize spolecznego aspektu regulacji - wplywu proponowanych
zmian na sytuacje spoteczng. By¢ moze te niezwykle wazng sfere oddzialywa-
nia dziatan legislacyjnych rzadu w dokumentach towarzyszacych projektom
ustaw analizowano tak rzadko, poniewaz obowiazek jej przeprowadzenia nie
byt jednoznacznie zapisany w Regulaminie pracy Rady Ministréw obowiazu-
jacym w 2012 roku.

Proces legislacyjny oczami jego uczestnikow

Z wypowiedzi urzednikéw ministerialnych i partneréw spolecznych, jakie
odnotowali$my w trakcie przygotowywania studiéw przypadku, wylania sie
sporo réznic w ocenie przebiegu procesu tworzenia aktéw prawnych. Pro-
ces ten jest odmiennie oceniany w zaleznosci od perspektywy przyjmowanej
przez jego uczestnikéw.

Wiekszoé¢ rozméwceéw z ministerstw uwaza, ze konsultacje spoleczne prze-
prowadzila zadowalajaco, poniewaz odbytly sie one zgodnie z zasadami. Wy-
jatkiem jest tutaj - przywolywane juz - przejecie projektu rzadowego przez
postow, przedstawiciele Ministerstwa Zdrowia majg bowiem swiadomos¢, ze
uczestnicy konsultacji publicznych tej inicjatywy legislacyjnej nie mogli by¢
usatysfakcjonowani ich przebiegiem. Partnerzy spoteczni prezentuja ogoélnie
bardziej krytyczna ocene praktyki prowadzenia konsultacji, poniewaz oczeku-
ja, ze bardziej zlozone lub wzbudzajace kontrowersje akty prawne beda z nimi
konsultowane zaré6wno na etapie wypracowywania kierunkéw rozwiazan, jak
i na etapie tworzenia projektu ustawy. Proces ten - ich zdaniem - powinien
trwac znacznie dluzej, niz to jest obecnie, a wiec co najmniej trzydziesci dni.
Partnerzy spoleczni uwazaja ponadto, ze w sytuacji, gdy powaznie zmieniono
zawartosé konsultowanego projektu ustawy, proces konsultacji powinno sie
powtérzyé, zwykle jednak tak sie nie dzieje. Za dobra praktyke - cho¢ stoso-
wang tylko w kilku resortach - uznaja przedstawianie do konsultacji rozwia-
zan wariantowych.
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Wiekszoé¢ rozmoéwcoéw bioracych udzial w konsultowaniu aktéw prawnych
wyrazala przekonanie, Ze raczej nie uwzgledniono przedstawionych przez
nich argumentéw. Warunkiem koniecznym - ich zdaniem - jest wieksze
otwarcie sie rzadzacych na wiedze partneréw spolecznych. Zauwazylisémy, ze
przedstawiciele Ministerstwa Gospodarki oraz Urzedu Ochrony Konkurencji
i Konsumentéw prezentowali opinie §wiadczace o ich duzym zrozumieniu dla
sensu prowadzenia procesu konsultacji i pozytkéw, jakie moga one przyniesé
dla administracji. Sygnalizowali jednak takze, Ze po stronie spolecznej czesto
brakuje chetnych do dialogu. Swoja niewielka aktywnos¢ partnerzy spoteczni
ttumaczyli przede wszystkim zbyt krotkim czasem trwania konsultacji i bra-
kiem ekspertow, ktérzy mogliby szybko przygotowac ich stanowisko.

Pracownicy ministerstw maja Swiadomos¢, ze wlasciwa praktyka jest przyj-
mowanie uwag partneréw na kazdym etapie prac rzadowych, twierdza takze,
ze czesto uwzgledniaja otrzymywane opinie, w tym propozycje zmian, ktére
wplywaja poza okresem formalnych konsultacji. Ministerstwo Sprawiedli-
wosci i Ministerstwo Gospodarki oferuja nawet specjalne zakladki na swoich
stronach internetowych, pod ktérymi mozna w dowolnym momencie zgtasza¢
uwagi. Dokumenty dotyczace tych dziatan nie sa jednak upubliczniane, by¢
moze wiec dlatego w odbiorze partneréw spotecznych tego rodzaju praktyki
nie sg postrzegane jako czes¢ procesu konsultacyjnego.

Mozliwos¢ uczestniczenia w konferencji uzgodnieniowej - jako forma wiasci-
wego dialogu - jest oceniana bardzo pozytywnie przez partneréw spotecznych.
Niestety, ministerstwa réznie podchodza do organizowania konferencji uzgod-
nieniowych i zapraszania na nie wszystkich os6b i instytucji, ktére przekazaly
uwagi. Ministerstwo Gospodarki organizuje je regularnie. Ministerstwo Spra-
wiedliwosci podczas prac nad tak zwang ustawa deregulacyjng zorganizowato
serie konferencji z réznymi srodowiskami. Pracownicy Urzedu Ochrony Kon-
kurencji i Konsumentéw dostrzegaja duza warto$¢ w poznaniu przez interesa-
riuszy swoich - czasem sprzecznych - stanowisk. Inne resorty nie widza jednak
potrzeby lub mozliwosci organizowania konferencji uzgodnieniowej w sytuacji,
gdy - jak twierdza - szeroko odpowiedzialy na otrzymane uwagi lub kiedy opi-
nie przestalo zbyt duzo podmiotéw. W czesci ministerstw nie ma zwyczaju or-
ganizowania takich konferencji, gdyz - jak méwili ich przedstawiciele - ,mamy
obowiazek uzgodni¢ projekt z cztonkami rzadu”.

Dokumenty wytworzone przed wpisaniem projektu do planu legislacyjne-
go rzadu sa uwazane przez urzednikéw za materialy robocze niepodlegaja-
ce upublicznieniu. Przedstawiciele organizacji pozarzadowych uwazaja takie
podejécie za niezgodne z zasada przejrzystosci procesu legislacyjnego.

Zdaniem czesci ministerialnych rozméwcéw, wiedza partneréw spolecznych
o procesie konsultacji, na przyktad o terminie, do ktérego mozna sklada¢ uwa-
gi, jest niska. Przedstawiciele resortow uskarzaja sie¢ rowniez czesto na niska
jakos¢ otrzymywanych uwag. W opinii ekspertéw uczestniczacych w panelu,
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jest konieczne podniesienie poziomu opinii przedstawianych przez niektérych
partneréw spotecznych, zwlaszcza ze wlasciwie udokumentowane propozy-
cje zachecajg urzednikoéw do skorzystania z nich.

Organizacje pozarzadowe i inni partnerzy spoteczni nie wiedza, kto konkret-
nie przygotowuje projekty aktéw prawnych, poniewaz strong dialogu jest dla
nich ministerstwo, nie za$ urzednicy znani z imienia i nazwiska. Podmioty
te postrzegaja proces legislacyjny jako nie najlepiej zorganizowany, oczekujac
budowania dwu- lub trzyletnich planéw legislacyjnych, obecnie bowiem nie
wiedza na przyklad, dlaczego wprowadza si¢ dang zmiane albo jakie racje sto-
ja za tym, ze raz prosi sie ich o uwagi do zalozen, innym razem - do projektu
ustawy. Uwazajq, ze brakuje szerszej koncepcji calego procesu (,zajmujemy
sie ciggle drobiazgami”).

Niektoérzy rozmoéwcey podkreslali, Ze jest bardzo wazne, aby w ministerstwach
byta zatrudniona profesjonalna i stala kadra urzednicza, zauwazali bowiem
brak profesjonalizmu pracownikéw czeéci resortéw.

Z przytoczonych wypowiedzi wylania sie obraz swiadczacy o braku glebszej
wiedzy obu stron o sobie i 0 wzajemnych oczekiwaniach, co moze skutko-
wac slaboscia komunikacji miedzy uczestnikami konsultacji. Aby ten proces
wzmocnié, przedstawiciele administracji i partnerzy spoteczni muszg dostrze-
gaé korzysci plynace z prowadzenia dialogu, w tym z procesu konsultacji.
Strona spoleczna musi mie¢ poczucie, ze zostala wystuchana - nie oznacza to
przyjmowania wszystkich jej wnioskéw, ale mozliwosé uzyskania odpowie-
dzi na uwagi, chocby zbiorczej. Z kolei strona rzgdowa powinna otrzymywac
whnioski i opinie udokumentowane danymi, aby mogta nabrac¢ przekonania, ze
stanowig one zrédio wiedzy i materialy pomocne w pracy.

Obraz partneréw spotecznych jest zréznicowany i niejednoznaczny. Sa
wérdd nich zaréwno duze organizacje cztonkowskie, dysponujace znacznymi
zasobami, jak i male, lokalne stowarzyszenia, opierajace swoje dzialania na
pracy wolontariuszy. Prawdopodobnie dlatego interesariusze, z ktérymi roz-
mawiali$émy, nie byli zgodni co do ich roli w procesie tworzenia prawa. Czes¢
z nich chce tylko opiniowa¢ pomysty rzadu, czes¢ oczekuje wypracowywania
rozwiazan wspdlnie z administracjq, czeé¢ zas$ - bardzo nieliczna - uwaza, ze
dobry rzad powinien rozwiazywacé wszystkie problemy legislacyjne bez anga-
zowania obywateli i organizacji w ten proces.

Cztonkowie Komisji Tréjstronnej sa Swiadomi, ze ich pozycja w procesie kon-
sultacji jest mocniejsza niz innych zainteresowanych, miedzy innymi dlatego,
ze Ustawa o zwigzkach zawodowych i Ustawa o organizacjach przedsiebior-
cOw gwarantuja im czas na konsultacje nie krotszy niz trzydziesci dni®. Ina-

22 Ustawa z dnia 23 maja 1991 roku o zwigzkach zawodowych (Dz.U. z 1991 r., Nr 55, poz. 234); Ustawa
z dnia 23 maja 1991 roku o organizacjach pracodawcéw (Dz.U. z 1991 r., Nr 55, poz. 235).
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czej niz przedstawiciele podmiotéw niebioracych udzialu w posiedzeniach
Komisji Tréjstronnej, czlonkowie tego gremium widzg sens w organizowaniu
dyskusji i spotkan, ale w niewielkim gronie. W wypowiedziach podkreslano
ponadto nieréwnos$¢ wéréd partneréw spotecznych, polegajaca na tym, ze
duze organizacje sta¢ na zatrudnienie $§wietnych ekspertéw, ktérzy sa w stanie
przekonaé decydentéw do swoich argumentéw. Mozliwosci takiej nie maja
jednak mate organizacje.

Niektorzy rozméwcey, zwlaszcza z mniejszych organizacji, zwracali uwage na
brak solidarnosci wéréd przedstawicieli swojego srodowiska, oskarzajac sie
nawet nawzajem o brak rzetelnosci.

B Rekomendacje

W procesie tworzenia rzagdowych aktéw prawnych, w merytorycznym przy-
gotowaniu towarzyszacych im dokumentéw (uzasadnieni czy ocen skutkéw
regulacji) i w prowadzeniu konsultacji publicznych zachodza pozytywne
zmiany. Nie sposob nie zauwazy¢ uchwalenia na poczatku 2013 roku przez
Rade Ministréw programu , Lepsze regulacje 2015”%, czego konsekwencja
bylo wdrozenie od 1 stycznia 2014 roku nowego Regulaminu pracy Rady
Ministréow?, w ktérym wprowadzono pojecie konsultacji publicznych czy
obowiazek sporzadzenia raportu z ich przeprowadzenia. Nadal jednak nie
ma obligatoryjnosci prowadzenia konsultacji ani obowigzku odniesienia sie
do otrzymanych uwag. Wprowadzane zmiany nie sa dostatecznie glebokie
i przebiegaja zbyt wolno jak na oczekiwania partneréw spolecznych i opinii
publicznej, dlatego proponujemy podjecie licznych dziatan, przede wszyst-
kim natury organizacyjnej czy z zakresu dobrych praktyk, ktérych zastoso-
wanie moze poprawié¢ obecna sytuacje.

Dyskusja nad ksztaltem rozwiazan powinna sie odbywac przede wszystkim
w fazie prac rzadowych. Im wiecej debat na etapie idei, tym wieksza szansa
na stworzenie dobrego, spolecznie akceptowanego prawa. Praca nad wiekszo-
Scia projektéw ustaw powinna sie rozpoczynaé od przygotowania projektu
zalozen. To na tym etapie - rozmowy o problemie i mozliwych sposobach jego
rozwigzania - nalezy inicjowac dyskusje, a co za tym idzie - uruchamia¢ kon-
sultacje. Druga tura konsultacji powinna sie odby¢ na etapie projektu usta-
wy. Jesli w trakcie prac miedzyresortowych nastapi znaczna zmiana tresci
projektu, nalezy powtoérzy¢ proces konsultacji. Powinnisémy dazy¢ do tego,
aby bez wczesniejszych zatozeri byly procedowane tylko projekty zwigzane

23 Por.: http:/ /www.mg.gov.pl/Prawo+dla+przedsiebiorcy /Program+Lepsze+regulacje+2015 [dostep:
4 listopada 2014 roku].

24 Uchwata nr 190 Rady Ministrow z dnia 29 pazdziernika 2013 roku - Regulamin pracy Rady Ministrow
(M.P. 22013 r., Nr 13, poz. 221 ze zm.).
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z konieczno$cia wprowadzenia prostych zmian technicznych lub projekty na-
prawde pilne.

Nalezy ujednolici¢ praktyke prowadzenia prac legislacyjnych we wszyst-
kich ministerstwach, przy czym ujednolicenie to powinno polega¢ na stoso-
waniu jak najwyzszych standardow zalecanych w Wytycznych do Oceny
Skutkow Regulacji®. Trudno przyjaé, ze uzasadnieniem dla nieodpowiada-
nia na przestane uwagi moze by¢ ich duza liczba, z kolei dla niezapraszania
na konferencje uzgodnieniowa wszystkich oséb i instytucji, ktére przekaza-
ly uwagi - stwierdzenie, ze nie ma takiego obowigzku. Nawet jesli podobne
praktyki sa stosowane tylko w kilku ministerstwach, to wiasnie te sytuacje
rzutuja na opinie o calym procesie i nie buduja atmosfery dialogu.

Wraz z upowszechnieniem tworzenia zalozeri do projektéw ustaw wzrosnie
rola Rzagdowego Centrum Legislacji, do rozwigzania pozostanie jednak wte-
dy problem wspétpracy miedzy centrum a legislatorami w poszczegélnych
resortach. Pragniemy tutaj podkreéli¢, ze nigdy nie powinno sie przechodzi¢
do porzadku dziennego nad zastrzezeniami Rzadowego Centrum Legislacji*
lub innej instytucji co do mozliwosci niekonstytucyjnosci zaproponowanych
rozwiazan.

Do niezbednego minimum nalezy ograniczy¢ stosowanie trybu szczegol-
nego, pozwalajacego skraca¢ terminy lub rezygnowac z niektérych etapow
procesu legislacyjnego. W przeszloéci zauwazaliémy naduzywanie tego trybu.

Aby zwiekszy¢ przejrzystosé procesu legislacyjnego, dawniej kilkakrotnie na-
razanego na dzialania niezgodne z prawem, nalezy wprowadzi¢ - wlasciwie
za$ przywroci¢ - obowiazek prowadzenia tak zwanej metryczki projektu,
w ktorej odnotowuje sie kazda zmiane w projekcie i osobe za nig odpowie-
dzialng (przy czym nie chodzi o osobe technicznie wprowadzajgcg zmiane, ale
0 osobe decydujaca o ksztalcie wprowadzanej zmiany).

Postulujemy ponadto wzmocnienie merytoryczne departamentéw anali-
tycznych w resortach, polegajace miedzy innymi na wykorzystywaniu w ich
pracy wiekszej liczby i szerszego zakresu dostepnych Zrédel informacji, na
przyklad publicznych rejestrow tworzonych przez administracje réznych in-
stytucji (urzedow, przedsigbiorstw, szkét, organizacji spotecznych) w zwiazku
ze $wiadczonymi przez nie ustugami czy powstajacymi tam dobrami publicz-
nymi (miedzy innymi rejestr $wiadczen Zakltadu Ubezpieczen Spolecznych
czy Narodowego Funduszu Zdrowia, rejestr skazanych, rejestry studentéw,
Centralny Rejestr Lekarzy, Krajowy Rejestr Adwokatow i Aplikantéw Adwo-
kackich). Proponujemy takze powszechniejsze korzystanie z ekspertyz zama-

25 Wytyczne do Oceny Skutkow Regulacji (OSR), op. cit.

26 W analizowanym materiale mieliSmy do czynienia z taka sytuacja, miedzy innymi badajac przebieg
prac nad projektem Ustawy o zmianie ustawy o §wiadczeniach rodzinnych oraz niektérych innych ustaw.
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wianych na zewnatrz (jednoczesnie ekspertyzy te powinny by¢ publikowane
na stronach zamawiajacego).

Konieczne jest stale szkolenie urzedniké6w ministerialnych opracowuja-
cych oceny skutkéw regulacji i uzasadnienia oraz prowadzacych proces
konsultacji publicznych. Szkolenia takie organizuje ostatnio Kancelaria
Prezesa Rady Ministrow. Ze wzgledu na dos¢ duza fluktuacje kadr w re-
sortach, szkolenia te powinny przyja¢ bardziej systemowa forme, stajac sie
obowigzkowym elementem przygotowania do pracy. Podczas szkoleri na-
lezy podkresla¢ potrzebe rozbudowania wachlarza stosowanych narzedzi
konsultacyjnych, pokazujac, jak moga one pomaga¢ w poprawnym prze-
prowadzeniu procesu. W Zasadach konsultacji przeprowadzanych podczas przy-
gotowywania dokumentéw rzqdowych” napisano, ze do kazdego etapu nalezy
dostosowac wtasciwe metody konsultacyjne, ktérymi sa: badania jakoScio-
we, spotkania publiczne (konferencje), proéby o opinie, wystuchania pu-
bliczne, konsultacje za posrednictwem stron internetowych, zogniskowane
wywiady grupowe (grupy fokusowe), badanie iloéciowe, badanie ankieto-
we. Jak wykazalo nasze badanie, powszechnie jest stosowana tylko prosba
o przedstawienie opinii i uwag. Dobrze przeprowadzone konsultacje beda
zrédlem satysfakciji dla obu stron.

Nalezy upowszechnié¢ platforme e-konsultacji (konsultacje.gov.pl) przy-
gotowang w Ministerstwie Gospodarki, zwlaszcza ze korzysta z niej obecnie
tylko kilka resortéw. Giéwne zalety tego narzedzia to przejrzystosc¢ (kazda
zmiana jest widoczna dla wszystkich uzytkownikéw) i otwartosé (kazdy uzyt-
kownik moze przedstawi¢ swoje opinie). Pracownicy ministerstw postrzegaja
platforme e-konsultacji jako potencjalnie pomocne narzedzie, ktére pozwala
ograniczy¢ biurokracje, ale absorbujace czasowo. Jednocze$nie wigekszoé¢ roz-
mowcow jeszcze z niej nie korzystala. Partnerzy spoteczni réznie oceniaja to
narzedzie. Zdaniem czesci z nich, platforma e-konsultacji zwieksza transpa-
rentno$¢ procesu i upraszcza przygotowanie uwag. Z kolei przedstawiciele
duzych organizacji cztonkowskich nie godza sie z tym, ze ich glos ma znaczy¢
tyle samo, ile znaczy glos kilkuosobowego stowarzyszenia. Wedtug organi-
zacji zasiadajacych w Komisji Tréjstronnej, platforma jest mniej uzyteczna,
stosuja oni bowiem , inny tryb, zgodnie z ktérym uwagi musza przekazac¢ na
pismie”. Ministerstwa musza sie wiec wykazaé duza konsekwencja, aby prze-
kona¢ wszystkich uczestnikéw procesu konsultacji do niewatpliwych zalet
tego narzedzia.

W obowiazujacych obecnie Wytycznych do Oceny Skutkow Regulacji*® podkresla
sie zwlaszcza koniecznos$¢ okreslania ekonomicznych skutkéw wprowadzania
zmian. Przedstawiciele kilku ministerstw uskarzali si¢ na nieprzystawalnosc¢

27  Zasady konsultacji przeprowadzanych podczas przygotowywania dokumentéw rzqdowych. Reforma regulacji,
op. cit., s. 6, 10-12.

28 Wytyczne do Oceny Skutkow Regulacji (OSR), op. cit.
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wymagan dotyczacych przygotowywania oceny skutkéw regulacji zawartych
w przywolywanych wytycznych do specyfiki dziedziny, ktéra sie zajmuja,
oczekujgc na przyklad dostosowania tych wymagar do problematyki spo-
tecznej. W nowych wytycznych, opracowywanych wilasnie w Ministerstwie
Gospodarki, wiecej miejsca nalezaloby poswieci¢ sposobom analizowa-
nia i przedstawiania spolecznych skutkéw wprowadzanych interwencji
prawnych.

Za konieczne uznajemy wzmocnienie glosu strony spotecznej, zwlaszcza
mniejszych organizacji lokalnych. Aby to osiggna¢, warto rozwazy¢ tworze-
nie - wzorem $rodowisk przedsiebiorcéw czy zwigzkowcoéw - tematycznych
struktur parasolowych, ktérych zadaniem byloby prowadzenie dziatalnosci
rzeczniczej na poziomie krajowym. Wyspecjalizowani pracownicy gromadzi-
liby glosy organizacji czlonkowskich, opracowywali wspdlng opinie i repre-
zentowali swoich cztonkéw na spotkaniach w ministerstwach. Mogtoby to by¢
znacznie tafisze i skuteczniejsze rozwigzanie niz prowadzenie takich dzialan
indywidualnie.

Przedstawione rekomendacje w wigkszosci nie wymagaja zmian legislacyj-
nych. Sg to przede wszystkim dzialania typu organizacyjnego, ktére moga
przynie$¢ pewna poprawe obecnej sytuacji. Uwazamy jednak, Ze do nawia-
zania pelnego dialogu konieczne jest uregulowanie procesu legislacyjnego
na poziomie ustawowym, zwlaszcza ustanowienie w ustawie obowiazku pro-
wadzenia konsultacji publicznych zalozen i projektéw ustaw, z ewentualnym
okresleniem wyjatkéw od tej zasady. Tylko ujecie w powszechnie obowigzuja-
cym akcie prawnym zasad i trybu prowadzenia konsultacji publicznych oraz
sporzadzania ocen skutkéw regulacji umozliwi obywatelom kwestionowanie
niewlasciwego trybu prowadzenia tych proceséw. Nasze badanie pozwoli-
fo wskaza¢ jeszcze jeden argument za ustawowym uregulowaniem procesu
konsultacji - chodzi o sposéb przetwarzania danych osobowych, w tym da-
nych wrazliwych oséb, ktére biora udzial w procesie konsultacji publicznych,
szczegodlnie realizowanych za posrednictwem systemu konsultacji publicz-
nych online. Zasady przetwarzania danych osobowych oraz sposéb rozpatry-
wania petycji, wnioskow i skarg zostaly przez ustrojodawce uznane za materie
ustawowaq.
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W krajach nalezacych do Organizacji Wspélpracy Gospodarczej i Rozwo-
ju oraz w Unii Europejskiej - na poziomie zaréwno poszczegélnych parnstw
czlonkowskich, jak i samych instytucji wspoélnotowych - przyklada sie duza
wage do problematyki wlasciwego przeprowadzenia oceny skutkéw regulacji
oraz szerokiego i wnikliwego konsultowania aktéw prawnych i dokumentéw
strategicznych®. Przejawem tego podejscia jest state dazenie do poprawy spo-
sobu realizacji tych proceséw, na przyktad w Unii Europejskiej od kilku lat jest
prowadzony projekt Better Regulation®. Podstawa podjecia dziataii napraw-
czych jest wykonanie analizy stanu obecnego.

W badaniu ocen skutkéw regulacji - w ich ramach za$ takze procesu konsulta-
qji - czesto stosuje sie metode polegajaca na punktowej ocenie spelniania kryte-
riéw przyjetych w danym kraju. Metode te zastosowano w badaniu z 2009 roku,
autorstwa Marcina Matczaka, Tomasza Zalasiriskiego i Piotra Pawlowskiego,
wykonanym na zlecenie Urzedu Komitetu Integracji Europejskiej*’. Podobna
metodologie przyjeto w Sustainable Governance Indicators (SGI), cyklicznie
prezentowanym przez Fundacje Bertelsmanna®. Jest to badanie, ktére za pomo-
ca 149 wskaznikéw diagnozuje poziom rozwoju gospodarczego i spotecznego
panistw nalezacych do Organizacji Wspélpracy Gospodarczej i Rozwoju (status
index), a takze identyfikuje obszary wymagajace reform i mozliwosci paristw do
przeprowadzenia tych reform (management index). W tworzeniu Sustainable Go-
vernance Indicators bierze si¢ pod uwage miedzy innymi odpowiedzina pytania:
,Czy rzad konsultuje z podmiotami spotecznymi i gospodarczymi przygotowy-
wane polityki regulacyjne?”, ,,Czy rzad stosuje oceny skutkéw regulacji?”, ,Czy
jest badana potrzeba reguladji, jej cele i skutki spoleczno-ekonomiczne?”.

Caroline Cecot, Robert Hahn, Andrea Renda i Lorna Schrefler®® w artykule
z 2008 roku skupiaja sie gléwnie na ocenie analizy ekonomicznej wykonanej
w ramach oceny skutkéw regulacji, uznajac, ze do wlasciwego przeprowadze-
nia takich badar konieczne jest polaczenie kilku ré6znych metod badawczych:
pogtebionych analiz projektéw legislacyjnych, poréwnania tresci analiz ex ante
z wynikami ocen ex post, oceny punktowej. W Polsce bardzo obszerna prace na
ten temat, pod redakcja Wiodzimierza Szpringera i Wojciecha Rogowskiego,
opublikowano w 2007 roku™.

29 Por. na przyklad: European Commission (2005), Towards a reinforced culture of consultation and dialogue
- General principles and minimum standards for consultation of interested parties by the Commission, op. cit.

30 Szerzej - por. http:/ /ec.europa.eu/smart-regulation/index_pl.htm [dostep: 4 listopada 2014 roku].

31 M. Matczak, T. Zalasinski, P. Pawlowski, Raport z badar nad funkcjonowaniem polskiego systemu oceny
skutkow regulacji pod wzgledem realizacji kryteriow prawidtowej impact assessment wypracowanych w Unii
Europejskiej, op. cit.

32 Sustainable Governance Indicators 2011 - Policy Performance and Governance Capacities in the OECD,
Bertelsmann Stiftung; Sustainable Governance Indicators 2009.

33 C. Cecot, R. Hahn, A. Renda, L. Schrefler, An evaluation of the quality of impact assessment in the European
Union with lessons for the US and the EU, ,Regulation & Governance” 2008, t. 2, s. 405-424.

34 Ocena skutkow regulacji - poradnik OSR, doswiadczenia, perspektywy, red. W. Szpringer, W. Rogowski,
Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2007.
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Do realizacji naszego projektu najbardziej inspirujaca okazala sie jednak me-

toda stosowana od 2009 roku przez brytyjski National Audit Office®. Po kilku

latach doswiadczen do badania jakosci ocen skutkéw regulacji wprowadzono
tam trzy narzedzia:

m punktowg ocene na podstawie dwudziestu dziewieciu pytan,

m badanie ankietowe w jednostkach odpowiadajacych za regulacje (better re-
gulation units), dotyczace proceséw stosowanych przy przygotowywaniu
ocen skutkéw regulacji,

m  wywiady poglebione z pracownikami departamentéw przygotowujacych
najwiecej ocen skutkéw regulacji.

Dodatkowo National Audit Office korzysta z paneli eksperckich (requlation
expert panel), podczas ktérych omawia sie przyjeta metodologie i uzyskane wy-
niki badania.

Inaczej niz we wspomnianej pracy Marcina Matczaka, Tomasza Zalasiniskiego
i Piotra Pawlowskiego, punktem odniesienia naszej oceny poprawnosci pro-
wadzenia procesu konsultacyjnego byly nie standardy unijne, ale standardy
obowigzujace w 2012 roku polskich prawodawcéw. Celem raportu przygoto-
wanego dla Urzedu Komitetu Integracji Europejskiej byto sprawdzenie, ,czy
i w jaki sposéb wspolnotowa metodologia «impact assessment» oddziatywa-
fa (w okresie od 1 maja 2004 r. do 31 grudnia 2008 r.) na sposéb przeprowa-
dzania Oceny Skutkéw Regulacji oraz oceny przewidywanych skutkéw”, my
za$ sprawdzalisémy, czy i w jakim stopniu instytucje rzadowe przygotowujace
projekty ustaw w 2012 roku stosowaly sie do zasad, ktére je wéwczas obowia-
zywaly lub byty zalecane do wykorzystania.

Zasady te to zawarty w Ustawie o Radzie Ministréw (art. 7 ust. 4 pkt 3) obo-
wigzek wspétdziatania cztonkéw Rady Ministréw z organizacjami spoteczny-
mi, a takze zapisy Regulaminu prac Rady Ministréw (w wersji obowiazujacej
w 2012 roku), méwiace o tym, ze projekt zalozen do ustawy powinien zawie-
ra¢ wyniki przeprowadzonych konsultacji, szczegélnie gdy obowiazek za-
siegania takich opinii wynika z przepiséw prawa (art. 9 ust. 4 pkt 2), wyniki
przeprowadzonych konsultacji powinny by¢ za$ przedstawione w odrebnej
czesci uzasadnienia do projektu ustawy (art. 10 ust. 6 pkt 2).

Jesli chodzi o oceny skutkéw regulacji, to w Ustawie o Radzie Ministréw (art. 29
pktla)iw Regulaminie prac Rady Ministréw (art. 9 ust. 1, art. 9 ust. 4 pkt 1, art. 10
ust. 6) naklada sie na Kancelarig¢ Prezesa Rady Ministrow lub resort wniosku-
jacy obowiazek przeprowadzenia i sporzadzenia analizy wplywu na rozwoj
spoleczny i gospodarczy (oceny kosztéw i korzysci) projektu ustawy w odnie-
sieniu do sektora finanséw publicznych, rynku pracy, konkurencyjnosci gospo-
darki i przedsiebiorczosci, a takze wplywu na sytuacje i rozw6j regionalny.

35 Delivering High Quality Impact Assessments, National Audit Office, 2009 rok - http:/ /www.nao.org.uk/
report/ delivering-high-quality-impact-assessments [dostep: 4 listopada 2014 roku].
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Kolejnym dokumentem obowiazujacym instytucje rzadowe, ktére przygoto-
wuja projekty aktow prawnych, sa Wytyczne do Oceny Skutkéw Regulacji (OSR)
przyjete przez Rade Ministréw 10 pazdziernika 2006 roku®. Ich uzupetnienie
stanowi rekomendowany do stosowania dokument Zasady konsultacji prze-
prowadzanych podczas przygotowywania dokumentow rzqdowych”. Wymagania,
zasady i wskazéwki przywolane w tych dokumentach beda omawiane w roz-
dziatach przedstawiajacych wyniki naszych badan.

Jak juz wspomniano, inspiracjga naszego projektu byla metoda stosowana
przez brytyjski National Audit Office. Badania przeprowadzone na potrzeby
niniejszego raportu sktadaly sie z czterech etapéw. W pierwszej kolejnosci ze-
spol realizujacy projekt poddat analizie przepisy prawne i dokumenty (szcze-
goblnie rzadowe instrukcje i podreczniki przygotowywania ocen skutkéw
regulacji oraz konsultacji publicznych), na podstawie ktérych w interesujacym
nas okresie - w 2012 roku - procedowano rzadowe projekty ustaw. Dodatko-
wo powstala ekspertyza prawna, omawiajaca wszystkie aspekty przygotowy-
wania ocen skutkéw regulacji i przeprowadzania konsultacji publicznych na
rzadowych etapach procesu legislacyjnego. Na tej podstawie opracowano for-
mularz oceny rzadowego projektu ustawy pod katem jakosci ocen skutkéw re-
gulagji i konsultacji publicznych, ztoZony z ponad trzydziestu pytan.

W drugim etapie - realizowanym w okresie od maja 2013 do kwietnia 2014 ro-
ku - dwéch badaczy przeanalizowalo 110 projektéw ustaw, nad ktérymi rzad
pracowal w 2012 roku (wszystkie projekty umieszczone na platformie inter-
netowej Rzadowy Proces Legislacyjny w okresie od 1 stycznia do 31 grudnia
2012 roku). Badanie polegalo na przegladzie catej dokumentacji towarzysza-
cej danemu projektowi i zakodowaniu za pomocg wspomnianego formularza
informacji niezbednych do zbadania jakosci ocen skutkéw regulacji i konsul-
tacji publicznych. Analiza - oprécz samego projektu aktu prawnego - obejmo-
wala wiec réwniez miedzy innymi uzasadnienia, tre$¢ ocen skutkéw regulacji
i testow regulacyjnych, korespondencje miedzy ministerstwami oraz miedzy
resortami i podmiotami zainteresowanymi danym rozstrzygnieciem, pisma
wymieniane w trakcie konsultacji publicznych. Analizowano cato$¢ materia-
6w, ktére mozna byto uzyskac dzieki platformie internetowej Rzagdowy Pro-
ces Legislacyjny (http:/ /legislacja.rcl.gov.pl), na niej bowiem sa umieszczane
wszystkie dokumenty dotyczace dzialalnosci legislacyjnej rzadu i poszczegol-
nych resortéw. Na tej podstawie zbudowano réwniez prosty indeks, umozli-
wiajacy tatwiejsza i bardziej koherentng analize jakosci aktéow prawnych ze
wzgledu na oceny skutkéw regulacji i konsultacje.

Warto podkresli¢, ze uzyskany w ten sposéb obraz jakosci rzadowego proce-
su legislacyjnego odzwierciedla ,rzeczywistos¢ dokumentéw”, czyli przede

36 Wytyczne do Oceny Skutkow Regulacji (OSR), op. cit., s. 22.

37 Zasady konsultacji przeprowadzanych podczas przygotowywania dokumentow rzqdowych. Reforma regulacji,
op. cit.
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wszystkim strone formalna. Podejécie takie ma oczywiscie swoje ograniczenia,
ktorych byt swiadom zespoét realizujacy projekt. Niemniej jednak uogdélnione
wnioski o jakosci ocen skutkéw regulacji i konsultacji publicznych w intere-
sujacym nas okresie pozostaja zasadne. Analizie poddano bowiem pelny ze-
staw rzadowych projektéw aktéw prawnych, ich dokumentacja na stronach
Rzadowego Centrum Legislacji jest za$ zasobem dostepnym dla przecietne-
go obywatela, ktéry chce wzigé udzial w pracach nad konkretnym projektem
aktu prawnego lub jest zainteresowany historig prac legislacyjnych. Przyjeta
perspektywa jest wiec w pewnym sensie punktem widzenia zainteresowane-
go obywatela.

W trzecim etapie zrealizowano szeé¢ studiéw przypadku. Do analizy wybra-

no trzy kategorie projektéw ustaw, w ktérych wypadku badanie dokumenta-

cji wskazato, ze:

m oceny skutkoéw regulacji byly najlepiej przygotowane, konsultacje zas - do-
brze zorganizowane,

m zaréwno ocena skutkéw regulacji, jak i konsultacje moga budzi¢ istotne
zastrzezenia,

m procedura oceny skutkéw regulacji i konsultacje zostaly przeprowadzone
wzglednie poprawnie, ale zdiagnozowano specyficzne problemy.

Celem studiéw przypadku byto uzyskanie wiedzy, ktéra pozwolitaby zwery-
fikowac i (lub) uzupemni¢ ustalenia z analizy dokumentacji, a takze zdobycie
informagji, ktére umozliwityby ustalenie:

m dlaczego procedury oceny skutkéw regulacji i konsultacji publicznych zo-
staly przeprowadzone wiasciwie lub niewlasciwie (w zaleznosci od stu-
dium przypadku),

m jakie s3 uwarunkowania wiasciwego (niewtasciwego) przygotowania pro-
cedur oceny skutkéw regulacji i konsultacji publicznych,

m jakie rekomendacje w zakresie przygotowania i przeprowadzenia proce-
dury oceny skutkéw regulacji i konsultacji publicznych moga sformutowaé
osoby bezposrednio w nie zaangazowane.

Studium przypadku w zalozeniach polegato na ponownej, tym razem jednak
pogtebionej analizie dokumentacji projektu ustawy, i na przeprowadzeniu
trzech (w szczeg6lnych sytuacjach - czterech) wywiadéw z:

m osoba koordynujaca i (lub) zaangazowang merytorycznie w prace nad da-
nym projektem po stronie resortu (instytucji) przedkladajacego propozycje
ustawy,

m  dwiema (lub trzema) osobami - partnerami spotecznymi reprezentujgcymi
srodowiska odbiorcéw projektowanych przepiséw.

Zakladano, ze trzeci wywiad w grupie partneréw spolecznych zostanie prze-
prowadzony woéweczas, gdy z dwoéch poprzednich rozmoéw bedzie sie wy-
tania¢ diametralnie rézny obraz udzialu w pracach nad projektem ustawy.
Respondenci (osoby kluczowe) byli identyfikowani na podstawie analizy do-
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kumentacji prac nad projektem i weryfikowani na wstepnym etapie umawia-
nia wywiadoéw. Studia przypadku zrealizowano w okresie od maja do polowy
wrzeénia 2014 roku, przeprowadzajac w ich ramach tacznie dziewietnascie
wywiadéw. Ich rezultatem kazdorazowo byty krotkie raporty czastkowe.

Ostatnim, czwartym etapem badania byto przeprowadzenie panelu eksperc-
kiego, podczas ktérego przedyskutowano wstepne ustalenia oraz wnioski
z badan i analiz. W dyskusji, ktéra odbyta sie 9 pazdziernika 2014 roku, wziely
udzial dwadzieécia trzy osoby, w tym reprezentanci rzadu, Biura Legislacyj-
nego Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej, Biura Rzecznika Praw Obywatelskich,
zwiazkéw zawodowych, kancelarii prawnych, pracownicy naukowi i osoby
dzialajace w organizacjach pozarzadowych aktywnych w procesach konsul-
tacyjnych. Wypowiedzi przedstawione w trakcie dyskusji wykorzystano do
sformutowania zaréwno wnioskéw z badania, jak i rekomendacji zmian.

B Opis konstrukcji indeksu jakoéci projektu
aktu prawnego

Grzegorz MakowsKi

Jednym z gléwnych powodoéw, dla ktérych podjeliSmy sie realizacji niniejsze-
go projektu, byla cheé¢ sprawdzenia, w jaki sposéb zmiana regul pracy Rady
Ministréw wprowadzona w 2011 roku wplynela na jakos¢ procesu legislacyj-
nego. Przypomnijmy, ze zmiana ta dotyczyla trybu przygotowywania ocen
skutkéw regulacji i organizowania konsultacji publicznych. Oceny skutkéw
regulacji i - w ich ramach - réwniez konsultacje to istotne elementy rzadowe-
go procesu stanowienia prawa, przez ich pryzmat ocenialiémy wiec, jak proce-
dowano nad konkretnymi projektami. Zeby uzyskac caloéciowa, jednoczesnie
za$ mozliwie latwa do przedstawienia oceng, na podstawie wybranych wskaz-
nikéw skonstruowaliémy prosty indeks, ktérego wartos¢ ustalaliémy dla kaz-
dego aktu prawnego uwzglednionego w analizie.

Wskazniki do budowy indeksu wybrano zgodnie z zasada, ze skladowy-
mi moga by¢ tylko te elementy, ktérych wartoé¢ mozna ustali¢ obiektywnie.
Oznacza to, ze ekspert oceniajacy konkretny projekt na podstawie dostepnej
dokumentacji byt w stanie stwierdzi¢, ze dany element oceny skutkéw regula-
¢ji lub procedury konsultacji publicznych wystapit, wystapil czesciowo lub nie
wystapil. Do indeksu nie trafity zatem wskazniki, ktorych wartoé¢ byta wyni-
kiem subiektywnej oceny eksperta, na przyklad dotyczace ustalenia, czy cel
projektu zostal sformutowany jednoznacznie i precyzyjnie albo czy opis pro-
blemu podlegajacego regulacji byt klarowny i zrozumialy. Jak juz wspomnia-
no, caloé¢ analizy opierala si¢ przede wszystkim na rzadowych wytycznych
dotyczacych przygotowywania oceny skutkéw regulacji i przeprowadzania
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konsultacji publicznych, ktére stawiajg przed projektodawca dos¢ jasno okre-
$lone wymagania co do zawartoéci dokumentacji projektu. To, czy rzeczywi-
Scie wymagania te zostaly (formalnie) spelnione, jest dos¢ tatwe do ustalenia
na podstawie lektury dokumentéw.

Konstruujac indeks, uznaliSmy réwniez, ze ocena dokonywana za jego po-

moca - nawigzujac do logiki rzadowych instrukcji przygotowywania ocen

skutkéw regulacji i przeprowadzania procedury konsultacji - powinna by¢

zniuansowana ze wzgledu na cztery aspekty (wymiary):

m analize - sposob, w jaki opisano dany problem, szczegoélnie za$ jego skutki
i przyczyny,

m technologie (plan wdrozenia) - opis podstawowych ram dotyczacych
przygotowania wprowadzenia projektu w zycie,

m  implementacje - ocene podstawowych obszaréw oddzialywania projektu,
analize ryzyk i konsekwencji dla okreslonych podmiotéw,

m  konsultacje - sposob, w jaki uzgadniano projekt z interesariuszami.

W tabeli 1 przedstawiono dokladniej wskazniki poszczegélnych wymiaréow
skladajacych sie na calosciowa ocene projektéw. Zwracamy uwage, ze podziat
na poszczegodlne aspekty oceny, jak i poszczegdlne pytania nawiazuja przede
wszystkim do tresci podrecznika Zasady konsultacji przeprowadzanych podczas
przygotowywania dokumentow rzqdowych. Reforma regulacji z 2009 roku.

Tabela 1. Spos6b oceny jakosci rzadowych projektéw aktow prawnych

Sposoéb

Wskazniki punktacji

1. Czy opisano jego charakter e Ogdlnie punkty przyznawano

i skale? wszystkim pytaniom wedtug tego
samego schematu: jesli stwier-
dzono, ze dany element wystapit,
projekt otrzymywat 2 punkty, jesli
uznano, ze warunek zostat spet-
niony czeséciowo lub pojawity sie

2. Czy zidentyfikowano jego
przyczyny?

3. Czy opisano jego skutki,
w tym szczegdlnie skutki

. Czy wykorzystano dane

statystyczne?

. Czy analizowano mozliwos$¢

rezygnacji z regulacji
(.opcje zerowa")?

. Czy uwzgledniono wyniki

testu regulacyjnego?

Analiza dla konkretnych podmiotéw? istotne zastrzezenia, projekt otrzy-
—maksymalna | 4 Czy postuzono sie wynikami mywat 1 punkt, w wypadku braku
liczba badan, analiz, publikacji? spetnienia wymagan przyznawano
punktow: 14 0 punktow.

W wypadku pytan dotyczacych
wykorzystania analiz i statystyk,
za uzasadnienie, dlaczego nie sko-
rzystano z dorobku (na przyktad
dlatego, ze taki dorobek nie ist-
niat), projekt otrzymywat 2 punkty.
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. Czy okreslono mierzalne,

ilosciowe wskazniki
osiggniecia celow?

. Czy okreslono ramy czasowe

Ogolnie punkty przyznawano
wszystkim pytaniom wedtug tego
samego schematu: jesli stwier-
dzono, ze dany element wystapit,
projekt otrzymywat 2 punkty, jesli

Technolo- osiagniecia celow? uznano, ze warunek zostat spet-
gia (Plaf‘ . Czy opisano sposoby niony czesciowo lub pojawity sie
wdrozenia) osiagniecia celdéw regulacji, istotne zastrzezenia, projekt otrzy-
- maksymalna wskazujac mocne i stabe mywat 1 punkt, w wypadku braku
liczba strony poszczegdlnych spetnienia wymagan przyznawano
punktow: 8 rozwigzan? 0 punktow.
. Czy zidentyfikowano
i opisano inne mozliwe
rozwigzania problemu (na
przyktad samoregulacje)?
. Czy analizowano wptyw ¢ 0Ogdlnie punkty przyznawano
regulacji na: wszystkim pytaniom wedtug tego
« budzet centralny, samego schematu: jesli stwier-_
. . dzono, ze dany element wystapit,
* budzety jednostek samo- projekt otrzymywat 2 punkty, jesli
rzadu terytorialnego, uznano, ze warunek zostat spet-
e rynek pracy, niony czesciowo lub pojawity sie
« konkurencyjnosé we- istotne zastrzezenia, projekt otrzy-
wnetrzna i zewnetrzna mywat 1 punkt, w wypadku braku
gospodarki, spetnienia wymagan przyznawano
- . 0 punktéw.
e przedsiebiorczos¢,
« rozwdj regionalny, ¢ W wypadku pytania df)tyczacego
wptywu na poszczegdlne kate-
. Czy analizowano spotecz- gorie podmiotéw, uzasadnienie,
ny aspekt regulacji (w tym dlaczego dany wptyw na okreslona
szczegélnie wptyw na grupy kategorie nie wystapit, byt punkto-
Implemen- bedace jej gtdownymi wany tak, jakby dokonano analizy
tacja odbiorcami)? - przyznawano 2 punkty.
- ma!(symalna . Czy zidentyfikowano podmio-
liczba ty, na ktére bedzie oddziaty-
punktéw: 22

wac regulacja?

. Czy wskazano zrédto finanso-

wania (gdy projekt pocigga za
sobg obcigzenie dla budzetu
centralnego lub budzetéw
jednostek samorzadu teryto-
rialnego)?

. Czy dokonano analizy moc-

nych i stabych stron oraz
ryzyka zwigzanego z wpro-
wadzeniem danej regulacji?

. Czy przedstawiono plan

(harmonogram, kolejnos¢
dziatania) wdrozenia
regulacji?
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. Czy przeprowadzono kon-

sultacje publiczne dotyczace
regulacji?

. Czy okreslono cel konsul-

tacji?

. Czy zidentyfikowano grupy

docelowe konsultacji?

. Jakie techniki konsultacji

publicznych zastosowano
w pracach nad regulacja?

. Ile czasu przeznaczono

na wyrazenie opinii?

. Najakich etapach prac nad

regulacja przeprowadzano
konsultacje publiczne?

. Czy uczestnikom przekazano

informacje zwrotng o wyni-
kach konsultacji — zakresie

. Czy wyniki konsultacji spo-

tecznych omdwiono w tresci
oceny skutkéw regulacji
(ewentualnie - czy opraco-
wanie ich wynikéw zostato
zatgczone w odrebnym doku-
mencie)?

Ogolnie punkty przyznawano
wszystkim pytaniom wedtug tego
samego schematu: jesli stwier-
dzono, ze dany element wystapit,
projekt otrzymywat 2 punkty, jesli
uznano, ze warunek zostat spet-
niony czesciowo lub pojawity sie
istotne zastrzezenia, projekt otrzy-
mywat 1 punkt, w wypadku braku
spetnienia wymagan przyznawano
0 punktow.

W wypadku pytania o techniki
konsultacji przyznawano 2 punkty
za zastosowanie interaktywnych
technik (na przyktad wystuchan
publicznych lub konferencji).

W pytaniu o ilo$¢ czasu przezna-
czang na konsultacje przyjeto

— wzorem przepiséw Regulaminu
pracy Rady Ministréw - ze stan-

Konsultacje uwzglednienia zgtoszonych dardem jest czternaécie dni. Pro-
publiczne uwag wraz z uzasadnieniem jekty, ktére konsultowano krécej,
- maksymalna przyjgcia lub odrzucenia (na otrzymywaty 0 punktéw. Projekty,
liczba przyktad w formie tabeli lub ktére konsultowano czternascie
punktéw: 16 opracowania)? dni, otrzymywaty 1 punkt, projekty,

ktére konsultowano dtuzej, otrzy-
mywaty 2 punkty.

W pytaniu dotyczacym etapéw
konsultacji projekt punktowano
wyzej, im wczesniej odbyty sie
konsultacje — 2 punkty projekt
otrzymywat wtedy, gdy byt konsul-
towany na etapie idei, 0 punktow
— za pozostate etapy. Zdecydo-
wano sie zaostrzy¢ oceny w tym
wypadku - ze wzgledu na silne
merytoryczne (uzasadnione litera-
tura przedmiotu38) przestanki dla
jak najwczesniejszego inicjowania
konsultacji publicznych. W gronie
ekspertow realizujacych badania
podjeto $wiadome, merytoryczne
rozstrzygniecie w tym zakresie.

Jak mozna zauwazy¢, do obliczenia wartoéci wiekszosci wskaznikéw po-
sluzono sie prosta skala trzypunktowa (od 0 do 2). Sam indeks w zasadzie
tworzyl miare wzgledna. Co prawda polegal on na zliczeniu okreélonych ele-

38 Raport koricowy z badania efektywnosci mechanizmow konsultacji spotecznych, Ministerstwo Pracy i Polityki
Spotecznej, Warszawa 2011.
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mentéw, ktére powinny wystapi¢ w toku procesu legislacyjnego. Teoretycznie
mogla zdarzy¢ sie sytuacja, ze analiza dokumentacji danego projektu ustawy
nie pozwolitaby na zidentyfikowanie Zadnego z interesujacych nas elemen-
tow. Wowczas ocena takiego projektu réwnataby sie 0. W praktyce jednak
taka sytuacja jest niemozliwa, poniewaz nawet najgorzej oceniony projekt mu-
sial mie¢ choéby najbardziej lapidarne uzasadnienie, co juz dawatoby mu je-
den punkt. Dodatkowo przy zliczaniu wymaganych elementéw ocenie, jak juz
wspomniano wczeéniej, byla poddawana ich jakosé. Dokonujac oceny, brano
zatem pod uwage takze dodatkowe aspekty.

Ostatecznie wszystkie projekty oceniono wzgledem mozliwej do uzyskania
maksymalnej liczby 60 punktéw. Obliczono réwniez maksyma dla poszcze-
golnych aspektow oceny (maksyma przedstawione w tabeli 1 nie uwzgledniaja
wazenia). Ostateczny wynik to po prostu odsetek obliczany przez podzielenie
liczby punktéw uzyskanych przez dany projekt przez maksyma. Dodatkowo
zespol realizujacy badanie, odwotujac sie do literatury przedmiotu i wlasnej
wiedzy na temat procesu legislacyjnego, zdecydowat sie na zastosowanie wag
analitycznych, nadajac najwieksza wartos¢ w ramach oceny: konsultacjom pu-
blicznym (40% oceny koricowej), analizie przedmiotu regulacji i implementacji
(po 25% oceny koncowej) oraz technologii przygotowania projektu do wdro-
zenia (10% oceny konicowej). Bylo to rozstrzygniecie merytoryczne, podykto-
wane decyzja o tym, ze za najwazniejszy element procesu stanowienia prawa
nalezy uznac¢ wilasciwie przeprowadzone konsultacje.

Koriczac, odnotujmy - nawiazujac do uwagi recenzenta do niniejszego rapor-
tu - Zze zgromadzony material mégltby postuzyc¢ jeszcze wielu innym analizom
niz zaprezentowane w dalszej czeéci publikacji. Mozna byloby sie na przyktad
pokusi¢ o przeliczenie liczby wersji projektow na dang inicjatywe ustawodaw-
czg lub przygotowac analize przewidywanych finansowych kosztéw opraco-
wywanych regulacji. Kwestie te nie znalazly sie jednak w obszarze naszego
zainteresowania. Jakkolwiek bowiem ciekawe, wymagalyby dodatkowego za-
angazowania badaczy, czasu i sSrodkéw, ktérymi nie dysponowalismy.

B Uwagi dotyczace realizacji badania

Piotr Waglowski

Analiza watkéw legislacyjnych dotyczacych 110 projektéw ustaw rzadowych
byta realizowana z wykorzystaniem platformy internetowej Rzagdowy Proces
Legislacyjny®, ktéra prezentowala projekty ustaw na poszczegélnych etapach
prac rzadu. Mozna uznaé, ze publikowanie takich dokumentéw stanowi ele-
ment realizacji prawa do informacji publicznej, ktére wynika z art. 61 Konsty-

39 http://legislacja.rcl.gov.pl

35



TWORZENIE | KONSULTOWANIE RZADOWYCH PROJEKTOW USTAW

tucji Rzeczypospolitej Polskiej i z Ustawy o dostepie do informacji publiczne;j.
Analizujac projekty ustaw, silg rzeczy mogliSmy jednoczesnie zidentyfikowac
wiele probleméw natury technicznej, ktére byly zwigzane ze sposobem pre-
zentowania obywatelom tresci tych dokumentow.

Przede wszystkim nalezy wskazaé problem formy, w jakiej dokumenty do-
tyczace procesu legislacyjnego sa udostepniane obywatelom. W wiekszosci
wypadkow sa to zeskanowane strony wydrukéw, ktére nie nadaja sie do auto-
matycznego przetwarzania, w tym wyszukiwania w ich ramach okreslonych
ciagbébw znakéw. Dodatkowo trzeba zauwazyé, ze upubliczniane w tej formie
dokumenty nie sa dostepne dla 0s6b obarczonych problemami ze wzrokiem.
Publikowanie zeskanowanych dokumentéw nie sprzyja réwniez ponownemu
wykorzystaniu informacji z sektora publicznego, szczeg6lnie nie wspiera moz-
liwosci tworzenia bankéw wiedzy ,ukrytej” w dokumentach przygotowywa-
nych na potrzeby procesu legislacyjnego.

Sygnalizowane tutaj problemy maja r6zna wage, wéréd nich mozna bowiem
odnotowac liczne literéwki, ktére moga jednak - jak w wypadku projektu
Ustawy o zmianie ustawy o systemie monitorowania i kontrolowania jako-
Sci paliw oraz niektérych innych ustaw - utrudnia¢ zrozumienie sensu pro-
jektowanych przepiséw lub ich uzasadnienia (czego przykladem moze by¢
nastepujacy cytat: ,spelnienie wskazanych przestanek, moze stanowi¢ pod-
stawe dla wiih do nie nakladania kary pienieznej na przedsiebiorce” [pod-
kreslenie autora]). Tam, gdzie - jak sie wydaje - prébowano zastosowac inny
format danych niz bitmapa (stanowiaca graficzny obraz tekstu), zdarzaly sie
bardzo czesto dokumenty przygotowane w sposob, ktéry sugeruje wadliwe
stosowanie techniki ich tworzenia. Nalezy tutaj wymieni¢ niewlasciwe kodo-
wanie polskich znakéw, dodatkowe znaki korica linii, fragmentaryzacje i za-
miane szyku slow i liter - wszystko to przy prébie zaznaczenia i skopiowania
udostepnionego tekstu. W rezultacie tekst udostepniony na platformie inter-
netowej Rzadowy Proces Legislacyjny wymaga - w wypadku checi jego po-
nownego wykorzystania - dalszej obrébki.

Wsréd innych probleméw nalezy zasygnalizowaé sposob kategoryzowania
informacji w ramach poszczegélnych watkéw legislacyjnych. Projekty nie
byly umieszczane we wlasciwych zakladkach, niektére za$ - bez wyraznego
powodu - byly przenoszone do dziatu Archiwum (na przykiad projekt Usta-
wy o zmianie ustawy o $wiadczeniach rodzinnych). Dokuczliwym proble-
mem jest nieaktualnos$¢ informacji prezentowanych w systemie Rzagdowego
Centrum Legislacji. Zdarzaly sie projekty, ktére oznaczano kategoria , praca
w toku”, podczas gdy Sejm Rzeczypospolitej Polskiej zdazy? juz przyjaé pro-
jekt tej ustawy (co oznacza, ze ustawa zostala przyjeta przez rzad, skierowana
do laski marszatkowskiej i przeszla caly parlamentarny proces legislacyjny).

Zdarzaly sie réwniez dokumenty niekompletne. Wraz z projektem Ustawy
o zmianie ustawy o narodowym zasobie archiwalnym i archiwach opubliko-
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wano pliki w sposéb, ktéry sugeruje, ze zeskanowano co druga kartke (jak-
by skanowano tylko jednostronnie plik kartek zadrukowanych dwustronnie).
Inny przykiad to projekt Ustawy o zmianie ustawy o ubezpieczeniach upraw
rolnych i zwierzat gospodarskich - tutaj w miejscu oceny wptywu na sektor fi-
nanséw publicznych znalazly sie zeskanowane puste strony. W wypadku pro-
jektu Ustawy o zmianie ustawy o ewidencji ludnosci i dowodach osobistych
oraz niektérych innych ustaw odnotowaliémy, ze sam sposéb opublikowa-
nia materialéw dotyczacych tego procesu legislacyjnego moze wprowadzaé
w blad, poniewaz w pliku zawierajgcym dokumenty przygotowane na obra-
dy Rady Ministrow umieszczono dwie rézne wersje oceny skutkow regulaciji.
Zdarza sie jednak réwniez, ze do projektu ustawy sa dotaczane zalozenia zu-
pelnie innego aktu prawnego. Tak bylo w wypadku projektu Ustawy o zmia-
nie ustawy - Prawo wodne oraz niektérych innych ustaw. W uzasadnieniu do
nowelizacji napisano: ,Projekt ustawy o zmianie ustawy - Prawo wodne oraz
niektérych innych ustaw zostat opracowany na podstawie zalozeri do projektu
ustawy o zmianie ustawy - Prawo wodne oraz niektérych innych ustaw przy-
jetych przez Rade Ministréw w dniu 3 kwietnia 2012 r.”, w ocenie skutkéw
regulacji stwierdzono: ,Projekt zalozen projektu ustawy o zmianie ustawy
- Prawo wodne oraz niektérych innych ustaw, na podstawie, ktérych opra-
cowano projekt ustawy, zostat poddany konsultacjom spotecznym w ramach
procedury legislacyjnej”, ale na platformie internetowej Rzadowy Proces Le-
gislacyjny jako zaloZenia do nowelizacji dofgczono dokumentacje dotyczaca
~zalozen projektu ustawy - Prawo wodne”.

W rezultacie analiza tego typu dokumentéw nie jest mozliwa, podobnie jak
analiza dokumentow, ktére w ogdle nie zostaly udostepnione w ramach wspo-
mnianej platformy, cho¢ - jak sugeruje lektura innych dokumentéw w danym
watku legislacyjnym - dokumenty takie byly przygotowane. Brak pisma za-
praszajacego do udzialu w konsultacjach skutkuje brakiem informacji o tym,
ile czasu przeznaczono na konsultacje publiczne i ile podmiotéw zaproszo-
no do tego procesu. Na przykitad w wypadku projektu Ustawy o Paristwo-
wej Komisji Badania Wypadkéw Morskich nie opublikowano na platformie
internetowej Rzadowy Proces Legislacyjny zadnych dokumentéw w zaklad-
ce , Konsultacje spoleczne”, z kolei w zakladce ,, Uzgodnienia” zamieszczono
wylacznie projekt wraz z prosba do sekretarza Rady Ministréw o zaopiniowa-
nie oceny skutkéw regulacji. Jednoczesnie w samej ocenie skutkéw regulacji
stwierdzono, ze konsultowano zaréwno zalozenia, jak i sam projekt ustawy.
Wskazany przyktad dotyczy projektu ustawy, ktéry zostat opracowany przez
Rzadowe Centrum Legislacji.

Z informacji zawartych na platformie internetowej Rzadowy Proces Legislacyjny
trudno wyciggnaé wnioski co do tego, ktére projekty ustaw tworzonych na pod-
stawie ministerialnych zatozer: byly opracowywane przez Rzadowe Centrum
Legislacji. Udato nam sie to ustali¢ za pomoca samego systemu tylko w wypad-
ku projektu Ustawy - Prawo pocztowe. Jednocze$nie Rzadowe Centrum Legi-
slacji poinformowat nas, ze w 2012 roku bylo szesnascie takich projektow.
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Niektore projekty ustaw byly umieszczane na platformie Rzagdowego Cen-
trum Legislacji bardzo pézno. W takich sytuacjach narzedzie to nie mogto
stuzy¢ ewentualnym interesariuszom jako Zrédlo informacji o procesie legi-
slacyjnym. Z analizy dat publikacji dokumentéw wynika na przyktad, ze pro-
jekt Ustawy o zmianie ustawy o obrocie z zagranica towarami, technologiami
iustugami o znaczeniu strategicznym dla bezpieczeristwa paristwa, a takze dla
utrzymania miedzynarodowego pokoju i bezpieczeristwa oraz o zmianie nie-
ktérych innych ustaw, zostal opublikowany na platformie siedem dni przed
konicem prac rzadowych, czyli przed wyslaniem go do parlamentu. Projekt ten
byl réwniez jednym z szesnastu projektéw, ktore byly opracowywane przez
Rzadowe Centrum Legislacji.

Korzystanie z samej platformy utrudniata takze powtarzajaca sie jej czasowa
niedostepnosé®, by¢ moze podyktowana - jak sie domyslamy - koniecznoscia
konserwacji serwisu albo brakiem wystarczajacej mocy obliczeniowej w sytu-
acji synchronizowania lub archiwizowania zgromadzonych juz na platformie
dokumentéw. W rzeczywistosci nie znamy jednak odpowiedzi na pytanie,
dlaczego kazdego dnia w godzinach nocnych nie bylo mozliwe korzystanie
z serwisu prezentujacego rzadowy proces legislacyjny, uwazamy wiec za ko-
nieczne zasygnalizowanie tego problemu w niniejszym opracowaniu.

40 Komunikat systemowy: Apache/2.2.15 (Red Hat) Server at legislacja.rcl.gov.pl Port 80: ,Service
Temporarily Unavailable. The server is temporarily unable to service your request due to maintenance
downtime or capacity problems. Please try again later”.
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Niniejsze opracowanie stanowi, zgodnie z zaloZeniami, mozliwie skrétowa
- biorac pod uwage stopieni ztozonosci problemu - prezentacje obowiazujace-
go w 2012 roku stanu prawnego dwdch instytucji: OSR, czyli tak zwanej oceny
skutkéw regulacji (jej przygotowywania i wykorzystywania w procesie legi-
slacyjinym w Polsce), i konsultacji spolecznych projektéw ustaw rzadowych.
Celem podjetych tutaj rozwazan jest takze wskazanie roli, miejsca oraz zasad
prowadzenia i wykorzystywania rezultatéw réznych typéw konsultacji pro-
jektow ustaw. Tak postawiony problem badawczy wymaga udzielenia odpo-
wiedzi na pytania szczegotowe:

m  Jakie mozliwosci prawne maja obywatele i przedstawiciele organizacji
obywatelskich niebedacych uczestnikami Komisji Tréjstronnej do wyra-
Zenia swojej opinii o projektach ustaw i wplywania na ich ksztatt?

m  Jak bardzo precyzyjnie obowiazujace obecnie przepisy prawa okreslaja
standardy prowadzenia konsultacji z tymi podmiotami?

m W jaki sposob przepisy definiujg zalezno$¢ miedzy OSR a konsultacjami
spolecznymi?

m  Najakich etapach procesu legislacyjnego przepisy gwarantujq, a na jakich
jedynie umozliwiaja lub wykluczaja mozliwoé¢ prowadzenia konsultacji?

m W jakim stopniu obowiazujace obecnie przepisy w zakresie sporzadzania
OSR i prowadzenia konsultacji w ramach rzadowego procesu legislacyj-
nego spelniaja wymagania miedzynarodowe?

m W jakiej mierze obecnie obowiazujacy stan prawny pozwala obywate-
lom realizowac¢ ich konstytucyjne prawa, zawarte miedzy innymi w pre-
ambule do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, w $wietle ktérej prawo
powinno by¢ oparte na takich wartosciach, jak dialog spoteczny i zasada
pomocniczosci umacniajaca uprawnienia obywateli i ich wspdlnot.

B Wprowadzenie — geneza i istota instytucji oceny
skutkéw regulacji oraz konsultacji spotecznych

Podstawa kazdego systemu norm prawnych - jak zauwazyt w orzeczeniu pol-
ski Trybunat Konstytucyjny - jest ,fikcja prawna racjonalnosci prawodawcy”.
Nakazuje ona, aby zalozy¢, ze ,wszelkie dzialania prawodawcy sa efektem
doglebnego rozwazenia problemu i dojrzalej decyzji znajdujacej racjonalne
uzasadnienie. Wynika wiec stad, Ze stanowione prawo cechuje si¢ zalozonym
z gory racjonalizmem”. Trybunat Konstytucyjny powiazal zatem przyjecie ra-
cjonalnosci ustawodawcy z zasada przyzwoitej legislacji, stanowiaca element
demokratycznego paristwa prawnego*.

Srodkiem stuzacym realizacji standardu, jaki wyznacza zasada przyzwoitej le-
gislacji, jest ustalenie wilasciwej metodyki prac prawodawczych - zbioru za-

42 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 17 maja 2005 roku (sygn. akt P 6/04).
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sad optymalnego prowadzenia procesu legislacyjnego. Metodyka opiera sie
na sekwencji kolejnych krokéw, ktére nalezy podja¢ w celu powziecia decy-
zji o przygotowaniu projektu aktu prawnego, a nastepnie jego opracowania.
Wsréd dziatan tych mozna wymienié: zapoznanie sie z dotychczasowym sta-
nem prawnym obowigzujacym w danej dziedzinie (aby ustali¢ potrzebe nowej
reguladji i jej zakres), ustalenie skutkéw dotychczasowych uregulowan praw-
nych obowiazujacych w danej dziedzinie, wyznaczenie celéw, jakie zamierza
sie osiggna¢ przez wydanie nowego aktu prawnego, zestawienie mozliwie
wszystkich rozwigzan prawnych, ktére moga skutecznie stuzy¢ osiagnieciu
zatozonych celéw, z uwzglednieniem skutkéw finansowych przyjecia kazde-
go z tych rozwigzan. Wymienione dzialania stuzg dokonaniu wyboru najsku-
teczniejszego sposobu osiggniecia celu zatozonego przez prawodawce®.

Poniewaz zaklada sig, Ze proces tworzenia prawa jest dzialaniem celowym,
nie za$ przypadkowym, mozna stale - na kolejnych jego etapach - ocenia¢ za-
sadnos¢, przebieg czy rezultaty przyjetych rozwigzan. Stuzy temu szczeg6lny
element metodyki prac prawotwoérczych, polegajacy na ustalaniu przewidy-
wanych konsekwencji przyjetych rozwigzan: spotecznych, gospodarczych, fi-
nansowych czy prawnych. Nosi on nazwe ,oceny skutkéw regulacji”. O ile
duze znaczenie OSR dla ksztaltowania racjonalnej polityki tworzenia prawa
podkresla sie w literaturze polskiej od dluzszego juz czasu®, o tyle sama in-
stytucja takiej oceny zostata wprowadzona do polskiego prawa dos¢ niedaw-
no. Ocena skutkéw regulacji nie ma zresztg zbyt dtugiej historii. Za panstwo,
w ktérym po raz pierwszy zastosowano to narzedzie na szeroka skale, uwaza
sie Stany Zjednoczone. Poczatki OSR w tym kraju przypadaja na czasy prezy-
dentury Jimmy’ego Cartera. W 1978 roku wydat on zarzadzenie o obowigzku
przygotowywania OSR projektéw aktéw prawnych, ktérych realizacja wiagza-
taby sie z wydatkami przekraczajacymi 100 milionéw dolaréw. Kolejni prezy-
denci modyfikowali to zarzadzenie, poszerzajac jego zakres. Doswiadczenia
amerykanskie zainspirowaty Organizacje Wspotpracy Gospodarczej i Rozwo-
ju (OECD)*.

W Polsce w 2001 roku do Regulaminu pracy Rady Ministréw wprowadzo-
no instytucje OSR jako obowigzkowy element procesu opracowywania rza-
dowych projektow aktéow prawnych, a takze jako zalacznik do uzasadnienia
projektu aktu prawnego*. Sporzadzania OSR wymaga réwniez nowy, obecnie

43  G. Wierczynski, Redagowanie i oglaszanie aktéw normatywnych. Komentarz, Wolters Kluwer Polska,
Warszawa 2010, s. 48-50; R. Piotrowski, Organizacja procesu legislacyjnego, [w:] Zarys metodyki pracy
legislatora. Ustawy, akty wykonawcze, prawo miejscowe, red. A. Malinowski, LexisNexis, Warszawa 2009, s. 68.

44 Por. L. Petrazycki, Wstep do nauki polityki prawa, Panstwowe Wydawnictwo Naukowe, Warszawa 1968
(za: R. Piotrowski, Organizacja procesu legislacyjnego, op. cit., s. 65).

45 W.Koztowski, M. Matczak, O. Luty, Ocena skutkow regulacji a krajowy i wspdlnotowy proces prawotworczy,
[w:] Polska w Unii Europejskiej. XLVI Zjazd Katedr i Zaktadow Prawa Konstytucyjnego. Wierzba, 3-5 czerwca
2004 r., red. M. Kruk, J. Wawrzyniak, Zakamycze, Warszawa-Krakow 2005, s. 181.

46 Uchwata nr 125 Rady Ministréw zmieniajaca uchwale - Regulamin Rady Ministréow (M.P. z 2001 r.,
Nr 33, poz. 547).
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obowiazujacy Regulamin pracy Rady Ministrow z 2002 roku®. Wprowadzenie
OSR do polskiego porzadku prawnego stanowito jeden z przejawéw realiza-
qji zalecenia C (95) 21 Rady Organizacji Wspotpracy Gospodarczej i Rozwoju
z dnia 9 marca 1995 roku w sprawie poprawy jakosci regulacji. Polska, przyste-
pujac w 1996 roku do tej organizacji, zobowigzata sie do realizacji jej zaleceri*®.
Jak wynika z zestawienia dat, rzeczywiste wdrazanie OSR nastapito dopie-
ro po pieciu latach, a wiec z duzym opdznieniem. Jeszcze pdzniej, w 2003 ro-
ku, Rada Ministréw przyjela Metodologiczne podstawy oceny skutkéw regulacji
- dokument rzadowy, cislej za$ zapis do protokotu z posiedzenia Rady Mini-
strow, ktéry nie miat nawet charakteru aktu normatywnego®.

Funkcjonowanie instytucji OSR w latach 2002-2005 zostato poddane badaniu
opartemu na analizie uzasadnieni do projektéw aktéw normatywnych. Wyni-
ki byly bardzo krytyczne®. Ich rezultatem byl przyjety przez rzad w 2006 ro-
ku ,Program reformy regulacji”. W konsekwencji dokonano zmian w pra-
wie, ktére miaty na celu zwiekszenie jakosci ocen skutkéw regulacji. Przyjeto
réwniez nowy dokument rzadowy - Wytyczne do oceny skutkow requlacji, nie-
stety, ponownie w formie zapisu do protokotu posiedzenia Rady Ministrow.
W zgodnej opinii analitykéw, opisane zmiany stanowity krok w dobrym kie-
runku, ale nadal system OSR wykazuje wiele brakéw i zawiera liczne obszary
wymagajace zmian®'. Gléwne postulaty doktryny zostang oméwione w dal-
szej czesci niniejszego opracowania.

Ocena skutkow regulacji tylko w waskim zakresie moze by¢ przeprowadzona
przez prawnikéw, ktérzy moga ocenié przede wszystkim zgodnosé przyjetych
rozwigzan z obowiazujacym prawem. Pelna ocena wymaga jednak udziatu
specjalistow z innych dziedzin - ekonomistéw, psychologéw czy socjologow.
Co wazne, mimo ze prawny obowigzek sporzadzania OSR dotyczy obecnie
tylko organéw Rady Ministréw, to w doktrynie sa zglaszane postulaty doko-
nywania OSR w kazdym wypadku podejmowania decyzji o przygotowywa-
niu aktu prawnego. Rzetelna OSR sprzyja bowiem stanowieniu prawa dobrej
jakosci, pomaga réwniez w podjeciu wilasciwej decyzji o wyborze najkorzyst-
niejszego w danych warunkach rozwigzania®.

47 Por. par. 9i par. 10 ust. 6 Uchwaty nr 49 Rady Ministrow z dnia 19 marca 2002 roku - Regulamin pracy
Rady Ministréw (M.P. z 2002 r., Nr 13, poz. 221 ze zm.).

48 M. Matczak, T. Zalasinski, P. Pawlowski, Raport z badasi nad funkcjonowaniem polskiego systemu oceny
skutkow regulacji pod wzgledem realizacji kryteriow prawidtowej impact assessment wypracowanych w Unii
Europejskiej, op. cit., s. 5.

49 ]. Osiecka-Chojnacka, System oceny skutkow regulacji w Polsce, ,INFOS Zagadnienia spofeczno-
gospodarcze” 2008, nr 2, s. 3. Szerzej o genezie instytucji oceny skutkéw regulacji w Polsce - por.
W. Rogowski, W. Szpringer, Problemy metodologiczne oceny skutkéw regulacji w Polsce - czy powstajq nowe
perspektywy ekonomicznej analizy prawa?, [w:] Ocena skutkéw regulacji - poradnik OSR, doswiadczenia,
perspektywy, op. cit., s. 3-8.

50 Por.: KH. Goetz, R. Zubek, Stanowienie prawa w Polsce - reguty legislacyjne a jakos¢ ustawodawstwa.
Sprawne Paristwo, Ernst & Young, Warszawa 2005; J. Kochanowski, Deregulacja jako pierwszy etap reformy
systemu tworzenia prawa, ,Tus et Lex” 2005, nr 1.

51 Por. J. Osiecka-Chojnacka, System oceny skutkéw regulacji w Polsce, op. cit., s. 3.

52 G. Wierczynski, Redagowanie i ogtaszanie aktow normatywnych. Komentarz, op. cit., s. 44.
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Obowiazek przygotowywania OSR w obecnie obowigzujacym stanie praw-
nym obejmuje wylacznie rzagdowe projekty aktéw prawnych (ustaw i rozpo-
rzadzen) i wystepuje jedynie na wstepnym etapie projektowym, czyli przed
skierowaniem projektu aktu prawnego do rozpatrzenia przez Staly Komitet
Rady Ministréw. W stosunku do gotowego projektu, po ewentualnych zmia-
nach, nie sporzadza si¢ nowej OSR, co nalezy uznac¢ za jeden z licznych man-
kamentéw regulacji, zglaszanych réwniez przez doktryne™.

Ocena skutkéw regulacji wystepuje w dwoch znaczeniach, ktére na potrzeby
niniejszego opracowania zostang okreslone jako ,wynikowe” i ,czynnoscio-
we”. W sensie wynikowym OSR jest odrebna czescia tekstu uzasadnienia do
projektu aktu prawnego, z kolei w sensie czynnosciowym - procesem pole-
gajacym na zbadaniu wplywu projektowanej regulacji na stosunki spoteczno-
-prawne. Ocena skutkéw regulacji w sensie wynikowym jest zatem rezultatem
przeprowadzenia takiej oceny w sensie czynnosciowym. Do dziatan, ktére
skladaja si¢ na OSR w sensie czynno$ciowym, mozna zaliczy¢ przeprowadze-
nie obowigzkowych - wzglednie réwniez fakultatywnych - konsultaciji.

Kluczowe znaczenie dla niniejszych rozwazan ma wskazanie caloksztal-
tu prawnej regulacji dotyczacej treéci i sposobu sporzadzania OSR w sensie
wynikowym, ze szczegdélnym uwzglednieniem przeprowadzania konsultacji
spotecznych.

B Ocena skutkéw regulacji w polskich przepisach

Regulacja prawna dotyczgca OSR jest bardzo ogolna i skrétowa.

Ocena skutkéw regulacji jest opisana bezposrednio lub posrednio w kilku ak-

tach prawnych i dokumentach, miedzy innymi w:

m Rozporzadzeniu Prezesa Rady Ministréw z dnia 20 czerwca 2002 roku
w sprawie Zasad techniki prawodawczej (Dz.U. Nr 100, poz. 908 ze zm.),

m  Uchwale nr 49 Rady Ministréw z dnia 19 marca 2002 roku - Regulamin
pracy Rady Ministréw (M.P. Nr 13, poz. 221, ze zm.),

m  atakze w szczeg6towych poradnikach dotyczacych przygotowywania oce-
ny skutkéw regulacji, miedzy innymi wr:

m  Metodologicznych podstawach oceny skutkow regulacji, przyjetych przez Rade
Ministréw 1 lipca 2003 roku,

m Wytycznych do Oceny Skutkéw Regulacji (OSR), opracowanych w Minister-
stwie Gospodarki w 2006 roku.

53 Zob. R. Piotrowski, Organizacja procesu legislacyjnego, op. cit., s. 67.
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W par. 1 ust. 1 pkt 3 Zasad techniki prawodawczej podkreslono koniecznosé
okreslenia przewidywanych skutkéw spotecznych, gospodarczych, organiza-
cyjnych, prawnych i finansowych kazdego z rozwazanych rozwigzan przed
podjeciem decyzji o przygotowaniu projektu ustawy.

Artykut 29 pkt 1a Ustawy z dnia 8 sierpnia 1996 roku o Radzie Ministréw
(tekst jednolity: Dz.U. z 2003 r., Nr 24, poz. 199 ze zm.) do zadani Kancelarii
Prezesa Rady Ministréw zalicza ,dokonywanie ocen skutkéw (kosztéw i ko-
rzysci) spoteczno-gospodarczych projektowanych regulacji oraz sporzadzanie
ocen tych skutkéw, w tym projektow powodujacych istotne dlugookresowe
nastepstwa w rozwoju spolecznym i gospodarczym”.

O OSR wspominaja takze nastepujace akty prawne i dokumenty:

m Zarzadzenie nr 70 Prezesa Rady Ministréw z dnia 28 lipca 2005 roku w spra-
wie Zespolu do spraw Jakosci Regulacji Prawnych (M.P. Nr 46, poz. 633).
Wsréd zadan zespotu, jako organu opiniodawczo-doradczego Prezesa Rady
Ministréw, wskazano miedzy innymi , opracowywanie propozycji dzialai
w celu wzmocnienia systemu oceny skutkéw regulacji” (par. 2 pkt 7).

m Zalacznik do Uchwaly nr 7 Rady Ministréw z dnia 15 stycznia 2013 roku
w sprawie Strategii Innowacyjnosci i Efektywnosci Gospodarki Dyna-
miczna Polska 2020 (M.P. Nr 73). Wéréd celéw strategii, w ramach szcze-
goélowego celu , Dostosowanie otoczenia regulacyjnego i finansowego do
potrzeb innowacyjnej i efektywnej gospodarki”, wskazano ,stworzenie
i wdrozenie rozwiazan do przeprowadzania ekonomicznej analizy prawa
gospodarczego”, zaliczajac do dzialaii zmierzajacych do jego osiagniecia
miedzy innymi ,wzmocnienie i usprawnienie systemu przeprowadzania
Ocen Skutkéw Regulacji (OSR) do interwencji publicznej na odpowiednio
wczesnym etapie prac, ze szczegdlnym uwzglednieniem analizy wplywu
na przedsiebiorczosc¢ i konkurencyjnosé gospodarki jako mechanizmu za-
pobiegania przyjmowaniu niedopracowanych, niepotrzebnych, a wrecz
szkodliwych dla gospodarki regulacji [...], wprowadzenie okresowego
monitoringu prawa gospodarczego (OSR ex post) zapewniajacego analize
i przeglad faktycznych korzysci i kosztow zwiazanych z uchwaleniem da-
nego aktu prawnego, stanowiagcy podstawe dalszych prac”.

m Zalacznik do Uchwaly nr 57 Rady Ministréw z dnia 25 wrzes$nia 2012 roku
w sprawie przyjecia Strategii Rozwoju Kraju 2020 (M.P. Nr 882). Zawar-
ta w Strategii diagnoza obecnej sytuacji odwoluje sie miedzy innymi do
problemu nieefektywnego systemu finansowania polityk publicznych i fi-
nansowania jednostek samorzadu terytorialnego. Wynika to z niewystar-
czajacego powigzania planowania budzetowego z celami strategicznymi
polityki rozwoju, co przejawia sie m.in. tym, ze $rodki finansowe sa roz-
praszane (przeznaczane na dzialania i inicjatywy niestanowiace spojnej ca-
tosci) lub dublowane. Wedlug twoércéow strategii, eliminacja oméwionych
negatywnych zjawisk wymaga dokonania wnikliwej analizy i oceny efek-
tywnosci wydatkéw publicznych. W tym celu sa potrzebne odpowiednie
narzedzia. Ocena skutkéw regulacji nie spetnia tego zadania.
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Przepisy prawne dotyczace instytucji OSR w Polsce sa zawarte przede wszyst-

kim w Regulaminie pracy Rady Ministréw. Zgodnie z nim, OSR jest czescia

uzasadnienia projektu aktu normatywnego (par. 10 ust. 6) i zawiera nastepu-
jace tresci:

m  wskazanie podmiotow, na ktére oddziatuje akt normatywny,

m  wyniki przeprowadzonych konsultacji, w szczegélnosci obowiazek zasie-
gniecia takich opinii wynika z przepiséw prawa,

m przedstawienie wynikéw analizy wplywu aktu normatywnego w szcze-
g6lnosci na: sektor finanséw publicznych, w tym budzet panistwa i budzety
jednostek samorzadu terytorialnego, rynek pracy, konkurencyjnosé gospo-
darki i przedsiebiorczosé, w tym na funkcjonowanie przedsiebiorstw, sytu-
acje i rozwdj regionalny,

m wskazanie Zrédet finansowania, zwlaszcza jesli projekt pocigga za
soba obcigzenie budzetu parnstwa lub budzetéw jednostek samorzadu
terytorialnego.

Z tresci przepiséw par. 10 Regulaminu pracy Rady Ministrow wynika, ze za-
warte w nim wyliczenie nie jest pelne w tym znaczeniu, ze analiza OSR moze
zawieraé jeszcze inne informacje. Swiadczy o tym zwlaszcza tres¢ pkt 3 ust. 6,
w ktérym uzyto sformutowania ,w szczegélnosci”. Oznacza to, ze wylicze-
nie obszaréw funkcjonowania parnstwa i zwigzanych z tym zagadnieri, na
ktére wplyw projektowanego aktu normatywnego ma prezentowac analiza
OSR, jest jedynie przykladowe. Wyréznienie konkretnych zagadnien wynika
z nadania im przez prawodawce szczegdlnego znaczenia. Nie jest to jednak
wyliczenie enumeratywne (wyczerpujace). Analiza stanowiaca te czesé¢ OSR
moze wiec, cho¢ nie musi, zawiera¢ informacje na temat oddziatywania aktu
normatywnego na inne kwestie niz wymienione w przepisie.

Przepisy nie precyzuja zastosowanych pojeé, z ktérych wiele ma bardzo sze-
rokie znaczenie. W ustaleniu tresci przepiséow moze pomoc doktryna, a tak-
ze praktyka stosowania aktu. Przede wszystkim mozna wskazaé watpliwosci
dotyczace sformulowania ,podmiot, na ktéry oddziatuje akt normatywny”,
poniewaz w uchwale nie wyjasniono terminéw , podmiot” i ,oddzialuje”.
Szeroka wyktadnia przepisu prowadzi do wniosku, zZe jest to kazdy podmiot
(osoba fizyczna, osoba prawna), na ktéry projektowany akt prawny bedzie od-
dziatywat w jakikolwiek przewidywalny sposéb.

W pkt 2 ust. 6 wymieniono kolejny element tresci OSR, jakim sg ,, wyniki kon-
sultacji spotecznych”. Co istotne, musza to by¢ co najmniej opinie bedace re-
zultatem konsultacji obowiazkowych, przewidzianych przepisami prawa.
Ocena skutkéw regulacji powinna wiec zawieraé, po pierwsze, opis wyni-
kéw konsultacji, czyli ich krétka charakterystyke (w tym dane statystyczne:
liczbe podmiotéw, terminy przeprowadzonych konsultacji, statystyke udzie-
lonych i nieudzielonych odpowiedzi), a przede wszystkim tres¢ stanowisk
podmiotéw, z ktérymi konsultowano projekt, po drugie, opis rezultatéw nie
tylko konsultacji obowiazkowych, ale takze wszystkich przeprowadzonych
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konsultacji. Mozna wiec uznaé, ze w wypadku przeprowadzenia konsultacji
z podmiotem, ktéry nie nalezy do grupy podlegajacej w danej sprawie obo-
wigzkowej konsultacji, jego opinie takze nalezy uwzglednic¢ w tredci OSR, jej
brak bedzie bowiem oznacza¢ niekompletnos¢ tej czesci uzasadnienia projek-
tu aktu prawnego. W Regulaminie pracy Rady Ministréw nie wskazano szcze-
goélowych zasad doboru podmiotéw podlegajacych konsultacji - poza ogélna
regula kierowania projektu do konsultacji obowiazkowych, wynikajacych
z przepisow. Ich charakterystyka zostanie zaprezentowana w dalszej czesci
niniejszego opracowania.

W pkt 3a-d wskazano kolejne kwestie, ktére musza by¢ uwzglednione w tre-
Sci oceny skutkéw regulacji. Nalezy dodag, ze sa to - jak poprzednio - dalekie
od precyzji okreslenia. Na przyktad wplyw aktu normatywnego na , przedsie-
biorczoé¢” czy na ,sytuacje i rozw6j regionalny” to zagadnienia wymagajace
szerokiej i poglebionej analizy. Co istotne, prawodawca w pkt 3 postuzy? sie
okresleniem ,wynik analizy”, w przeciwieristwie wiec do pozostatych punk-
tow, méwiacych o tym, ze nalezy na ogét jedynie ,, wskazaé¢ podmioty”, podaé
»wyniki” lub ,Zrédla finansowania”, w tym wypadku stwierdzono koniecz-
no$¢ uprzedniego przeprowadzenia konkretnych czynnosci o charakterze

analitycznym, ktére sg Zrédtem przedstawionych wynikéw konicowych.

Obowiazek wskazania skutkéw finansowych projektu ustawy wynika nie tyl-
ko z Regulaminu pracy Rady Ministrow, ale przede wszystkim z art. 118 ust. 3
konstytucji (co istotne - jest to jedyny obowiazek dotyczacy projektu ustawy
wyrazony w konstytucji). Kwestia ta, o istotnym znaczeniu dla praktyki parla-
mentarnej, byla przedmiotem sporu miedzy izbami parlamentu na temat do-
puszczalnoéci wprowadzenia dodatkowych wymagan dotyczacych projektow
ustaw, jakie mialyby obowigzywaé podmioty dysponujace prawem inicjatywy
ustawodawczej (senat, prezydent, rzad, obywatele), w Regulaminie Sejmu (na
przyklad koniecznosci stwierdzenia zgodnosci projektu z prawem Unii Euro-
pejskiej). Ostatecznie uznano, ze na mocy art. 112 konstytucji sejm ma takie
prawo™. Problematyka wskazania Zrédel finansowania - jako obowiazkowe-
go elementu projektu ustawy, istotnego réwniez dla OSR - wymaga szersze-
go omowienia, po ktérym powrécimy do prezentacji zasad sporzadzania OSR
okreslonych w Regulaminie pracy Rady Ministrow.

Zagadnienie skutkéw finansowych ustawy uregulowano na poziomie konsty-
tucyjnym, ustawowym i podustawowym. Zgodnie z konstytucja, kazdy pro-
jekt musi zawiera¢ informacje dotyczaca skutkéw finansowych jego przyjecia.
Wtasciwym miejscem na zawarcie tej informacji jest uzasadnienie projektu. Jak
stwierdza doktryna, skutki finansowe nalezy rozumie¢ jako ,zakres wydat-
kéw ponoszonych z budzetu panstwa, budzetu samorzadéw terytorialnych

54 Por. B. Banaszak, Art. 118, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Wolters Kluwer Polska,
Warszawa 2009, s. 591-592.
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lub innych funduszy publicznych, niezbednych dla wykonania ustawy”®.
Konstytucja zawiera dodatkowe wskazoéwki, écislej za$ - wytyczne, ktére na-
lezy uwzgledni¢, okreslajgc skutki finansowe projektu. Nalezy tutaj wymieni¢
zwlaszcza art. 220 ustawy zasadniczej, limitujacy wielkosé¢ deficytu budze-
towego w ustawie budzetowej, i art. 216 ust. 5, mowiacy o wysokosci pan-
stwowego dlugu publicznego. Skutek finansowy nie musi by¢ ujemny, moze
bowiem oznacza¢ dodatkowy dochdd dla budzetu panistwa czy samorzadu te-
rytorialnego. Jesdli wynika to z ustanowienia podatkéw lub innych danin pu-
blicznych, musza by¢ spelnione wymagania art. 217 konstytucji*.

W 2010 roku weszta w zycie - z kilkoma wyjatkami®” - nowa Ustawa o fi-
nansach publicznych®, ktérej art. 50, bedacy uzupelnionym o nowe elementy
odpowiednikiem art. 40 Ustawy o finansach publicznych z 2005 roku, stano-
wi rozwiniecie opisanej wyzej konstytucyjnej reguly zawartej w art. 118 ust. 3
ustawy zasadniczej. Artykul ten naklada obowigzek zawarcia w uzasadnie-
niu rzagdowego (ale nie poselskiego, prezydenckiego czy senackiego) projektu
ustawy lub rozporzadzenia skutkéw finansowych przewidywanego zwiek-
szenia wydatkéw lub zmniejszenia dochodéw jednostek sektora finanséw
publicznych (w stosunku do wielkosci wynikajacych z obowiazujacych prze-
piséw), Zrédet ich sfinansowania, a takze opisu celéw nowych zadan i mier-
nikéw stopnia ich osiggniecia. Jesli rzadowy projekt ustawy (juz jednak nie
rozporzadzenia) miatby skutkowac zmiang poziomu dochodéw wtasnych lub
wydatkéw jednostek samorzadu terytorialnego, nalezy okresli¢ skutki tych
zmian i zrédta ich sfinansowania. Ponadto projekt nalezy poddaé procedurze
zaopiniowania przez Komisje Wspélna Rzadu i Samorzadu Terytorialnego®.

Aby ulatwi¢ realizacje wspomnianych obowiazkéw, w art. 50a Ustawy o fi-
nansach publicznych minister finanséw zostat zobowigzany do publikowania
w Biuletynie Informacji Publicznej wytycznych zapewniajacych stosowanie
jednolitych wskaznikéw makroekonomicznych, bedacych podstawa szaco-
wania skutkéw finansowych projektowanych ustaw, szczegélnie jednolitego
okreélania maksymalnego limitu wydatkéw jednostek sektora finanséw pu-
blicznych na dane zadanie, wyrazonego kwotowo, na okres dziesieciu lat bu-
dzetowych wykonywania tej ustawy.

55 P. Winczorek, Art. 118, [w:] idem, Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia
1997 r., Liber, Warszawa 2009, s. 255.

56 Ibidem, s. 255-256.

57  Zgodnie z Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 roku Przepisy wprowadzajace ustawe
o finansach publicznych (Dz.U. Nr 157, poz. 1241 ze zm.), niektére przepisy analizowanej ustawy weszly
w zycie dopiero 1 stycznia 2013 roku, jednoczesnie czes¢ przepisow uchylonej poprzedniej Ustawy z dnia

30 czerwca 2005 roku o finansach publicznych (Dz.U. Nr 249, poz. 2104 ze zm.) obowigzywata do 31 grudnia
2013 roku.

58 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 roku o finansach publicznych (teks jednolity: Dz.U. z 2013 r., Nr 885
ze zm.).

59 Por. L. Lipiec-Warzecha, Art. 50, [w:] Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, Wolters Kluwer Polska,
Warszawa 2011.
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Podstawe szacowania skutkéw finansowych projektowanej ustawy stanowia
nastepujace wskazniki ekonomiczne: produkt krajowy brutto (w ujeciu real-
nym i w cenach biezacych), dynamika cen towaréw i ustug konsumpcyjnych,
przecietne zatrudnienie w gospodarce narodowej, przecietne zatrudnienie
w gospodarce narodowej, stopa bezrobocia, wzrost przecietnego wynagrodze-
nia w gospodarce narodowej, bilans platniczy na bazie transakcji®®. Wytyczne
ministra finanséw, o ktérych mowa w analizowanej ustawie, sa jedynie narze-
dziem ulatwiajacym twoércom projektéw ustaw realizacje wspomnianych obo-
wigzkoéw ustawowych, nie majg jednak mocy wigzacej i ich stosowanie nie jest
obligatoryjne®.

Powréémy do analizy regulacji prawnej OSR zawartej w Regulaminie pracy
Rady Ministréw. Punkt 4 par. 10 regulaminu dotyczy ostatniego wymienio-
nego elementu tresci OSR, jakim jest wskazanie Zrédel finansowania. Nalezy
domniemywac, ze chodzi o sfinansowanie zaréwno wdrozenia (wydatek jed-
norazowy lub czasowy), jak i obowigzywania aktu normatywnego (wydatek
dtugotrwaty lub staly). Dodanie przez prawodawce, ze chodzi zwlaszcza o sy-
tuacje obciazenia budzetu paristwa czy jednostek samorzadu terytorialnego,
ma charakter figury retorycznej, nie wylacza bowiem koniecznosci podawania
zrodla finansowania réwniez wtedy, kiedy nie mialoby dojs¢ do obcigzenia
tych zasobéw, ani nie zawiera wskazéwek co do wiekszej szczegétowosci in-
formacji w wymienionych sytuacjach.

Z przepiséw Regulaminu pracy Rady Ministrow wynika, ze OSR - rozumia-
na w tym wypadku jako fragment uzasadnienia (wynikowa OSR) - ma by¢ nie
szczegotowa, ale syntetyczna. Na podstawie ust. 1 par. 9 w zwiazku z pkt 2
ust. 1d par. 6 Regulaminu pracy Rady Ministréw mozna sformutowac defini-
cje OSR jako ,syntetyczng ocene przewidywanych skutkéw (kosztéw i korzy-
§ci) spoteczno-gospodarczych regulacji, wiaczong do uzasadnienia projektu”.

Ocene skutkéw regulacji sporzadza tak zwany organ wnioskujacy (pkt 2 ust. 1
par 6 Regulaminu pracy Rady Ministréw), czyli - w wypadku projektu ustawy
irozporzadzenia Rady Ministréw lub Prezesa Rady Ministréw - cztonek Rady
Ministrow lub Szef Kancelarii Prezesa Rady Ministrow (co wynika z par. la
pkt 2 w zwiazku z par. 6 ust. 1 Regulaminu pracy Rady Ministréw), z ko-
lei w wypadku projektu rozporzadzenia ministra - wlasciwy minister. Ocene
skutkéw regulacji przygotowuje sie przed skierowaniem projektu do rozpa-
trzenia przez Staly Komitet Rady Ministréw albo do uzgodnieni (par. 9 ust. 1
Regulaminu pracy Rady Ministréw). Zakres dokonywania tej oceny zalezy od
przedmiotu i zasiegu oddzialywania projektowanego aktu normatywnego.
W par. 9 ust. 1 in fine w stosunku do tego zakresu jest uzywane sformutowanie
»okresla si¢”, nalezy wiec uznaé, ze decyzja nalezy do organu sporzadzajace-

60 Na podstawie: Wytyczne dotyczqce stosowania jednolitych wskaznikéw makroekonomicznych bedgcych
podstawq oszacowania skutkéw finansowych projektowanych ustaw, Ministerstwo Finanséw, Warszawa,
12 wrze$nia 2012 roku.

61 Por. L. Lipiec-Warzecha, Art. 50a, op. cit.
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go ocene skutkoéw regulacji. W mysl ust. 2 par. 9 Regulaminu pracy Rady Mi-
nistréw, OSR przygotowuje sie zgodnie z okreslonymi przez Rade Ministrow
»zasadami dokonywania oceny przewidywanych skutkéw (kosztoéw i korzy-
Sci) projektow rzadowych aktéw normatywnych”. Podmiot sporzadzajacy
taka ocene nie ma wiec pelnej dowolnosci.

Obecnie zasady dokonywania OSR sa okreslone w Wytycznych do Oceny Skut-
kéw Regulacji (OSR), przyjetych przez Rade Ministréw 10 pazdziernika 2006 ro-
ku. Dokument ten nalezy traktowac jako doprecyzowanie i poszerzenie regu-
lacji zawartej w Regulaminie pracy Rady Ministréw.

We wstepie do Wytycznych stwierdzono, ze nie zmieniaja one kryteriéw sto-
sowania i sporzadzania OSR, nie wprowadzajg réwniez istotniejszych zmian
w zakresie funkcjonowania systemu OSR, ale maja na celu , ujecie istniejacych
praktyk we wtasciwe ramy i strukture oraz nadanie aplikacyjnego charakteru
zasadom okreslonym w Regulaminie Pracy Rady Ministrow”. Nikle rodzime
doswiadczenia w zakresie sporzadzania OSR sklonily twércow Wytycznych do
odwotania sie do doswiadczeri Komisji Europejskiej i do najlepszych praktyk
panstw cztonkowskich®.

Wuytyczne szczegdlowo opisuja liczne aspekty OSR, zawierajg przy tym wie-
le spostrzezen i wskazéwek cennych dla niniejszych rozwazan. W analizo-
wanym dokumencie wyraZnie rozrézniono czynnosciowa i wynikowag OSR,
okreslajac ich wzajemne relacje, co umozliwia lepsze zrozumienie istoty tego
instrumentu. Ocena skutkéw regulacji jest procesem analitycznym, ktéry po-
winno sie przeprowadzac zawsze przed podjeciem decyzji o prawnym ure-
gulowaniu okreslonej dziedziny stosunkéw spotecznych, aby potwierdzié
zasadno$¢ takiej decyzji, po uzyskaniu za$ takiego potwierdzenia - usta-
li¢ optymalna forme regulacji. Tylko w wypadku podjecia pozytywnej decy-
zji o przyjeciu regulacji zapis przeprowadzonej analizy (czynnosciowej OSR),
w formie syntetycznego raportu, znajdzie si¢ w uzasadnieniu do aktu praw-
nego (wynikowa OSR). Podjecie negatywnej decyzji (rezygnacja z przyjecia
aktu prawnego) takze bedzie poprzedzone sporzadzeniem oceny skutkéw re-
gulacji. Decyzja negatywna powinna by¢ wynikiem konkluzji (rekomendacji)
wynikajacych z czynnosciowej oceny skutkoéw regulacji. Poczatkowo OSR nie
dotyczy konkretnego projektu aktu prawnego, ale regulowania w ogole (regu-
lacji potencjalnej), dlatego jest sporzadzana przed podjeciem decyzji o przy-
jeciu aktu prawnego. Ocena skutkéw regulacji moze byé podstawa podjecia
decyzji o przyjeciu srodkéw nielegislacyjnych.

Koniecznos$¢ zachowania syntetycznego charakteru wynikowej OSR nie ozna-
cza, ze czynnosciowa OSR takze ma by¢ ogdlna, skrétowa czy pobiezna. Pro-
blem zakresu OSR powiazano z kwestia merytoryczna, wskazujac, ze zakres ten

powinien zaleze¢ od przedmiotu i zasiegu projektowanego aktu prawnego. Re-

62 Wytyczne do Oceny Skutkow Regulacji (OSR), op. cit.,s.5,7.
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gule te okreslono jako zasade proporcjonalnosci w sporzadzaniu ocen skutkéw
regulacji. W dokumencie zaznaczono jednak, zZe o ile sa dopuszczalne OSR po-
glebione i niepoglebione, o tyle te pierwsze beda wyjatkiem od zasady - sto-
sowanym jedynie w wypadku najwazniejszych projektow regulacji, istotnie
wplywajacych na gospodarke, przedsiebiorstwa lub konkurencyjnosé, generu-
jacych znaczne koszty albo wyjatkowo waznych z ogélnospolecznego punktu
widzenia. Ostateczna decyzja w sprawie zakresu OSR nalezy do ,poszczegdl-
nych ministerstw” (co nalezy zapewne rozumiec jako wskazanie ministra, resort
bowiem - jako urzad administracji - nie moze podejmowac decyzji)®.

Wytyczne wskazujq takze inne zasady ogélne sporzadzania OSR, w tym zasade
obiektywizmu (nalezy sie kierowaé nie opiniami i wplywami z zewnatrz, ale
ekonomicznymi metodami pomiaru kosztéw i korzysci) oraz zasade przejrzy-
stodci i jawnosci (nalezy przeprowadzi¢ konsultacje i przedstawic ich wyniki).
Dobra OSR to - wedtug Wytycznych - dokument, ktéry prezentuje argumenty
zaréwno ,za”, jak i , przeciw”.

W Wytycznych uznano kryteria OSR zawartych w Regulaminie pracy Rady
Ministréw za minimalne, podlegajace zatem uzupelnieniu w wypadku uzna-
nia tego zabiegu za uzasadniony (czyli zapewne w celu pogtebienia analizy).
Za dwa kluczowe instrumenty OSR analizowany dokument uznaje, z jednej
strony, szeroko rozumiane konsultacje, z drugiej za$ strony - ocene wply-
wu planowanej regulacji na érodowisko. Obu tym instrumentom po$wiecono
w Wytycznych wiele uwagi, przy czym ocene wplywu planowanej regulacji na
srodowisko nalezy uznac za poszerzenie (uzupelnienie) tresci par. 10 ust. 6 Re-
gulaminu pracy Rady Ministréw, ktéry nie zawiera tego kryterium.

Za kluczowe elementy OSR uznano w Wytycznych: identyfikacje problemu,
okreslenie celow regulacji, okredlenie innych mozliwosci osiggniecia celow,
przeprowadzenie konsultacji, analize kosztéw i korzysci, okreélenie planu
wdrazania, poréwnanie wariantéw i rekomendacje najlepszego z nich. Doku-
ment opisuje szczegélowo kazdy z wymienionych elementéw, postugujac sie
konkretnymi przykladami (kazusami) i dostarczajac wskazowek praktycznych
na temat wykonania kolejnych elementéw analizy oceny skutkéw regulacji.
Szczegbtowe analizowanie metodologii sporzadzania OSR (czynnosciowych
i wynikowych) wykracza poza ramy tematyczne niniejszego opracowania,
dlatego w dalszych rozwazaniach ograniczymy sie do blizszego oméwienia
etapu konsultacji spolecznych. Odnoszac sie ogélnie do Wytycznych, nalezy
stwierdzi¢, ze jest to dokument, ktéry znacznie poszerza zaséb informacji do-
tyczacych sposobow i celéw sporzadzania oceny skutkéw regulacji. Oprocz
zaprezentowania podstaw teoretycznych metodologii sporzadzania takich
ocen, Wytyczne zawieraja takze szczegblowy, utozony chronologicznie opis
sekwengji czynnosci, jakie nalezy wykonaé, aby sporzadzi¢ ocene skutkéw
regulacji. Cennym uzupelnieniem sa zestawy pytari pomocniczych, uzytecz-

63 Ibidem, s. 5-6.
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nych przy prowadzeniu konsultacji, zestawy pytan testowych, ktére pozwa-
laja sprawdzi¢, czy OSR jest pelna (przynajmniej w minimalnym zakresie),
a takze ogolny wzoér wynikowej OSR jako raportu z czynnosciowej OSR (cze-
Sci uzasadnienia projektu aktu prawnego), sugestie praktyczne, umozliwiajace
pelniejsze wykorzystanie konsultacji spotecznych, bardzo szczegétowe wska-
z6wki na temat oceny wplywu planowanej regulacji na srodowisko oraz za-
sady oceny i sporzadzania bilansu korzysci i kosztéw regulacji - po stronie
zaréwno jej adresatow, jak i administracji publiczne;j.

Po prezentacji najwazniejszych tez i informacji zawartych w Wytycznych do
Oceny Skutkow Regulacji (OSR) powracamy do analizy przepiséw regulujacych
instytucje OSR ujetych w Regulaminie pracy Rady Ministrow.

W wypadku rzadowych projektéw ustaw - po zmianach dokonanych w 2009 ro-
ku miedzy innymi w Ustawie o Radzie Ministrow - jest zasadg, Ze organ wnios-
kujacy przygotowuje jedynie zatozenia projektu ustawy, na ktérych podstawie
Rzadowe Centrum Legislacji opracowuje projekt ustawy. Dopuszcza sie wyjat-
ki od tej zasady, umozliwiajac sporzadzenie projektu ustawy samemu organowi
wnioskujacemu. W wypadku projektu zatozeri do ustawy funkcje OSR pelni test
regulacyjny - nowa instytucja, wprowadzona zmiana Regulaminu pracy Rady
Ministrow z 2011 roku. Test regulacyjny - zgodnie z pkt 1 ust. 4 par. 9 Regula-
minu pracy Rady Ministrow - stanowi czes¢ projektu zalozen, ktéra obejmuje
w szczeg6Inosci (a wiec miedzy innymi) ,, wstepna analize ekonomiczna, finan-
sowa i spoleczna, w tym oszacowanie obciazen regulacyjnych, oraz poréwnanie
z rozwiazaniami przyjetymi w innych krajach, a takze wskazanie osoby odpo-
wiedzialnej za projekt”. Poza testem regulacyjnym w projekcie zalozen nalezy
takze przedstawi¢ wyniki konsultacji, jesli zostaly przeprowadzone, zwlaszcza
gdy obowiazek zasiegniecia opinii wynikat z obowiazujacych przepiséw (par. 9
ust. 4 pkt 2 Regulaminu pracy Rady Ministrow).

Nowatorski charakter zmian - polegajacych na wprowadzeniu do polskiego
systemu legislacyjnego instytucji zalozeri do projektu ustawy - i duze zna-
czenie, jakie dla poziomu prawodawstwa ma wlasciwe sporzadzenie projektu
takich zalozen, wptynely na decyzje Rzagdowego Centrum Legislacji o przy-
gotowaniu specjalnego dokumentu (Wytycznych dotyczqcych opracowywania
projektow zatozen projektow ustaw)®. Jest to syntetyczny zestaw rekomendacji
metodyki formulowania propozycji rozstrzygniec¢ projektowanej ustawy, po-
mocny w opracowywaniu i uzgadnianiu projektéw dokumentéw rzadowych.
Nalezy poswiecic kilka zdari temu dokumentowi, poniewaz poruszono w nim
réowniez kwestie oceny skutkéw regulacji.

Ocena skutkéw regulacji, scidlej za$ ,dokonanie oceny przewidywanych
skutkéw (kosztéw i korzysci) spoleczno-gospodarczych regulacji”, powin-

64  Wuytyczne dotyczqce opracowywania projektow zatozeri projektow ustaw, Rzadowe Centrum Legislacji,
Warszawa, 1 czerwca 2009 roku [na podstawie projektu przygotowanego przez Piotra Magde].
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na - zgodnie z par. 9 ust. 1 Regulaminu pracy Rady Ministréw - poprzedzié
opracowanie projektu zatozen. Jest to realizacja jednej z czterech ogdélnych za-
sad metodyki sporzadzania takich zatozen, przy tym jedynej dotyczacej OSR
- zasady racjonalnego prawodawcy® Wlasciwie dokonana ocena pozwala
stwierdzi¢, czy interwencja ustawodawcza jest rzeczywiscie niezbedna, umoz-
liwia ponadto poprawne sformulowanie celéw regulacji, a takze podmiotéw,
na ktore regulacja bedzie oddziatywac. Wytyczne dotyczqgce opracowywania pro-
jektéw zatozen projektéw ustaw wymieniaja konkretne kategorie takich pod-
miotéw, co stanowi cenne uzupelnienie i uszczegétowienie ogdlnych norm
regulaminowych. Do podmiotéw tych zaliczono: adresatéw norm, recypien-
tow cudzych dziatan (podmiotéw, na ktérych rzecz ma sie dokona¢ korzystne
oddziatywanie regulacji), podmiotéw podlegtych cudzym upowaznieniom,
podmiotéw, od ktérych zalezy podjecie czyichs dziatari, podmiotéw upowaz-
nionych. W Wytycznych dotyczqcych opracowywania projektow zatozeri projektéw
ustaw zwrécono takze ponownie uwage, ze przewidywane okreélenie skutkéw
finansowych regulacji nie powinno sie ogranicza¢ do budzetu panstwa czy
budzetu jednostek samorzadu terytorialnego, ale musi obejmowaé réwniez
skutki dotyczace innych podmiotéw, ze szczegdélnym uwzglednieniem oséb
fizycznych. Dokument objasnia takze regulaminowe sformulowanie ,syn-
tetyczne omoéwienie” (par. 9 ust. 1 Regulaminu pracy Rady Ministréw) jako
~zwiezle wyspecyfikowanie, w szczeg6lnosci w formie punktowej”*. Wiasci-
wa ocena skutkoéw planowanej regulacji jest wazna z jeszcze jednego powodu,
mianowicie pozwala dokona¢ zestawienia skutkéw zaréwno spodziewanych,
jak i ubocznych wobec zatozonych celéw. Powotujac sie na opinie doktryny
i orzeczenie Trybunalu Konstytucyjnego, w Wytycznych dotyczqcych opracowy-
wania projektow zatozen projektow ustaw zawarto wazne twierdzenie: jesli skutki
uboczne znacznie przekraczaja warto$¢ zamierzonego celu, to taka regulacja
bedzie niezgodna z racjonalnym modelem tworzenia prawa®.

Powréémy do analizy przepiséw dotyczacych OSR ujetych w Regulaminie pra-
cy Rady Ministréw. Przed skierowaniem do uzgodnieri projektu dokumentu
rzadowego (w tym aktu normatywnego - ustawy lub rozporzadzenia), w wy-
padku zas nieskierowania do uzgodnien (co jest mozliwe, jesli organ wniosku-
jacy zrezygnuje z tego etapu w stosunku do projektu ustawy opracowanego
przez Rzadowego Centrum Legislacji na podstawie zalozen do projektu usta-
wy) - po przekazaniu projektu ustawy do rozpatrzenia przez Staly Komitet
Rady Ministréw, Kancelaria Prezesa Rady Ministréw przedstawia swoje sta-
nowisko wobec OSR zawartej w uzasadnieniu projektu aktu normatywnego.
Obie te sytuacje r6zniq sie w warstwie szczegélowej.

65 Ibidem, s. 5.
66 Ibidem, s. 6-7.

67 Por. orzeczenie Trybunalu Konstytucyjnego z 20 listopada 1996 roku (sygn. akt K 27/95) i zawarte
w nim odwotania do opracowan: J. Wréblewski, Zasady tworzenia prawa, Paristwowe Wydawnictwo
Naukowe, Warszawa 1989, s. 45 i n.; Z. Ziembinski, Podstawowe problemy prawoznawstwa, Panstwowe
Wydawnictwo Naukowe, Warszawa 1980, s. 482 i n. (za: ibidem, s. 22).
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W pierwszym wypadku, zgodnie z par. 13 Regulaminu pracy Rady Ministréw,
Kancelaria Prezesa Rady Ministréw powinna zajg¢ stanowisko w wyznaczo-
nym terminie (nie krétszym niz siedem dni dla projektéw rozporzadzen i nie
krétszym niz czternascie dni dla projektéw ustaw, ale - w miare mozliwosci
- nie dtuzszym niz trzydziesci dni). Po uptywie terminu - bez zgtoszenia uwag
- uznaje sie, ze nastapito uzgodnienie projektu. Poza opisana sytuacja bezsku-
tecznego uplywu czasu sa mozliwe jeszcze dwie sytuacje. Po pierwsze, Kance-
laria Prezesa Rady Ministréw moze wyrazi¢ opinie (konkretne uwagi lub brak
uwag). Po drugie, Prezes Rady Ministrow moze powierzy¢ swojej kancelarii
sporzadzenie oceny skutkow regulacji. Organ wnioskujacy ma prawo zajaé
wlasne stanowisko wobec rzeczonej opinii lub OSR sporzadzonej przez Kan-
celarie Prezesa Rady Ministréw. Bedzie ono - wraz z tg opinia lub z OSR do-
taczone do projektu aktu normatywnego kierowanego do uzgodnieni (par. 11
ust. 1-3 Regulaminu pracy Rady Ministréw). Regulamin pracy Rady Ministréw
zawiera jeszcze dwie informacje dotyczace opinii Kancelarii Prezesa Rady Mi-
nistrow na temat oceny skutkéw regulacji. Po pierwsze, wskazuje, ze stano-
wisko to powinno dotyczyé zakresu dokonanej oceny i przeprowadzonych
konsultacji spotecznych. Poniewaz nie zastrzezono, ze chodzi o obowigzkowe
konsultacje, mozna zalozy¢, ze stanowisko Kancelarii Prezesa Rady Ministrow
bedzie dotyczylo zaréwno tego, czy przeprowadzono wszystkie obowiazko-
we konsultacje, jak i oceny zakresu konsultacji fakultatywnych (na przyktad
wskazujac pominiecie przy konsultacjach jakiego$ istotnego, zdaniem Kance-
larii Prezesa Rady Ministréw, adresata). Po drugie, Kancelaria Prezesa Rady
Ministréw przedstawia swoje stanowisko obowigzkowo wobec OSR projek-
tu ustawy. Stanowisko wobec oceny projektu aktu normatywnego innego niz
ustawa jest juz fakultatywne (par. 11 ust. 1 Regulaminu pracy Rady Ministrow).

W drugim wypadku Kancelaria Prezesa Rady Ministréw przedstawia State-
mu Komitetowi Rady Ministréw stanowisko na temat OSR - stanowiacej czesé
projektu aktu normatywnego - w zakresie jej zgodnosci z zalozeniami projek-
tu ustawy przyjetymi przez Rade Ministréw i aktualnosci wynikéw oceny do-
tyczacych wplywu projektowanego aktu normatywnego na: sektor finanséw
publicznych, rynek pracy, konkurencyjnoé¢ gospodarki i przedsiebiorczos¢,
sytuacje i rozwoj regionalny (par. 11 ust. 5 pkt 2 w zwiazku z par. 10 ust. 6 pkt 3
Regulaminu pracy Rady Ministréw).

Zgodnie z par. 67 Regulaminu pracy Rady Ministréw, opisane procedury sto-
suje sie odpowiednio do trybu opracowywania aktéw normatywnych nie tyl-
ko Rady Ministréw, ale takze czlonkéw Rady Ministréw i innych organéw
administracji rzadowej.

Paragraf 8 Regulaminu pracy Rady Ministréw zawiera szeroki wykaz wyjatkow
od gtéwnego trybu opracowywania, uzgadniania i wnoszenia projektéw doku-
mentéw rzadowych. Dotyczy on takze sporzadzania oceny skutkéw regulacji.
Zgodnie z par. 8 pkt 4a, projekt dokumentu rzadowego moze by¢ skierowany
do rozpatrzenia bez uprzedniego zaopiniowania OSR przez Kancelarie Prezesa
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Rady Ministréw. Powodem moze by¢ jedynie waga lub pilnosé¢ sprawy, wyma-
gajaca niezwlocznego jej rozstrzygniecia przez rzad. Z kolei par. 8 pkt 2 umozli-
wia nalozenie na organ wnioskujacy dodatkowego obowiazku, polegajacego na
uprzednim przedstawieniu Radzie Ministréw, Prezesowi Rady Ministréw lub
wskazanemu organowi wewnetrznemu Rady Ministréw zalozeri albo tez doku-
mentu rzadowego lub wiasnie OSR projektu aktu normatywnego.

Szczegblne kryterium OSR znalazto si¢ w Ustawie z dnia 8 pazdziernika
2010 roku o wspotpracy Rady Ministrow z Sejmem i Senatem w sprawach
zwigzanych z cztonkostwem Rzeczypospolitej Polskiej w Unii Europejskiej.
Z jej art. 7 i 11 wynika obowigzek Rady Ministrow przekazania sejmowi i se-
natowi projektéw stanowisk Rzeczypospolitej Polskiej w sprawie projektow
aktow ustawodawczych i innych aktéw Unii Europejskiej okreslonych w przy-
wolywanej ustawie. Do kazdego projektu takiego stanowiska powinno by¢
dofaczone uzasadnienie, obejmujace ocene przewidywanych skutkéw praw-
nych aktu ustawodawczego Unii Europejskiej dla polskiego systemu prawa,
a takze skutkéw spotecznych, gospodarczych i finansowych dla Rzeczypospo-
litej Polskiej (art. 7 ust. 3 pkt 1i art. 11 ust. 2 ustawy). Wiasciwe komisje sejmu
i senatu moga wyrazi¢ opinie o projekcie aktu Unii Europejskiej w terminie
okreslonym w ustawie. Ustawa zastrzega, ze w wypadku aktu ustawodawcze-
go Unii Europejskiej albo aktu prawnego Unii Europejskiej przyjmowanego na
podstawie art. 352 ust. 1 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej Rada
Ministréw moze wyjatkowo zaja¢ stanowisko w imieniu Rzeczypospolitej Pol-
skiej bez uprzedniego zasiegania opinii wtasciwych organéw sejmu i senatu,
ale wymaga to uzasadnienia. Bezwzgledny wyjatek (kiedy uzyskanie opinii
jest zawsze konieczne) stanowig sprawy, w ktérych Rada (organ Unii Europej-
skiej) stanowi jednomyslnie, i sprawy, ktére pociggaja za soba znaczne obcig-
zenia dla budzetu panstwa polskiego (art. 11 ust. 3 ustawy).

Instytucja OSR nie byta dotad przedmiotem orzecznictwa Sadu Najwyzszego
ani Trybunatu Konstytucyjnego®. Inaczej jest w wypadku konsultacji spotecz-
nych, ktérych znaczenie dla prac legislacyjnych zostalo podkreslone w orzecz-
nictwie Trybunatu Konstytucyjnego®.

68 Gwoli Scistosci nalezy doda¢, ze Trybunat Konstytucyjny przywotal instytucje OSR w uzasadnieniu
wyroku z dnia 12 stycznia 2005 roku (sygn. akt K 24/04), dotyczacego Ustawy z dnia 11 marca 2004 ro-
ku o wspoélpracy Rady Ministrow z Sejmem i Senatem w sprawach zwigzanych z czionkostwem
Rzeczypospolitej Polskiej w Unii Europejskiej (Dz.U. Nr 52, poz. 515), ale jedynie na marginesie glownych
rozwazan.

69 Trybunal Konstytucyjny stwierdzil, ze ,inaczej nalezy oceni¢ rozwigzania prawne poddane
konsultacjom z zainteresowanymi i wprowadzone od poczatku do projektu aktu prawnego i przyjete
w niezmienionym brzmieniu przez Sejm i Senat, inaczej natomiast - regulacje wprowadzone na
ostatnich etapach procesu ustawodawczego bez wczesniejszych konsultacji z zainteresowanymi grupami
spotecznymi”. W pierwszym wypadku ,zainteresowani dowiaduja si¢ o zamierzeniach ustawodawcy
z wyprzedzeniem i moga w praktyce rozpocza¢ dostosowywanie sie do nowej regulacji zaraz po jej
ustanowieniu przez parlament, a wiec jeszcze przed podpisaniem ustawy przez Prezydenta i przed
ogloszeniem jej w Dzienniku Ustaw” - wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 31 stycznia 2006 roku
(sygn. akt K 23/03); wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z 30 czerwca 2009 roku (sygn. akt K 14/07).
Zaakcentowano wiec przede wszystkim funkcje informacyjng i akceptacyjna konsultagji.
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B Konsultacje - obowiazkowe i fakultatywne
— w polskim prawie

Zgodnie z art. 7 ust. 4 Ustawy o Radzie Ministréw, czlonek Rady Ministréw,
realizujac polityke ustalong przez rzad, ma obowigzek wspoéidziatania z samo-
rzadem terytorialnym, organizacjami spolecznymi oraz przedstawicielstwami
srodowisk zawodowych i twérczych.

Realizacja tego obowiazku polega przede wszystkim na przeprowadzaniu
konsultacji spotecznych i przedstawiania ich wynikéw. W rzadowych wytycz-
nych dotyczacych OSR uznano konsultacje za wyraz realizacji zasady przej-
rzystosci i jawnosci w sporzadzaniu takich ocen™. Konsultacje sa jednym
z kluczowych elementéw oceny skutkéw regulacji. Zgodnie z par. 10 ust. 6
pkt 2 Regulaminu pracy Rady Ministréw, OSR musi zawiera¢, miedzy innymi,
wyniki przeprowadzonych konsultacji dotyczacych projektu dokumentu rza-
dowego, w szczegdlnosci jesli obowigzek zasiegniecia opinii wynika z prze-
piséw prawa. Oznacza to, ze organ wnioskujacy (projektodawca dokumentu
rzadowego) - zobowiazany do sporzadzenia OSR - nie tylko zasiega opinii
podmiotéw konsultowanych obligatoryjnie, ale moze sie takze zwréci¢ z pros-
ba o opinie do innych podmiotéw.

Instytucja konsultacji publicznych jest czesto utozsamiana z prawem do pe-
tycji, wyrazonym w art. 63 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 roku.
Kwestia ta wymaga krétkiego komentarza. Konstytucja wspomina o ,, petycji”,
nie okreélajac jednak, czym rézni sie ona od ,wnioskéw” i ,skarg” wskaza-
nych w tym samym przepisie ustawy zasadniczej. Z pomocq przychodzi tutaj
doktryna prawa konstytucyjnego, ktéra definiuje petycje jako $rodek przy-
stugujacy kazdemu (nie tylko zatem obywatelowi i nie tylko osobie fizycznej,
ale takze osobom prawnym, na przyklad fundacjom czy stowarzyszeniom),
umozliwiajacy zwrdcenie sie do organéw wladzy publicznej. Petycja moze za-
wierac¢ elementy krytyki, propozycje zmian lub reform, pytania albo informa-
cje, ktére majag spowodowac podjecie przez adresata petycji (organ wiadzy)
okreélonych dziatani. Petycja moze przybierac¢ rézne formy - listu otwartego,
artykulu prasowego, przemoéwienia. Uwaza sie, ze organ wladzy nie jest zwig-
zany trescig petycji, ze wzgledu jednak na uregulowanie tej instytucji w kon-
stytucji, powinien odpowiedzieé na petycje. Nie istnieje, jak dotad, szczegélna

70 Wytyczne dotyczqce opracowywania projektow zatoZer projektow ustaw, op. cit., s. 6.
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ustawowa regulacja trybu rozpatrywania petycji”' - senacki projekt ustawy,
stanowigcej szczegdlowa regulacje prawa petycji jako realizacji delegacji kon-
stytucyjnej wyrazonej w art. 63 ustawy zasadniczej, znajduje si¢ obecnie na
etapie prac projektowych w senacie™.

Zgodnie z konstytucja, prawo petycji nie podlega ograniczeniom (art. 233
ust. 11 3), a podmiot, ktéry korzysta z tego prawa, podlega ochronie w zwigz-
ku z wolnoécia wyrazania pogladéw i rozpowszechniania informacji (art. 54
ust. 1)7. Zestawienie prawa petycji z konsultacjami spotecznymi prowadzi do
wniosku, ze sg to podobne, ale jednak rézne instytucje. O ile bowiem o sko-
rzystaniu z prawa petycji decyduje sam uprawniony podmiot, o tyle konsul-
tacje sa organizowane z inicjatywy organu wiladzy, ktory je przeprowadza. Ze
szczegotowych przepiséw prawa moga wynikaé tak zwane konsultacje obliga-

71 Szczatkowaregulacjajest zawarta w Kodeksie postepowania administracyjnego, w ktérego art. 221 par. 1
wspomina sie co prawda, ze ,zagwarantowane kazdemu w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej prawo
sktadania petycji” jest realizowane na zasadach okreslonych przepisami rozdziatu 6smego kodeksu (Skargi
iwnioski), ale cala regulacja ogranicza sie do tego jednego artykutu, w ktérym nie wskazano, czym rézni sie
petycja od wniosku i skargi, nie okreslono réwniez nawet ogélnie trybu sktadania i rozpatrywania petycji.
W literaturze pojawila sie takze sugestia, ze za czeSciowa ustawowa realizacje konstytucyjnej delegacji do
uregulowania w ustawie prawa petycji mozna by uznac instytucje wystuchania publicznego, wprowadzong
do polskiego porzadku prawnego Ustawg o dzialalnosci lobbingowej w procesie stanowienia prawa (por.:
M.M. Wiszowaty, Ustawa o dziatalnosci lobbingowej w procesie stanowienia prawa, ,Przeglad Sejmowy” 2006,
nr 5, s. 62; P. Radziewicz, Opinia prawna na temat projektu ustawy o dziatalnosci lobbingowej, druk nr 2188 z dnia
5 grudnia 2003 roku [mps]). Takze w tym wypadku jest to jednak jedynie czeciowa realizacja wspomnianej
dyspozycji konstytucyjnej, co sprawia, Ze teza o niepelnym zado$¢uczynieniu delegacji konstytucyjnej
w aspekcie prawa petycji pozostaje aktualna (por. takze: A. Rytel-Warzocha, Prawo petycji w Polsce na tle
rozwiqzan europejskich - stan obecny i perspektywy, Instytut Spraw Publicznych, Warszawa 2012, s. 21-23).

72 Jest to juz drugi senacki projekt ustawy na ten temat. Prace nad pierwszym projektem (siodma
kadencja senatu, druk nr 1036, szésta kadencja sejmu, druk nr 4261) zostaly przerwane na etapie
pierwszego czytania w sejmie z powodu uplywu kadencji parlamentu. Zgloszono zastrzezenia
co do konstytucyjnosci niektorych przepiséw projektu, miedzy innymi wylaczenia zawodowych
lobbystéw z kregu podmiotéw uprawnionych do korzystania z prawa petycji w sprawie projektu aktu
normatywnego, jesli lobbysta prowadzi dziatalnos¢ lobbingowa dotyczaca tego projektu (por. K. Kubuj,
Opinia prawna na temat senackiego projektu ustawy o petycjach, Warszawa 2001, s. 9-10 [mps]). W styczniu
2013 roku ponownie zainicjowano postepowanie w sprawie podjecia przez Senat Rzeczypospolitej Polskiej
inicjatywy ustawodawczej dotyczacej projektu ustawy o petycjach (6sma kadencja senatu, druk nr 285).
Obecnie - stan na 3 grudnia 2013 roku - projekt po pierwszym czytaniu znajduje si¢ w senacie. Obecny
projekt reguluje miedzy innymi kwestie podmiotowe (okreslone ogélnie w konstytucji), przedmiotowe
i proceduralne prawa petycji, doprecyzowujac zaréwno to, kto ma prawo do skladania petycji (osoby
fizyczne, osoby prawne i jednostki organizacyjne niemajgce osobowosci prawnej), jak i to, w jakiej
formie mozna ja sklada¢ (uwzgledniono réwniez forme elektroniczng) oraz w jakim trybie petycje sg
skladane i rozpatrywane. Procedura przewiduje kilka etapéw postepowania dotyczacego petycji po jej
whniesieniu, miedzy innymi wstepng kontrole, odniesienie si¢ do petycji i zawiadomienie o sposobie
rozstrzygniecia petycji. Do cech charakterystycznych tego postepowania nalezy miedzy innymi brak stron
postepowania i zastapienie rozstrzygnie¢ organu administracji dotyczacych petycji zawiadomieniem
o dziataniach podjetych w celu jej rozpatrzenia. Nie zabrakio réwniez rozwigzan dyskusyjnych czy nawet
krytykowanych, jak wspomniane wyzej ograniczenia w wykonywaniu prawa petycji przez lobbystow,
objecie zasada dyskontynuacji prac sejmu projektéw ustaw wniesionych w wyniku rozpatrzenia petycji
czy obowiazek skladania corocznych sprawozdar przez Prezesa Rady Ministrow przed sejmem i senatem
o petycjach rozpatrzonych przez ministréw i centralne organy administracji rzadowej. Krytyce poddano
takze ograniczone gwarancje realizacji prawa petycji, ktorymi dysponuje podmiot sktadajacy petycje. Sa to
przede wszystkim odpowiedzialno$¢ porzadkowa i dyscyplinarna urzednika czy skarga na bezczynnoscé
organu. Istnieje obawa, ze ustawa moze stac sie kolejna nieskuteczng regulacja (por. A. Rytel-Warzocha,
Prawo petycji w Polsce na tle rozwiqzaii europejskich — stan obecny i perspektywy, op. cit., s. 25-26).

W 2014 roku udato sie dokoriczy¢ parlamentarne prace nad Ustawaq o petycjach - 27 sierpnia 2014 ro-
ku zostala ona podpisana przez Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej Bronistawa Komorowskiego
[przyp. red.].

73 P. Winczorek, Art. 63, [w:] idem, Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia
1997 r., op. cit., s. 151-152; B. Banaszak, Art. 63, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, op. cit.,
s.323.
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toryjne. Ich obowiazkowy charakter nie zmienia tego, ze sg one instytucja od-
mienng od prawa petycji do wladz"™.

Na marginesie warto doda¢, ze konsultacje maja takze wymiar wewnetrzny,
czyli sg przeprowadzane réwniez wewnatrz systemu administracji rzadowej
czy - szerzej - administracji publicznej (jako przyklad mozna wskazaé kon-
sultowanie projektéw aktéw prawnych z Generalnym Inspektorem Ochrony
Danych Osobowych). Niniejsze opracowanie dotyczy jednak konsultacji spo-
tecznych, dlatego kwestie konsultacji wewnatrz systemu administracji zostana
W nim pominiete.

Wspomniane wyzej Wytyczne do Oceny Skutkéw Regulacji (OSR) zawieraja
wiele istotnych uzupelnieri regulacji regulaminowej w formie teoretycznych
i praktycznych wskazéwek dotyczacych celow, funkcji i sposobéw przepro-
wadzania konsultacji. Do celéw konsultacji nalezy zaliczy¢ przede wszystkim
sondowanie opinii partneréw spotecznych na temat planowanych rozwigzan,
w tym ich proponowanych, alternatywnych wersji. Konsultacje umozliwiaja
takze , wzmocnienie legitymacji demokratycznej dla dzialari administracji”
i ,zwiekszenie wspoélodpowiedzialnosci za podejmowane dziatania” ze stro-
ny partneréw spotecznych™. W Wytycznych wymieniono ponadto pozostale
funkcje konsultacji’.

Podstawowa kwestia na wstepnym etapie procesu konsultacji jest ich za-
kres przedmiotowy, szczegélnie za$§ podmiotowy - czy beda to konsultacje
ograniczone do realizacji obowiazkéw ustawowych, a wiec uwzgledniajace
podmioty obligatoryjne konsultowane, szersze, ale jedynie z udzialem naj-
wazniejszych adresatéw, czy najszersze, z mozliwie szerokim udzialem part-
neréw spolecznych réznego typu i znaczenia. Wlaéciwe postepowanie w tym
wypadku okresla ogélnie Regulamin pracy Rady Ministrow, a doprecyzowuja
je Wytyczne. Zgodnie z par. 9 ust. 1 Regulaminu pracy Rady Ministréw, zakres
OSR - tym samym takze zakres konsultacji spotecznych - zalezy od przed-
miotu i zasiegu oddzialywania projektowanego aktu normatywnego. Wspét-
czynniki te ustala wstepnie organ wnioskujacy (na ogét wiasciwy minister).
Koordynacja sporzadzania OSR (w tym zakres konsultacji) nalezy do Kancela-
rii Prezesa Rady Ministréw. W razie potrzeby zakres OSR moze by¢ poszerzo-
ny, lacznie z uzupelieniem przeprowadzonych konsultacji, przez Kancelarie
Prezesa Rady Ministréw, ktéra co do zasady opiniuje OSR przed jej przeka-
zaniem do uzgodnieni lub rozpatrzenia przez Staly Komitet Rady Ministréw.

74 Szerzej na temat prawa petycji - por. A. Rytel-Warzocha, Prawo petycji w Polsce na tle rozwigzarn
europejskich - stan obecny i perspektywy, op. cit.

75 Wytyczne do Oceny Skutkéw Regulacji (OSR), op. cit., s. 11.

76 Sa to: zebranie warto$ciowych informacji o podmiotach, na ktére wplynie regulacja, poinformowanie
spoleczeristwa o planach wladzy, zrozumienie odmiennego postrzegania danego problemu przez rézne
grupy podmiotéw, okreslenie priorytetow regulacji, szybkie uzyskiwanie informacji o rodzacych si¢
problemach, przygotowanie partneréw spolecznych do wdrozenia nowej regulacji, ustalenie bilansu
korzysci i kosztéw ptynacych z regulacji (ibidem, s. 19, 23).
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Istotne znaczenie dla ustalenia listy podmiotéw podlegajacych konsultacji ma
zawsze wskazanie celu (celéw) regulacji. Kolejng wskazéwka przy ustalaniu
kregu podmiotéw, ktdére nalezy obja¢ procesem konsultacji, jest okreslenie,
ktoére z nich odniosg z planowanej regulacji korzysci, ktére zas poniosg kosz-
ty. W tym celu Wytyczne polecaja zastosowanie mozliwie szerokiego zestawu
réznych klasyfikacji podmiotéw w panstwie, na czele z klasyfikacjami stoso-
wanymi przez Gléwny Urzad Statystyczny. Warto takze skorzystaé z pomocy
wyspecjalizowanych agencji rzadowych w rozpowszechnianiu informacji na
temat konsultacji oraz w ich przeprowadzeniu (traktujac agencje jako adresa-
ta konsultacji). W Wytycznych podano obrazowy przyklad regulacji dotycza-
cych gospodarki. W ich wypadku - ze wzgledu na przewage wéréd polskich
firm tak zwanych mikroprzedsiebiorstw - nalezy zwrdécié sie o opinie do Pol-
skiej Agencji Rozwoju Przedsigbiorczosci. Przyklad ten ilustruje wazna zasa-
de, ze konsultacje nie musza mie¢ charakteru wytacznie zewnetrznego, cenne
dla procesu OSR opinie moga bowiem pochodzi¢ réwniez od podmiotow we-
wnetrznych (zlokalizowanych wewnatrz administracji publicznej).

Moze sie réwniez zdarzy¢, ze ze wzgledu na niewielka skale czy ograniczony
zakres problemu, ktérego regulacje sie planuje, nie wystapi koniecznosé¢ prze-
prowadzenia konsultacji. Decyzje o rezygnacji z tego elementu OSR nalezy
- zgodnie z Wytycznymi - uzasadni¢”.

W Wytycznych zwrdcono uwage na dwa istotne problemy zwigzane z konsul-
tacjami, ktére mozna dostrzec w relacjach miedzy wladza a partnerami spo-
fecznymi. Z jednej strony, konsultacje nie moga sie ogranicza¢ do rozeslania
dokumentéw do wybranych podmiotéw, nie sa to wiec czynnosci jednostron-
ne. Z drugiej strony, konsultacje nie sa takze negocjacjami - decyzje podejmuje
samodzielnie i jednostronnie organ wladzy, cho¢ powinien on uwzglednic in-
formacje uzyskane w czasie konsultacji.

Samo pojecie konsultacji nie jest jednoznaczne. W znaczeniu waskim mozna
uznad, ze konsultacje to jedynie forma opiniowania projektéow planowanych
lub realizowanych przez wladze publiczna, ktéra wynika z przepiséw prawa.
W znaczeniu szerszym konsultacje bedg czescig szerszego zjawiska ,badan
spolecznych”, na ktére sktada si¢ wiele réznych technik, w tym wywiady gru-
powe, badania panelowe lub ankietowe, wywiady czeéciowo ustrukturyzo-
wane, zglaszanie uwag i komentarzy. Wytyczne wskazuja zaréwno minimalne
standardy konsultacji (powotujac sie na dokumenty Komisji Europejskiej),
jak i praktyczne wskazéwki o charakterze podstawowym, pozwalajace unik-
na¢ najczesciej popetnianych bledow, ktére wplywaja na poziom przeprowa-
dzonych konsultacji. Wsréd tych drugich warto wskaza¢ takie postulaty, jak
unikanie organizowania konsultacji w okresach $wiatecznych, objecie nimi
mozliwie wszystkich partneréw spotecznych, unikanie przesady w fatygowa-
niu partneréw spotecznych czy wad formalnych konsultowanego dokumentu

77 Ibidem, s. 16.

59



TWORZENIE | KONSULTOWANIE RZADOWYCH PROJEKTOW USTAW

(zbyt dlugi, niejasny, trudno dostepny)™. Wytyczne zawieraja takze szczego-
towe sugestie dotyczace poprawnego sformulowania kwestionariusza pytan
wspomagajacego konsultacje”.

Wazna sugestia zawarta w Wytycznych wspomina o stalym monitoringu pro-
ponowanej polityki czy regulacji przez regularna weryfikacje OSR, w tym or-
ganizowanie konsultacji na réznych etapach projektowych, wdrozeniowych
i po wejsciu w zycie regulacji®*. Nalezy w tym miejscu zastrzec, ze - podob-
nie jak w wypadku catosci rzgdowych Wytycznych - s to jedynie wskazéwki
i sugestie, nie za$ prawny obowiazek. Ewentualna odpowiedzialnos¢ za nieza-
stosowanie sie do nich przez organ wnioskujacy moze mie¢ najwyzej charak-
ter wewnetrzny (dyscyplinarny) jako naruszenie ust. 2 par. 9, ktéry stanowi,
ze OSR sporzadza sie zgodnie z okreslonymi przez Rade Ministréw ,zasa-
dami dokonywania oceny przewidywanych skutkéw (kosztéw i korzysci)
projektow rzadowych aktéw normatywnych”. Naruszenie to nie wplywa na
waznos¢ aktu prawnego i nie moze stanowi¢ podstawy jego uchylenia jako
konsekwengji naruszenia procedury prawodawczej.

Kwestie przeprowadzania konsultacji spolecznych sa regulowane réwniez
przez akty prawa powszechnie obowiazujacego.

Jak wspomniano, wspoétpraca cztonka Rady Ministréow z innymi podmiotami
w celu realizagji polityki rzadu ma charakter ustawowego obowiazku wynika-
jacego z Ustawy o Radzie Ministréw (art. 7 ust. 4 pkt 11 3). Artykut 38 Ustawy
z dnia 4 wrzeénia 1997 roku o dzialach administracji rzadowej (Dz.U. Nr 147,
poz. 943 ze zm.) réwniez dotyczy tej kwestii, wyznacza jednak znacznie szer-
szy zakres wspotdziatania ministra z innymi podmiotami: ,W celu realizacji
swoich zadan minister kierujacy okreslonym dziatem wspétdziata, na zasa-
dach i w trybie okreslonych w odrebnych przepisach oraz w zakresie wyni-
kajacym z potrzeb danego dzialu, z innymi czlonkami Rady Ministréw oraz
innymi organami administracji rzadowej i paristwowymi jednostkami orga-
nizacyjnymi, organami samorzadu terytorialnego, jak réwniez z organami sa-
morzadu gospodarczego, zawodowego, zwigzkéw zawodowych i organizacji
pracodawcoéw oraz innych organizacji spotecznych i przedstawicielstw srodo-
wisk zawodowych i twérczych”.

Prawo do konsultowania okreslonych typéw aktéw prawnych wynika z prze-
piséw kilku innych ustaw, ktére zostana tutaj syntetycznie zaprezentowane.

Artykut 19 ust. 1 Ustawy z dnia 23 maja 1991 roku o zwigzkach zawodowych
stanowi, ze organizacja zwigzkowa, reprezentatywna w rozumieniu Ustawy
o Tréjstronnej Komisji do Spraw Spoteczno-Gospodarczych i wojewédzkich

78 Ibidem, s. 20-22.
79 Por. ibidem, Zatacznik nr 4, s. 65.
80 Ibidem, s. 20, 50-51.
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komisjach dialogu spolecznego®, ma prawo opiniowania zatozen i projektéow
aktow prawnych w zakresie objetym zadaniami zwigzkéw zawodowych, przy
czym opiniowanie przez te organizacje zwiazkowa zatozen projektu budzetu
panstwa i projektu ustawy budzetowej reguluja przepisy Ustawy o Trojstron-
nej Komisji do Spraw Spoteczno-Gospodarczych i wojewédzkich komisjach
dialogu spolecznego.

Prawo opisane w omawianym przepisie ustawy wiaze si¢ z obowigzkiem
wladz publicznych, polegajacym na umozliwieniu organizacjom zwigzko-
wym realizacji ich prawa, czyli przekazaniu stosownych dokumentéw do za-
opiniowania w odpowiedniej formie i w odpowiednim terminie. W ust. 2-3
art. 19 okreslono szczegétowo obowiazki organéw wiadzy. Organy wiadzy
i administracji rzadowej oraz organy samorzadu terytorialnego kieruja zaloze-
nia albo projekty aktéw prawnych objetych zakresem zadan zwigzkéw zawo-
dowych do odpowiednich wiadz statutowych zwigzku (w formie drukowanej
i elektronicznej), okreslajac termin przedstawienia opinii, nie krétszy jednak
niz trzydziesci dni (liczony od dnia nastepujacego po dniu doreczenia zalo-
zen albo projektu wraz z pismem okreslajacym termin przedstawienia opinii).
Termin ten moze by¢ skrécony do dwudziestu jeden dni ze wzgledu na wazny
interes publiczny, ale wymaga to szczeg6lnego uzasadnienia. Nieprzedstawie-
nie opinii w wyznaczonym terminie nie jest uwazane za wyrazenie aprobaty,
ale jedynie za rezygnacje z prawa do wyrazenia opinii. Organ wladzy publicz-
nej ma ponadto obowiazek poinformowania organizacji opiniujacej dokument
o odrzuceniu w catosci lub w czesci jej stanowiska, dodatkowo uzasadniajac
swoja decyzje. W takim wypadku organizacja zwiazkowa moze przedstawic
swoje stanowisko na posiedzeniu wiasciwej komisji parlamentarnej lub samo-
rzadowej. Mozna wiec wyobrazi¢ sobie sytuacje, w ktorej odrzucone przez
strone rzadowa sugestie organizacji zwigzkowej i tak zostang przedstawione
postom czy senatorom w trakcie postepowania legislacyjnego. Reguta ta i Sci-
ste okreslenie minimalnego czasu na przedstawienie opinii stanowia wazne
ustawowe gwarancje szczegdlnego prawa do konsultacji przystugujacego or-
ganizacji zwiazkowej.

Artykul 19' omawianej ustawy przyznaje reprezentatywnym organizacjom
zwigzkowym dodatkowe prawo do opiniowania dokumentéw konsultacyj-
nych Unii Europejskiej, w szczeg6Inosci biatych i zielonych ksigg, komunika-
tow i projektéw aktéw prawnych Unii Europejskiej, w zakresie spraw objetych
zadaniami zwigzkéw zawodowych. Prawo to nie zostalo tak szeroko zabez-

81 Artykut 6 ust. 2 Ustawy z dnia 6 lipca 2001 roku o Trojstronnej Komisji do Spraw Spoteczno-
-Gospodarczych i wojewddzkich komisjach dialogu spotecznego (Dz.U. Nr 100, poz. 1080 ze zm.) uznaje
za reprezentatywne organizacje zwigzkowe ogélnokrajowe zwigzki zawodowe, ogélnokrajowe zrzeszenia
(federacje) zwigzkéw zawodowych i ogélnokrajowe organizacje miedzyzwigzkowe (konfederacje), ktore
spetniajg tacznie dwa kryteria: zrzeszaja ponad 300 tysiecy czlonkéw bedacych pracownikami i dziataja
w podmiotach gospodarki narodowej, ktérych podstawowy rodzaj dziatalnosci jest okreslony w wiecej niz
w polowie sekcji Polskiej Klasyfikacji Dziatalnosci. Przepisy doprecyzowuja sposob obliczania liczebnosci
organizacji i wylgczajg zaliczanie do niej na potrzeby ustalania kryterium liczebnego tych cztonkow
organizacji, ktérzy byli w ciggu roku lub sg zrzeszeni w innej reprezentatywnej organizacji zwigzkowej
majacej przedstawicieli w sktadzie Komisji Tréjstronnej.
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pieczone jak w wypadku prawa krajowego, nie wskazano bowiem terminéw
minimalnych na zgloszenie opinii, obowiazkéw wladz w zakresie uzasadnie-
nia odrzucenia propozycji organizacji zwigzkowej czy mozliwosci przedsta-
wienia przez nig swojego stanowiska na posiedzeniu odpowiednich komisji
parlamentu. Nie ulega watpliwosci, ze termin na przedstawienie opinii nie
powinien by¢ zbyt krétki. W doktrynie dominuje poglad, ze wyznaczenie zbyt
krotkiego terminu mozna nawet uznac¢ za utrudnianie wykonywania dziatal-
nosci zwiazkowej, ktore jest penalizowane (podlega odpowiedzialnosci karnej)
na podstawie art. 35 ust. 1 pkt 2 Ustawy o zwigzkach zawodowych®. Uwaga ta
dotyczy takze skrocenia ponizej dwudziestu jeden dni terminu przedstawie-
nia opinii okreslonego w art. 19 przywolywanej ustawy®.

Podobna jak w Ustawie o zwiazkach zawodowych regulacje dotyczaca opinio-
wania zalozen i projektéow aktéw prawnych przez organizacje pracodawcow
odnajdziemy w Ustawie z dnia 23 maja 1991 roku o organizacjach pracodaw-
cow (Dz.U. Nr 55, poz. 235 ze zm.). Kluczowe znaczenie ma tutaj art. 16 ust. 2,
ktoéry stanowi, ze organy wladzy i administracji rzagdowej oraz organy samo-
rzadu terytorialnego sa obowigzane zapewni¢ organizacjom pracodawcéw
wykonywanie uprawnieni opiniodawczych dotyczacych aktéw prawa kra-
jowego w zakresie praw i intereséw zwiazkéw pracodawcéw na réwnych
prawach ze zwigzkami zawodowymi. Mozna wiec uznag, Ze organizacje pra-
codawcow moga sie powolywac na przystugujace im prawa w zakresie opinio-
wania aktow prawnych, odwolujac sie zaréwno do ogoélnej regulacji zawartej
w omawianej ustawie, jak i do szczegélowych przepiséw Ustawy o zwigzkach
zawodowych dotyczacych procesu opiniowania aktéw prawnych przez or-
ganizacje zwigzkowe. Na przyklad w pierwszej z wymienionych ustaw nie
wspomina sie o zagwarantowanym minimalnym terminie na przedstawie-
nie opinii czy o prawie do przedstawienia przez organizacje pracodawcow
swojego stanowiska przed komisja parlamentu mimo jego odrzucenia przez
projektodawce aktu prawnego. Wspomniane w ustawie wymaganie, aby or-
ganizacji pracodawcéw zapewni¢ prawo do opiniowania aktéw prawnych na
réwni ze zwigzkami zawodowymi, oznacza, ze gwarancje te beda przystugi-
waly réwniez organizacji pracodawcéw na takich samych zasadach jak orga-
nizacji zwigzkowej. Zastosowanie znajduja takze ograniczenia. Uprawnienia
opiniodawcze maja tylko , reprezentatywne”® organizacje pracodawcéw, pro-
ces opiniodawczy jest zas odmienny w wypadku zalozerr budzetu i ustawy
budzetowe;.

Artykut 16' Ustawy o organizacjach pracodawcéw stanowi niemal dostowne
powtoérzenie oméwionego wyzej art. 19' Ustawy o zwigzkach zawodowych.

82 K.W. Baran, Komentarz do art. 19(1) ustawy o zwigzkach zawodowych, [w:] idem, Zbiorowe prawo pracy.
Komentarz, Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2010.

83 Ibidem.

84 Zgodnie z art. 7 ust. 3 Ustawy o Trojstronnej Komisji do Spraw Spoleczno-Gospodarczych
i wojewodzkich komisjach dialogu spotecznego, reprezentatywne sg te organizacje pracodawcéw majace
zasieg ogoélnokrajowy, ktére zrzeszaja pracodawcéw zatrudniajacych ponad 300 tysiecy pracownikéw.
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Reprezentatywnym organizacjom pracodawcéw przystuguja wiec analogicz-
ne do organizacji zwigzkowych uprawnienia opiniodawcze dotyczace doku-
mentéw konsultacyjnych Unii Europejskiej.

Procedure konsultowania projektu ustawy budzetowej i zatozeri do budzetu
przez organizacje pracodawcéw i organizacje zwiazkowe uregulowano w art. 3
Ustawy o Tréjstronnej Komisji do Spraw Spoleczno-Gospodarczych i woje-
wodzkich komisjach dialogu spolecznego. Przepisy wskazuja terminy, jakie
strona rzadowa musi zachowad, przekazujac projekt ustawy budzetowej do
zaopiniowania, a takze sekwencje wydarzen w wypadku niewypracowania
wspoélnego stanowiska przez Komisje Tréjstronng, ktore jest wowczas zasada.
W takiej sytuacji prawo do przedstawienia swojej opinii maja wszystkie strony
Komisji, w wypadku za$ niewypracowania w terminie wspélnego stanowiska
- kazda z reprezentatywnych organizacji. Zgodnie z ust. 13 art. 3 analizowa-
nej ustawy, Komisja Tréjstronna moze zmieni¢ (wydtuzy¢ lub skréci€) terminy
przeznaczone na kolejne etapy konsultacji wskazane w ustawie, na wniosek
strony rzadowej. Co istotne, mozliwos¢ ta dotyczy jedynie opiniowania za-
fozent do budzetu, wzrostu wynagrodzerh w gospodarce narodowej, wzrostu
minimalnego wynagrodzenia za prace oraz emerytur i rent z Funduszu Ubez-
pieczen Spotecznych. Terminy na zaopiniowanie projektu ustawy budzetowej
nie podlegaja zmianie. Réwniez w wypadku tych konsultacji nieprzedstawie-
nie opinii oznacza jedynie rezygnacje z tego uprawnienia.

Kolejng podstawe prawna przeprowadzenia obowiazkowych konsulta-
¢ji dotyczacych projektéw dokumentéw rzadowych zawiera Ustawa z dnia
6 maja 2005 roku o Komisji Wspoélnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego oraz
o przedstawicielach Rzeczypospolitej Polskiej w Komitecie Regionéw Unii Eu-
ropejskiej (Dz.U. Nr 70, poz. 759). Zgodnie z art. 2 tej regulacji, komisja stanowi
forum wypracowywania wspélnego stanowiska rzadu i samorzadu teryto-
rialnego. Do jej zadan nalezy miedzy innymi , opiniowanie projektéw aktéow
normatywnych, programéw i innych dokumentéw rzadowych dotyczacych
problematyki samorzadu terytorialnego, w tym takze okreslajacych relacje po-
miedzy samorzadem terytorialnym a innymi organami administracji publicz-
nej” (art. 3 pkt 5). Sformutowanie ,,zadanie” prowadzi do wniosku, Ze jest to
nie tylko uprawnienie, ale nawet powinnoé¢ komisji, zostata ona bowiem po-
wolana do realizacji postawionych przez nia zadan. Zgodnie z art. 7 ustawy,
Komisja Wspoélna wyraza swoja opinie po jej uzgodnieniu przez obie strony,
przy czym w kwestiach szczegélowych opinia taka moze zawiera¢ odrebne
stanowiska. Kazdej ze stron Komisji umozliwiono przyjecie wlasnego stanowi-
ska w wypadku niemoznosci uzgodnienia wspélnego stanowiska, ponadto na
wyrazenie opinii przewidziano zagwarantowany ustawg termin trzydziesto-
dniowy (po jego uplywie uznaje sie, ze komisja lub jej strona zrezygnowata
z prawa do wyrazenia opinii). Artykul 8 zawiera kilka interesujacych posta-
nowien. Po pierwsze, podmiot wlasciwy do przygotowania projektéw aktow
normatywnych, programéw i innych dokumentéw rzadowych dotyczacych
problematyki samorzadu terytorialnego, ktére podlegajg zaopiniowaniu Ko-
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misji Wspdlnej, przedstawia jej oprécz samego tekstu projektu réwniez pro-
gnoze skutkéw finansowych proponowanego rozwigzania. Jest to wazna
regulacja w $wietle problematyki OSR, oznacza bowiem, Ze oszacowanie kosz-
tow nastepuje przed skierowaniem projektu do zaopiniowania przez Komi-
sje Wsp6lna, a wiec na doé¢ zaawansowanym etapie tworzenia OSR - inaczej
niz w wypadku pozostalych wspomnianych wyzej regulacji obligatoryjnych
konsultacji dokumentéw rzadowych. Po drugie, uzgodniona opinia Komisji
Wspdlnej (lub odrebne opinie kazdej z jej stron) dotyczaca projektu dokumen-
tu rzagdowego jest obowigzkowo dolgczana do projektu tego dokumentu.

Ustawa z dnia 24 kwietnia 2003 roku o dziatalnosci pozytku publicznego
i o wolontariacie (tekst jednolity: Dz.U. z 2010 r., Nr 234, poz. 1536 ze zm.)
stanowi kolejna podstawe przeprowadzenia konsultacji dokumentéw rzado-
wych, tym razem zwiazanych z problematyka funkcjonowania organizacji po-
zarzadowych, dziatalnosci pozytku publicznego i wolontariatu (art. 35 ust. 2
pkt 2). Przedstawianie opinii dotyczacej projektow aktéow prawnych i progra-
moéw rzagdowych z zakresu tej problematyki nalezy do zadan Rady Dziatalnosci
Pozytku Publicznego. Jest to organ opiniodawczo-doradczy ministra wiasci-
wego do spraw zabezpieczenia spolecznego (obecnie ministra pracy i polity-
ki spotecznej). Rada sklada sie z pieciu przedstawicieli organéw administracji
rzadowej, pieciu przedstawicieli jednostek samorzadu terytorialnego i dzie-
sieciu przedstawicieli organizacji pozarzadowych, zwigzkéw i porozumien
organizacji pozarzadowych oraz szczegélnych podmiotéw prowadzacych
dzialalnos¢ pozytku publicznego, jak stowarzyszenia jednostek samorzadu te-
rytorialnego, spétdzielnie socjalne, jednostki organizacyjne Kosciotéw i zwiaz-
kéw wyznaniowych czy spotki sportowe non profit i kluby sportowe. Jest to
wiec bardzo szeroka reprezentacja organizacji pozarzadowych, ktére wspot-
tworza sklad rady ze strong rzadowa i samorzadowa. W doktrynie uwaza sie
Rade Dziatalnosci Pozytku Publicznego za ,dopelnienie instytucji realizuja-
cych zasade dialogu spotecznego”, sytuujaca sie obok nich®. Istotne jest ustale-
nie, czy mozna traktowaé zadanie rady jako jej kompetencje i wéwczas taczyé
z nia obowiazek przekazywania radzie przez rzad projektéw odpowiednich
dokumentéw. Ustawa stwierdza co prawda, ze Rada Dzialalnosci Pozytku
Publicznego ma trzydziesci dni na wyrazenie swojej opinii (po uptywie tego
terminu uznaje si¢, Ze zrezygnowala z prawa do jej wyrazenia), ale nigdzie
nie zawarto expressis verbis zobowiazania rzadu lub jego cztonkéw do przeka-
zywania radzie stosownych dokumentéw do zaopiniowania. Mozna by wiec
uznaé, ze kierowanie aktéw do konsultacji nie jest bezwzglednym obowiaz-
kiem Rady Ministréw i jego niedopelnienie nie bedzie uwazane za niedocho-
wanie ustawowego trybu legislacyjnego. Artykut 5 ust. 1 omawianej ustawy
stanowi jednak, ze organy administracji publicznej prowadza dziatalnosé
w sferze zadan publicznych z zakresu regulowanego tym aktem normatyw-
nym we wspdtpracy z organizacjami pozarzadowymi i innymi wymienionymi

85 J. Blicharz, Komentarz do art. 35 ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i wolontariacie, [w:] Ustawa
o dziatalnosci pozytku publicznego i wolontariacie. Ustawa o spotdzielniach socjalnych. Komentarz, LEX 2012.
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w nim podmiotami. Przepis ten mozna uzna¢ za zrédlo obowigzku organéw
administracji konsultowania aktéw prawnych na opisany temat ze wskaza-
nymi podmiotami reprezentujgcymi. Doprecyzowuja go pkt 3-4 ust. 2, ktére
wprost méwia o konsultowaniu projektéow aktéow normatywnych z organiza-
cjami pozarzadowymi, z innymi wskazanymi w analizowanej ustawie pod-
miotami prowadzacymi dziatalnosé pozytku publicznego, a takze z radami
dziatalnosci pozytku publicznego. Oznacza to, ze uprawnienia konsultacyj-
ne dotycza nie tylko Rady Dzialalnosci Pozytku Publicznego jako ciata opi-
niodawczo-doradczego, ale takze pojedynczych organizacji pozarzadowych.
W tym wypadku jednak - cho¢ mozna méwi¢ o obowigzku konsultowania
projektéw aktéw normatywnych przez organy administracji, co jest rozwiaza-
niem rzadko spotykanym w polskich przepisach - nie wskazano zakresu pod-
miotowego i przedmiotowego konsultacji. Decyzja ta nalezy wiec do strony
rzadowej. Spelnienie obowiazku wspoétpracy ze strong pozarzadowaq nastepu-
je juz w wypadku samego poddania projektu konsultacji nawet kilku organi-
zacji. Ustawa nie precyzuje bowiem, jak szerokie maja to by¢ konsultacje. Co
interesujace, ust. 5 art. 5 omawianej ustawy naklada szczegdlny obowiazek na
organy stanowiace jednostek samorzadu terytorialnego, ktéry nie ma odpo-
wiednika na poziomie centralnym w formie konkretnych obowiazkéw wtadz
publicznych. Przepis nakazuje okreslenie w uchwale organu stanowiacego
jednostki samorzadu terytorialnego szczegétowego sposobu konsultowania
z radami dzialtalnosci pozytku publicznego lub organizacjami pozarzadowy-
mi i innymi wskazanymi w ustawie podmiotami projektéw aktéw prawa miej-
scowego w dziedzinach dotyczacych dziatalnosci statutowej tych organizacji.

Oproécz konsultacji obligatoryjnych - o charakterze zewnetrznym i wewnetrz-
nym - prawo umozliwia przeprowadzenie konsultacji fakultatywnych. Zaleza
one jednak od uznania organéw wtadzy publicznej (w wypadku problematyki
poruszanej w niniejszym opracowaniu - strony rzadowej), a wiec ich przepro-
wadzenie jest prawem przystugujacym organowi, nie zas prawem partneréw
spolecznych. Ogoélng podstawe w tej kwestii zawiera par. 12 ust 5 Regulami-
nu pracy Rady Ministréw, ktéry stanowi, ze ,Organ wnioskujacy, biorac pod
uwage treé¢ projektu dokumentu rzadowego, a takze uwzgledniajgc inne oko-
licznosci, w tym znaczenie oraz przewidywane skutki spoteczne i ekonomicz-
ne dokumentu, stopien jego zlozonosci oraz jego pilnosé, moze zdecydowaé
o skierowaniu projektu dokumentu do zaopiniowania przez inne organy ad-
ministracji parfistwowej, organizacje spoleczne oraz inne zainteresowane pod-
mioty i instytucje”. Przykladem jest oméwiona Ustawa o dziatalnosci pozytku
publicznego i o wolontariacie, w ktérej wspomniano (art. 5 ust. 1) o wspétpra-
cy, jaka w sferze zadan publicznych z zakresu regulowanego ta ustawg organy
administracji publicznej sa zobowigzane prowadzi¢ z organizacjami pozarza-
dowymi i innymi podmiotami wymienionymi w tym akcie normatywnym. Ta
ogoélna klauzula stanowi podstawe organizowania réznych form kooperacij,
miedzy innymi zasiegania opinii czy prowadzenia konsultacji. O ile inicjatywa
moze naleze¢ do obu stron takiej wspdlpracy, o tyle nie mozna méwic o istnie-
niu prawa strony pozarzadowej, ktérego odpowiednikiem po stronie rzado-
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wej byloby zobowigzanie do podejmowania kazdej inicjatywy czy reagowania
na kazda propozycje drugiej strony.

Podobne jak we wspomnianej ustawie przepisy dotyczace mozliwosci udziela-
nia opinii o projektach aktéw prawodawczych oraz przedstawianiu wnioskéow
i postulatéw w zakresie tworzenia i stosowania prawa zawieraja réwniez inne
ustawy, ze szczeg6lnym uwzglednieniem regulacji dotyczacych organizacji sa-
morzadu zawodowego. Jako przyklady mozna wskaza¢, sposréd licznych ak-
tow prawnych, zawierajace takie wlasnie regulacje: art 58 pkt 9 Ustawy z dnia
26 maja 1982 roku - Prawo o adwokaturze (tekst jednolity: Dz.U. z 2009 r.,
Nr 146, poz. 1188 ze zm.), przewidujacy stosowne uprawnienia opiniodaw-
cze Naczelnej Rady Adwokackiej dotyczace ogélnie aktéw prawodawczych,
art. 21 ust 2 pkt 13 Ustawy z dnia 7 maja 2009 roku o bieglych rewidentach
i ich samorzadzie, podmiotach uprawnionych do badania sprawozdan finan-
sowych oraz o nadzorze publicznym (Dz.U. Nr 77, poz. 649 ze zm.), okreslajg-
cy uprawnienia Krajowej Rady Biegtych Rewidentéw dotyczace opiniowania
projektéow aktéw normatywnych z dziedziny prawa gospodarczego, czy art. 8
pkt 11 Ustawy z dnia 15 grudnia 2000 roku o samorzadach zawodowych archi-
tektéw, inzynieréw budownictwa oraz urbanistow, zawierajacy uprawnienia
izb architektow, inzynieréw budownictwa oraz urbanistéow do opiniowania
projektéow aktéw normatywnych dotyczacych architektury, budownictwa lub
zagospodarowania przestrzennego. Jak wspomniano, sa to przepisy dotyczace
zakresu dziatania czy zadan okreslonych podmiotéw. Skala realizacji tych za-
dan bedzie jednak zalezata od uznaniowej decyzji organéw wiladzy publiczne;j.

Szczegblna instytucja oparta na konsultacjach z udzialem miedzy innymi part-
neréw spotecznych, przewidziang w Regulaminie prac Rady Ministréw, jest
tak zwana miedzyministerialna konferencja uzgodnieniowa. Istnieja dwa ro-
dzaje takich konferencji - fakultatywne i obligatoryjne. Organ wnioskujacy
(opracowujacy projekt dokumentu) organizuje konferencje w celu wlasciwe-
go przygotowania projektu (par. 14 ust. 2 Regulaminu pracy Rady Ministrow).
Jesli jednak w trakcie konsultacji przeprowadzonych uprzednio przez organ
wnioskujacy doszlo z jego inicjatywy, na mocy wspomnianego par. 12 ust. 5
Regulaminu, do zgloszenia ,licznych uwag o charakterze merytorycznym”,
to konferencja uzgodnieniowa odbywa sie obligatoryjnie (par. 14 ust. 3 Re-
gulaminu pracy Rady Ministréw), z udziatem przedstawicieli organu wnio-
skujacego i organéw administracji rzadowej, ktére zglosity uwagi do projektu
(obligatoryjnie), a takze - z inicjatywy organu wnioskujacego i wedlug jego
uznania - inne organy i podmioty (par. 14 ust. 4 Regulaminu pracy Rady Mi-
nistréw). Jesli w wyniku zgloszonych uwag dochodzi do uzgodnienia wspdl-
nego stanowiska, organ wnioskujacy uwzglednia je w tekscie projektu przez
naniesienie stosownych zmian, jeéli nie - sporzadza protoké! rozbieznosci,
ktory jest dolaczany do projektu dokumentu kierowanego do Stalego Komite-
tu Rady Ministréw. Nieusuniete rozbieznosci sg przedmiotem procedowania
komitetu. Ostateczng decyzje w jej sprawie podejmuje Rada Ministréw (par. 15
Regulaminu pracy Rady Ministrow).
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Innym przykladem instytucji umozliwiajacej przedstawienie przez podmio-
ty zewnetrzne wobec organéw wladzy ich opinii na temat aktu prawnego jest
wystuchanie publiczne, uregulowane w art. 8-9 Ustawy z dnia 7 lipca 2005 ro-
ku o dziatalnosci lobbingowej w procesie stanowienia prawa (Dz.U. z 2005 r.,
Nr 169, poz. 1414 ze zm., dalej nazywana ,ustawa lobbingowa”). W ustawie
tej przewidziano dwa typy wystuchan - dotyczace projektu ustawy i projektu
rozporzadzenia. W obu wypadkach uzupelnienie regulacji ustawowej nastapi-
fo w aktach szczegétowych, odpowiednio w Regulaminie Sejmu (rozdzial 1A
Wystuchanie publiczne, art. 70a-i) i w Rozporzadzeniu Rady Ministréw z dnia
7 lutego 2006 roku o wystuchaniu publicznym dotyczacym projektow rozpo-
rzadzen (Dz.U. Nr 30, poz. 207).

Mozna wskazaé¢ podobieristwa i réznice w zakresie organizacji i przeprowa-
dzania wystuchan publicznych dotyczacych ustaw i rozporzadzen. Przede
wszystkim oba typy wystuchania majg charakter fakultatywny, czyli ich prze-
prowadzenie jest zalezne od woli organizatora. W wypadku projektéw ustaw
jest to odpowiednia komisja sejmowa podejmujaca decyzje o przeprowadze-
niu wystuchania na wniosek posta, w wypadku projektéw rozporzadzen
- podmiot odpowiedzialny za przygotowanie projektu rozporzadzenia. Do-
datkowo, poniewaz ustawa wymaga, aby uchwale o przeprowadzeniu wy-
stuchania publicznego komisja podjeta po zakoniczeniu pierwszego czytania
projektu, ale przed rozpoczeciem jego szczegdtowego rozpatrywania, nalezy
uznaé, ze w wypadku rozpatrywania ustawy w tak zwanym trybie przyspie-
szonym na podstawie art. 51 Regulaminu Sejmu (kiedy doszto do skierowani
ustawy do drugiego czytania zaraz po zakoriczeniu pierwszego czytania, bez
odsytania do komisji), przeprowadzenie wysluchania publicznego w ogoéle nie
bedzie mozliwe. Podobnie w sytuacji odrzucenia projektu ustawy w pierw-
szym czytaniu na posiedzeniu plenarnym sejmu.

Prawo udzialu w wystuchaniu maja dwa rodzaje podmiotéw: te, ktére po
ogloszeniu projektu ustawy w formie druku, co najmniej dziesie¢ dni przed
dniem wystuchania publicznego, zglosily do sejmu zainteresowanie pracami
nad projektem ustawy (art. 70b ust. 1 Regulaminu Sejmu), i te, ktére zgtosily
zainteresowanie udzialem w pracach nad projektem ustawy w trybie przewi-
dzianym w ustawie lobbingowej, czyli Radzie Ministréw (art. 70b ust. 1 Regu-
laminu Sejmu, art. 7 ust. 1 ustawy). Wystuchanie odbywa si¢ na posiedzeniu
komisji sejmowej. Co wazne - tylko na jednym posiedzeniu i w calosci poswie-
conym wystuchaniu. Podmiot organizujacy wystuchanie ma prawo z przyczyn
lokalowych lub technicznych podja¢ decyzje o odwolaniu, zmianie terminu
lub zmianie miejsca wystuchania, a takze o ograniczeniu liczby podmiotow
bioracych udziat w wystuchaniu lub o przerwaniu wystuchania. Uczestnicy
wystuchania co do zasady wygtaszaja swoje opinie ustnie. Wyjatkowo uczest-
nik wystuchania, a takze osoba, ktéra zglosila zainteresowanie pracami nad
projektem ustawy, ale nie wzieta w nich udzialu, moze ztozy¢ do protokotu
tekst niewygloszonego na posiedzeniu wystapienia. W przepisach nie ma na-
kazu skierowanego do organu organizujacego wystuchanie, aby odnosit sie
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do zglaszanych opinii czy - wprost - zastosowat sie do postulatéw przedsta-
wionych przez uczestnikow wysluchania. Wystuchanie publiczne moze by¢
przeprowadzone przy okazji procedowania nad dowolnym typem projektu
ustawy - rzadowym, poselskim, senatorskim, prezydenckim i obywatelskim®,
ale dopiero na etapie sejmowym, nie wczeéniej, cho¢ i nie pézniej (na przy-
klad w senacie). Przepisy nie uzalezniaja réwniez decyzji o zorganizowaniu
wystuchania od materii ustawy, ale jedynie od decyzji organu uprawnionego,
dla ktérego jedynie niewiazaca wskazoéwka bedzie zgloszenie zainteresowania
pracami nad projektem ustawy®.

Wystuchanie dotyczace projektéw rozporzadzen - poza wieloma podobieni-
stwami, na czele z jego fakultatywnym, w pelni zaleznym od woli organiza-
tora charakterem - wykazuje dwie réznice w zakresie analizowanej kwestii
konsultacji publicznych (oczywiscie oprécz tego, ze dotyczy rozporzadzen
wydawanych przez Rade Ministréw, jej Prezesa lub ministra, nie za$ ustaw).
Po pierwsze, w wypadku ministerialnych projektow rozporzadzen wystu-
chanie publiczne moze by¢ przeprowadzone w jednej z dwoéch form: samo-
dzielnie, wylacznie z udzialem podmiotéw, ktére zglosily zainteresowanie
pracami nad projektem rozporzadzenia, albo lacznie z miedzyministerialna
konferencja uzgodnieniowa dotyczaca projektu tego rozporzadzenia (par. 2
rozporzadzenia). Po drugie, pojawia sie dodatkowy element, niewystepujacy
w wypadku wystuchan dotyczacych projektéw ustaw. W wystuchaniu obo-
wigzkowo biora udzial osoby, ktére uczestniczyly w opracowaniu projektu
rozporzadzenia pod wzgledem merytorycznym i prawnym (par. 5 ust. 2 roz-
porzadzenia). Maja one obowiazek ustosunkowywania sie na biezaco do racji
i argumentéw prezentowanych przez uczestnikéw wysluchania (par. 7 ust. 1
rozporzadzenia). To ustosunkowanie sie moze mie¢ charakter natychmiasto-
wy i ustny, ale wyjatkowo i z powodéw merytorycznych - takze pisemny,
w terminie pdézniejszym (maksymalnie czternascie dni)®. Podobnie jak w wy-
padku wystuchan dotyczacych ustaw, prowadzacy wystuchanie publiczne
(przedstawiciel komérki organizacyjnej urzedu, ktéra opracowata projekt roz-
porzadzenia) ma obowiazek umozliwi¢ wszystkim uczestnikom przedsta-
wienie ich stanowiska, co nie oznacza jednak obowigzku zastosowania sie do
postulatéw zgloszonych przez uczestnikéw (w wypadku sprzecznych postu-
latow bytoby to czesto niemozliwe). Obowigzek odniesienia sie do postulatow
czy opinii uczestnikéw wystuchania nalezy ocenié¢ pozytywnie. Jak sie wydaje,

86 Por.:]. Szmyt, Zakres art. 8 ustawy o dziatalnosci lobbingowej z 2005 r., , Zeszyty Prawnicze Biura Studiéw
i Ekspertyz Kancelarii Sejmu” 2006, nr 1, s. 41-42; M.M. Wiszowaty, Dziatalnos¢ lobbingowa w procesie
stanowienia prawa. Ustawa z dnia 7 lipca 2005 r. z komentarzem, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2010,
s. 145.

87 Tak samo - por. na przykltad: Ustawa o dziatalnosci lobbingowej w procesie stanowienia prawa. Komentarz,
red. P. Kuczma, Towarzystwo Naukowe Organizacji i Kierownictwa ,, Dom Organizatora”, Torun 2013,
s. 115. Podobnie, cho¢ z zastrzezeniem, Ze ,mozna sie tylko domysla¢, ze chodzi o projekty wazne
i kontrowersyjne” - por. J. Zbieranek, G. Makowski, Lobbing w Polsce - Zywy problem, martwe prawo,
»Analizy i Opinie” 2007, nr 79, s. 4.

88 Pawel Kuczma uwaza, ze takie pisemne odniesienie si¢ moze nastgpi¢ zaréwno korespondencyjnie,
na adres uczestnika wystuchania, jak i elektronicznie, na odpowiedniej stronie Biuletynu Informacji
Publicznej (Ustawa o dziatalnosci lobbingowej w procesie stanowienia prawa. Komentarz, op. cit., s. 134).
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podobne rozwigzanie byloby wskazane w wypadku projektéw ustaw, ale pod
warunkiem obowigzkowego udzialu w wystuchaniu oséb reprezentujacych
wnioskodawce, odpowiedzialnych za merytoryczng strone projektu, a takze
dodatkowo przesuniecia momentu organizowania wystuchan w sprawie pro-
jektow ustaw (zalozeri do projektu ustawy) na wezesniejszy, projektowy etap,
czyli poszerzenia grona podmiotéw uprawnionych do organizowania wystu-
chani o inne organy wyposazone w prawo inicjatywy ustawodawczej (ze szcze-
gblnym uwzglednieniem Rady Ministrow). Zupelny brak obowiazku chocby
odniesienia si¢ do zglaszanych opinii sprawia, Ze wystuchanie ma na ogot ni-
kle znaczenie® (jesli w ogole sie odbywa).

Wystuchanie publiczne jest organizowane wtedy, gdy postanowi tak podmiot
odpowiedzialny za opracowanie projektu. Co istotne, jego powodem nie musi
by¢ zainteresowanie podmiotéw pracami nad projektem rozporzadzenia, jak
bowiem wynika z przepiséw - o ile informacje o zarzadzeniu wystuchania
i jego terminie nalezy podac¢ najpdzniej siedem dni przed dniem wystucha-
nia, o tyle che¢ udziatu nalezy zglasza¢ najp6zniej trzy dni przed wystucha-
niem. W momencie zarzadzania wystuchania moze nie by¢ ani jednej osoby
zainteresowanej jego przeprowadzeniem. Zbyt mata lub zbyt duza liczba chet-
nych moze by¢ powodem zmiany terminu, miejsca lub odwolania wystucha-
nia. Dodajmy, Ze zgodnie z ustawa lobbingowg (art. 7 w zwigzku z art. 3-4),
zainteresowanie pracami nad projektem (zalozen do ustawy, ustawy lub roz-
porzadzenia) mozna zglosi¢ juz z chwilg opublikowania wykazu prac legisla-
cyjnych (Rady Ministréw, premiera i ministréw) lub z chwila udostepnienia
projektu w Biuletynie Informacji Publicznej.

Warto wspomnie¢ o jeszcze jednym rodzaju wystuchania publicznego, ktére
jest organizowane w senacie. Co prawda senacka wersja tej instytucji nie zosta-
fa wprost uregulowana w ustawie lobbingowej, ale uwzgledniajac to, ze polski
ustawodawca uznal wystuchanie publiczne za forme wykonywania dziatal-
nosci lobbingowej, wprowadzenie tej instytucji (pod ta nazwa) do Regulami-
nu Senatu nalezy uznac¢ za zgodne z art. 14 ust. 3 ustawy lobbingowej, ktéry
stanowi, ze ,zasady wykonywania zawodowej dzialalnosci lobbingowej na
terenie Sejmu i Senatu okreélaja odpowiednio regulamin Sejmu i regulamin
Senatu”. Z dniem 20 lipca 2013 roku do Regulaminu Senatu dodano przepi-
sy przewidujace mozliwoé¢ zorganizowania w senacie (na wspdélnym posie-
dzeniu stosownych komisji) wystuchania publicznego dotyczacego projektow
ustaw. Podstawe prawna przeprowadzenia wysluchania (oprécz wspomnia-
nych przepiséw ustawy lobbingowej) stanowi art. 80 ust. 1b Regulaminu Sena-
tu. Tryb przeprowadzenia wystuchania precyzuje art. 80a, réwniez dodany do
senackiego regulaminu wspomniang nowelizacjg. Pierwsze wystuchanie pu-
bliczne w senacie odbylo sie 8 pazdziernika 2013 roku i dotyczylo senackiego
projektu ustawy o petycjach (druk nr 285). Regulacja wystuchania publicznego

89 Iwona Wréblewska stwierdza nawet, ze ,brak uwzgledniania tych opinii w procesie legislacyjnym
jest rownoznaczny z zaprzepaszczeniem idei wystuchania” (I. Wréblewska, Wystuchanie publiczne w Polsce.
Analiza rozwigzan normatywnych na tle praktyki ich stosowania, ,Przeglad Sejmowy” 2012, nr 3, s. 108).
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w senacie rézni sie od sejmowej wersji tej instytucji w kilku punktach. Mozna
uznad, ze jest bardziej korzystna dla uczestnikow?™.

Instytucja wystuchania publicznego (zaréwno w sejmie czy w senacie, jak
i w Radzie Ministrow) - ze wzgledu na swoj otwarty charakter - zbliza sie
do instytucji konsultacji publicznych, ktére czesé¢ autoréw odrédznia od kon-
sultacji spolecznych na podstawie kryterium podmiotowego. Zgodnie z tym
rozréznieniem, konsultacje spoleczne dotycza partneréw spolecznych, orga-
nizacji pozarzadowych i réznych podmiotéw, do ktérych zwraca sie strona
rzadowa (czy - szerzej - przedstawiciele wladzy) z prosba o wyrazenie opinii
W sprawie zwigzanej z przedmiotem dziatalnosci podmiotu konsultowanego.
Konsultacje publiczne dotycza znacznie szerszego grona respondentéw i maja
w pelni otwarty charakter. Organ poddajacy dang kwestie pod konsultacje pu-
bliczne wystosowuje ogolne zaproszenie do zglaszania uwag, nie okreslajac
jednak konkretnych adresatéw. W ten sposéb kazdy zainteresowany projek-
tem lub zgloszeniem uwag moze to uczyni¢ w okredlony sposéb (pisemnie
lub ustnie, w zaleznosci od konkretnej sytuacji). Rozréznienie to nie jest po-
wszechne. Najczesciej oba pojecia - konsultacje publiczne i konsultacje spo-
teczne - wystepuja jako synonimy.

Interesujagcym przykladem konsultacji publicznych w Polsce jest praktyka,
ktora pojawila sie na gruncie realizacji przepiséw dotyczacych prowadzenia
Biuletynu Informacji Publicznej (BIP). Zgodnie z art. 6 ust. 1 pkt 1b w zwigz-
ku z art. 7 ust. 1 pkt 1 Ustawy z dnia 6 wrzesénia 2001 roku o dostepie do infor-
magcji publicznej (Dz.U. Nr 112, poz. 1198 ze zm.), informacje o projektowaniu
aktow normatywnych podlegaja udostepnieniu w Biuletynie. Uszczegétowie-
niem tego obowiazku sa przepisy ustawy lobbingowej, ktére nakazuja udo-
stepnienie w BIP rzadowych projektow ustaw oraz projektéw rozporzadzen
Rady Ministréw, Prezesa Rady Ministrow i poszczegdlnych ministréw (art. 3
ust. 1 pkt 2, art. 4 ust. 1, art. 5 ustawy). Na gruncie tych przepisow powstata
praktyka przekazywania przez rézne podmioty - osoby fizyczne, organizacje
pozarzadowe, organizacje branzowe i inne - uwag i opinii dotyczacych udo-
stepnianych projektéw. Poniewaz - zgodnie z art. 6 in fine ustawy lobbingo-
wej - ,udostepnieniu w Biuletynie Informacji Publicznej podlegaja réwniez
wszelkie dokumenty dotyczace prac nad projektem”, w Biuletynie publiku-
je sie czesto (nie ma tutaj jednolicie ustalonej praktyki) te opinie®’. Sa one tak-

90 Przede wszystkim komisje, na ktérych forum odbywa sie wystuchanie, maja obowigzek odniesienia
sie do uwag zgloszonych w trakcie wystuchania publicznego przez jego uczestnikow, a takze obowigzek
uzasadnienia przyczyn ewentualnego nieuwzglednienia tych uwag (na stronie internetowej senatu).
Udzial w wystgpieniu moze wzia¢ kazdy i tylko wyjatkowo przewodniczacy komisji moze ograniczy¢
liczbe uczestnikéw wystuchania, opierajac sie¢ na ,obiektywnym kryterium zastosowanym jednolicie
wobec wszystkich zainteresowanych”. Przepisy w ogodle nie wspominaja o mozliwosci odwolania
wystuchania, inaczej niz w wypadku wystuchan sejmowych i rzadowych.

91 Na gruncie stosowania art. 6 ustawy lobbingowej w zestawieniu z innymi regulacjami rodza sie liczne
watpliwosci. Wéréd pytarn na temat dopuszczalnosci i zasadnosci publikowania okreslonych dokumentéw
jako ,dotyczacych prac nad projektem” pojawiaja sie zagadnienia dotyczace danych osobowych, praw
autorskich czy prawa do prywatnosci. Kwestia, czy i ktore z nadsytanych opinii publikowaé w Biuletynie
Informacji Publicznej, jest wazka, znacznie jednak przekracza ramy tematyczne i objetosciowe niniejszego
opracowania.
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ze nierzadko uwzgledniane przez projektodawce, czyli strone rzadowa. Co
warte podkreslenia, na stronach BIP poszczegolnych organéw administracji
rzadowej z czasem zaczely sie pojawiac zaproszenia do zglaszania uwag i opi-
nii. W ten sposéb doszlo do powstania interesujacej i coraz popularniejszej
praktyki konsultacji publicznych ad hoc - odbywajacych sie na ogélne, otwarte
zaproszenie strony rzadowej lub zupelnie spontanicznie, nawet bez zaprosze-
nia, z inicjatywy samych zainteresowanych podmiotéw, ktére wysylaja swoje
opinie pod adresem projektodawcy. Praktyka ta ulegta uproszczeniu i zwie-
lokrotnieniu dzigki uruchomieniu platformy internetowej Rzadowy Proces
Legislacyjny w ramach Biuletynu Informacji Publicznej Rzadowego Centrum
Legislacji (http://legislacja.rcl.gov.pl). Po poprawkach systemu - wprowa-
dzonych na podstawie doswiadczeni zebranych z funkcjonowania tej inicja-
tywy i licznych sugestii partneréw spotecznych - pojawila sie tam mozliwosé
zglaszania uwag do kazdego projektu. Mozna ja uznac za ogolne, otwarte i sta-
te zaproszenie do zgtaszania uwag przez wszystkie zainteresowane podmioty.
Inicjatywa ta rowniez zastuguje na uznanie.

Na zakoriczenie tej czeSci opracowania nalezy zastrzec, ze konsultacje, réw-
niez obowiazkowe, dotycza nie tylko projektéow aktéw prawa powszechnie
obowiazujacego - ustaw i rozporzadzen, ale takze innych dokumentéw rza-
dowych. Wéréd nich mozna wymieni¢ na przyklad projekty strategii rozwoju,
ktore podlegaja obowiagzkowym konsultacjom z jednostkami samorzadu tery-
torialnego, partnerami spolecznymi i gospodarczymi oraz z Komisja Wspdl-
na Rzadu i Samorzadu Terytorialnego na podstawie Ustawy z dnia 6 grudnia
2006 roku o zasadach prowadzenia polityki rozwoju (tekst jednolity: Dz.U.
z 2009 r., Nr 84, poz. 712).

Warto krétko przedstawié¢ przewidziang w tej ustawie procedure konsultowa-
nia projektow programow rozwoju (uchwat Rady Ministréw) jako interesujacy
przyklad odmiennego podejécia do tej kwestii. Strona rzadowa ma w tym wy-
padku obowiazek wystosowania otwartego zaproszenia do konsultacji, dzieki
czemu doé¢ szerokie grono zainteresowanych podmiotéw zyskuje mozliwosé
wyrazenia swojej opinii. Szanse na dotarcie zaproszenia do mozliwie wszyst-
kich potencjalnie zainteresowanych podmiotéw zwieksza obowiazek jego
publikacji w ogélnopolskim dzienniku i w Internecie (art. 6 ustawy). Strona
rzadowa nie ustala zatem grupy podmiotéw, do ktérych zwraca sie z prosba
o opinie, sklad tej grupy jest bowiem rezultatem aktywnosci lub biernosci gro-
na zainteresowanych podmiotéw. Takie rozwiagzanie niesie ze soba zar6wno
korzysci, jak i zagrozenia. Otwarte zaproszenie wigze sie réwniez z ryzykiem
pominiecia opinii istotnych partneréw spolecznych w wypadku ich bierno-
§ci. Aktywnosé podmiotéw pozarzadowych na tym polu bedzie skutkowaé
mozliwoscia przedstawienia ich opinii, jest to wiec pewna forma nagrodzenia
takiej aktywnosci. Rozwigzanie to zasluguje zatem na uznanie. Wydaje sie jed-
nak, ze optymalny model konsultacji powinien przewidywac potaczenie obu
rozwigzan - obligatoryjnego zwracania sie do okreslonych adresatéow (przede
wszystkim stalych ciat konsultacyjnych, jak wymienione wczesniej komisje
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irady) i wystosowywania otwartego zaproszenia do zglaszania opinii. Bedzie
to najlepsza realizacja zasady partnerstwa, ktora jest kluczowa nie tylko dla
instytucjonalnego systemu rozwoju regionalnego®, ale takze dla panistwa de-
mokratycznego, w ktérym obowigzuja, wyrazone w konstytucji, zasady na-
czelne ustroju: demokratycznego panistwa prawnego (art. 2), spoleczeristwa
obywatelskiego (art. 12), pluralizmu politycznego, ideologicznego i spolecz-
nego (art. 11-12), czy uznanie dialogu spolecznego za jedna z naczelnych war-
tosci panstwa.

Zwraca na to uwage kolejny dokument - Zasady konsultacji przeprowadzanych
podczas przygotowywania dokumentéw rzqdowych, rekomendowany do stosowa-
nia decyzja Komitetu Rady Ministréw (sygn. KRM-0102-40-09). Stanowi on
uzupelnienie oméwionych wyzej Wytycznych do Oceny Skutkéw Regulacji (OSR)
z 2006 roku®. Dokument ten nie ma charakteru wiazacego, nalezy wiec trak-
towac go jako rekomendacje czy sugestie, nie za$ jako nakaz czy obowiazek.
Zawiera jednak wiele cennych spostrzezen i wartosciowych sugestii, cho¢ ich
realizacja - co warto podkresli¢ - bedzie zawsze zalezala jedynie od uznania
podmiotu opracowujacego projekt konkretnego dokumentu rzadowego.

Do kluczowych tez Zasad nalezy stwierdzenie, Ze konsultacje - jako wyraz
wspolpracy z partnerami spolecznymi - powinny by¢ prowadzone na kazdym
etapie prac nad opracowaniem ustawy czy innego dokumentu rzadowego,
przy czym pierwsze konsultacje powinny sie odby¢ jeszcze przed przygotowa-
niem projektu zalozeri. Wlasciwie przeprowadzone konsultacje maja okreslony
cel, odpowiednio dobrang metode, a ich adresaci sa poprawnie zidentyfiko-
wani. Zasady dostarczaja w omawianych dziedzinach szczegétowych wskazo-
wek, w tym przykladowego kwestionariusza pytan. Cennym uzupelnieniem
tego dokumentu jest krotkie studium przypadku oparte na nowelizacji Ustawy
z dnia 1 kwietnia 2011 roku - Prawo probiercze, ktéra poprzedzono konsulta-
cjami przeprowadzonymi w latach 2006-2007 przez Ministerstwo Gospodarki.
W Zasadach nie zabraklo tak podstawowych, jednoczesnie jednak waznych spo-
strzezen, jak zwrocenie uwagi na konieczno$¢ zapewnienia dostatecznej ilosci
czasu na udzielenie odpowiedzi przez konsultowane podmioty czy poprawna
komunikacje miedzy organem wnioskujacym a konsultowanymi, ze szczegol-
nym uwzglednieniem informacji zwrotnych - od projektodawcy do respon-
dentéw. Tres¢ merytoryczna dokumentu zastuguje na pozytywna ocene, cho¢
jest to jedynie zestaw niewiazacych propozycji, co znacznie obniza jego range.

92 Zasada partnerstwa oznacza, ze w realizacje zadan dotyczacych rozwoju regionalnego powinno
sie zaangazowac mozliwie jak najwiecej r6znych podmiotéw - od przedstawicieli wladzy publicznej
(na poziomie centralnym i regionalnym, w tym samorzadowym), przez organizacje pozarzadowe,
po przedstawicieli srodowisk spoleczno-gospodarczych, a takze instytucje europejskie i organizacje
miedzynarodowe. Tylko w ten sposéb mozna skutecznie stymulowaé rozw6j i wzrost (por.: K. Wlazlak,
Rozwdj regionalny jako zadanie administracji publicznej, Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2010; W. Rudolf,
Zasada partnerstwa i jej praktyczne znaczenie w polityce regionalnej na przyktadzie Polski, [w:] Gospodarka
lokalna i regionalna w teorii i praktyce, ,Prace Naukowe Akademii Ekonomicznej im. Oskara Langego we
Wroctawiu”, red. D. Strahl, Wroctaw 2006, s. 44).

93 Zasady konsultacji przeprowadzanych podczas przygotowywania dokumentow rzgdowych. Reforma regulacji,
op. cit.
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Kluczowe znacznie dla oceny zaprezentowanych regulacji i dokumentéw ma
praktyka ich stosowania. Zagadnienie to stanowi przedmiot badan, dla kto-
rych niniejsze opracowanie ma charakter pomocniczy, nie mozna wiec w nim
zawrzeé koncowych czy decydujacych wnioskéw. Mozna sie jednak odwo-
ta¢ do opinii doktryny oraz gtéwnych aktoréw procesu konsultacji spolecz-
nych i oceny skutkéw regulacji, aby zarysowaé tlo najwazniejszych kwestii
praktycznych.

B Ocena skutkéw regulacji i konsultacje spoteczne
w opiniach doktryny i w praktyce

Przedstawienie wszystkich opinii doktryny na wskazane tematy znacznie
przekraczaloby ramy niniejszego opracowania, dlatego skupimy sie na gtow-
nych tezach nauki prawa, z pominieciem tych, ktére zostaly juz poruszone
we wczesniejszych rozwazaniach. Na marginesie nalezy dodaé, ze nie tylko
nauka prawa zajmuje sie ta problematyka. Przywotywany kilkakrotnie w ni-
niejszym opracowaniu zbior artykuléw, zawierajacy szeroka analize praktyki
i zestaw licznych propozycji zmian w systemie tworzenia ocen skutkow regu-
lacji w Polsce, ukazat sie w 2007 roku w ramach serii ,Studia Ekonomiczne”.
Zagadnienia prawne, jakkolwiek istotne, stanowily jedynie niewielkq czes¢ tej
publikacji®.

Kwestie OSR i partycypacji spolecznej w procesie legislacyjnym - jako elemen-
ty tak zwanej polityki tworzenia prawa - stanowig przedmiot badan polskiej
nauki prawa od wielu lat. Jako przyklad mozna wskaza¢, opublikowane jesz-
cze na przelomie poprzedniego i obecnego systemu ustrojowego, opracowanie
Jerzego Wréblewskiego, w ktérym autor podkreslit, ze w polskim prawoznaw-
stwie powszechne jest przekonanie, ze prawo jest wynikiem dzialalnosci pra-
wodawecy, ktéry jest racjonalny, w mozliwie szerokim znaczeniu tego stowa.
Wsréd czynnikéw warunkujacych polityke tworzenia prawa Jerzy Wréblew-
ski wskazal dwie istotne cechy prawodawcy - postawe poznawcza (sposéb,
w jaki prawodawca poznaje otaczajaca go rzeczywistos¢, relewantng dla dzia-
talnosci prawotworczej) i postawe oceniajaca (dokonywanie przez prawodaw-
ce wyboru celéw dzialania i srodkéw do ich osiagniecia z punktu widzenia
ocen nieinstrumentalnych). Kluczowq sprawa jest zakres tej oceny, jej kryteria
i zrédla informagji, jakimi dysponuje i z jakich korzysta prawodawca®.

Jerzy Wroéblewski stwierdzil takze, ze decyzja prawodawcza powinna by¢
uzasadniona, wymieniajgc wéréd koniecznych elementéw uzasadnienia aktu

prawnego miedzy innymi ,przewidywane dodatnie i ujemne skutki zamie-

94 Ocena skutkow regulacji - poradnik OSR, doswiadczenia, perspektywy, op. cit.
95 ]J. Wréblewski, Zasady tworzenia prawa, op. cit., s. 351in.
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rzonej regulacji” oraz ,wazniejsze zgloszone do projektu wnioski [...] wraz
z uzasadnieniem ich ewentualnego nieuwzglednienia”**.

W nowszych opiniach doktryny powszechne jest przekonanie o zwiazku mie-
dzy jakoscia regulacji prawnej a jakoscia konsultacji spolecznych.

W komentarzach dotyczacych Zasad techniki prawodawczej zwraca sie uwage,
ze cho¢ nie zostalo to wyrazone wprost w przepisach, to decyzje w sprawie
wyboru przez organ wiladzy okreslonych srodkéw oddzialywania ,nalezy
poprzedzi¢ zasiegnieciem opinii tych wszystkich podmiotéw dzialania, kto-
re s3 zainteresowane rozstrzygnieciem sprawy”. Celem takich dziatan bedzie
ustalenie, czy planowane rozwiazania narusza czyjes interesy, wobec tego za$
- jakich nalezy sie spodziewac trudnosci z ich wprowadzaniem, a takze po-
zyskanie cennej wiedzy, ktéra dysponuja zainteresowane podmioty na temat
okreélonej dziedziny, jakiej ma dotyczy¢ planowana regulacja, i uzyskanie
wstepnej akceptacji dla planowanych zmian, co jest szczegélnie cenne w sytu-
acji, gdy regulacja nie bedzie korzystna dla jej adresatow?.

Udzial czynnika spotecznego w procesie prawotwoérczym w warunkach pan-
stwa demokratycznego nie ogranicza sie wiec do wyboru skladu organu
przedstawicielskiego (parlamentu) i nastepnie biernego legitymizowania jego
poczynan. Dzieje sie tak nie tylko dlatego, Ze uprawnieniami prawotwoérczymi
dysponuja réwniez organy egzekutywy (w Polsce miedzy innymi prezydent
pochodzacy z wyboréw powszechnych), ale takze ze wzgledu na istniejace
zasady ustroju, umozliwiajace obywatelom (grupom interesu, organizacjom
spolecznym i innym) udzial w procesach decyzyjnych, w tym w procesie pra-
wotwoérczym?®. W polskiej doktrynie konsultacje publiczne uwaza sie za ele-
ment fagodzacy zjawisko deficytu demokracji, wynikajacego z rosnacej roli
wladzy wykonawczej w procesie decyzyjnym, szczegdlnie prawotworczym,
kosztem parlamentu. Konsultacje jako forma partycypacji spolecznej w two-
rzeniu prawa zwiekszaja takze jego skutecznosc¢®.

Na plaszczyznie praktycznego funkcjonowania konsultacji spolecznych do-
strzega sie liczne btedy, z ktérych kilka wskazuje sie najczeéciej. Jeden z nich to
zupelne zaniechanie przeprowadzenia konsultacji. Inny polega na prowadze-
niu konsultacji nie na wstepnym etapie - kiedy mozna decydowac o wyborze
konkretnego srodka, wzglednie o jego ogélnych treéciach, lub w ogole o stusz-

96 Ibidem, s. 146.

97 S. Wronkowska, M. Zielinski, Komentarz do Zasad techniki prawodawczej, Wydawnictwo Sejmowe,
Warszawa 2012, s. 25-26.

98 Por.: L. Leszczyniski, Podejmowanie decyzji prawnych. Tworzenie i stosowanie prawa, Wyzsza Szkola
Zarzadzania i Administracji, Zamosc 2003, s. 17; B. Banaszak, M. Bernaczyk, Konsultacje spoteczne i prawo do
informacji o procesie prawotworczym na tle Konstytucji RP oraz postulatu , otwartego rzqdu”, , Zeszyty Naukowe
Sadownictwa Administracyjnego” 2012, z. 4, s. 16-17.

99 J. Bier¢, Racjonalna procedura prawodawcza jako podstawa dobrego prawa, [w:] Prawo w XXI wieku. Ksigga
pamigtkowa 50-lecia Instytutu Nauk Prawnych PAN, red. W. Czapliniski, Wydawnictwo Naukowe ,Scholar”,
Warszawa 2006, s. 94-95.
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nosci podejmowania jakiegokolwiek dzialania - ale na etapie gotowego pro-
jektu legislacyjnego. Mozna tutaj zwréci¢ uwage na niewlasciwie utworzong
alternatywe. Idea konsultacji spolecznych przewiduje ich mnogos¢ i zréznico-
wanie na réznych etapach procesu prawotwoérczego czy - szerzej - decyzyj-
nego. Wazne jest nie to, aby konsultacje odbyly sie na konkretnym etapie, ale
to, zeby towarzyszyly, w odpowiedniej formie, calemu procesowi na ré6znych
jego etapach'®. Kolejny zarzut zgtaszany w doktrynie dotyczy braku informa-
¢ji zwrotnej - o wynikach konsultacji, o uwzglednieniu lub nieuwzglednie-
niu danego postulatu i o powodach takiej decyzji. Wérdéd przyczyn tego stanu
rzeczy doktryna podaje najczesciej: brak wiasciwych podstaw prawnych po-
dejmowania okreslonych dziatari, brak wiedzy na temat metodologii i proce-
dur przeprowadzania konsultacji czy - szerzej - OSR, brak woli podmiotéw
uczestniczacych w procesie tworzenia prawa do podejmowania czy korzysta-
nia z okreslonych érodkéw lub udziatu w nich'.

Tak zarysowane problemy prowadza, zdaniem autoréw, do kilku pytan. Czte-

ry z nich majg kluczowe znaczenie w aspekcie oceny biezacej regulacji i prak-

tyki konsultacji spotecznych:

m  Czy nalezy stworzy¢ jeden oérodek przeprowadzania konsultacji spotecz-
nych, czy tez pozostawié je w gestii projektodawcéw aktéw prawnych?

m  Czy wszystkie zmiany w prawie (uchwalanie, zmiana, uchylanie) maja by¢
poddawane obowigzkowych konsultacjom?

m W jaki spos6b nalezy ustala¢ podmioty zapraszane do konsultacji?

m Jaka powinna by¢ wlasciwa forma zaréwno samych konsultacji spotecz-
nych, jak i prezentacji ich wynikéw oraz ewentualnego wdrazania tych
wynikow'®2.

Préba ustalenia jednoznacznych odpowiedzi, opierajac sie na do§wiadczeniach
zagranicznych, koficzy si¢ niepowodzeniem, w wielu panistwach funkcjonuja
bowiem odmienne rozwigzania. Polski model powinien by¢ wiec dostosowa-
ny do miejscowych realiéw. Jedynie w wypadku pytania o podstawy prawne
OSR i konsultacji spotecznych mozna doszukac¢ sie bardziej jednolitego stano-
wiska doktryny o potrzebie uregulowania instytucji tej oceny i konsultacji spo-
tecznych w aktach rangi wyzszej nizZ wewnetrznie obowiazujace uchwaty czy
zalecenia, ale przy ich jednoczesnym zachowaniu jako elementu uzupelniaja-
cego regulacje powszechnie obowiazujace'® (na przyktad odrebne wytyczne
przygotowywane w ramach réznych resortéw czy sektoré6w'®).

100 Taksamo - por.na przyklad: C. Kosikowski, Zasigganie opinii i korzystanie z ekspertyz oraz przeprowadzanie
konsultacji spotecznych i dokonywanie uzgodnieri w procesie tworzenia prawa i jego kontroli - rzeczywistosc czy
fikcja?, ,Przeglad Legislacyjny” 2006, nr 1, s. 109.

101 A. Jakubiak-Mironiczuk, Z. Szpringer, Uwagi dotyczqce ,,Oceny Skutkow Regulacji (OSR) - zasieganie
opinii zainteresowanych stron w procesie tworzenia prawa”, , Zeszyty Prawnicze” 2007, nr 3, s. 276-277.

102 Ibidem, s. 277.
103 Ibidem, s. 279.

104 J. Paczocha, W. Rogowski, Ocena skutkow przepisow a perspektywa wdrozenia reformy regulacji, [w:] Ocena
skutkéw regulacji - poradnik OSR doswiadczenia, perspektywy, op. cit., s. 208.
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Liczne zastrzezenia komentatoréw, jakie jeszcze kilka lat temu kierowano
pod adresem Rzadowego Centrum Legislacji - w braku jego odpowiednich
kompetencji (uprawnieni) i srodkéw dopatrujac sie miedzy innymi przyczyny
niskiego poziomu procesu konsultacji'® - wyraznie stabna na gruncie najnow-
szej praktyki i najnowszych inicjatyw tego organu. Trzeba przyznad, ze dziala-
nia te - bedace rezultatem zmian w Ustawie o Radzie Ministréw i Regulaminie
pracy Rady Ministréw, ale takze zaangazowania pracownikéw Rzadowego
Centrum Legislacji i ich otwarto$ci na sugestie strony spotecznej - zastuguja
na uznanie. Jako przyklad mozna tutaj wymieni¢ platforme internetowg Rza-
dowy Proces Legislacyjny, krytykowana po jej uruchomieniu, ktéra zostata
poddana licznym korektom, stajac sie obecnie cennym (cho¢ nadal niepozba-
wionym mankamentéw) narzedziem pozyskiwania informacji i przekazy-
wania opinii przez strone spoleczna. Nie zmienia to faktu, ze usytuowanie
ustrojowe Rzagdowego Centrum Legislacji nadal nie pozwala mu na petnienie
funkgji silnego osrodka koordynujacego proces legislacyjny w paristwie.

Odnoszac sie do kwestii uchwalenia odrebnej ustawy o tworzeniu prawa,
nalezy stwierdzié¢, ze propozycje takie pojawiaja sie w polskiej doktrynie co
najmniej od lat osiemdziesiatych XX wieku, majac swoich zwolennikéw i prze-
ciwnikéw. Ustawy, jak dotad, nie ma, sadzac za$ po najnowszej inicjatywie
rzadowej, polegajacej na uchwaleniu nowego Regulaminu pracy Rady Mini-
strow (ale nie nowej Ustawy o tworzeniu prawa), na razie nie nalezy sie spo-
dziewac takiej regulacji.

Na kluczowy problem dotyczacy praktyki polskich konsultacji spotecznych
zwrocil uwage Cezary Kosikowski, podkreslajac, ze konsultacje i uzgodnie-
nia przeprowadza si¢ przede wszystkim wtedy, kiedy sa one obowiazkowe,
bez przymusu organizuje sie je za$ znacznie rzadziej. Istotne jest jednak to,
ze w obu wypadkach zasieganie opinii jest traktowane formalnie. Uzyskane
w toku konsultacji opinie i informacje nie maja na ogét wiekszego wplywu na
ksztalt regulacji. W ten sposéb konsultacje nie powoduja zwiekszenia racjo-
nalnosci tworzenia prawa i podniesienia jego jakosci, cho¢ powinno by¢ ina-
czej'®. Brak takich rezultatéw nieslusznie wptywa na niska ocene konsultacji,
powodujac dodatkowo, ze ich przeprowadzanie jest tak rzadkie, jak to tylko
jest mozliwe.

Opinie i postulaty doktryny zglaszane pod adresem OSR s zréznicowane
- od ostroznych ocen, przez propozycje stosownych modyfikacji, az po naj-
dalej idace tezy o koniecznosci zupelnej likwidacji programu OSR z powodu
niemoznosci jego realizacji w warunkach polskiej kultury politycznej i pozio-

105 W.Rogowski, W. Szpringer, Problemy metodologiczne oceny skutkéw regulacji w Polsce - czy powstajg nowe
perspektywy ekonomicznej analizy prawa?, op. cit., s. 10.

106 C. Kosikowski, Zasieganie opinii i korzystanie z ekspertyz oraz przeprowadzanie konsultacji spotecznych
i dokonywanie uzgodnieri w procesie tworzenia prawa i jego kontroli - rzeczywistos¢ czy fikcja?, op. cit., s. 112-113.
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mu administracji w kraju'”. Zastrzezenia dotycza zaréwno praktyki tworze-
nia OSR i prowadzenia konsultacji spotecznych, jak i dokumentéw rzadowych
dotyczacych obu tych instytucji. Jako przyklad mozna wymieni¢ zastrzezenia
do Wytycznych do Oceny Skutkéw Regulacji (OSR), ktore uzyskaly pozytywna
ocene merytoryczna wiekszosci badaczy, bedac uznane za krok w dobrym kie-
runku, ale w warstwie szczegélowej wymagaja - ich zdaniem - korekt, miedzy
innymi uwzglednienia w wiekszym stopniu korzysci i kosztéw projektowa-
nych regulacji dla ich adresatow. Wytyczne koncentruja sie w tej kwestii na sek-
torze finanséw publicznych'®. Eksperci Organizacji Wspétpracy Gospodarczej
i Rozwoju (OECD), odnoszac sie do kwestii og6lnego postrzegania OSR, skry-
tykowali jej sprowadzenie do wylacznie finansowej analizy kosztoéw i korzysci
aktéw normatywnych, co jest powaznym btedem. Ocena skutkéw regulacji to
przede wszystkim analiza, proces, stawianie pytan i poszukiwanie odpowie-
dzi z troska o rzeczywiste zrozumienie skutkéw, jakie spowoduja planowane
regulacje. Tylko tak szeroko rozumiana OSR, wdrazana w peilnym zakresie,
ma szanse pozytywnie wplynac¢ na kulture polityczng i prawng oraz sposéb
podejmowania decyzji oparty na wartosciach merytorycznych. Sa to réwniez
oczekiwane cele tej instytucji'®. Kwestie zakresu OSR komentujg takze pol-
scy badacze. Ryszard Piotrowski proponuje poszerzy¢ kryteria analizy, ktore
uwaza za niepelne, podkreslajac na przyklad brak szczegélnego wyréznienia
badan zgodnosci planowanych regulacji z konstytucja i prawami cztowieka™".

Réznie jest wyznaczany najkorzystniejszy moment przeprowadzenia oceny
skutkoéw regulacji. W dokumentach rzagdowych méwi sig, z jednej strony, o jak
najwczesniejszym stadium prac, jeszcze przed podjeciem decyzji o poddaniu
danej kwestii regulacji prawnej, z drugiej za$ strony, sugeruje sie, ze OSR to
proces, a wiec jego ostateczny ksztalt - w formie wynikowego, syntetycznego
podsumowania wczeéniejszych analiz, zalaczonego do uzasadnienia projek-
tu aktu prawnego - zostanie mu nadany na najpdzniejszym etapie projekto-
wym, przed skierowaniem aktu do uchwalenia. Samo pojecie OSR moze by¢
tutaj mylace, ze wzgledu na dwuznacznosé okreslenia ,regulacja”, sugeruje
bowiem, ze ocena ma dotyczy¢ regulacji, czyli nastapic juz po podjeciu decy-
zji o regulowaniu danej kwestii i dotyczy¢ konkretnej regulacji (projektu aktu
prawnego). Wiele zalezy wiec od momentu przeprowadzenia oceny skutkéw
regulacji. Na etapie wstepnym, przedregulacyjnym, bedzie ona dotyczyla po-
tencjalnych skutkéw ewentualnej regulacji - jako gtéwne kryterium decyzji
o tym, czy do takiej regulacji dojdzie (badacze zwracaja uwage na negatyw-
ne konsekwencje ograniczenia OSR do tego etapu). Na etapie p6Zniejszym,

107 J. Wierzbicki, Ocena skutkéw regulacji w projektach aktéw prawnych dotyczqcych finanséw publicznych
- obserwacje i wnioski de lege ferenda, [w:] Ocena skutkow regulacji - poradnik OSR doswiadczenia, perspektywy,
op. cit., s. 162-163.

108 Por.]. Osiecka-Chojnacka, Systen oceny skutkow regulacji w Polsce, op. cit., s. 3.

109 S.H. Jacobs, Przeglad oceny skutkow regulacji (OSR) w krajach OECD, [w:] Ocena skutkow regulacji
- najlepsze doswiadczenia krajow OECD, Ministerstwo Gospodarki, Warszawa 2000 (za: J. Osiecka-Chojnacka,
System oceny skutkéw regulacji w Polsce, op. cit., s. 4).

110 R. Piotrowski, Organizacja procesu legislacyjnego, [w:] Zarys metodyki pracy legislatora. Ustawy, akty
wykonawcze, prawo miejscowe, red. A. Malinowski, LexisNexis, Warszawa 2009, s. 66-67.
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projektowym, bedzie ona dotyczyla przewidywanych skutkéw konkretnych
przyjetych rozwigzan. Rozumienie OSR jako procesu nie tylko towarzyszace-
go catemu postepowaniu legislacyjnemu, od etapu jego inicjacji po uchwalenie
aktu, ale takze po jego wejsciu w zycie, wydaje sie najwlasciwsze.

Badacze zwracaja uwage na to, ze OSR nie powinna si¢ ogranicza¢ do eta-
pu projektowania aktéw prawnych, ale musi takze obejmowac analize pra-
wa obowiazujacego (OSR ex post). W innym wypadku nie jest mozliwa pelna
realizacja wymagan metodyki tworzenia prawa, ktéra obejmuje analize pra-
wa obowiazujacego réwniez pod katem jego skutecznosci w zakresie osigga-
nia zatozonych celéw. Ocena skutkéw regulaciji staje sie w ten sposéb nie tyle
konsekwencja podjecia decyzji o zmianie prawa, ile przestanka tej decyzji (lub
decyzji przeciwnej). Uzaleznienie zmian w prawie od oceny jego dotychczaso-
wego obowigzywania w praktyce jest przejawem racjonalnej polityki tworze-
nia prawa''! (propozycja mechanizmu kontroli skutkéw rozwigzan prawnych
po wejsciu w zycie regulacji otrzymata nawet w doktrynie odrebnag nazwe
,okresowego przegladu regulacji” OPR '*?).

Analizujac funkcje spoteczne OSR, przedstawiciele doktryny wskazuja kilka
najistotniejszych, w tym funkcje czynnika racjonalizujacego proces stanowie-
nia prawa, sprzyjajacego utylitarystycznemu podejsciu do tego procesu jako
instrumentu osiggania celéw spotecznych i gospodarczych. Dzieki OSR do-
chodzi do zwigkszenia udziatu czynnika merytorycznego (nie za$ tylko po-
litycznego) w procesie tworzenia prawa, z korzyscia dla jego jakosci. Ocena
skutkéow regulacji jest takze metoda, ktéra pozwala uniknaé nieefektywnych
ekonomicznie regulacji czy wyeliminowaé deficyt przeptywu informagiji.
W konsekwencji OSR (przynajmniej potencjalnie) moze petni¢ funkcje ,me-
dium zapewniajgcego transfer wiedzy miedzy prawodawca a innymi orga-
nami wladzy publicznej oraz spoteczenstwem”. Wazna funkcja OSR jest
odgrywanie roli narzedzia pomocniczego w procesie interpretacji postano-
wient aktu prawnego dzieki ulatwieniu identyfikacji ratio legis okreslonych
instytucji czy - ogoélnie - intencji prawodawcy, ktére leglty u podstaw konkret-
nych rozwigzan'®. Poprawnie i calosciowo przeprowadzona OSR moze takze,
zdaniem badaczy, poméc projektodawcy aktu prawnego w wykazaniu przed
Trybunalem Konstytucyjnym, Ze jest on zgodny z konstytucja"*.

W catosciowym opracowaniu Rady Legislacyjnej przy Prezesie Rady Mini-
strow z 2005 roku, poswieconym problematyce tworzenia prawa w Polsce,

111 Ibidem, s. 68.

112 Por. J. Paczocha, W. Rogowski, Ocena skutkow przepiséw a perspektywa wdrozenia reformy regulacji,
op. cit., s. 197-199.

113 W. Kozlowski, M. Matczak, O. Luty, Ocena skutkow regulacji a krajowy i wspdlnotowy proces prawotwdrczy,
op. cit., s. 179-180, 183.

114 M. Matczak, P. Pawlowski, Mozliwosci wykorzystywania oceny skutkow regulacji przez Trybunat
Konstytucyjny w ocenie konstytucyjnosci aktow prawnych, [w:] Ocena skutkow regulacji - poradnik OSR,
doswiadczenia, perspektywy, op. cit., s. 165-175.
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pojawilo sie kilkanascie rekomendacji zmian w systemie legislacyjnym. Mie-
dzy innymi podkreslono, Ze niezbedne jest ,rozwijanie form konsultacji spo-
tecznych, jako form negocjacji, optymalizacji aksjologicznej prawodawstwa
[...] i pozyskiwania spolecznej aprobaty dla prawa”. Konsultacje nalezy zin-
tegrowac z procesem ocen regulacji prawnych. Zalozenia projektowanych ak-
tow prawnych, uzupetnione o OSR, powinny by¢ poddawane pod osad opinii
publicznej. Musi istnie¢ instytucja prowadzaca systematyczne badania postle-
gislacyjne oraz dokonujaca prognoz efektywnosci i kosztéw nowych regula-
¢ji prawnych. Wszystkie inicjatywy legislacyjne, w tym wszystkie poprawki,
powinny by¢ zaopatrzone w wyczerpujaca ocene ich kosztéw finansowych,
organizacyjnych i spotecznych. Okresowe przeglady aktéw prawnych - do-
konywane zaréwno przez poszczegélne ministerstwa, jak i przez Rzadowe
Centrum Legislacji - powinny zmierza¢ do uchylenia przepiséw zbednych
oraz, w miare mozliwosci, do konsolidacji i inkorporacji przepiséw obowigzu-
jacych'>. W tym celu zaproponowano miedzy innymi potrzebe zreformowa-
nia Rzagdowego Centrum Legislacji i nadania mu wiekszej samodzielnoéci lub
stworzenie innego, silnego centralnego odrodka legislacyjnego, ktéry stano-
wilby instytucjonalng gwarancje nalezytego poziomu legislacji.

W polskiej doktrynie nie brakuje nawiazan do zagranicznej praktyki funkcjo-
nowania konsultacji spolecznych i oceny skutkéw regulacji. W jednym z now-
szych opracowar na ten temat Bogustaw Banaszak i Michat Bernaczyk poparli
idee wdrozenia w Polsce koncepcji otwartego rzadu''e. W 2011 roku ogloszono
deklaracje Partnerstwa na rzecz Otwartego Rzadu, do ktérego przystapito kil-
ka panstw $wiata, w tym Stany Zjednoczone, Kanada, Republika Poludniowej
Afryki, Norwegia i Wielka Brytania. Cho¢ formalnie Polska jeszcze tego nie
uczynila, Stalty Komitet Rady Ministréw rekomendowat przystapienie do po-
rozumienia. Przedstawiciele polskich wtadz biora udziat w spotkaniach orga-
nizowanych przez Partnerstwo na rzecz Otwartego Rzadu'".

Bogustaw Banaszak i Michal Bernaczyk interesujaco przedstawili obecne
w polskim porzadku konstytucyjnym elementy otwartego rzadu, zastrzega-
jac przy tym, ze droga od , jawnosci” do ,,otwartosci” rzadu jest daleka, wdra-
zanie opisywanej koncepcji wymaga wiec wielu zmian w obowigzujacym
porzadku prawnym. Waznym elementem koncepcji otwartego rzadu jest ele-
ment partycypacji w procesach decyzyjnych, co sie wigze z trzema istotnymi
cechami tych proceséw: jawnoscig dziatania wladzy publicznej, umozliwia-
jaca poznanie przyczyn, motywacji i materialéw wykorzystanych przez nia
w procesie decyzyjnym, otwartosc¢ sensu stricto, czyli wystuchiwanie obywateli

115 S. Wronkowska, Tworzenie prawa w Polsce - ocena i proponowane kierunki zmian. Raport Rady Legislacyjnej
przy Prezesie Rady Ministrow, ,Przeglad Legislacyjny” 2006, nr 1, s. 17-20.

116 B. Banaszak, M. Bernaczyk, Konsultacje spoteczne i prawo do informacji o procesie prawotworczym na tle
Konstytucji RP oraz postulatu ,otwartego rzqdu”, op. cit., s. 17.

117  Polska na drodze do otwartego rzqdu: Michat Boni na Open Government Partnership Summit w Londynie,
Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji, 1 listopada 2013 roku - https:/ /mac.gov.pl/tag/partnerstwo-na-
rzecz-otwartego-rzadu [dostep: 28 listopada 2013 rokul].
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przez wiladze i branie pod rozwage ich stanowiska, odpowiedzialnos¢ wladzy
publicznej wobec suwerena za jej dziatania i zaniechania'®.

Odnoszac sie do problematyki obywatelskiej partycypacji, Bogustaw Banaszak
i Michat Bernaczyk zwracaja uwage na jej Scisly zwiazek z ustrojem demo-
kratycznym i usytuowanie miedzy posrednia i bezposrednia forma demokra-
cji. Odwolujac sie konkretnie do instytucji konsultacji, przywolywani autorzy
zwracaja uwage na kilka istotnych faktow. Po pierwsze, na gruncie obowigzu-
jacych regulacji ustawowych nie zawsze jest jasne, co sie kryje pod pojeciem
konsultacji. Po drugie, zachodzi watpliwos¢, czy w wypadku konsultacji wia-
dze publiczne uwzgledniaja wynikajaca z art. 32 konstytucji zasade réwnosci
i niedyskryminacji ich uczestnikéw. Po trzecie, nie mozna nazwac konsulta-
cjami spolecznymi ,sytuacji, w ktérej podmiot wiadzy publicznej arbitralnie
decyduje o uczestnikach bioracych w nich udziat”, powinno sie zatem zapew-
ni¢ dostep do konsultacji wszystkim zainteresowanym. Po czwarte, nalezy za-
pewnic¢ wszystkim uczestnikom réwny dostep do pelnych informacji na temat
prowadzonych prac, ze szczegbélnym uwzglednieniem dostepu do kolejnych
wersji projektu oraz wykonanych ekspertyz i innych dokumentéw finansowa-
nych ze srodkéw publicznych®.

Ustalenie rzeczywistego stanu realizacji norm i zalecent dotyczacych OSR
i konsultacji spolecznych jest przedmiotem badan, ktére zostaly wykona-
ne w ramach projektu, do ktérego niniejsze opracowanie jest tylko wstep-
nym wprowadzeniem, nie ma wiec powodu antycypowac tutaj ich wynikow.
W opiniach pojawiajacych sie w literaturze przewaza jednak obraz OSR i kon-
sultacji nie jako waznego elementu procesu legislacyjnego, ale ktopotliwego
obowigzku, formalno-biurokratycznego obciazenia, ktére prawodawca z ko-
nieczno$ci musi pokonaé'?. Ukazuja sie takze szczeg6towe opracowania doty-
czace niuanséw praktyki stosowania obowigzujacych regulacji, prezentujace
charakterystyczne zachowania i tendencje wystepujace w procesie decyzyj-
nym, dalekie od zalozeni przyswiecajgcych twoércom systemu OSR i instytucji
konsultacji publicznych.

Jako przyklad mozna wskaza¢ zdarzenie opisane na stronie internetowej
Fundacji im. Stefana Batorego. Na poczatku 2013 roku Ministerstwo Spraw
Wewnetrznych skierowalo do organizacji pozarzadowych bioracych udziat
w konsultacjach projektu zmian w Ustawie o cudzoziemcach pismo, w ktérym
zaprosito je do udzialu w konferencji uzgodnieniowej, jednoczesénie zastrze-
gajac, ze brak uczestnictwa w konferencji zostanie potraktowany jako odsta-

118 B. Banaszak, M. Bernaczyk, Konsultacje spoleczne i prawo do informacji o procesie prawotwdrczym na tle
Konstytucji RP oraz postulatu ,,otwartego rzqdu”, op. cit., s. 19.

119 Ibidem, s. 31-35.

120 S. Wronkowska, Tworzenie prawa w Polsce - ocena i proponowane kierunki zmian. Raport Rady Legislacyjnej
przy Prezesie Rady Ministréw, op. cit., s. 12; W. Kozlowski, M. Matczak, O. Luty, Ocena skutkow regulacji
a krajowy i wspolnotowy proces prawotworczy, op. cit., s. 184.
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pienie od uwag zgloszonych na wczeéniejszych etapach prac na projektem'.
To negatywny przyklad praktyki konsultacji spotecznych w Polsce. W liscie
z 2 kwietnia 2013 roku, bedagcym odpowiedzig na protest ze strony fundacji,
przedstawiciel ministerstwa poinformowal o wycofaniu si¢ z wczesniejszego
stanowiska i uznaniu poprzedniego zachowania za niewlasciwe. Praktyka do-
starcza jednak takze przykladéw na to, ze organ wladzy nie zaweza, ale posze-
rza zakres odbywanych konsultacji (w szerokim tego stowa znaczeniu), choé¢
nie ma do tego uprawnien'?.

W 2012 roku na tamach dziennika , Rzeczpospolita” ukazat sie artykul Macie-
ja Berka, prezesa Rzadowego Centrum Legislacji, w ktérym odpowiadat on na
zarzuty dotyczace niedostepnosci procesu legislacyjnego dla partneréw spo-
tecznych, szczegblnie w kwestii konsultacji spolecznych, przedstawione we
wczesniejszych artykulach na tamach tej gazety'®. Zarzuty dotyczyly miedzy
innymi likwidacji obowiazku sporzgdzania OSR zaréwno do zalozen projek-
tu ustawy, jak i do samego projektu oraz zastgpienia OSR zalozen projektu
ustawy skrétowym ,testem regulacyjnym”. W opinii ekspertéw, przy braku
obowiazku konsultowania projektu ustawy i w zwiazku z odnotowanymi sy-
tuacjami, kiedy ustawy konsultowane na etapie zatozen nie byly juz kierowa-
ne do konsultacji jako gotowe projekty, istnieje realne zagrozenie znacznego
okrojenia zakresu konsultacji spotecznych'*.

Odpowiadajac na te zarzuty, Maciej Berek stwierdzil miedzy innymi, ze fa-
kultatywnos¢ konsultacji spotecznych wynikajaca z par. 12 ust. 5 Regulaminu
pracy Rady Ministréow nie oznacza ich ,dowolnosci”. Kazdy dokument po-
winien byé¢, jego zdaniem, poddawany konsultacjom, jesli ,moze si¢ wiazaé
z istotnymi skutkami albo ktérego tres¢ przewiduje wazkie nowe rozwigzania
prawne”. Zmiany, jakie wprowadzono do Regulaminu pracy Rady Ministrow
w 2011 roku, nie mialy ograniczy¢ udzialu obywateli w procesie legislacyj-
nym, ale jedynie zmodyfikowac rzadowy etap prac legislacyjnych w celu ich

121 Po interwencji OFL Ministerstwo Spraw Wewnegtrznych obiecuje, ze bedzie uwzgledniaé zasady zawarte
w Kodeksie Konsultacji Programu ,Lepsze Regulacje 2015” - http://www.batory.org.pl/programy_
operacyjne/ przeciw_korupcji/ przejrzystosc_w_procesie_stanowienia_prawa_1/wydarzenia_2/
po_interwencji_ofl_ministerstwo_spraw_wewnetrznych_obiecuje_ze_bedzie_uwzgledniac_zasady_

zawarte_w_kodeksie_konsultacji_programu_lepsze_regulacje_2015 [dostep: 28 listopada 2013 roku].
Katarzyna Karpinska podaje przyktad praktyki przekazywania oceny skutkéw regulacji do zaopiniowania
przez organ koordynujacy przed zorganizowaniem konsultacji spolecznych, a wiec bez podania ich
wynikéw (K. Karpiniska, Praktyka funkcjonowania oceny skutkow regulacji w Polsce, [w:] Ocena skutkow
regulacji — poradnik OSR, doswiadczenia, perspektywy, op. cit., s. 52).

122 Iwona Wréblewska ustalita, ze Ministerstwo Ochrony Srodowiska 30 lipca 2007 roku przeprowadzito
,wystuchanie publiczne podmiotéw zainteresowanych pracami nad projektem ustawy o instrumentach
wspomagajacych redukcje emisji do powietrza gazéw cieplarnianych i innych substancji - druk sejmowy
1791”. Tymczasem, zgodnie z art. 9 ust. 1 Ustawy o dziatalnosci lobbingowej w procesie stanowienia prawa,
na ktérg powolywat sie resort, w ministerstwach mozna organizowac wystuchania jedynie w zakresie
projektéw rozporzadzen (I. Wroblewska, Wystuchanie publiczne w Polsce. Analiza rozwigzai normatywnych
na tle praktyki ich stosowania, op. cit., s. 90).

123 M. Berek, O konsultacjach spolecznych bez przektaman, ,,Rzeczpospolita. Opinie i Analizy”, 8 lutego
2012 roku.

124 K. Borowska, Czy regulamin rzqdu ograniczy konsultacje, ,Rzeczpospolita. Prawo”, 14 grudnia 2011 ro-
ku; eadem, Organizacje spoteczne slg sprzeciw do premiera, ,Rzeczpospolita. Prawo”, 23 grudnia 2011 roku.
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usprawnienia. Do tych zmian dostosowano zasady przeprowadzania konsul-
tacji. Maciej Berek wyjasnit takze nieporozumienia dotyczace nowej instytucji
»testu regulacyjnego”, ktéry petni funkcje analogiczna do tej, jaka dla projek-
tu aktu prawnego pelni ocena skutkoéw regulacji. Takie dzialania, jak utworze-
nie w ramach Biuletynu Informacji Publicznej Rzagdowego Centrum Legislacji
specjalnej platformy internetowej Rzadowy Proces Legislacyjny, na ktérej za-
mieszcza sie kazdy projekt rzadowego aktu prawnego wraz ze wszystkimi
jego kolejnymi wersjami, a takze to, ze dokumenty raz zamieszczone w BIP
przez uprawnionego pracownika wlasciwego ministerstwa nie moga by¢
przez niego usuwane, dowodzg, zdaniem Macieja Berka, ze zmiany ulatwia-
ja, nie za$ utrudniaja zgtaszanie opinii do projektéw aktéw prawnych. Na ko-
niec Maciej Berek przywotal nowy system konsultacji online (wéwczas jeszcze
opracowywany przez Ministerstwo Gospodarki, obecnie juz dzialajacy pod
adresem http:/ /www konsultacje.gov.pl) jako kolejny przyklad zmian zmie-
rzajacych w dobrym kierunku. Pilotazowa wersja systemu zostala uruchomio-
na w marcu 2012 roku.

W konkluzji nalezy uznaé, ze racja lezy czesciowo po obu stronach. Obawy
komentatoréw, ktérzy zwracaja uwage na to, ze gotowy projekt rzadowy nie
podlega obowiazkowym konsultacjom, nie jest do korica trafiony, elementem
kazdego projektu jest bowiem, zgodnie z przepisami Regulaminu prac Rady
Ministréow, ocena skutkow regulacji. Z kolei jego czescig skladowa (czescia
czynnosciowej OSR) sa konsultacje spoleczne, a czescig sktadowa wynikowej
OSR - wyniki tych konsultacji. Rzadowe Wytyczne do Oceny Skutkow Regulacji
(OSR) stwierdzaja wprost, ze ,konsultacje sa niezbednym elementem oceny
skutkow regulacji”'®. Prawda jest jednak, ze zakres i forma konsultacji zaleza
w pelni od strony rzadowej. Istotne znaczenie majg wiec szczegély, jak to, kto
bedzie brat udzial w konsultacjach, jaka przybiora one forme (terminy, pyta-
nia) i czego beda dotyczy¢ (tresci projektu, streszczenia, fragmentéw). Tym-
czasem kwestie te sg regulowane w dokumentach o charakterze niewigzacym.
Kluczowa role w ocenie zasadnosci obaw i uzasadnieniu koniecznosci ewen-
tualnych zmian w prawie odegraja wiec wyniki badan praktyki stosowania
rzeczonych regulacji.

Rzetelna ocena tych zagadnienn wymaga spojrzenia na nie z dwoéch punktéow
widzenia, podyktowanych koniecznosciag realizacji zasad ustrojowych, kto-
rych wspélistnienie prowadzi nieuchronnie do konfliktu postaw i pogladéw,
ale - co istotne - wspdlistnienie to jest mozliwe. Z jednej strony, w panstwie
demokratycznym nalezy przestrzegaé zasad przewidujacych mozliwie szero-
ki udzial czynnika spolecznego w Zyciu parnstwa - od udzialu w sprawowaniu
wladzy, po wszelkie przejawy tak zwanego spoleczenistwa obywatelskiego,
w zgodzie z zasada pluralizmu politycznego, ideologicznego i spotecznego.
To argumenty podkreslane przez strone spoleczng. Z drugiej strony, zasada
demokratycznego paristwa prawnego obejmuje zasady odtworzone w orzecz-

125 Whytyczne do Oceny Skutkéw Regulacji (ORS), op. cit., s. 19.
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nictwie Trybunatu Konstytucyjnego: bezpieczeristwa prawnego, przyzwoitej
legislacji, praworzadnosci w sensie materialnym, ktére wymagaja, aby pro-
ces tworzenia prawa umozliwiat sprawne podejmowanie decyzji. Brak umiaru
w okreélaniu kolejnych elementéw skltadowych procedury legislacyjnej grozi
jej przetadowaniem i w konsekwengji paralizem decyzyjnym paristwa, czego
nie nalezy lekcewazy¢, kierujac kolejne postulaty pod adresem decydentéw
i procedur. Tworzenie prawa w panstwie demokratycznym, jak wspomniano
na wstepie, opiera sie na fikcji ,racjonalnego prawodawcy”. Proces realizacji
wymogu racjonalnosci prawodawcy - jako postulatu teoretycznego i celu, do
ktérego zmierza kazda wladza publiczna w warunkach pluralizmu $wiato-
pogladowego, rosnacego tempa proceséw spolecznych czy skomplikowania
wielu kwestii - niesie ze soba zréznicowane konsekwencje, réwniez w sferze
udziatu partneréw spolecznych. Nie zawsze udzial ten bedzie mozliwy w ta-
kim samym stopniu.

Jak sie wydaje, istotne jest w tej mierze nie tyle stworzenie szerokiego katalo-
gu uprawnieni dla podmiotéw pozarzadowych, ile raczej wypracowanie mi-
nimalnych standardéw, ktérych zachowanie bytoby gwarantowane w akcie
powszechnie obowiazujacym - rangi ustawowej.

Na zakoriczenie nalezy poswieci¢ kilka stéw perspektywom dalszego rozwo-
ju instytucji OSR i konsultacji spotecznych w Polsce. Podstawg ich nakreslenia
jest przede wszystkim Uchwata nr 13 Rady Ministréw z 22 stycznia 2013 roku
w sprawie przyjecia programu rozwoju pod nazwa , Lepsze Regulacje 2015”.
Jest to akt wydany na podstawie Ustawy o zasadach prowadzenia polityki
rozwoju. Cele programu sa spéjne ze strategiami Sprawne Paristwo 2020 i Dy-
namiczna Polska 2020. Program ma by¢ polskim odpowiednikiem unijnej ini-
cjatywy Better Regulation (obecnie Smart Regulation).

Nalezy pamietad, ze program rozwoju jest zalacznikiem do uchwaly Rady Mi-
nistréw (aktu o charakterze wewnetrznym) i nie ma charakteru powszech-
nie obowigzujacego. Jest to instrument realizacji polityki rzadu, ktéry moze
by¢ w kazdej chwili zmodyfikowany, jesli uzasadniajg to biezace okoliczno-
sci, w tym kwestie polityczne. Warto jednak krétko omoéwié te elementy pro-
gramu, ktére dotycza omawianej problematyki. Juz samo to, ze zostala ona
poruszona w dokumencie rzadowym, zastuguje na podkreslenie. W ramach

programu , Lepsze Regulacje 2015” - w zakresie OSR i konsultacji - Rada Mi-

nistréw planuje miedzy innymi:

m uchwalenie nowego, przejrzystego Regulaminu pracy Rady Ministréw,
ktéry ma miedzy innymi sprzyja¢ upowszechnianiu stosowania konsulta-
cji w procesie legislacyjnym. Przyjete rozwigzania maja zmierza¢ do zwiek-
szenia zakresu konsultacji projektu zaréwno na etapie analizy problemu,
przygotowywania projektu zalozen aktu prawnego i przygotowywania
projektu aktu prawnego, jak i oceny skutkéw regulacji ex post,

m przeksztalcenie platformy Rzadowy Proces Legislacyjny w rzadowy sys-
tem e-legislacji,
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m opracowanie i upowszechnienie ,Dobrych Praktyk Legislacyjnych”,
m lepsza jakos¢ OSR, uwzgledniajacych opinie adresatow regulacij.

Dwa z trzech gtéwnych celéw programu dotycza omawianej problematyki.
Pierwszy z celow to , Przejrzyste tworzenie prawa skutecznie rozwigzujacego
rzeczywiste problemy”, drugi (formalnie - trzeci) to ,Poprawa komunikacji
z interesariuszami”.

Wsrod dziatan przewidzianych jako stuzace osiggnieciu pierwszego z wy-
mienionych celéw wskazano przede wszystkim rozw¢j tak zwanego Syste-
mu Oceny Wplywu (odpowiednika unijnej instytucji impact assessment). Rzad
planuje miedzy innymi opracowanie wytycznych do przeprowadzania oce-
ny wplywu (w tym zasady przeprowadzania konsultacji), a takze podrecz-
nika do identyfikacji i pomiaru kosztéw regulacyjnych wraz z narzedziami
informatycznymi. W tym celu nastgpi miedzy innymi scalenie dotychcza-
sowych dokumentow: Wytycznych do Oceny Skutkow Regulacji (OSR), Zasad
konsultacji przeprowadzanych podczas przygotowywania dokumentéw rzqdowych
i Siedmiu Zasad Konsultacji.

Inne érodki, ktére przewidziano w celu osiagniecia zalozonych zamierzen, to
koordynacja jakosci oceny wptywu (OW) w kazdym ministerstwie, dodatko-
we elementy OSR, miedzy innymi test wptlywu na sektor matych i srednich
przedsiebiorstw, wypracowanie rekomendacji w zakresie wspoétpracy miedzy
rzadem a parlamentem, majacych stuzy¢ tworzeniu prawa opartego na wiary-
godnych przestankach analitycznych (wypelnienie luki regulacyjnej, w wyni-
ku ktorej brakuje formalnego obowigzku tworzenia OSR do proponowanych
inicjatyw parlamentarnych i do istotnych poprawek zgtaszanych podczas pro-
cedowania projektow aktéw prawnych w komisjach sejmowych i senackich),
wprowadzenie audytu wewnetrznego oceny wplywu na wytypowanej grupie
dokumentéw (w rezultacie wprowadzenie ewentualnych koniecznych zmian
w systemie oceny wplywu), przygotowywanie okresowych OSR ex post (z wy-
korzystaniem ustandaryzowanego formularza), przeprowadzenie szkolen
z zakresu oceny wplywu dla pracownikéw administracji publicznej, a takze
rozwoj platformy elektronicznej systemu oceny wplywu.

Cel polegajacy na poprawie komunikacji z interesariuszami ma by¢ osiagnie-
ty miedzy innymi przez opracowanie i wdrozenie systemu konsultacji online
(jego potaczenie z systemem sejmu i senatu spowoduje, ze system konsultacji
online bedzie obejmowac caly proces legislacyjny), utworzenie portalu inter-
netowego dla przedsigbiorcow, umozliwiajacego ich udzial w doskonaleniu
regulacji gospodarczych, utworzenie zespolu wspierajacego dziatania mini-
stra gospodarki i pelnomocnika rzadu do spraw deregulacji gospodarczych,
przyjecie programu wspoélpracy z organizacjami pozarzadowymi na okres do
pieciu lat, na podstawie Ustawy o dzialalnosci pozytku publicznego i o wo-
lontariacie, w celu wprowadzenia zasad komunikacji zgodnych z wytycznymi
do przeprowadzania oceny wplywu, w tym zasad konsultacji, wykorzystywa-
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nie spotkan roboczych z interesariuszami jako jednej z form zasiegania opi-
nii i gromadzenia informacji, utworzenie listy podmiotéw zaangazowanych
w proces konsultacji projektowanych dokumentéw rzadowych. Wiekszos¢
dziataii wyliczonych w tym zestawie ma forme rekomendacji.

Podsumowujac te czeéé rozwazan, nalezy stwierdzié, ze program ma ambitny
charakter. Jego ocena bedzie jednak zalezata od stopnia realizacji przyjetych
zamierzen. Trzeba mie¢ nadzieje, ze zakres realizacji bedzie mozliwie szeroki,
podobnie jak udziat w niej partneréw spotecznych.

Na marginesie warto wspomnie¢, ze podjeto juz pierwsze dzialania zapowie-
dziane w programie - 29 pazdziernika 2013 roku Rada Ministréw przyjeta
nowy Regulamin prac Rady Ministréw, ktéry wszedl w zycie od 1 stycznia
2014 roku'. Do ogoélnych zalet nowego regulaminu nalezy jego wieksza przej-
rzystosé. Wérdéd postanowient dotyczacych omawianej tutaj problematyki kil-
ka zastuguje na odnotowanie. Z koniecznosci - niniejsze opracowanie traktuje
przeciez gléwnie o aktualnym w 2012 roku stanie prawnym - beda to wybra-
ne przyktady.

Caly nowy Regulamin pracy Rady Ministréw postuguje sie okresleniem ,kon-
sultacje publiczne”, co sugeruje, Ze uzyskaja one szerszy i bardziej otwarty
charakter. Konsultacje maja by¢ przeprowadzane w wiekszym stopniu z uzy-
ciem Srodkéw elektronicznych (Internetu). Pojawi sie takze ,raport z konsul-
tacji” - dotaczany do projektu aktu prawnego i dokumentu, ktéry ma zawieraé
nie tylko, jak bylo dotad w wypadku OSR, informacje o przeprowadzonych
konsultacjach, ale takze ,omoéwienie stanowisk lub opinii i odniesienie sie
do nich przez organ wnioskujacy”. To kolejna kwestia zglaszana przez stro-
ne spoleczng i uwzgledniona przez strone rzadowa. Zrezygnowano réwniez
z wyznaczania maksymalnego terminu na zglaszanie uwag, z kolei termin mi-
nimalny w wypadku aktéw normatywnych wydtuzono do czternastu dni.

W tresci OSR ma sie pojawi¢ ,wskazanie Zrédet danych i przyjetych do obli-
czen zalozen”, co stanowi realizacje postulatu oparcia OSR na danych anali-
tycznych (dowodach). Ocena skutkéw regulacji ma takze zawiera¢ informacje
umozliwiajgce poréwnanie z danymi zawartymi w tescie regulacyjnym. W wy-
padku wprowadzenia w projekcie ustawy istotnych zmian w stosunku do za-
fozen projektu ustawy przyjetych przez Rade Ministréw - i jesli zalozenia te
poddano wczesniej konsultacjom publicznym - skierowanie projektu do kon-
sultacji bedzie obowigzkowe. Mozna to uzna¢ za odpowiedZ na obawy strony
spolecznej, ze OSR (w tym konsultacje) ograniczy sie do testu regulacyjnego,
nie obejmie zas$ juz projektu aktu prawnego. Ocena skutkoéw regulaciji i test re-
gulacyjny maja by¢ przedstawiane na ujednoliconym formularzu. Obowigzek
sporzadzania OSR lub podobnych analiz skutkéw regulacji zostat rozszerzony

126 W momencie przygotowywania niniejszego opracowywania tekst nowego regulaminu nie zostal
jeszcze ogloszony. Podstawa jego omoéwienia jest ostateczna wersja projektu, skierowana 20 wrzesnia
2013 roku do rozpatrzenia przez Rade Ministrow.
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na inne dokumenty rzadowe. Wazna nowoscia jest takze wprowadzenie OSR
ex post.

Préba oceny postanowien nowego Regulaminu pracy Rady Ministréw z prak-
tycznego punktu widzenia rodzi wiele pytan i zastrzezen. Konsultacje po-
zostaly instytucja fakultatywna (rekomendowang), nadal bowiem istnieje
mozliwoé¢ ich nieprzeprowadzenia, jesli uzasadniajg to blizej nieokreslone
- a wiec pozostawione do uznania organéw wiladzy - ,waga sprawy” lub jej
pilnoé¢. W takim wypadku, mimo obowiazku raportowania o przeprowadzo-
nych konsultacjach - w ramach OSR czy osobnego , raportu z konsultacji” - ta
czes$é projektu (uzasadnienia) nie wystapi z braku konsultacji. Wcigz istnie-
je réwniez mozliwoé¢ pominiecie niektérych etapéw procesu legislacyjnego
z udziatem strony spotecznej lub znacznej redukcji tego udzialu. Na przyklad
wspomniane konsultacje dotyczace projektu - po zmianach dotyczacych pier-
wotnych zalozeri do projektu - odbeda sie obligatoryjnie, ale tylko wtedy, gdy
zmiany zalozen byly ,istotne”. Terminy minimalne na przeprowadzenie kon-
sultacji mozna skracaé. Udzial przedstawicieli strony spofecznej w konferencji
uzgodnieniowej pozostal zalezny od uznania organu wnioskujacego. Ocena
skutkow regulacji ex post nie bedzie wykonywana do wszystkich, tylko do wy-
branych ustaw. Na koniec trzeba podkresli¢, ze wszystkie opisywane zasady
reguluje nadal jedynie akt rangi podustawowej, wewnetrznie obowiazujacy.

Zmiany bez watpienia zastuguja na pozytywna ocene. Nie nalezy jednak za-
pominaé, ze to praktyka ich realizacji, nie zas sama tres¢ przepiséw, bedzie
miala decydujace znaczenie dla calo$ciowej oceny tych regulacji.

Zmierzajac do ogolnej konkluzji prowadzonych rozwazan i odnoszac si¢ do
pytan zawartych na wstepie niniejszego opracowania, ktére nie doczekaly sie
dotad odpowiedzi, nalezy odnotowac kilka faktéw i prawidtowosci.

Na gruncie obecnych regulacji, ze szczegélnym uwzglednieniem przepiséw
prawa powszechnie obowigzujacego, nalezy uznaé, ze kwestie mozliwosci
wyrazania opinii na temat aktéw prawnych przez obywateli i ich organizacje
oraz wplywania na ich ksztatt nie sg tozsame. O ile bowiem mozliwoé¢ wyra-
Zania opinii jest w Polsce zagwarantowana juz na poziomie konstytucyjnym,
poczynajac od wolnosci stowa, przez wolnos¢ komunikowania si¢, po prawo
petycji do wladz, o tyle skorzystanie z tych praw i wolnosci nie powoduje au-
tomatycznie skutku w formie realnego wptywu na prawodawstwo. Pomijajac
oczywiste powody, jak pluralizm $wiatopogladowy, ideowy i polityczny, kt6-
ry w panstwie demokratycznym umozliwia wspotistnienie réznych pogladow
i idei, wymuszajac ich godzenie przez wladze w procesie decyzyjnym, nalezy
stwierdzi¢, ze jedynie od uznania organéw wiladzy zalezy to, czy przedsta-
wiane opinie i petycje, ale takze wyniki przeprowadzonych konsultacji, zosta-
na uwzglednione. Od uznania wladz zalezy réwniez, z kilkoma wskazanymi
wyjatkami, decyzja o przeprowadzeniu konsultacji oraz o przestrzeganiu
w ich trakcie minimalnych standardéw formalnych. Standardy te sa okreslane
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w wiekszosci w aktach o charakterze wewnetrznym, a nawet w dokumentach
roboczych, co decyduje o ich charakterze niewigzacym dla strony rzadowe;j.
Na marginesie nalezy doda¢, ze tres¢ tych dokumentéow w wielu wypadkach
jest bardzo ogdlna i opiera si¢ na pojemnych tresciowo hastach i nieostrych
okresleniach.

O ile przepisy dotyczace OSR wymagaja, aby raport z jej wykonania obej-
mowal wyniki przeprowadzonych konsultacji, o tyle samo ich przepro-
wadzenie nie jest juz obowigzkowe (poza wyjatkami w formie obowigzku
ustawowego).

Jesli chodzi o wskazanie etapu postepowania legislacyjnego, na ktérym kon-
sultacje sa w Swietle przepiséw gwarantowane, mozliwe lub wykluczo-
ne, nie istnieja w tej mierze jednolite rozwigzania. Dwa zjawiska sg tutaj
charakterystyczne:

® znaczna przewaga podmiotéw wyposazonych w uprawnienie do opinio-
wania aktéw prawnych (lub ich zatozeri) nad reszta podmiotéw, ktére
moga jedynie oczekiwaé na zaproszenie do konsultacji,

m organizowanie konsultacji na wybranym etapie postepowania legislacyj-
nego, nie za$ - jak sugeruje doktryna - w ciagu calego jego przebiegu, na
poszczegdlnych etapach: od podejmowania decyzji o przyjeciu regulacji,
przez stadium tworzenia zalozeri, po precyzowanie treéci i jej modyfikacji
w toku procedury legislacyjne;j.

Powoduje to, ze wlasciwie nie mozna méwic o konkretnym etapie postepowa-
nia legislacyjnego, na ktérym konsultacje takie musza si¢ odby¢ - zawsze lub
w ogole.

Za posrednig odpowiedzZ na pytanie o spetnienie standardéw miedzynarodo-
wych w polskiej regulacji OSR i konsultacji spotecznych moze stuzy¢ przyjecie
przez Rade Ministréw szczegbélowego i rozleglego programu , Lepsze Regu-
lacje 2015”, ktéry ma doprowadzi¢ do wdrozenia w Polsce najwyzszych stan-
dardéw europejskich. To najprostszy dowéd niespetniania tych standardéw
przez polskie regulacje w obecnym ksztalcie.

Ostatnie pytanie postawione na wstepie dotyczy zakresu, w jakim obywatele
- w $wietle regulacji prawnej OSR i konsultacji spotecznych - moga realizo-
wac konstytucyjne prawa, zawarte miedzy innymi w preambule do konstytu-
ji. Zgodnie z jej trecia, prawo powinno by¢ wsparte na takich wartosciach,
jak dialog spoteczny i zasada pomocniczosci, ktéra umacnia uprawnienia oby-
wateli i ich wspdlnot.

Odpowiadajac na to pytanie, nalezy na wstepie wyjasni¢, ze preambuta do
konstytucji nie jest Zrédtem praw jednostki. Nie wglebiajac sie w rozwaza-
nia, ktérych zakres znacznie przekracza ramy niniejszego opracowania, trzeba
stwierdzi¢, ze:
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m  po pierwsze - w §wietle koncepcji praw czltowieka przyjetej w Polsce i do-
minujacej w $wiecie zachodnim, prawa jednostki maja przyrodzony cha-
rakter, nie zaleza wiec od konkretnej regulacji prawnej,

m podrugie - preambula, w zgodnej opinii zdecydowanej wigkszosci doktry-
ny, nie ma charakteru normatywnego (badacze, ktérzy doszukuja sie takie-
go charakteru preambuly, zgadzaja sie co do tego, ze wykazuja go jedynie
jej fragmenty).

Nie ulega jednak watpliwosci, ze stanowi ona zestaw istotnych wskazéwek
dla organéw wladzy publicznej, dotyczacych wlasciwej interpretacji norma-
tywnej tresci konstytucji, a takze wyznaczajacych kierunki dzialalnosci orga-
néw zmierzajacej do realizacji naczelnych wartosci konstytucyjnych'?.

Nawet jesliby zalozy¢, ze cytowane fragmenty preambuly stanowig symbo-
liczne nakazy skierowane do wladz publicznych, nie mozna tym wiladzom
zarzuci¢ lamania prawa dopéty, dopdki ich dziatania nie sg sprzeczne lub
choéby niezgodne z konstytucja. Czym innym jest bowiem brak konsultacji
albo zupetna ich fasadowos¢ (uwaga ta dotyczy takze OSR), czym innym za$
- niedoskonata albo nawet staba pod wzgledem merytorycznym i formalnym
realizacja tych instytucji w przepisach prawa. Gdyby pokusi¢ sie o ustalenie
typu norm, jakie wystepuja w preambule, zakladajac na potrzeby niniejszej
analizy, ze ma ona charakter czeciowo normatywny, bylyby to zapewne jedy-
nie normy programowe, czyli takie, ktére nie zawieraja dyrektyw nakazanego
zachowania sie ich adresatéw, ale wskazuja jedynie cele i zadania, do jakich
adresat (w tym wypadku wladze publiczne) powinien dazy¢. Samo istnienie
konsultacji spotecznych i regulacji OSR mozna uznac¢ za realizacje wskazanych
w preambule wartosci, takich jak dialog spoleczny i - cho¢ w mniejszym za-
kresie - zasada pomocniczosci (czyli subsydiarnosci), umacniajace uprawnie-
nia obywateli i ich wspoélnot. Nie ulega watpliwosci, ze wartosci te zasluguja
na lepsza realizacje w prawie i praktyce jego stosowania i ze jest w tej dziedzi-
nie jeszcze sporo do zrobienia.

127 P. Winczorek, Preambuta, [w:] idem, Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia
1997 r., op. cit., s. 12-13; B. Banaszak, Preambuta, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, op. cit.,
s. 4-5.
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B Krétka charakterystyka rzadowego
procesu legislacyjnego

W analizowanym okresie projekty aktéw prawnych i innych dokumentéw ini-
cjowanych przez rzad byly przygotowywane przez czionkéw Rady Ministrow
oraz Szefa Kancelarii Prezesa Rady Ministréow we wspélpracy z premierem,
Kancelarig Prezesa Rady Ministréw, Rada Ministréw i Rzagdowym Centrum
Legislacji (gtéwnie pod wzgledem prawnym i formalnym). Podstawowg re-
gulacja dotyczaca rzadowego procesu legislacyjnego byta uchwata Rady Mini-
strow z dnia 19 marca 2002 roku - Regulamin prac Rady Ministréw'?.

Wystepowaly przy tym dwa tryby prac nad rzadowymi projektami. Ujmu-
jac rzecz w duzym skrécie (dokladniejsze omoéwienie tej kwestii znajduje sie
w rozdziale drugim niniejszej publikacji), pierwszy polegal na tym, Ze organy
wnioskujace o przeprowadzenie danej inicjatywy legislacyjnej (na przykitad
ministerstwa) najpierw przygotowywaly jej zalozZenia, a nastepnie na tej pod-
stawie Rzadowe Centrum Legislacji opracowywato wlasciwa tresé aktu praw-
nego. Nazwijmy ten tryb ,rzadowym”. W drugim modelu, bardziej tradycyj-
nym, projekt od poczatku niemal do korica byl opracowywany przez organ
wnioskujacy. Rzagdowe Centrum Legislacji mialo oczywiscie wplyw na osta-
teczny ksztalt projektu, ale jego tres¢ wraz z calg niezbedna dokumentacja po-
wstawata w ramach prac danego organu. Nazwijmy ten tryb ,, ministerialnym”
(poniewaz to wlasnie resorty zwykle przygotowywaty projekty aktéw praw-
nych, cho¢ mogly to by¢ réwniez inne urzedy, na przyklad Generalny Inspek-
tor Ochrony Danych Osobowych).

Inicjujac prace nad projektem aktu prawnego, minister odpowiedzialny za
jego przygotowanie mial obowiazek zawiadomié o rozpoczeciu prac Preze-
sa Rady Ministréw. Juz na tym etapie powinien dysponowac¢ przynajmniej
wstepna ocena skutkéw regulacji, zawierajaca informacje o przyczynach pod-
jecia inicjatywy, jej celach, spodziewanych rezultatach i konsekwencjach finan-
sowych, gospodarczych czy spotecznych.

Jedli projekt byt przygotowywany przez resort, to po jego sporzadzeniu ca-
tos¢ dokumentacji byta przesylana do Rzadowego Centrum Legislacji, kto-
re sprawdzalo projekt pod katem wymagan zaré6wno formalnych (zgodnosci
z systemem prawnym) i redakcyjnych, jak i merytorycznych (Rzadowe Cen-
trum Legislacji ocenia bowiem réwniez oceny skutkow regulaciji).

Nastepnie byly przeprowadzane konsultacje miedzyresortowe, ktérym mo-
gla - w uzasadnionych wypadkach - towarzyszy¢ konferencja uzgodnie-
niowa. Warto przy tym odnotowaé, ze woéwczas, podobnie jak po zmianach

Regulaminu pracy Rady Ministrow w 2013 roku, kwestia uczestnictwa part-

128 Dz.U.z2002r., Nr 13, poz. 221 ze zm.
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neréw spolecznych w konferencjach uzgodnieniowych nie byla uregulowa-
na. W praktyce czes¢ resortéw zapraszala uczestnikow spoza grona instytu-
cji publicznych, czes¢ zas traktowata konferencje uzgodnieniowe wylgcznie
w kategoriach wewnetrznego wydarzenia rzadowego. Rezultatem tego etapu
procesu legislacyjnego byta akceptacja projektu, opracowanie i przyjecie auto-
poprawek lub odrzucenie projektu.

W kolejnym etapie projekt analizowat Komitet Staly Rady Ministréw i Komitet
do spraw Europejskich. W obu gremiach - tworzonych réwniez obecnie przez
reprezentantéw wszystkich resortow - sg badane przede wszystkim skutki
budzetowe (ekonomicznie) projektowanej regulacji. Jesli projekt dotyczy ob-
szaru kompetencji Unii Europejskiej, to ocenie podlega takze aspekt zgodnosci
Z wymaganiami unijnymi.

W ostatnim etapie projekt trafial do Rady Ministrow, ktéra go rozpatrywa-
fa - przyjmowata projekt, wprowadzata do niego zmiany lub go odrzucala.
Projekty byty referowane przez odpowiednich ministréw lub przez premiera.
Inicjatywy rozpatrzone pozytywnie na tym etapie procesu legislacyjnego byty
przekazywane do podpisu premierowi.

Szczegélnym przedmiotem zainteresowania naszych badan byty konsultacje
publiczne. Precyzyjne omdwienie ich zastosowania w ramach rzadowego pro-
cesu legislacyjnego i zwiazek z systemem oceny skutkéw regulacji przedstawit
w rozdziale drugim Marcin Michal Wiszowaty. W tym miejscu wspomnijmy
jedynie bardzo krétko o gtéwnych etapach rzadowego procesu legislacyjne-
go, na jakich w analizowanym okresie konsultacje publiczne mogly znalez¢
zastosowanie.

Jesli organ majacy inicjatywe legislacyjna przygotowywal jedynie zalozenia
projektu aktu prawnego (tryb rzadowy), a Rzadowe Centrum Legislacji na tej
podstawie opracowywalo wlasciwy projekt, to teoretycznie pierwszym eta-
pem, na ktérym mogly sie pojawi¢ konsultacje publiczne, byta wlasnie faza
przygotowywania projektu zalozen projektu ustawy. Projekt zatozen projektu
ustawy powinien bowiem zawierac test regulacyjny (swoista skrocong ocene
skutkéw regulacji), sam za$ test powinien by¢ przedmiotem konsultacji i kon-
sumowac ich wyniki. Tym samym konsultacje publiczne moga sie odby¢ na
bardzo wstepnym etapie prac. W praktyce jednak - mimo ze model ten przyje-
tojuz w 2009 roku - wérdéd przedlozeri rzadowych weigz dominowaty projek-
ty przygotowywane od poczatku do konca przez poszczegodlne resorty (tryb
ministerialny), co zreszta znalazlo wyraz w naszym badaniu. W analizowa-
nym okresie konsultacje publiczne byly inicjowane na pézniejszych etapach
prac legislacyjnych, przede wszystkim w momencie opracowywania oceny
skutkow regulaciji.

Ocena skutkow regulacji jest integralng czescig uzasadnienia, jedli wiec pra-
ce nad projektem sg prowadzone przez resort, to przed przekazaniem takie-
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go projektu do Rzadowego Centrum Legislacji powinny by¢ przeprowadzo-
ne konsultacje publiczne (dotyczy to zwlaszcza konsultacji, ktére musza sie
odby¢ ze wzgledu na obowiagzek wynikajacy z innych przepiséw prawa, na
przyklad gdy ich strong sg zwigzki zawodowe lub organizacje pracodawcow),
ocena skutkéw regulacji musi bowiem zawieraé ich oméwienie. Woéwczas
przedmiotem konsultacji jest juz w zasadzie dojrzaly projekt aktu prawnego.

Konsultacje mogly znalez¢ zastosowanie réwniez w sytuacji, gdy w wyni-
ku konferencji uzgodnieniowej tres¢ projektu aktu prawnego ulegla zmianie.
Wowczas organ wnioskujacy mogt ponownie przedstawic¢ projekt do kolej-
nych konsultacji publicznych (o ich przeprowadzeniu mogly takze zdecydo-
wac Staly Komitet Rady Ministréw lub Rada Ministréw).

Konsultacje mogly sie wiec odby¢ wlasciwie na wszystkich etapach prac rza-
dowych, az do chwili, gdy Rada Ministréw nie zdecydowala si¢ przekazac
projektu do podpisu premierowi. Kluczowe fazy procesu legislacyjnego to nie-
watpliwie sam poczatek prac nad projektem, jeszcze przed zgloszeniem go do
programu prac legislacyjnych (gdy jest on procedowany ,$ciezka rzadowa”),
i przygotowanie uzasadnienia projektu, ktérego elementem jest ocena skut-
kow regulacji, oparta przeciez na wynikach konsultacji publicznych (przede
wszystkim w wypadku ,$ciezki ministerialnej”).

B Wyniki analizy iloéciowej projektéw aktéw prawnych

Omowienie wynikéw przeprowadzonej w ramach naszego badania analizy
iloéciowej rozpocznijmy od kroétkiej charakterystyki materiatu, ktéry oceniali
eksperci. Jak juz wspomniano w Nocie metodologicznej, tacznie poddano ana-
lizie 110 projektéw ustaw, ktére znalazly sie na platformie internetowej Rza-
dowy Proces Legislacyjny. Rozklad instytucji, ktére prowadzily prace nad
zgromadzonymi danymi, jest do§¢ zréznicowany, poniewaz w zbiorze anali-
zowanych projektéw znalazty sie dokumenty, ktérym patronowaly dwa pod-
mioty. W tabeli 2 przedstawiono liczbe projektow przypadajacych na dany re-
sort lub inng instytucje (na przyktad Rzadowe Centrum Legislacji czy Urzad
Zamowien Publicznych) prowadzaca dany projekt.
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Tabela 2. Liczba analizowanych projektéw ustaw przypadajacych
na dany podmiot*

Podmioty odpowiedzialne za prace Liczba
nad projektami projektow
Ministerstwo Finanséw 13
Ministerstwo Transportu, Budownictwa i Gospodarki Morskiej 13
Ministerstwo Pracy i Polityki Spotecznej 12
Ministerstwo Srodowiska 10
Ministerstwo Gospodarki 9
Ministerstwo Sprawiedliwosci 9
Ministerstwo Spraw Wewnetrznych 8
Ministerstwo Rolnictwa i Rozwoju Wsi 6
Ministerstwo Zdrowia 5
Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji 4
Ministerstwo Obrony Narodowej 3
Rzadowe Centrum Legislacji 3
Ministerstwo Edukacji Narodowej 2
Urzad Zaméwien Publicznych 2
Ministerstwo Skarbu Panstwa 2
Kancelaria Prezesa Rady Ministréow 1
Ministerstwo Kultury i Dziedzictwa Narodowego 1
Ministerstwo Rozwoju Regionalnego 1
Urzad Ochrony Konkurencji i Konsumentéw 1
wspolne projekty Rzagdowego Centrum Legislacji i innych instytucji 5

* Nazwy i liczby podmiotéw wedlug stanu z 2012 roku.

Zrédlo: Opracowanie whasne.
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Inne podmioty zaliczone do ostatniej kategorii to przede wszystkim Rzadowe
Centrum Legislacji, ktére samodzielnie odpowiadalo za przygotowanie trzech
projektéw ustaw i byto zaangazowane w prace nad czterema projektami wraz
z innymi podmiotami (resortami administracji i cyfryzacji, pracy i polityki
spolecznej, zdrowia, gospodarki). Ponadto w badanej prébie znalazty sie dwa
projekty przygotowane przez Urzad Zamoéwienn Publicznych i jeden projekt
przygotowany przez Urzad Ochrony Konkurencji i Konsumentéw.

Druga cecha analizowanego materiatu, ktérg warto przedstawi¢ w tym miej-
scu, to etap, na jakim konczyt sie proces legislacyjny.

Wykres 1. Etap zakoriczenia prac nad projektami w okresie realizacji projektu
- od maja 2013 do kwietnia 2014 roku (N = 110)

regulacja zostata uchwalona przez sejm
prace zatrzymaty sie na etapie Statego
Komitetu Rady Ministrow

prace zatrzymaty sie po analizie projektu
w Statym Komitecie Rady Ministréow

projekt przestano do sejmu

projekt zyskat akceptacje Statego Komitetu
Rady Ministréw, ale nie zostat przestany do
sejmu

Zrédto: Opracowanie wiasne.

Z danych zaprezentowanych na wykresie 1 wynika, ze gdy analiza zgroma-
dzonego materiatu dobiegala korica, blisko potowa badanych projektéw byta
juz uchwalona przez sejm. W wypadku wielu z nich prace wcigz jednak to-
czyly sie w parlamencie. Jednoczesnie zwraca uwage znaczny odsetek (21%)
projektow, ktére zatrzymaly sie na etapie prac rzagdowych - gtéwnie po tym,
jak zostaly omoéwione na Statym Komitecie Rady Ministrow, ktory je zaakcep-
towal, albo w czasie prowadzenia przez nas analizy byly jeszcze omawiane
przez to gremium. Dwa projekty wlasciwie przeszly juz wszystkie etapy prac
rzadowych, ale z niezrozumiatych przyczyn - ktérych nie udato sie ustali¢ ani
na podstawie dokumentacji, ani w zaden inny sposéb - nie zostaly przestane
do sejmu.

Opisujac formalng strone analizowanych projektéw, mozna réwniez wspo-
mnieé, ze wiekszos¢ z nich (93) byta projektami nowelizacji, pozostate (17)
byty za$ nowymi ustawami. Ponadto osiem z nich stanowilo wykonanie orze-
czenn Trybunatu Konstytucyjnego, a 30 dostosowywato krajowy stan prawny
do przepiséw unijnych.
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Przejdzmy tymczasem do wstepnego oméwienia wynikéw oceny projektow,
do ktorej postuzyliémy sie opisanymi wcze$niej indeksami.

Jak wspomniano, projekty ocenialiémy z punktu widzenia czterech aspektow

(wymiaréw):

m analizy - poszukujac odpowiedzi na pytanie o to, w jakim stopniu cele i po-
trzeba regulacji zostaly dobrze okreélone, rozpoznane i opisane,

m technologii - rozwazajac kwestie praktyczne przygotowania realizacji
projektu,

m implementacji - analizujac, w jaki sposob projekt bedzie wprowadzany
w zycie, przede wszystkim jednak, jakie moze mie¢ konsekwencje finanso-
we w newralgicznych obszarach,

m  Kkonsultacji - badajac sposéb, w jaki projekt uzgadniano (lub nie uzgadnia-
no) z podmiotami zainteresowanymi dana regulacja.

Na potrzeby oceny skonstruowano zestaw prostych indeksow, z ktérych kaz-
dy przyjmowal wartos¢ od 0 do 100%. Miara jakosci projektéw byla obec-
no$¢ w dostepnej dokumentacji istotnych elementéw oceny skutkéw regu-
lacji i konsultacji, na przyklad analizy wplywu projektowanej regulacji na
budzet paristwa czy budzety samorzadowe, wykorzystania danych statystycz-
nych, wykonania testu regulacyjnego, okreslenia celu konsultacji, dostarcze-
nia uczestnikom informacji zwrotnej o wynikach konsultacji (doktadny opis
konstrukgeji indeksu zostal przedstawiony w Nocie metodologicznej). W skrocie
rzecz ujmujac - im dany projekt miat wiecej kluczowych skladnikéw, tym byt
pelniejszy i tym wyzsza byla jego ocena.

Na wykresie 2 przedstawiono wyniki oceny dokonanej za pomocg wspomnia-
nych indekséw. Ogdlna (Srednia) ocena we wszystkich czterech wymiarach
facznie osiagneta zaledwie 46%. Trzeba w tym miejscu zaznaczy¢, ze Swiado-
mie nie zamieszczamy pelnej listy projektéw wraz z jednostkowymi ocenami,
chcemy bowiem unikna¢ stygmatyzowania konkretnych projektéw i (lub) pro-
jektodawcow. Najnizej oceniony projekt Iacznie uzyskat zaledwie 15% moz-
liwych do zdobycia punktéw - nie byl konsultowany, dokumentacja nie za-
wierala opisu sposobu, w jaki regulacja miataby by¢ wdrozona, na wymiarze
»analiza” projekt otrzymat zaledwie 7% mozliwych punktéw, a jedynym ratu-
jacym go aspektem byla analiza konsekwencji finansowych, ktéra zawiera sie
w wymiarze ,implementacja”. Najwyzej oceniony projekt uzyskat 73% punk-
tow: 86% na wymiarze ,analiza”, 63% -, technologia”, 77% - ,,implementacja”
i63% - ,konsultacje”.

Ogolnie rzecz biorac, na 110 projektéw dziewieé¢ otrzymalo oceny stabe, nie
wyzsze niz 25%, 59 projektéw - oceny Srednie, mieszczace sie w przedzia-
le 26-50%, 42 projekty uzyskaly oceny, ktére mozna uznaé¢ za zadowalajace
- powyzej 50%. Zaden projekt nie uzyskat tacznej oceny wyzszej niz 80%, kt6-
ra mozna by uznac¢ za dobrg, poniewaz oznaczaltaby, ze zdecydowana wiek-
szo$¢ pozadanych elementéw procesu legislacyjnego zostala zachowana.
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Analiza | Technologia | Implementacja | Konsultacje

Liczba (odsetek)
projektéw z ocenami
niskimi - do 25%
mozliwych punktéw

36 (33%) 77 (70%) 1(1%) 19 (17%)

Liczba (odsetek)

projektéw z ocenami
przecietnymi 44 (40%) 20 (18%) 33 (30%) 69 (63%)
— miedzy 26% a 50%
mozliwych punktéw

Liczba (odsetek)
projektéw z ocenami
zadowalajacymi 30 (27%) 13(12%) 76 (69%) 22 (20%)
— powyzej 50%
mozliwych punktéw

Suma 110(100%) | 110(100%) 110 (100%) 110 (100%)

Z wykresu 2 wynika, ze badane projekty wypadly najstabiej pod wzgledem
tak zwanej technologii ich przygotowania.

Wykres 2. Wyniki indekséw oceny jakosci projektéw (N =110)
analiza
— 100%
— 80%
— 60%
% —  40%

— 20%

konsultacje technologia — 0%

Zrédto: Opracowanie wiasne. implementacja
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Oznacza to, ze tworcy tych projektéw najgorzej radzili sobie z przedstawie-
niem mierzalnych wskazZnikéw osiggniecia celéw regulacji, okre$leniem ram
czasowych, doprecyzowaniem pluséw i minuséw konkretnych rozwiazan
czy zidentyfikowaniem innych mozliwych rozwigzan. To istotny mankament
(o czym szerzej piszemy w rozdziale czwartym niniejszej publikacji), poniewaz
brak tych elementéw - poza tym, ze zmusza do postawienia pytania o to, czy
projektodawcy rzeczywiscie wiedzieli, w jaki sposéb chca uregulowaé dana
kwestie!® - utrudnia lub nawet uniemozliwia wykonanie na przyktad analizy
danej regulacji w trybie ex post, ktéra niedtugo powinna by¢ standardowym
elementem rzadowego procesu legislacyjnego. Last but not least, wskaznik ten
pokazuje réwniez, ze tworcy rzadowych projektéw ustaw - mimo uptywu lat,
udzialu w wielu szkoleniach, finansowanych gtéwnie ze srodkéw unijnych,
i publicznej debaty - przynajmniej w tym zakresie niezbyt powaznie traktuja
obowigzujace od 2009 roku wytyczne do przygotowywania oceny skutkéw re-
gulacji, opracowane zreszta przez rzad™.

Lepiej, cho¢ wciaz znacznie ponizej polowy mozliwych do uzyskania punk-
tow, przedstawia sie wskaznik opisujacy jakos¢ prac analitycznych. Oznacza
to, ze projektodawcy z wieksza uwaga podchodza do opisania probleméw
lub kwestii, ktére maja by¢ przedmiotem regulacji, a takze ich uwarunko-
wan i przyczyn. Niemniej jednak jest to wcigz niska ocena (ponizej $redniej
dla wszystkich wymiaréw), na ktorej - jak dalej sie przekonamy - cigzy mie-
dzy innymi brak odwotan do istniejacych opracowan, analiz i danych lub wy-
raznie dostrzegalna nieche¢ do tworzenia wlasnych informacji na temat regu-
lowanego zagadnienia. Nie najlepszy wynik w tej plaszczyznie $wiadczy po
prostu o tym, ze projekty rzagdowych ustaw nie sa wystarczajaco dobrze prze-
myslane, problemy za$, ktérych dotyczg, nie sa wlasciwie analizowane przez
regulatora.

Podobnie niska oceng - takze ponizej sredniej ogdlnej - cechuje sie organi-
zacja konsultacji publicznych. Pocieszajace jest to, ze - co do zasady - jakies
konsultacje zostaly zorganizowane i udokumentowane prawie dla wszyst-
kich projektow ustaw z 2012 roku (tylko w wypadku o$miu projektéw nie
natrafiliémy w dokumentacji na zadng informacje ten temat). Niestety, samo
to, ze konsultacje sie odbytly, nie wystarczy do uzyskania zadowalajacej oce-
ny w tym aspekcie. Powazne zastrzezenia budza miedzy innymi $ladowe
wykorzystanie interaktywnych technik konsultacji (dyskusji, wywiadéw
zogniskowanych, otwartych seminariéw i konferencji, nie wspominajac juz
nawet o rozwigzaniach wykorzystujacych bardziej zloZone technologie, jak
co-solving) i polityka informowania o mozliwosci przedstawienia opinii. Ra-
czej wyjatkiem niz regula jest przekazywanie informacji zwrotnej o wynikach

129 R. Zubek, Analiza polskiej praktyki oceny skutkow regulacji w latach 2001-2005, [w:] Ocena skutkéw regula-
cji - poradnik OSR, doswiadczenia, perspektywy, op. cit., s. 38.

130 Jak prowadzi¢ konsultacje w Polsce? Ocena Skutkow Regulacji do problemu zasiggania opinii zainteresowanych
stron w procesie tworzenia aktow prawnych oraz dokumentow strategicznych, Kancelaria Prezesa Rady Mini-
stréw, Warszawa 2009.
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konsultacji. Czas przeznaczany na konsultacje takze jest niewystarczajacy
(o czym szczegdlowo piszemy w dalszej czesci niniejszej publikacji). Niedo-
chowanie tych i wielu innych standardow jest wyraznie widoczne w analizo-
wanej dokumentacji projektéw. Wyniki omawianego badania korespondu-
ja réwniez z rezultatami wczesniejszych projektéw'®, co, niestety, $wiadczy
o tym, ze poprawa jakosci konsultacji publicznych w obszarze rzadowych
prac legislacyjnych nie postepuje zbyt szybko, decydenci za$ wcigz nie do
konica odnajduja wartos¢ w wiedzy, ktéra mogliby uzyskac dzieki otwarciu
sie¢ na interesariuszy.

Najlepsza ocene (61%) analizowane projekty otrzymaly ze wzgledu na opis
wdrozenia przepiséw. Oznacza to, ze projektodawcy wzglednie dobrze opa-
nowali obowiazek przedstawiania przede wszystkim kosztéow wprowadza-
nia w zycie regulacji dla budzetu paristwa czy budzetéw samorzadowych (za-
znaczmy przy tym, ze ocenie nie poddawano rzetelnosci tych wyliczen, do
czego zapewne rowniez mozna byloby mie¢ zastrzezenia). Zastanawia¢ moze
jednak na przykiad to, ze na etapie prac rzadowych twoércy projektéw w blisko
polowie sytuacji nie byli w stanie wyznaczy¢ lub nie widzieli potrzeby wyzna-
czenia przewodniego resortu, ktéry bylby odpowiedzialny za realizacje pro-
jektu, gdy stanie sie on juz prawem, bardzo rzadko dokonywali ponadto oceny
mocnych i stabych stron projektu juz na etapie wdrazania. Dodatkowo anali-
za pozwolita odkry¢ takze inne mankamenty, ktére powodujg, ze cho¢ ogélna
ocena w tym aspekcie jest relatywnie najlepsza, to wcigz daleka od optymal-
nej, ktéra powinna wynosié¢ okoto 80%.

PrzejdZzmy tymczasem do prezentacji kilku ogéInych analiz opartych na zasto-
sowanych indeksach.

Z zestawienia ujetego na wykresie 3 wynika, ze najlepiej przygotowane pro-
jekty przedstawily nastepujace instytucje: Urzad Zamoéwien Publicznych, Mi-
nisterstwo Edukacji Narodowej i Ministerstwo Gospodarki. Trzeba jednak pa-
mietad, Ze ogodlnie liczba analizowanych projektéw nie jest duza, zwlaszcza
w przeliczeniu na konkretng instytucje - w niektérych wypadkach oceniano
jeden projekt lub dwa projekty. Trudno zatem wyrokowac na tej podstawie
ogolnie o jakosci projektéw ustaw przygotowywanych przez konkretny resort
lub inny podmiot podejmujacy inicjatywe legislacyjna (pomiar nalezatoby kil-
kakrotnie powtérzyc).

131 Por. Raport koricowy z badania efektywnosci mechanizmow konsultacji spotecznych, op. cit.
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Wykres 3. Srednia ocena jakosci projektéw przygotowywanych

przez poszczegolne instytucje (N = 110)

Ministerstwo Edukacji Narodowej

Urzad Ochrony Konkurencji i Konsumentow
Ministerstwo Skarbu Panstwa

Ministerstwo Gospodarki

Ministerstwo Sprawiedliwosci

Ministerstwo Srodowiska

Ministerstwo Kultury i Dziedzictwa Narodowego
Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji

Rzadowe Centrum Legislacji wraz z innymi podmiotami

Ministerstwo Transportu, Budownictwa
i Gospodarki Morskiej

Rzadowe Centrum Legislacji
Ministerstwo Pracy i Polityki Spotecznej
Ministerstwo Rozwoju Regionalnego
Ministerstwo Spraw Wewnetrznych
Ministerstwo Zdrowia

Ministerstwo Rolnictwa i Rozwoju Wsi
Ministerstwo Finansow

Kancelaria Prezesa Rady Ministrow

Ministerstwo Obrony Narodowej

B liczba projektow
[l ocenacatosciowa (w %)

Zrédto: Opracowanie wiasne.
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Podobnie ograniczone jest wnioskowanie w zakresie oceny resortéow pod ka-
tem poszczegélnych aspektow uwzglednionych w omawianym badaniu. War-
to jednak zaprezentowac je w czeéci otwierajacej oméwienie wynikow, zapew-
niaja one bowiem pewne tlo, na ktérym tatwiej bedzie zrozumie¢ szczegétowe
problemy analizowane w kolejnych rozdziatach. Przede wszystkim na podsta-
wie danych ujetych na wykresie 3 mozna zaryzykowac stwierdzenie, ze jako$é
projektéw nie zalezy od ich liczby. Sa bowiem instytucje procedujace w 2012 ro-
ku zaledwie dwa projekty, ktore otrzymaly relatywnie wysokie oceny, sa réw-

100



JAKOSC RZADOWYCH PROJEKTOW USTAW ZE WZGLEDU NA UDOKUMENTOWANE PROCEDURY
OCENY SKUTKOW REGULACJI | KONSULTACJI PUBLICZNYCH

niez i takie podmioty, ktére pracowaly nad jednym projektem lub dwoma pro-
jektami, ale dokumenty te zostaly ocenione relatywnie nisko. Podobnie wy-
glada sytuacja w wypadku instytucji, ktére przygotowaly wiecej projektow.
Moze to sugerowad, ze jakos¢ projektow bedzie zaleze¢ w wiekszym stopniu
od zdolnosci organizacyjnych danego podmiotu (na przyklad przywoédztwa,
zasobow eksperckich, wyszkolenia urzednikéw) niz od zakresu jego kompe-
tencji czy obtozenia praca legislacyjna.

Wykres 4. Srednia ocena projektow ze wzgledu na poszczegélne aspekty
iinstytucje (N = 110)
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Zrddto: Opracowanie wiasne.

Podsumowujac, ogdlna ocena jakosci rzadowych projektéw ustaw, dokonana
na podstawie skonstruowanych przez nas indekséw, jest niezadowalajaca.
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Wplyw na to maja przede wszystkim dwie kwestie: stabosci w warstwie ana-
litycznej oraz niewystarczajaco rzetelnie prowadzone i dokumentowane kon-
sultacje. Rozwiniecie tej diagnozy znajduje sie¢ w kolejnych rozdziatach niniej-
szej publikacji.

102



ROZDZIAL 4.

JAKOSC OCENY

SKUTKOW REGULACJI

| UZASADNIEN RZADOWYCH
PROJEKTOW USTAW

Piotr Waglowski






Wedtug Wytycznych do Oceny Skutkéw Regulacji (OSR) z 2006 roku, zakres do-
konywanej oceny zalezy kazdorazowo od ,skali rozpatrywanego problemu”,
zgodnie z zasadg proporcjonalnosci®. Wytyczne przewiduja réwniez, ze ,po-
glebiona ocena” bedzie przeprowadzana w wypadku nielicznych projektow,
uzalezniajac jej dokonanie od tego, czy projekty regulacji , w istotny spos6b
wplywaja na gospodarke, przedsiebiorstwa, konkurencyjnosé, generuja zna-
czace koszty ekonomiczne lub sa wyjatkowo istotne z ogélnospolecznego
punktu widzenia”. ,Identyfikacja problemu” zostata uznana przez twoércéow
Wytycznych za pierwszy wséréd ,najwazniejszych elementéw”'* oceny skut-
kow regulagiji.

B Identyfikacja problemu i przyczyny jego powstania

Przygotowujgc niniejsza analize, uznaliSmy, Ze przede wszystkim w ocenie
skutkéw regulacji powinna sie znalezé odpowiedZ na pytanie o to, czy dany
projekt nalezy do kategorii ,najwazniejszych projektéw regulacji”. Podejmu-
jac zatem probe analizy procesu legislacyjnego, w pierwszej kolejnosci posta-
nowilismy sprawdzi¢, czy udostepnione publicznie dokumenty dotyczace
poszczegdlnych watkéw legislacyjnych zawierajg - zgodnie z rekomendacja
Ministerstwa Gospodarki - opisy probleméw, na ktére odpowiedzia ma by¢
projektowana regulacja, i oszacowanie skali tych probleméw, co powinno de-
terminowac sposéb przeprowadzenia oceny.

W wyniku przeprowadzenia analizy dokumentéw dostepnych na platformie
internetowej Rzagdowy Proces Legislacyjny, zarzadzanej przez Rzadowe Cen-
trum Legislacji, ustaliliémy, ze z umieszczonych tam w 2012 roku 110 pro-
jektow ustaw w wypadku blisko jednej czwartej z nich (26 projektéw) nie
przedstawiono opisu problemu, ktéry ma by¢ rozwigzany za pomoca inge-
rencji legislacyjnej w system prawny. W wypadku kolejnych 43% projektow
mielisSmy zastrzezenia do takiego opisu.

132 Wytyczne do Oceny Skutkéw Regulacji (OSR), op. cit., s. 5.
133 Ibidem, s. 10.

105



TWORZENIE | KONSULTOWANIE RZADOWYCH PROJEKTOW USTAW

Wykres 5. Odpowiedzi na pytanie ankiety: ,Czy opisano charakter
i skale problemu?” (N = 110)

Btk
B tak ale

B nie

Zrédlo: Opracowanie wlasne.

Wsréd projektow niezawierajacych opisu charakteru i skali problemu znalazty
sie takie, ktérych dokumenty w ogole nie zostaly udostepnione publicznie albo
udostepniono tylko czes¢ dokumentéw. Przyktadem projektu z tej grupy moze
by¢ Ustawa o zmianie ustawy o dzialalnosci pozytku publicznego i o wolonta-
riacie. Na platformie internetowej Rzadowy Proces Legislacyjny opublikowa-
no projekt ustawy (wraz z uzasadnieniem i wstepng oceng skutkow regulacji)
w zakltadce ,Konsultacje spoleczne”, nie udostepniajac jednak zadnych innych
dokumentéw zwiazanych z tym projektem. Lektura dostepnych materiatéw
nie dala odpowiedzi na pytanie o charakter i skale problemu, ktéry miatby
by¢ wyeliminowany proponowana regulacja. Uzasadnienie projektu stwarzalo
wrazenie, jakby projekt mial osiggac inne cele niz ujawnione w tym uzasad-
nieniu. Po pewnym czasie projekt zostat przeniesiony do ,, Archiwum”, ale bez
wzmianki o tym, ze zostal wycofany. Innym przykladem projektu, ktérego nie-
pelne dane udostepniono na platformie internetowej Rzadowy Proces Legisla-
cyjny, jest projekt Ustawy o zmianie ustawy o Krajowym Rejestrze Sagdowym
oraz niektoérych innych ustaw (projekt Ustawy o zmianie ustawy o Krajowym
Rejestrze Karnym oraz ustawy o Krajowym Rejestrze Sagdowym).

Przyktadem projektu, ktéry nie wskazuje problemu zaslugujacego na in-
gerencje ustawodawcy, jest projekt Ustawy o zmianie ustawy - Prawo
lotnicze. Dokument ten jest przykladem uzycia stylistyki rozmywajacej
uzasadnienie. Warto przytoczy¢ szczegélnie fragment, ktéry - naszym
zdaniem - jest przykladem zlej praktyki uzasadniania projektow ustaw
(cho¢ pojawit sie w dokumentach procesu legislacyjnego, w istocie niczego
nie uzasadnia): ,W zwigzku z wypadkami lotniczymi pojawiaja sie r6z-
ne interesy spoleczne i zapewnienie prawidlowej réwnowagi pomiedzy
wszystkimi interesami jest niezbedne do zagwarantowania ogélnej korzy-
Sci spotecznej”. Projekt nie przewiduje konkretyzacji tych ,,ré6znych intere-
sow”, nie wyjaénia , prawidtowej rownowagi”, nie rozwija rowniez pojecia
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,0go0lna korzysc spoleczna”. W tym wypadku uznaliSmy, ze projekt nie
opisuje problemu.

W stosunku do znacznej czesci analizowanych projektéw - nawet jesli uzna-
waliSmy, ze mozna z dokumentéw wnioskowaé o charakterze problemow
(w wielu wypadkach charakter problemu wymagajacego ingerencji legisla-
cyjnej nie byl wskazany wprost) - mieliSmy watpliwosci na przyklad co do
ich skali (odpowiedzi ,tak, ale”). W projekcie Ustawy o zmianie ustawy o sys-
temie o$wiaty oraz niektérych innych ustaw wymienia sie kilka r6znych pro-
blemoéw, ale lektura tego dokumentu nie pozwala w pelni zrozumie¢, dlaczego
dane zjawiska sa w istocie problemami (na przykiad z jakiego powodu pro-
jektodawca zdecydowat sie zabiega¢ o zwiekszenie wskaznika , upowszech-
nienia wychowania przedszkolnego dzieci w wieku 3-5 lat”, ktéry w Polsce
- jak czytamy - jest nizszy niz w innych panistwach Unii Europejskiej). Innym
przyktadem jest projekt Ustawy o zmianie ustawy o Policji, ustawy o Strazy
Granicznej, ustawy o Panistwowej Strazy Pozarnej, ustawy o Biurze Ochrony
Rzadu, ustawy o Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego oraz Agencji Wy-
wiadu, ustawy o stuzbie wojskowej zolnierzy zawodowych, ustawy o Cen-
tralnym Biurze Antykorupcyjnym, ustawy o stuzbie funkcjonariuszy Stuzby
Kontrwywiadu Wojskowego oraz Stluzby Wywiadu Wojskowego, ustawy
o Stuzbie Wieziennej oraz niektérych innych ustaw. Przedstawiono tam
dane statystyczne dotyczace zwolnien lekarskich w wymienionych stuzbach,
stwierdzajac, ze statystyki sa ,alarmujace”, i uznajac, ze ,dane wskazuja na
konieczno$¢” nowelizacji przepiséw. Z kolei projekt Ustawy o zmianie usta-
wy o ochronie konkurencji i konsumentéw oraz o zmianie innych ustaw miat
ogoélnie zwiekszy¢ ochrone konkurencji i konsumentéw, nie wskazano jed-
nak, dlaczego trzeba te ochrone zwigkszy¢, ale uznano, Zze nalezy podnies¢
standard.

Na szczegbélna uwage zasluguja projekty, ktére zostaly przygotowane
w zwiazku z koniecznoscia implementacji przepiséw Unii Europejskiej
i w wyniku realizacji orzeczen réznych trybunaléw (na przyktad Trybuna-
tu Konstytucyjnego). Konieczno$¢ wprowadzenia przepisoéw bez wskazania
problemu znalazla si¢ miedzy innymi w projekcie Ustawy o zmianie ustawy
- Prawo wodne, ustawy o ochronie przyrody oraz ustawy o udostepnianiu
informacji o srodowisku i jego ochronie, udziale spoleczeristwa w ochronie
srodowiska oraz o ocenach oddzialywania na srodowisko. Brak pogtebionej
analizy w wypadku implementacji przepisow unijnych dyrektyw nie moze
by¢ uzasadniony, miedzy innymi dlatego, ze przepisy dyrektyw wymagaja
przyjecia w ustawodawstwie krajowym rozwigzania w pewnych ramach,
ale same dyrektywy pozostawiaja zwykle margines mozliwych rozwigzan
(przepisanie tresci normatywnej dyrektywy do aktu normatywnego rangi
ustawy nie moze by¢ uznane za transpozycje tej dyrektywy). Wybor jedne-
go z mozliwych rozwiazan powinien by¢ zatem uzasadniony i poprzedzony
analiza. Przywotany projekt nie tylko nie wyjasnia, dlaczego nie dokonano
transpozycji dyrektyw we wczeéniejszym okresie, gdy bylo to juz koniecz-
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ne (poprzestaje na wskazaniu, ze Komisja Europejska zwraca uwage na brak
takiej transpozycji), ale takze nie wskazuje mozliwych ewentualnych warian-
tow transpozycji dyrektyw.

Projekt Ustawy o zmianie ustawy o zmianie ustawy - Prawo farmaceutyczne
oraz ustawy o przeciwdzialaniu narkomanii miat na celu wdrozenie stosow-
nej dyrektywy Unii Europejskiej. Uznalismy, Ze lektura tego dokumentu nie
ujawnia problemu i jego skali. Projekt, co prawda, omawia przepisy dyrek-
tywy, szczegoélnie stwierdzajac, Ze ustanawia ona przepisy dotyczace okre-
slonych zjawisk, ktére wymieniono ,miedzy innymi” (czyli nie wszystkie).
Projekt - omawiajac proponowane przepisy i to, jakie maja one mie¢ zna-
czenie - nie wskazuje jednak problemu, ktéry maja rozwiazywac te przepi-
sy. Miejscami charakter problemu wynika z kontekstu zdania, na przyktad:
»Wprowadzono przepisy umozliwiajace wstrzymanie w obrocie produk-
tow leczniczych, co do ktorych istnieje podejrzenie, iz zostaly sfalszowane”.
Mozna z tego stwierdzenia wnioskowaé, ze problemem sa falszerstwa pro-
duktéw leczniczych spotykane w obrocie, ale brakuje na przykiad analizy
dotyczacej skali falszerstw.

Lektura dokumentéw zwiazanych z Ustawa o zmianie ustawy - Prawo celne
wyjasnia, ze koniecznoé¢ nowelizacji wynika z wcze$niejszego wyroku Try-
bunatu Konstytucyjnego, a takze z koniecznosci dostosowania polskiego sys-
temu prawnego do przepiséw Unii Europejskiej. W tym wypadku uznalismy,
ze opisano charakter problemu, cho¢ nie udalo si¢ nam zidentyfikowa¢ jego
skali. Innym przyktadem jest projekt Ustawy o zmianie ustawy o podatku od
towaréw i ustug oraz o zmianie niektérych innych ustaw, ktéry proponowat
przepisy w pelnym zakresie dostosowujace polski system prawny do prawa
Unii Europejskiej i ,przepisy porzadkowe” albo ,, dostosowanie przepiséw do
wyrokéw Trybunatu Sprawiedliwosci”. W tym wypadku uznali$my, ze nie
przedstawiono ani charakteru, ani skali problemu, ktéry ma rozwiazaé¢ pro-
ponowana ustawa, stwierdzajac zwlaszcza, ze nie mozna za wystarczajacy
opis problemu uwazac tego, ze - jak mozna wywnioskowac z udostepnionych
dokumentéw - przy projektowaniu wczeéniejszych przepiséw krajowych nie
dos¢ dobrze (z jakiego powodu?) implementowano przepisy unijne lub pozo-
stawiono takie, ktére sg istotne ze wzgledu na wyroki Europejskiego Trybuna-
tu Sprawiedliwosci. Projekt stwarza wrazenie kolejnej iteracji procesu regulacji
realizowanej metoda ,na sapera” (postepujemy krok do przodu i sprawdza-
my, w zwigzku z ktérymi przepisami pojawia sie grupy niezadowolonych
albo gdzie sie objawi jaki§ nowy problem ze stosowaniem przepiséw, wow-
czas proponujemy kolejne pomysly na rozwigzanie tak rozumianych proble-
moéw, ktére wystapia w wyniku poprzednich nowelizacji).

Brak jednoznacznego opisu problemu i jego skali determinuje takze brak
mozliwosci odpowiedzi na pytanie o ewentualne przyczyny wystepowania
danego problemu. Inaczej méwiac - jesli nie wskazano samego problemu,
to zwykle nie analizowano réwniez przyczyn jego wystepowania.
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Wykres 6. Odpowiedzi na pytanie ankiety: ,Czy zidentyfikowano
przyczyny problemu?” (N = 110)

\

tak
tak, ale

nie

nie, ale

Zrédto: Opracowanie wiasne.

Ocena identyfikacji przyczyn problemu nie nalezala do najlatwiejszych za-
dan, poniewaz, z jednej strony, sam problem byt opisywany niejednoznacznie,
a jego charakter i skale trzeba byto interpretowac na podstawie tresci uzasad-
nienia, z drugiej za$ strony - zdarzalo sie czesto, ze przy wskazaniu problemu
lub przy ogélnym braku jednoznacznego opisu problemu uzasadniano regula-
cje, przywolujac przyczyny probleméw nie wprost. Réwniez ztozonos¢ i wie-
lowatkowosé zakladanej ingerencji ustawodawcy w system prawny moga
sugerowaé¢ wystepowanie wiecej niz jednego problemu. Analiza wskazuje
brak wyréwnanego poziomu refleksji nad poszczegélnymi obszarami pro-
ponowanej regulacji. Czes¢ propozycji ingerencji jest uzasadniana w danym
projekcie szerzej, czes¢ szczatkowo, inne zas w ogole nie sa uzasadniane.

Wspomniany wczesniej projekt Ustawy o zmianie ustawy o zmianie ustawy
- Prawo farmaceutyczne oraz ustawy o przeciwdzialaniu narkomanii zawiera
takie sformulowania, ktére jedynie sugeruja istnienie problemu i jego ewentu-
alne przyczyny. Przyktadem niech bedzie sformutowanie dotyczace przewidy-
wanej w projekcie mozliwosci przeprowadzenia inspekcji wobec , powziecia
informacji o mozliwosci naruszania przepiséw przez przedsiebiorce”, ktéra to
mozliwosé ,, zwieksza nadzor organu nad obrotem produktami leczniczymi, oraz
w lepszym stopniu zabezpiecza przed wprowadzaniem na rynek produktéow
sfatszowanych”. Przy braku jednoznacznego wskazania problemu zastosowane
zwroty sugerujy, ze przyczyna omawianego problemu jest brak dostatecznego
nadzoru nad obrotem produktami leczniczymi. W naszej ocenie, sam ,niedosta-
teczny nadzor” moze by¢ uznany zaréwno za przyczyne jakiegos problemu, jak
i za samoistny problem, ktérego przyczyny nalezaloby analizowa¢ oddzielnie.
Analizy takiej prézno jednak szukac¢ w udostepnionych dokumentach.

Interesujacym przykladem braku jednoznacznego wskazania przyczyn
rozwigzywanego problemu moze by¢ projekt Ustawy o zmianie ustawy
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o postepowaniu w sprawach nieletnich oraz ustawy - Prawo o ustroju sadéw
powszechnych, ktérych nowelizacje podjeto w zwiazku z wyrokami Trybuna-
tu Konstytucyjnego i Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka. Teoretycznie
mozna przyjaé, ze przyczyng problemu wymagajacego ingerencji ustawo-
dawcy jest niezgodnosé powszechnie obowiazujacego prawa z Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej albo wskazany w ustawie brak mechanizméw, na
ktére zwracal uwage wezesniej Rzecznik Praw Obywatelskich, w rzeczywisto-
Sci jednak nie zidentyfikowano przyczyny problemu, czyli nie podjeto préby
ustalenia, dlaczego wczesniej przyjeto wadliwe przepisy. Wprost przeciwnie
- stwierdzono, Ze nowelizowana jest ustawa uchwalona trzydziesci lat temu,
ktéra ,, pomimo licznych ingerencji ustawodawcy zawiera uchybienia, ktére
wymagaja korekty”. Jak sie wydaje, w takich wypadkach przyczyna problemu
jest brak refleksji projektodawcy i ustawodawcy nad proponowanymi i przyj-
mowanymi przepisami, a wiec niska jakos¢ zaréwno analizy uwarunkowan
(spolecznych czy gospodarczych) poprzedzajacej proponowang ingerencje
legislacyjna ustawodawcy (czyli niska jakos¢ oceny skutkow regulacji), jak
i analizy prawnej przepiséw proponowanych w kolejnych projektach regu-
lacji. Nawet przy tak istotnych zastrzezeniach uznaliémy jednak w przepro-
wadzonej analizie, ze projekt ten - z zastrzezeniami - zawiera opis problemu

ijego przyczyn.

Inaczej byto w wypadku projektu Ustawy o zmianie ustawy o ewidencji lud-
nosci i dowodach osobistych oraz niektérych innych ustaw, ktéry ma, poza
innymi przepisami, ,przesunac termin wejécia w zycie” nowelizowanej usta-
wy. Nie wyjasniono wprost, na czym polega problem wymagajacy takiej in-
gerencji ustawodawcy, jednoczesnie jednak nie wskazano, jaka jest przyczyna
ewentualnego problemu. W toku analizy zwrdéciliSmy uwage na nastepujacy
fragment uzasadnienia: ,Zakonczenie projektu plL.ID - polska ID karta plano-
wane bylo pierwotnie na koniec 2013 r., jednakze w toku jego realizacji zdia-
gnozowano istotne problemy natury wewnetrznej, zwiazane z zalozeniami
samego projektu, oraz zewnetrznej, zwigzane z przejSciowym wstrzymaniem
finansowania plL.ID oraz rozwojem rynku ustug elektronicznych na obszarze
Unii Europejskiej. W wyniku zdiagnozowania tych probleméw podjeto dziata-
nia naprawcze, ktérych dotychczasowym efektem sa m.in. nastepujace decyzje
lub dokumenty”. Cho¢ wiec - jak moze sie wydawaé - podjeto prébe anali-
zy problemoéw (o takiej probie mowa wprost w przywolanym fragmencie), to
jednak nie znalazly one swojego odzwierciedlenia w dokumentach procesu
legislacyjnego. Krotko méwiac - nie wyjasniono, dlaczego na przyklad nastg-
pity te ,istotne problemy natury wewnetrznej”, z czego wynikata ich istotnos¢
i na czym one wlasciwie polegaja. Aby spréobowac¢ odpowiedzie¢ na pytanie
o przyczyny problemu wymagajacego przesuniecia wejscia w zycie przepiséw
uchwalonej wczeéniej ustawy, nalezy - jak sie wydaje - siegna¢ do wiedzy
spoza dokumentéw procesu legislacyjnego, na przyklad do doniesieni praso-
wych zwigzanych z tak zwana aferg korupcyjna, w wyniku ktérej Komisja
Europejska miata wstrzymac finansowanie projektow z zakresu technologii
informacyjnej w Polsce. O tym w projekcie nie wspomniano, zaslaniajac sie
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okreéleniami pozbawionymi znaczenia. Dodatkowo uzasadnienie odwoluje
sie do zewnetrznych ,raportéw” i ,prowadzonych obecnie analiz”, nie przed-
stawia jednak toku rozumowania, ktéry - jak méglby oczekiwac czytelnik do-
kumentéw - znajduje sie¢ w tych raportach czy analizach. W rezultacie mamy
tutaj do czynienia z , efektem deus ex machina” - projekt nie obejmie ani opisu
problemu, ani przyczyn jego powstania.

Polityczny charakter procesu legislacyjnego jest wyraznie widoczny w uza-
sadnieniu projektu Ustawy o zmianie ustawy o podatku dochodowym od
0sob fizycznych. Gléwnym elementem uzasadnienia tego projektu bylo
exposé Prezesa Rady Ministrow. Proponowane modyfikacje dotyczyly mie-
dzy innymi zmiany lub likwidacji takich preferencji podatkowych, jak upraw-
nienie do korzystania z 50% kosztéw uzyskania przychodéw dla tworcéw,
ulgi z tytulu uzytkowania sieci Internet oraz ulgi na dzieci. W uzasadnieniu co
prawda wskazano, Ze uprawnienie zwigzane z ulgami stanowi wyjatek od za-
sady powszechnosci opodatkowania (art. 84 konstytucji), z kolei w wypadku
ulgi internetowej zauwazono, ze ,w ostatnich latach z uwagi na konkurencje
na rynku dostawcéw medidéw elektronicznych ceny dostepu do sieci Internet
ulegly znacznej obnizce”, wczedniej zas wprowadzono taka ulge ze wzgledu
na che¢ zrekompensowania podatnikom wzrostu cen dostawy ustug spowo-
dowanej podniesieniem stawki VAT z 7% do 22%. W wypadku tego projektu
ustawy uznaliémy opis problemu wymagajacego ingerencji prawodawcy za
~raczej powierzchowny”, dlatego na pytanie o identyfikacje przyczyn proble-
mu odpowiedzieliémy , tak, ale”.

Odrebna pozycja przystuguje projektowi ustawy budzetowej, czyli projekto-
wi Ustawy budzetowej na rok 2013. W tym wypadku ustaliliémy, ze problem
regulacyjny nie zostal w niej zdefiniowany, ale uchwalenie tej ustawy jest wy-
magane odrebnymi przepisami (Ustawa o finansach publicznych), dlatego od-
powiedz na pytanie o identyfikacje problemu w tym projekcie brzmiata ,nie,
ale”. Innym przyktadem projektu ustawy, ktéry - w naszej ocenie - zastugi-
wal na taka odpowiedz, byl projekt Ustawy o redukcji niektérych obcigzen
administracyjnych w gospodarce. Ustawa ta ma bardzo rozbudowang ocene
skutkéw regulacji i niezwykle szczegélowo przedstawione grupy podmiotow,
na ktére bedzie wplywata regulacja. W uzasadnieniu tego projektu opisano
sam problem, czyli nadmierne obciazenia administracyjne, a takze jego skutki
dla poszczegélnych podmiotéw. W dokumentach procesu legislacyjnego nie
udato nam sie jednak znalez¢ odpowiedzi na pytanie o to, co doprowadzito do
powstania zasygnalizowanego problemu, na przykfad czy wyniknat on z de-
cyzji politycznych poprzednich rzadoéw.

Kolejnym elementem badania bylo sprawdzenie, czy opisano skutki wy-
stepowania danego problemu wymagajacego ingerencji prawodawcy, ze
szczegolnym uwzglednieniem skutkéw danego problemu dla konkretnych
podmiotéw. Podobnie jak wskazano wyzej - przy braku jednoznacznej iden-
tyfikacji problemu - trudno bylo oczekiwa¢ dalej idgcych analiz.
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Wykres 7. Odpowiedzi na pytanie ankiety: ,Czy opisano skutki problemu,
w tym szczegolnie skutki dla konkretnych podmiotéw?” (N = 110)

Btk
B tak ale

Zrédlo: Opracowanie wlasne.

Wsréd projektéw, ktére nie zawieraly ani opisu problemu, ani jego przyczyn
i skutkéw, jakie moze on przynieéé, nalezy wymieni¢ projekt Ustawy o zmia-
nie ustawy o refundacji lekéw, srodkéw spozywczych specjalnego przezna-
czenia zywieniowego oraz wyrobéw medycznych oraz niektérych innych
ustaw. Projekt ten byt procedowany w trybie pilnym ,ze wzgledu na wazny
interes spoteczny”. Choé¢ wobec dyskusji publicznej po uchwaleniu ustawy
refundacyjnej uznaliémy - o czym bedzie mowa w rozdziale dotyczacym kon-
sultacji publicznych - Ze brak przeprowadzenia konsultacji publicznych byl
tutaj w pewien sposob uzasadniony, to jednak warto odnotowa¢, ze w uza-
sadnieniu tego projektu ,naprawczego” nie sprobowano przytoczy¢ - nawet
w szczatkowej formie - opisu problemu i przyczyn jego powstania.

Brak opisu problemu odnotowaliémy réwniez w wypadku projektu Ustawy
o zmianie niektérych ustaw zwiazanych z realizacja ustawy budzetowej. Roz-
wigzanie forsowane w tej propozycji legislacyjnej byto przedmiotem ozywio-
nej dyskusji publicznej, ale w uzasadnieniu projektu prézno szukac¢ informacji
na temat powodu, dla ktérego w budzecie panstwa pojawita sie ,,dziura bud-
zetowa” i jak wielka ona jest (opis problemu i jego skala). Tym bardziej kio-
potliwa byla odpowiedz na pytanie o skutki dla poszczegélnych podmiotéw,
ktérych dotyczy projektowana regulacja.

Lektura dokumentéw dotyczacych projektu Ustawy o zmianie ustawy o sklad-
kach na ubezpieczenie zdrowotne rolnikéw za 2012 rok sugeruje, ze projekto-
dawca po prostu nie wie, w jaki sposéb nalezy rozwigza¢ ewentualny problem,
inie podejmuje proby analizy sytuacji, sam projekt ma za zadanie jedynie odsu-
nac w czasie ostateczne rozwigzanie, uzasadnieniem za$ ma by¢ miedzy inmymi
stwierdzenie, ze ,kontynuacja w 2013 r. rozwigzania przyjetego w 2012 r. wyni-
ka z faktu, iz systemowe zmiany w zakresie obowiazku podatkowego i skladko-
wego rolnikéw maja charakter wieloplaszczyznowy i ztozony”.
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Wsréd projektéw najnizej ocenianych ze wzgledu na opis problemu (brak ta-

kiego opisu), jego przyczyn i skutkéw, nalezy réwniez wymienic:

m projekt Ustawy o zmianie ustawy o transporcie kolejowym (zmiany
uzasadnione koniecznosdcia implementacji przepiséw Unii Europejskiej
- przedstawiono tutaj skutki, ale jako projekcje konsekwencji proponowa-
nych przepiséw, nie za$ skutki problemu, ktérego nie opisano),

m projekt Ustawy o zmianie ustawy o szczegélnych zasadach przygotowania
i realizacji inwestycji drogowych w zakresie drég publicznych,

m projekt Ustawy o zmianie ustawy o platnoéciach w ramach systemow
wsparcia bezposredniego (nowelizacja miala wynika¢ ze zmiany unijnego
rozporzadzenia).

Nawiazujac do kolejnych propozycji Wytycznych do Oceny Skutkéw Regulacji (OSR),
miedzy innymi uwzgledniajac postulowana realizacje zasady obiektywizmu'*
i postulat, zgodnie z ktérym ,nie powinno budzi¢ watpliwosci, iz wybér spo-
sobu dziatania dokonany byt po przeprowadzeniu rzetelnej analizy”, a takze
postulat o stanowieniu prawa opartego na dowodach', postanowilismy zba-
daé, czy przygotowujac uzasadnienia, w tym oceny skutkéw regulacji, postu-
zono sie wynikami badar, analiz i publikacji oraz czy wykorzystywano dane
statystyczne.

Wykres 8. Odpowiedz na pytanie ankiety: ,Czy postuzono sie
wynikami badan, analiz, publikacji?” (N = 110)

tak
tak, ale nie wszedzie
podano zrédta danych

nie, ale uzasadniono przyczyny
niewykorzystania danych

nie

Zrédto: Opracowanie wiasne.

134 Ibidem, s. 6.
135 Ibidem, s. 8.
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Z analizy dokumentéw wynika, ze projektujac regulacje, czasami siegano
do takich analiz zewnetrznych, jak wyroki Trybunatu Konstytucyjnego lub
orzeczenia Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka. W wypadku imple-
mentowania przepiséw Unii Europejskiej przyjmowano zwykle koniecz-
nos¢ przyjecia przepisow bez glebszego analizowania przyczyn i celéw, dla
ktérych takie przepisy zostaly przyjete we Wspélnocie, a takze tego, w jaki
spos6b nalezy je poprawnie wdrozy¢ do polskiego porzadku prawnego (na
przyklad wyboér wariantu tam, gdzie przepisy unijne pozostawiajg margines
wyboru).

W uzasadnieniach znajduja sie czasem wzmianki o przeprowadzonej analizie
lub élady positkowania si¢ badaniami zewnetrznymi, w wielu wypadkach jed-
nak czytelnik nie bedzie mégt samodzielnie powtérzy¢ procesu analitycznego,
poniewaz przywolywane badania lub analizy nie zostaly wlasciwie okreslone.
Moze to by¢ oczywiscie uzasadnione, poniewaz ocena skutkéw regulacji ma
by¢ dokumentem syntetycznym i nie musi zawiera¢ pelnego zakresu materia-
16w, ktore stuzyly do przygotowania projektu ustawy. W takich sytuacjach,
w ktérych projektodawca powoluje sie¢ na dane lub analizy, nalezaloby jed-
nak wskazaé konkretne Zrédio wykorzystanych informacji. Z pozytkiem dla
zwiekszania wiarygodnosci panistwa byloby réwniez, gdyby takie dane byty
powszechnie dostepne dla kazdego obywatela (na przyklad w Biuletynie In-
formacji Publicznej) bez dodatkowych zabiegéw (chocby bez koniecznosci
skladania wniosku o dostep do informacji publicznej). Na przyktad w pro-
jekcie Ustawy o zmianie ustawy o ochronie konkurencji i konsumentéw oraz
o zmianie innych ustaw znalazta si¢ wzmianka o tym, ze analizowano syste-
my prawne innych panstw (Niemcy, Holandia), ale nie wskazano blizszych
Zrédetl. Kiedy jednak przytacza sie Zrédla danych, wéwczas czesto czyni sie
to w taki sposob, Ze czytelnik nie moze do nich samodzielnie dotrze¢ (na przy-
kilad ,, wedle danych ministerstwa X”, ,Zrodto: Ministerstwo Y”).

Postuzenie sie analizami zewnetrznymi moze zaleze¢ od charakteru projekto-
wanych przepiséw. W takich wypadkach, jak projekt Ustawy - Prawo o pro-
kuraturze (projekt Ustawy o zmianie ustawy o prokuraturze), postuzono sie
odwotaniami do literatury prawnicze;j.

Przykladem negatywnym moze by¢ projekt Ustawy o zmianie ustawy o fi-
nansach publicznych oraz ustawy o podatku od towaréw i ustug, w ktérym
proponuje sie zniesienie ,progéw ostroznosciowych” (chodzi o ustawowa
konkretyzacje, przewidzianego w art. 216 konstytucji, mechanizmu ochro-
ny przed nadmiernym zwigkszaniem dlugu publicznego w stosunku do
produktu krajowego brutto - w wypadku zaistnienia okreslonej sytuacji,
,progu ostroznosciowego”, rzad jest zobowigzany do podjecia okreslonych
ustawowo krokéw). Nie tylko nie przywolano tutaj publikacji czy danych
statystycznych ani odrebnych analiz, ale takze samo uzasadnienie projektu
w tak istotnej spolecznie sprawie spisano na pieciu stronach, do tego bardzo
nieprzejrzyscie.
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Wykres 9. Odpowiedzi na pytanie ankiety: ,Czy wykorzystano
dane statystyczne?” (N = 110)

28,2%

tak
tak, ale nie wszedzie
podano zrédta danych

nie, ale uzasadniono przyczyny
niewykorzystania danych

nie
Zrédto: Opracowanie wiasne.

W wymiarze oceny wykorzystania danych statystycznych zwrdécilismy uwage
na ocene skutkéw regulacji projektu Ustawy o cudzoziemcach. Zastosowano
tutaj interesujacy i - naszym zdaniem - godny wyréznienia zabieg, ktéry po-
legat na dokonaniu oceny skutkéw regulacji oddzielnie dla poszczegélnych
przepiséw (sam dokument oceny skutkéw regulacji zawiera szczegdlna czesé,
bedaca zalacznikiem do oceny, Zestawienie danych statystycznych). Jedyne
zastrzezenie polega na tym, ze ograniczono sie do podawania ogélnego zrédta
danych (na przyktad Urzedu do spraw Cudzoziemcéw), nie za$ Zrédla w for-
mie odestania do konkretnych publikacji (ze wskazaniem tytulu, strony, daty
i autora), zestawu danych albo adresu publikacyjnego, na przyklad w Biule-
tynie Informacji Publicznej raportu, zestawienia lub bazy danych (przywota-
nych i okreslonych w sposéb, ktéry pozwolitby czytelnikowi oceny skutkéow
regulacji na dotarcie do przywotanych danych).

Projekt Ustawy o zmianie ustawy - Kodeks karny oraz niektérych innych
ustaw zobrazowal w ocenie skutkéw regulacji pewna tendencje, dotyczaca
liczby matoletnich pokrzywdzonych przestepstwami o charakterze seksual-
nym, positkujac sie statystykami Komendy Gtéwnej Policji w latach 2004-2008
(dodatkowo w rozbiciu na cztery przepisy Kodeksu karnego). Wskazano tutaj
jako zZrédto ,informacje statystyczne Komendy Gtéwnej Policji”. Trudno jed-
noczesnie okresli¢, czy chodzi o liczbe spraw wszczynanych w zwigzku z taki-
mi przestepstwami, czy tez liczbe spraw, ktére zakonczyly sie prawomocnym
orzeczeniem sadu. W wypadku tego typu analiz moze to by¢ istotna rézni-
ca. Jednoczesnie w tym samym projekcie przedstawiono dane Ministerstwa
Sprawiedliwosci, ktore ilustrowaty udziat skazanych z dwudziestego piatego
rozdziatu Kodeksu karnego za przestepstwa przeciwko maloletnim i stosunku
liczby tych skazanych do ogoélnej liczby skazanych na podstawie art. 197-204
Kodeksu karnego. Mimo pozytywnego przykladu posluzenia sie danymi
statystycznymi wymiaru sprawiedliwosci, trzeba zauwazy¢, ze dane staty-
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styczne dotyczace prawomocnych wyrokéw sadowych w réznych sferach
(zarowno sadéw karnych, jak i sadow cywilnych czy administracyjnych),
ktore moga by¢ przedmiotem regulacji, sa w niewielkim stopniu wykorzy-
stywane w procesie stanowienia prawa, w tym w procesie oceny skutkéw
regulacji.

W uzasadnieniu i ocenie skutkéw regulacji projektu Ustawy o zmianie usta-
wy o organizagji i funkcjonowaniu funduszy emerytalnych przytaczano dane
Komisji Nadzoru Finansowego na temat udzialu Otwartych Funduszy Eme-
rytalnych w rynku gietdowym i limitéw stosowanych w innych parnstwach
Unii Europejskiej oraz dane z analiz pochodzacych od Otwartych Funduszy
Emerytalnych. W pracach nad niektérymi projektami postugiwano sie takze
danymi Gléwnego Urzedu Statystycznego.

Poza wskazanym wyzej sieganiem do obiektywnych, zewnetrznych Zrédet da-
nych zwigkszanie zaufania obywatela do pafistwa moze by¢ osiaggniete réwniez
dzieki stosowaniu w uzasadnieniach projektéw ustaw jezyka zrozumiatego
i przejrzystego dla przecietnego odbiorcy. Kryterium to ma oczywiscie charak-
ter subiektywny. Niemniej w tej czeéci wskazujemy przykiady probleméw, na
ktore sie natknelismy, dokonujac analizy procesu legislacyjnego.

Wykres 10. Odpowiedzi na pytanie ankiety: ,Czy opis problemu
jest przedstawiony jezykiem klarownym i zrozumialym dla przecietnego
odbiorcy?” (N = 110)

B tek
B tak ale

B nie

Zrédlo: Opracowanie wlasne.

W wypadku wiekszosci analizowanych projektéow uznalismy, ze opis proble-
mu jest przedstawiony jezykiem klarownym i zrozumiatym (77% badanych
dokumentéw - suma odpowiedzi ,tak” i ,tak, ale”). Udzielenie odpowiedzi
negatywnej (22% analizowanych projektéw) byto podyktowane albo brakiem
wskazania problemu, ktéry nalezy rozwiazad, albo - jak w wypadku projek-
tu Ustawy o zmianie ustawy o finansach publicznych oraz ustawy o podatku
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od towarow i uslug - ze wzgledu na daleko idaca lakoniczno$é uzasadnienia,
sprawiajgcego ogdlne wrazenie ominiecia istoty projektu regulacji i postuguja-
cego sie zdaniami niepozwalajgcymi odkry¢, co projektodawca miat na mysli.

Zdarzaly sie réwniez projekty ustaw, w ktérych - w naszej ocenie - problem
regulacyjny byl wladciwie i calosciowo analizowany, ale na przyklad w ana-
lizie postugiwano sie jezykiem hermetycznym, niedostepnym dla oséb bez
prawniczego wyksztalcenia. Mozna tutaj przywola¢ wspomniang juz nowe-
lizacje Ustawy - Prawo o prokuraturze lub projekt Ustawy o zmianie ustawy
o ochronie konkurencji i konsumentéw oraz o zmianie innych ustaw (uzasad-
nienie tego ostatniego nie bedzie zrozumiale dla przecietnego odbiorcy, ale dla
prawnika specjalisty w zakresie systemu ochrony konkurencji i konsumenta,
ktory potrafi przeprowadzac¢ dogmatyczna analize norm prawnych, okaze sie
bardzo interesujace). Innym przykladem moze by¢ projekt Ustawy o zmianie
ustawy o inwestycjach w zakresie terminalu regazyfikacyjnego skroplonego
gazu ziemnego w Swinoujsciu. To jedna z kilku regulacji majacych zwigkszy¢
bezpieczenistwo energetyczne kraju. W tym wypadku sama problematyka re-
gulagji jest skomplikowana - nalezy czerpaé z wiedzy ekonomicznej, ale zro-
zumienie potrzeby regulacyjnej wymaga réwniez posiadania wiedzy na temat
struktury przedsiebiorstw dziatajacych na tym rynku, trzeba ponadto éledzi¢
inwestycje i zna¢ dobrze dokumenty strategiczne i polityke rzadu w tym za-
kresie. Do wszystkich tych kwestii projektodawca odwotywat sie w dokumen-
tach tej regulacji - takie przynajmniej odnieséliémy wrazenie - domyslnie, jakby
czytelnik uzasadnienia dokiadnie wiedzial, o jakie dokumenty projektodawcy
chodzi. To jednak nie w kazdej sytuacji jest oczywiste.

Przywolujac projekt Ustawy o zmianie ustawy o systemie oswiaty oraz nie-
ktérych innych ustaw, nalezy zwréci¢ uwage na problem redakcji uzasadnie-
nia i sposéb prowadzenia argumentacji. Poszczegdlne propozycje rozwigzan
proponowanych w tym projekcie podzielono na czesci (rozdzialty). Zabieg ten
uznaliSmy za potencjalnie zwiekszajacy przejrzystos¢ uzasadnienia. W tym
jednak wypadku w poszczegolnych czeéciach umieszczono rézne dane i ar-
gumenty, cho¢ trudno zrozumie¢, w jaki spos6b sa one ze soba potaczone i co
konkretnie (jaki argument czy jakie dane) maja uzasadnia¢ ktéres z propono-
wanych rozwigzan. Inaczej za$ postapiono w projekcie Ustawy o cudzoziem-
cach. Projekt napisano jezykiem zrozumialym, ale dokumenty uzasadnienia
i oceny skutkéw regulacji sq dos¢ obszerne, z korzyscia dla czytelnika mozna
wiec bylo zastosowac tutaj podzial tekstu na rozdzialy. Poniewaz nie przy-
jeto takiego rozwiazania, z duzym wysitkiem czyta sie wiec ,Sciane tekstu”
uzasadnienia.

Odrebna kategorie musi stanowi¢ ustawa budzetowa (projekt Ustawy budze-
towej na rok 2013), w ktérej postuzono sie zaré6wno wynikami badan i analiz,
jak i przedstawiono dane statystyczne. Specyfika tej ustawy, objetoé¢ uzasad-
nienia i skala, w jakiej nalezy analizowac¢ problem regulacyjny, nie sa jednak
dostepne dla przecietnego odbiorcy.
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Omoéwiona problematyka identyfikacji probleméw zwigzanych z konieczno-
Scig podjecia ingerencji prawodawcy wiaze sie sciéle z okresleniem celu pro-
jektowanej regulacji.

B Celeiramy regulacji

W Whytycznych do Oceny Skutkéw Regulacji (OSR) czytamy, ze ,wlasciwe zde-
finiowanie celu regulacji jest warunkiem okreslenia sposobu zweryfikowania
czy zmierzenia jego realizacji oraz dokonania wyboru sposobéw osiagnie-
cia tego celu”™. Réwniez Regulamin pracy Rady Ministréw obowiazujacy
w okresie prowadzenia naszego badania przewidywal w par. 25, ze ,wniosek
o rozpatrzenie projektu dokumentu rzgdowego przez Rade Ministréw powi-
nien, w spos6b mozliwie zwiezly, okreslac jego przedmiot, istote i cel propo-
nowanego rozstrzygniecia”.

Wykres 11. Odpowiedzi na pytanie ankiety: ,Czy cele regulacji zostaty
okreslone precyzyjnie i jednoznacznie?” (N = 110)

B tak
B tak ale

B nie

Zrédlo: Opracowanie wlasne.

Podobnie jak w wypadku wczesniejszego kryterium oceny, réwniez teraz
nasza analiza ma charakter subiektywny. Niemal we wszystkich sytuacjach
uznaliS$my, ze cel regulacji zostal okreSlony precyzyjnie i jednoznacznie
(suma odpowiedzi twierdzacych i twierdzacych z zastrzezeniami dotyczyla
tacznie ponad 95% analizowanych projektow). Nalezy jednak poczyni¢ tutaj
pewne zastrzezenia.

136 Ibidem, s. 10.
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UdzielaliSmy odpowiedzi twierdzacej na pytanie o precyzyjne okreslenie celu
regulacjiréwniez wéwczas, gdy jako cel proponowanych przepiséw uznawano
lakonicznie koniecznoé¢ transpozycji dyrektyw unijnych (wzglednie , zapew-
nienie zgodnosci prawa krajowego z prawem Unii Europejskiej”). Podobnie
postepowaliSmy w sytuacji, gdy celem regulacji mialo by¢ wypelnienie luki
normatywnej po wczesniejszym wyroku Trybunatu Konstytucyjnego (czego
przykladem moze by¢ projekt Ustawy o zmianie ustawy o postepowaniu
w sprawach nieletnich oraz ustawy - Prawo o ustroju sadéw powszechnych).

W niektérych sytuacjach mieliSmy problem z odnalezieniem celu regulacji.
Na przyklad analizujac projekt Ustawy o zmianie ustawy - Prawo o ustro-
ju sadéw powszechnych oraz innych ustaw, rozwazaliémy, czy wystarcza-
jaco precyzyjnym okresleniem tego celu jest stwierdzenie, ze ,rozwigzanie
jest podyktowane wzgledami systemowymi, tj. koniecznoscia zapewnienia
powiazania z instytucja «przejscia w stan spoczynku»”. W uzasadnieniu pro-
jektu Ustawy o zmianie ustawy o Bankowym Funduszu Gwarancyjnym oraz
niektérych innych ustaw cele regulacji - naszym zdaniem - gubia sie w spo-
sobie zredagowania uzasadnienia, w ktérym w jednym z pierwszych akapi-
tow od razu przechodzi sie¢ do omawiania rozwigzari prawnych stosowanych
w innych krajach. W wypadku projektu Ustawy o zmianie ustawy o podat-
ku od towaréw i ustug oraz o zmianie niektérych innych ustaw za okreélenie
celu uznaliSmy zdanie: ,Przedmiotowy projekt jest kolejnym krokiem rzadu
w strone liberalizacji rozwiazan w zakresie podatku VAT”. Co prawda czytel-
nik uzasadnienia nie wie, ile tych krokéw rzad ma zamiar jeszcze podjaé, nie
wie réwniez, jakie kroki juz podjeto, ale w ocenie skutkéw regulacji znalazly
sie takie opisy projektu, ktére w wiekszym stopniu wyjasniaja sens propono-
wanych rozwigzan.

Wedlug naszej oceny, zdarzaja sie projekty ustaw, w ktérych cele podjecia
regulacji sa ukrywane, szczegélnie wéwczas, gdy projekt dotyczy trudne-
go i wrazliwego spotecznie problemu. Jako gléwny cel zmian w nowelizacji
Ustawy o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczerr Spotecznych oraz
niektérych innych ustaw (regulacja ta dotyczyla podniesienia wieku emery-
talnego do szesc¢dziesieciu siedmiu lat) wskazano ,powstrzymanie spadku
zatrudnienia, a w konsekwengcji utrzymanie wzrostu PKB oraz wplywéw po-
datkowych od przedsiebiorstw”. Dopiero w dalszej czesci uzasadnienia - i to
w formie dopowiedzenia - dodaje sie , (ustabilizowanie systemu emerytalne-
go oraz wzrost gospodarczy, a co za tym idzie wzrost popytu na prace i spa-
dek bezrobocia)”.

Przykltadem dokumentu, w ktérym nie byliSmy w stanie zidentyfikowac pre-
cyzyjnego celu regulacji, byl projekt Ustawy o zmianie ustawy o dzialalnosci
pozytku publicznego i o wolontariacie, mimo ze w uzasadnieniu napisano
miedzy innymi: , Projektowana zmiana ma na celu stworzenie jasnego trybu
zlecania zadan z pominieciem otwartego konkursu ofert wraz z dokonaniem
podziatlu zadann w tym zakresie pomiedzy kompetentne organy tj. Prezesa
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Rady Ministréw oraz ministra wlasciwego do spraw zabezpieczenia spolecz-
nego oraz okreslenia sposobu finansowania tych zadan”. Uzasadnienie projek-
tu postuguje sie konstrukcja ogélng - bez konkretyzacji sytuacji, o ktére moze
chodzi¢ prawodawcy. Na przyklad: ,Potrzeba stworzenia mozliwosci spraw-
nego reagowania w tych wyjatkowych przypadkach, w ktérych przeprowa-
dzenie otwartego konkursu ofert byloby zbyt czasochtonne lub niecelowe”.
Mamy tutaj na mysli brak doprecyzowania okreslerr ,sprawne reagowanie”,
~wyjatkowe przypadki”, ,niecelowos¢”. Jednoczesnie projektodawca stwier-
dza: ,Nie da sie z gory okresli¢ katalogu wszelkich mozliwych zdarzen, ktére
stanowilyby 6w «stan wyzszej koniecznosci», uzasadniajacy ograniczenie sto-
sowania zasady konkurencyjnosci”. W rezultacie sprawia to wrazenie celowe-
go rozszczelnienia zasad systemu prawnego, tworzenia w nim , furtek”.

Wykres 12. Odpowiedzi na pytanie ankiety: ,Czy skorzystano
z jakiejkolwiek techniki przygotowywania tego rodzaju dokumentow
(na przyktad metody SMART czy problem tree)?” (N =110)

B tak
B tak ale

B nie

Zrédto: Opracowanie wiasne.

Analiza 110 projektéw ustaw doprowadzila nas do wniosku, ze w procesie
tworzenia ocen skutkéw regulacji w badanym okresie wilasciwie nie stosowa-
no zadnych technik przygotowywania tego rodzaju dokumentow, ktore sa
zalecane w poradnikach sporzadzania ocen skutkéw regulacji (na przykiad
metody SMART™ czy problem tree’®). W kilku wypadkach uznali$my, ze tego
typu technika zostala zastosowana, cho¢ prowadziliSmy wewnetrzne dyskusje
o tym, czy nalezy uznac jej wykorzystanie z zastrzezeniami, czy tez bez za-
strzezerr. Ogoélnie rzecz ujmujac, przyjeliémy ostatecznie, Ze élady zastosowa-
nia techniki znalazly sie w jednej czwartej badanych projektow, ale w kazdym
wypadku mielismy zastrzezenia do uzytych technik.

137 Szerzejna temat metody SMART (specific, measurable, accepted, realistic, time-dependent) - por. ibidem, s. 13.

138 Por. European Commission, Impact assessment guidelines, op. cit., s. 17.
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Uznali$my na przyklad, ze taka szczegdlna technika moze by¢ analiza praw-
na. Przykladem metody wiaczonej w poczet szczegélnych technik przy-
gotowania dokumentéw procesu legislacyjnego jest analiza znajdujaca sie
w uzasadnieniu projektu Ustawy o zmianie ustawy o ochronie konkurencji
i konsumentéw oraz o zmianie innych ustaw. Podobnie bylo w wypadku
projektu Ustawy o zmianie ustawy - Kodeks karny oraz niektérych innych
ustaw, w ktérym analizowano orzecznictwo Europejskiego Trybunatu Spra-
wiedliwosci i (miejscami) zaproponowano analize poréwnawcza rozwig-
zan legislacyjnych funkcjonujacych w innych panstwach. W uzasadnieniu
projektu Ustawy o zmianie ustawy o radiofonii i telewizji szeroko przed-
stawiono koncepcje implementacji europejskiej dyrektywy audiowizualnej
w innych panstwach czlonkowskich Unii Europejskiej, co réwniez - na tle
innych projektéw implementujacych przepisy wspoélnotowe - uznalismy za
zastosowanie szczegoélnej techniki.

W wypadku uzasadnienia projektu Ustawy o redukcji niektérych obciazen
administracyjnych w gospodarce przedstawiono rozumowanie, ktére przy-
pomina technike problem tree. Projektodawca wyszed! tutaj od przedstawie-
nia problemu, nastepnie wskazal potencjalna przyczyne (wzglednie skutek
problemu), po czym zaproponowal rozwigzanie. Co prawda rozumowanie
to nie zostalo przedstawione w graficznej formie drzewa problemow, ale
problemy spoteczne, ktérych dotyczyt analizowany projekt ustawy, byly
rozbudowane. Podobny sposéb rozumowania zastosowano w uzasadnie-
niu projektu Ustawy o zmianie ustawy o narodowym zasobie archiwalnym
i archiwach. Tutaj réowniez projektodawca rozpoczynat od przedstawienia
problemu, nastepnie pokazywat jego skutki, aby na koniec zaproponowac
rozwigzania prawne.

Cho¢ w przedstawionym nizej przykladzie nie doszukaliémy sie zastoso-
wania szczegd6lnej techniki, jednoczesnie doceniajac bogate ilustrowanie
projektowanej regulacji symulacjami finansowymi i danymi statystyczny-
mi, musimy odnotowaé, ze w wypadku oceny skutkéw regulacji Ustawy
o zmianie ustawy - Kodeks pracy oraz ustawy o §wiadczeniach pienieznych
z ubezpieczenia spolecznego w razie choroby i macierzynstwa zalozenia
makroekonomiczne tego projektu zostaly oparte na Wytycznych Ministra
Finansow dotyczqcych stosowania jednolitych wskaznikow makroekonomicznych
bedqgcych podstawg oszacowania skutkow finansowych projektowanych ustaw. Ak-
tualizacja - wrzesien 2012 roku.
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Wykres 13. Odpowiedzi na pytanie ankiety: ,Czy okreslono mierzalne,
ilosciowe wskazniki osiagniecia celow?” (N = 110)

10,9%

B tak
B tak ale

Zrédlo: Opracowanie wlasne.

Poniewaz - jak wynika z naszej analizy - pewna trudnos¢ sprawiato juz samo
okreslenie celu, ktory ma by¢ osiagniety za pomoca ingerencji ustawodawcy
w system prawny, tym bardziej klopotliwe bylo wiec wskazanie mierzal-
nych wskaznikéw urzeczywistnienia takich celéw. Jedynie w wypadku 13%
projektéw uznaliémy, ze przewidziano odpowiednie wskazniki. Stosowali-
$my przy tym dos¢ liberalne kryteria oceny.

Przywotajmy ocene skutkéw regulacji projektu Ustawy o zmianie ustawy
o zmianie ustawy - Prawo farmaceutyczne oraz ustawy o przeciwdziataniu
narkomanii, w ktérym przewidziano: ,Opis celéw nowych zadan i miernikéw
okreélajacych stopien realizacji celow”. Projektodawca zaproponowat wiele
miernikow: , Procent realizacji inspekcji ogélnych GDP”, , Procent realizacji in-
spekcji na wniosek”, ,Procent terminowo wydanych postanowien o wpisie do
rejestru”, ,,Procent zgodnosci bazy danych” (w tym ostatnim wypadku chodzi
0 ,Zapewnienie zgodnosci bazy danych SITE z systemem bazodanowym EU
tj. EudraGMP”). Co prawda nie udalo nam si¢ zidentyfikowa¢ konkretnych
propozycji w zakresie zakladanych pozioméw tych miernikéw w przysztosci,
to jednak samo zaproponowanie takich miernikéw wyréznia przywoltang oce-
ne skutkéw regulacji na tle innych analizowanych projektéw ustaw.

Niekiedy mozna prébowaé zidentyfikowaé wskazniki na podstawie tresci
uzasadnienia. Projekt Ustawy o zmianie ustawy o systemie o$wiaty oraz
niektérych innych ustaw sugeruje, Ze problemem wymagajacym ingerencji
legislacyjnej jest niski wspoétczynnik upowszechnienia wychowania przed-
szkolnego. W tym wypadku uznalismy zatem, ze wskaznikiem urzeczywist-
nienia celu moze by¢ osiagniecie wyzszego wspoélczynnika. Test regulacyjny,
ktéry poprzedzal przygotowanie projektu Ustawy o gospodarce opakowa-
niami i odpadami opakowaniowymi, przewidywal, ze po wprowadzeniu
ustawy dziatalnoé¢ podmiotéw gospodarczych bedzie bardziej transparent-
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na i ograniczy ,szara strefe”. Nie wskazano jednak ani tego, w jaki spos6b
proponowane regulacje maja sie przyczyni¢ do osiggniecia tak okreslonych
celow, ani tego, co mialoby by¢ miernikiem ich osiggniecia. W pézniej-
szej ocenie skutkéw regulacji tego projektu réwniez prézno szukac takich
stwierdzen.

Odnotowalisémy ponadto przyklady projektéw, w ktérych prébowano wska-
zywac wspolczynniki. Nalezy do nich projekt Ustawy o redukcji niektérych
obcigzern administracyjnych w gospodarce. Nie wskazano w nim wprost
oczekiwanego poziomu wskaznika, szczegélnie za$ nie stwierdzono, ze pro-
jektowana redukcja obciazeni przyniesie takie lub inne skutki, ale prébowano
szacowac te rezultaty (na przyktad: ,Redukcja samych obowiazkéw informa-
cyjnych w pierwszym roku wyniesie przynajmniej 3,2 mln PLN. Wartos¢ ta
zostala oszacowana na podstawie modelu kosztu standardowego”).

W wypadku projektu Ustawy o zmianie ustawy o biokomponentach i biopa-
liwach cieklych oraz niektérych innych ustaw znajdujemy nastepujace sfor-
mulowanie: , W celu wyeliminowania ewentualnych naduzy¢ w tym zakresie
zostana dodane przepisy, zgodnie z ktérymi [...]” (nie tylko nie okreslono
mierzalnych wskaznikéw osiggniecia wskazanego celu, ale takze nie wyja-
$niono, na czym mialyby polegac te ,ewentualne naduzycia”). Inny przyklad
sformulowania z dokumentéw tego procesu legislacyjnego: , Rozszerzony zo-
stat katalog warunkoéw, jakie winien spetnia¢ wytworca ubiegajacy sie o wpis
do rejestru”. Nie wiadomo, dlaczego wspomniany katalog zostal rozszerzony
i czemu ma to stuzy¢. Tym bardziej trudno - przy takiej redakcji uzasadnienia
- doszukiwac sie w dokumentacji procesu legislacyjnego wskazywania mie-
rzalnych wskaznikoéw osiagniecia celow regulacyjnych.

Trudno$é w okreslaniu wskaznikéw jest charakterystyczna dla ogélu oce-
nianych projektow ustaw. Wiaze sie to oczywiscie z wcze$niej oméwionym
problemem precyzyjnego okreslenia celu regulacji, a takze z odzwiercied-
leniem rzeczywistego przebiegu procesu analizy otoczenia regulacyjnego
danego projektu w ostatecznej, z zalozenia syntetycznej tresci uzasadnie-
nia. W uzasadnieniu projektu Ustawy o zmianie ustawy o opiece nad dzie¢mi
w wieku do lat 3 oraz niektérych innych ustaw nie zdefiniowano przyczyn
problemu, nie wyjasniono réwniez, dlaczego nowelizowana wiasnie ustawa
okazata sie ,niewystarczajaco skuteczna”. Sila rzeczy nie zaproponowano
takze kryteriéw, jakimi nalezaloby taka skutecznos¢ oceni¢ w przysztosci.
Zdaniem projektodawcy, planowana ustawa ma by¢ ,,odpowiedzig na naj-
czesciej zglaszane problemy przy realizacji ustawy”. Takie postawienie spra-
wy moze sugerowac, ze mierzalnym wskaznikiem osiggniecia celu jest liczba
skarg kierowanych do ministerstwa w zwiazku z wprowadzona wczesniej
regulacja.

Dopelnieniem obrazu niech bedzie projekt Ustawy o zmianie ustawy o ksie-
gach wieczystych i hipotece, w ktérego uzasadnieniu stwierdzono na temat
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proponowanych przepiséw, ze ,ich wdrozenie jest powszechnie oczekiwane
i bedzie stanowilo konkretna zmiane na lepsze w wykonywaniu funkcji Pan-
stwa w stosunku do Obywateli”.

Wykres 14. Odpowiedzi na pytanie ankiety: ,Czy okreslono ramy czasowe
osiggniecia celow?” (N = 110)

31,8%

B tek
B tek ale

B nie

Zrédlo: Opracowanie wlasne.

O ile przy nieco ponad polowie analizowanych projektéw uznaliSmy, ze
cele regulacji zostaly okre$lone precyzyjnie, o tyle okreSlenia ram czaso-
wych osiagniecia celéw doszukalismy sie jedynie w 32% badanych projek-
tow. Rowniez w tym wypadku ocenialiSmy projekty ustaw dos¢ liberalnie.

Za okreslenie ram czasowych uznali$my na przyklad takie stwierdzenie z uza-
sadnienia projektu Ustawy o zmianie ustawy o systemie oswiaty oraz niekto-
rych innych ustaw, ze: ,Kluczowym momentem dla rozwoju wychowania
przedszkolnego dzieci w wieku od 3 do 5 lat bedzie wrzesieni 2014, kiedy to
obowiazek szkolny bedzie dotyczyl wszystkich dzieci 6-letnich”. Dodatkowo
w ocenie skutkéw regulacji tego projektu wskazano czas ewaluacji projektu
i spodziewane wspoétczynniki osiggniecia celu.

Jesli projekt zakladat osiggniecie wiecej niz jednego celu, nie w kazdym
wypadku okre$lano ramy czasowe urzeczywistnienia wszystkich celow.
Uznawalismy wowczas, ze ramy czasowe sa okreslone réwniez wtedy, gdy
udostepniony publicznie test regulacyjny przewidywal czas, w jakim ma na-
stapic¢ ewaluacja projektu. Tak bylo z projektem Ustawy o redukcji niektorych
obcigzert administracyjnych w gospodarce, w ktérego tescie regulacyjnym
stwierdzono, ze ewaluacja proponowanych przepiséw nastapi po dwéch la-
tach (z wykorzystaniem formularza oceny skutkéw regulacji ex post Minister-
stwa Gospodarki). Z drugiej strony, w tescie regulacyjnym poprzedzajacym
przygotowanie projektu Ustawy o zmianie ustawy o postepowaniu w spra-
wach nieletnich oraz ustawy - Prawo o ustroju sagdéw powszechnych stwier-
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dzono, ze skutki projektowanych zmian moga by¢ widoczne po dwéch latach.
W projekcie tym nie zaproponowano jednak mierzalnych parametréw, z udo-
stepnionych dokumentéw nie wynika wiec, w jaki sposéb rezultaty te maja
by¢ mierzone.

Ramy czasowe znajdowaly si¢ niekiedy w samej tresci normatywnej, na przy-
ktad w projekcie Ustawy o zmianie ustawy o komercjalizacji, restrukturyzacji
i prywatyzacji przedsiebiorstwa panstwowego ,Polskie Koleje Paristwowe”
oraz niektérych innych ustaw, w ktérym projektowana ustawa przewidywata
okreslenie ram czasowych etapéw, w jakich maja nastapic kolejne zdarzenia.

Uznali$my réwniez, ze wskazano ramy czasowe osiagniecia celéw w wypad-
ku projektu Ustawy o zmianie ustawy - Prawo upadtoSciowe i naprawcze,
w ktérym zalozono, ze po uplywie czternastu dni vacatio legis nastapi uchy-
lenie wadliwego (wedlug uzasadnienia) przepisu, tym samym cel zostanie

osiggniety.

Analizujac jedynie mocne i stabe strony proponowanej regulacji, mozna odpo-
wiedzie¢ na pytanie o to, czy koszty regulacji nie przekraczaja korzysci z niej
ptynacych. Tak sformulowane pytanie znalazlto si¢ réwniez w Wytycznych do
Oceny Skutkéw Regulacji (OSR)'™. Postanowili$my zatem sprawdzié, czy opisy-
wano sposoby osiggniecia celow regulacji, wskazujac jej mocne i stabe strony.

Wykres 15. Odpowiedzi na pytanie ankiety: ,Czy opisano sposoby
osiggniecia celéw regulacji, wskazujac mocne i stabe strony
poszczegdlnych rozwigzan?” (N = 110)

B tak
B tak ale

B nie

Zrédto: Opracowanie wiasne.

139 Wytyczne do Oceny Skutkéw Regulacji (OSR), op. cit., s. 23.
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Wedlug naszej oceny, w ponad 70% analizowanych projektow nie opisy-
wano sposobow osiagania proponowanych celow ze wskazaniem mocnych
i slabych stron poszczegolnych rozwiazan. Sugeruje to, ze udostepnione do-
kumenty dotyczace procesu legislacyjnego albo w matym stopniu oddaja
proces analityczny poprzedzajacy przygotowanie projektu ustawy, albo do-
kumentuja niski poziom wykonania analizy.

Projektodawca ograniczal sie przewaznie do zaproponowania tylko jednego
sposobu osiggniecia celu (w projektach, w ktérych byt wskazany cel), doku-
menty procesu legislacyjnego stanowily za$ zwykle zreferowanie tego, na
czym ma polegaé proponowana regulacja. W wypadku bardziej ,catoscio-
wych” projektéw, jak projekt Ustawy o redukeji niektérych obciazert admi-
nistracyjnych w gospodarce, koncentrowano sie raczej na mocnych stronach
propozycji. W podanym przykladzie mozna zreferowac zaproponowane uza-
sadnienie w ten sposob, ze jesli celem proponowanych przepiséw jest znie-
sienie obcigzen administracyjnych, to zostanie on osiggniety przez usuniecie
lub zmodyfikowanie przepiséw powodujacych takie obciazenia. W tym ujeciu
mozna wiec uznag, ze cala ustawa ma osiggnac tylko jeden cel. Celéw czastko-
wych we wskazanym projekcie mozna zidentyfikowac znacznie wiecej, ale nie
wszystkie sg analizowane z takg sama moca.

UznaliSmy, ze taka analiza mocnych i stabych stron proponowanego rozwiaza-
nia wystapita réwniez w wypadku projektu Ustawy o zmianie ustawy o pore-
czeniach i gwarancjach udzielanych przez Skarb Pafistwa oraz niektére osoby
prawne. Tutaj przykladem takiej analizy moze by¢ stwierdzenie: ,Sztywne
ograniczenie wysokosci wydatkéw budzetowych w zwiazku z planowanymi
do udzielenia przez BGK gwarancjami mogtoby spowodowaé podwazenie
wiarygodnosci banku jako gwaranta tych zobowiazan i wplynaé na brak za-
interesowania sektora bankowego wprowadzeniem nowego instrumentu do
oferty bankéw na skutek negatywnej oceny ryzyka”.

Sa projekty, w ktérych mozna zidentyfikowaé pewna ewolucje podejscia pro-
jektodawcy. Na przyklad w zatozeniach projektu Ustawy o zmianie ustawy
- Prawo wodne oraz niektérych innych ustaw uznano, ze identyfikowany tam
problem nalezy rozwiazaé caloéciowo, czyli przedstawiajac nowe Prawo wod-
ne. Z kolei w uzasadnieniu tego projektu ustawy przedstawiono argumenty za
»mala nowelizacja”. Uznalis$my to za przyklad braku konsekwencji projekto-
dawcy. Do projektu tej ustawy wracamy kilkakrotnie w niniejszym rozdziale
ze wzgledu na jeszcze inne elementy analizy, ktére moze on ilustrowac.

Uznali$my w badaniu, ze analiza mocnych i stabych stron osiagniecia poszcze-
gblnych celéow regulacji wystepowala wszedzie tam, gdzie projektodawca
referowal zgtaszane w toku konsultacji publicznych krytyczne uwagi strony
spoleczne;j.
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Wykres 16. Odpowiedzi na pytanie ankiety: ,Czy zidentyfikowano
i opisano inne w stosunku do regulacji mozliwosci rozwigzania problemu
(na przyktad samoregulacje)?” (N = 110)

4,5%

tak

tak, ale

78,2%

nie

nie, ale

Zrédto: Opracowanie wiasne.

Informacja o tym, czy rozwazano inne mozliwe rozwiazanie problemu spo-
lecznego, znajduje sie zwykle jedynie w zalozeniach do projektu ustawy.
Z naszej analizy wynika, ze wiekszos¢ projektow ustaw przygotowywanych
w ocenianym okresie byla opracowywana bez przygotowania wczesniej
zalozen. Tym miedzy innymi nalezy tlumaczy¢ tak duza liczbe projektéw,
w ktérych - naszym zdaniem - nie zidentyfikowano i nie opisano innych
w stosunku do regulacji mozliwosci rozwigzania problemu (blisko 80% oce-
nianych projektow ustaw).

Cho¢ w przewazajacej liczbie badanych projektéw nie zidentyfikowano i nie
opisano innych w stosunku do regulacji mozliwosci rozwigzania problemu,
nie oznacza to jednak, ze nie podjeto préby analizy tego, czy taka alternaty-
wa istnieje. W ocenianych projektach odnajdujemy $lady takiego prowadzenia
analizy - na przyklad w niektérych analizowanych dokumentach znajdo-
waly sie stwierdzenia, ktére sugerowatly, Ze brano pod uwage brak podjecia
ingerencji legislacyjnej i zastosowanie innych rozwigzan. Interesujacym przy-
kladem jest tutaj projekt Ustawy o zmianie ustawy - Kodeks postepowania
karnego, w ktérego zalozeniach stwierdzono, ze nie jest mozliwe rozwiazanie
problemu bez zmian legislacyjnych. Nie podano jednak argumentéw uza-
sadniajacych takie twierdzenie. Gdy w toku prac legislacyjnych Kancelaria
Prezesa Rady Ministrow zwroécila na to uwage i poprosila o uzupetnienie
argumentacji, w przedstawionym nastepnie uzasadnieniu do projektu usta-
wy nie znalazly sie tego typu rozwazania. Inny przykiad to projekt Ustawy
o zmianie ustawy - Prawo ochrony srodowiska oraz niektérych innych ustaw,
w ktérego uzasadnieniu stwierdzono, ze: ,Przepisy dyrektywy UE musza
zosta¢ transponowane do prawa krajowego. Nie jest mozliwe zastosowanie
rozwigzan pozalegislacyjnych. Niewdrozenie dyrektywy w terminie grozi
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pozwaniem Polski przez KE do Trybunatu Sprawiedliwoéci UE i natozeniem
odpowiedniej kary”. Réwniez w teécie regulacyjnym poprzedzajacym opra-
cowanie projektu Ustawy o redukcji niektérych obcigzeri administracyjnych
w gospodarce wprost stwierdzono, ze skoro celem regulacji jest uproszczenie
i redukcja obcigzeri administracyjnych, to nie ma mozliwosci zastosowania
dzialari pozalegislacyjnych.

Przykladem dokumentu, w ktérym - na etapie zalozen - prébowano sie od-
nieé¢ do innych mozliwosci, jest projekt Ustawy o zmianie ustawy o kombatan-
tach oraz niektérych osobach bedacych ofiarami represji wojennych i okresu
powojennego oraz niektérych innych ustaw. Nie zidentyfikowano takiej al-
ternatywy, w zalozeniach znalazlo sie za$ jedynie nastepujace stwierdzenie:
»W zwiazku z faktem, zZe cele regulacji dotycza kwestii juz uregulowanej usta-
wowo, ingerencja w ten obszar stosunkéw prawnych moze mie¢ forme tylko
aktu prawnego”.

Wykres 17. Odpowiedzi na pytanie ankiety: ,Czy analizowano mozliwos¢
rezygnacji z regulacji (tak zwana opcje zerowa)?” (N = 110)

5,5%
2,7%

tak
tak, ale
nie

nie, ale

Zrédto: Opracowanie wiasne.

Poza uwagami, ktére znalazly sie juz w rozwazaniach nad pytaniem o inne
sposoby rozwiazania problemu spolecznego, oméwienie pytania o ,opcje
zerowq” (no action) musi byé poprzedzone stwierdzeniem, ze przy znacznej
czeSci projektow ustaw nie opublikowano testu regulacyjnego, w ktérym
znajduje sie specjalna sekcja przeznaczona na tego typu analizy.

Odpowiadajac na pytanie o to, czy analizowano mozliwo$¢ zrezygnowania
z ingerencji w proces legislacyjny, staraliémy sie analizowaé¢ réwniez treéci
dostepnych uzasadniei, w tym ocen skutkéw regulacji. W zdecydowanej
wiekszosci projektow nie znalezliSmy podstaw, aby uznaé, ze rozwazano
mozliwos¢ zrezygnowania z podjecia krokow legislacyjnych (80% badanych
dokumentéw - suma odpowiedzi ,nie” i ,nie, ale”).
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Niekiedy mielismy klopot z jednoznaczna odpowiedzia na pytanie o ,opcje
zerowq”. W wypadku projektu Ustawy o zmianie ustawy o inwestycjach w za-
kresie terminalu regazyfikacyjnego skroplonego gazu ziemnego w Swinouj-
Sciu pojawily sie watpliwosci, natrafiliémy bowiem na argumentacje, w ktorej
- jak sie wydaje - poprzednik i nastepnik sie wykluczaja: , Wymierna korzy-
Scig przyjetych rozwiazar jest fakt, iz nie wprowadzaja nowych, specyficznych
uregulowan, lecz bazujg na szeregu rozwigzan obowiazujacych i juz spraw-
dzonych w polskim systemie prawnym. Jak wskazuje bowiem do$wiadczenie
w stosowaniu Ustawy, uregulowanie w szczegdlny sposob procesu inwesty-
cyjnego pozwala na redukcje istotnych ryzyk inwestycyjnych, a tym samym
zwigksza mozliwoé¢ przygotowania realizacji takich inwestycji oraz spraw-
nego efektywnego ich przeprowadzenia”. Wydaje si¢ zatem, ze rozwazano
mozliwos¢ szczegblnej regulacji, ale siegnieto do innych istniejacych instytu-
¢ji prawnych. Z treéci jednak wynika, Ze rozwiazania, ktére sie proponuje, sa
- same w sobie - szczeg6lnymi regulacjami wobec istniejagcych w danym ob-
szarze zasad ogolnych.

Godnym odnotowania dokumentem, w ktérym dostrzeglismy prébe oceny
koniecznosci ingerencji normatywnej, jest projekt Ustawy o zmianie ustawy
- Kodeks karny oraz niektérych innych ustaw (,,Jako Ze celem dyrektywy jest
ochrona ofiar handlu ludZmi, podobne rozszerzenie katalogu przestepstw nie
jest konieczne w art. 185b kpk, odnoszacym sie do matoletnich $wiadkéw nie-
bedacych pokrzywdzonymi”). Innym przykladem jest projekt Ustawy - Prawo
o prokuraturze (projekt Ustawy o zmianie ustawy o prokuraturze), w ktérym
czytamy: ,Nie jest mozliwe rozwigzanie problemu bez zmian legislacyjnych,
poniewaz istota problemu polega na braku odpowiednich regulacji lub obo-
wigzywaniu blednych rozwigzan normatywnych”. Jest to $lad analizy mozli-
wosci rezygnacji z regulacji.

Interesujacym przyktadem jest projekt Ustawy o gospodarce opakowaniami
i odpadami opakowaniowymi. W tym wypadku wazne beda réwniez daty.
Na platformie internetowej Rzadowy Proces Legislacyjny projekt ustawy byt
przyporzadkowany do kategorii ,Prace w toku”, cho¢ 13 czerwca 2013 roku
(a wiec przed tym, gdy prowadziliSmy ocene procesu legislacyjnego) zostat juz
przyjety przez Sejm Rzeczypospolitej Polskiej. W omawianym tutaj zakresie
(rozwazanie , opcji zerowej”) warto odnotowaé, ze do projektu przygotowano
zalozenia, ale nie opublikowano ich na platformie internetowej Rzadowy Pro-
ces Legislacyjny. Zamieszczono jednak korespondencje miedzy poszczegélny-
mi uczestnikami procesu legislacyjnego. Z listu prezesa Rzadowego Centrum
Legislacji z 17 kwietnia 2012 roku wynika, Ze na podstawie przyjetych przez
Rade Ministréw zalozeri przygotowano dwa projekty ustaw: jeden projekt
autorstwa Rzadowego Centrum Legislacji, drugi - ministra rodowiska. Na
platformie internetowej Rzadowy Proces Legislacyjny udostepniono jedynie
procedowany projekt ministra Srodowiska. Analiza udostepnionych doku-
mentéw sugeruje, ze wykonano test regulacyjny, ale z dokumentéw wynika,
ze nastgpito to juz po tym, gdy , projekt ustawy zostal przyjety przez Komitet
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Rady Ministréw w dniu 17 maja 2012 roku”. Tymczasem test regulacyjny
powinien towarzyszy¢ zalozeniom do projektu ustawy. W tym wypadku
nalezy takze zwréci¢ uwage, ze - wedlug szefa Rzadowego Centrum Le-
gislacji i ministra srodowiska - przyjecie niektérych uwag ministra finan-
sow spowodowato odejscie od ustaleni przyjetych w zatwierdzonych przez
Rade Ministréw zalozeniach do ustawy. W rezultacie analizy dokumentéw
tego procesu legislacyjnego uznaliémy, Ze uzasadnienie projektu jest napi-
sane prostym i zrozumialym jezykiem, stanowi jednak w wiekszym stop-
niu wytlumaczenie tego, ,co sie chcialo wprowadzi¢”, nie za$ rzeczywiste
uzasadnienie potrzebnych zmian. Dodatkowo w omawianym uzasadnieniu
mozna bylo przeczytaé, ze przedstawiona tam ocene sytuacji ,potwierdzaja
raporty pokontrolne opracowywane przez Gléwnego Inspektora Ochrony
Srodowiska, a takze informacje przekazywane przez izby gospodarki odpa-
dami, organizacje odzysku i przedsiebiorcow z branzy zagospodarowania
odpadéw”, ale nie przywotano zadnych liczb czy danych ani cytowanych
opracowan.

Zidentyfikowaliémy przyklady projektéw ustaw, w ktérych nie znalazla sie
analiza mozliwosci zrezygnowania z regulacji, ale bylo to - naszym zdaniem
- uzasadnione (odpowiedz ,nie, ale”). Takim dokumentem byt projekt Usta-
wy o uchyleniu dekretu o obszarach szczegélnie waznych dla obrony kraju.
W uzasadnieniu tego projektu napisano, ze zdezaktualizowat sie¢ dekret o ob-
szarach szczeg6lnie waznych dla obrony kraju (art. 1 dekretu zostat uchylo-
ny wyrokiem Trybunatu Konstytucyjnego z 2002 roku). Uznalismy, zZe jest to
wystarczajace uzasadnienie tezy, Ze problemu nie mozna rozwigzaé¢ w inny
sposob niz nowelizacjg. Innym przykladem jest projekt Ustawy o zmianie
ustawy - Kodeks postepowania karnego. Gléwnym celem tego projektu byta
transpozycja do prawa krajowego decyzji ramowej Rady 2009/948/WSiSW
z dnia 30 listopada 2009 roku w sprawie zapobiegania konfliktom jurysdykcji
w postepowaniu karnym i w sprawie rozstrzygania takich konfliktéw, a takze
transpozycja decyzji ramowej Rady 2009/829/WSiSW z dnia 23 pazdziernika
2009 roku w sprawie stosowania przez panstwa czlonkowskie Unii Europej-
skiej zasady wzajemnego uznawania do decyzji w sprawie srodkéw nadzoru
stanowigcych alternatywe dla tymczasowego aresztowania. Podobnie projekt
Ustawy zmieniajacej ustawe o zmianie ustawy o podatku od spadkéw i daro-
wizn oraz ustawy o podatku od czynnosci cywilnoprawnych powstat w wy-
niku orzeczenia Trybunalu Konstytucyjnego, ktéry uznat niekonstytucyjnosé
przepisu zawartego w pierwotnej ustawie.

W pozostalych wypadkach najprawdopodobniej przyjeto, ze ingerencja pra-
wodawcy jest konieczna, skoro po prostu przygotowano projekty ustaw wraz
z ich uzasadnieniami. Analizujac jednak proces legislacyjny z zewnatrz, nie
potrafimy jednoznacznie odpowiedzieé, czy w tych sytuacjach - na etapach
prawotworczych, ktére nie maja odzwierciedlenia w udostepnionych publicz-
nie dokumentach - podejmowano rozwazania dotyczace powstrzymania sie
od ingerencji normatywnej.
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Wykres 18. Odpowiedzi na pytanie ankiety: ,Czy uwzgledniono wyniki
testu regulacyjnego?” (N = 110)

tak
tak, ale

nie

nie, nie wykonano
testu regulacyjnego

Zrédto: Opracowanie wiasne.

Uznali$my, ze jedynie w wypadku dziewieciu projektéw na dalszych etapach
prac legislacyjnych uwzgledniono wyniki testu regulacyjnego. Jedna z moz-
liwych odpowiedzi na to pytanie sugerowatla, ze testu w ogodle nie przygo-
towano. Uznawalismy, Ze test regulacyjny nie zostal przeprowadzony, gdy
jego wyniki nie byly opublikowane wraz z innymi dokumentami zwigzanymi
z danym procesem legislacyjnym.

Jesli test regulacyjny byl opublikowany, jego tres¢ korespondowala zwykle
z trescia projektu ustawy i uzasadnienia, cho¢ odnotowaliémy réwniez pewne
réznice. Test regulacyjny projektu Ustawy o zmianie ustawy o ochronie kon-
kurengji i konsumentéw oraz o zmianie innych ustaw przewidywal, ze ewalu-
acja skutkéw projektu ma nastapic po dwoéch latach od wejécia w zycie ustawy.
W uzasadnieniu projektu jednak o tym nie wspominano. W samym projekcie
ustawy prézno takze szukaé norm prawnych, ktére przewidywatyby dokona-
nie takiej ewaluacji. Przy okazji rodzi sie pytanie o charakter prawny swoiste-
go ,,zobowigzania sie” projektodawcy w dokumencie testu regulacyjnego do
przeprowadzenia ewaluacji, konsekwencji takiego , zobowiazania si¢” i odpo-
wiedzialnosci w wypadku braku dokonania oceny skutkéw regulacji ex post.

Zgodnie z zaleceniami Komisji Europejskiej, ktére nastepnie znalazly sie
w Wytycznych do Oceny Skutkow Regulacji (OSR)™, jedna z minimalnych zasad
konsultacji publicznych jest zapewnienie, aby wszyscy uczestnicy konsultacji
otrzymali wszystkie niezbedne informacje dotyczace propozycji regulaciji. Jesli
zatem do konsultacji przedklada sie projekt ustawy wraz z zaloZeniami i oce-
na skutkéw regulacji, mozna oczekiwaé wskazania tam takich informagcji, na
ktérych projektodawca opart swoje tezy, uzasadniajac projektowana regulacje.

140 European Commission (2005), Towards a reinforced culture of consultation and dialogue - General principles
and minimum standards for consultation of interested parties by the Commission, op. cit. Por. Wytyczne do Oceny
Skutkow Regulacji (OSR), op. cit., s. 22.
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B Analiza wptywu regulaciji
w poszczegolnych obszarach

Zgodnie z par. 10 ust. 6 Regulaminu pracy Rady Ministréw obowiazujacego
w okresie objetym badaniem, ocena skutkéw regulacji przedstawianego pro-
jektu ustawy powinna zawiera¢ prezentacje wynikéw analizy wplywu aktu
normatywnego szczegoélnie na: sektor finanséw publicznych, w tym budzet
panstwa i budzety jednostek samorzadu terytorialnego, rynek pracy, konku-
rencyjnos¢ gospodarki i przedsiebiorczosé, w tym na funkcjonowanie przed-
siebiorstw, a takze na sytuacje i rozw¢j regionalny. Postanowiliémy zatem
przyjrzeé sie temu, w jaki sposéb projektodawca spetnit ten obowiazek.

Wykres 19. Odpowiedzi na pytanie ankiety: ,Czy analizowano wptyw
regulacji na...?” (N = 110)

budzet centralny

budzety jednostek
samorzadu terytorialnego

rynek pracy

konkurencyjno$¢ gospodarki

przedsiebiorczos¢

rozwdj regionalny

inne szczegolne aspekty
(na przyktad wptyw na srodowisko)

0% 20% 40% 60% 80% 100%
B tek B nie
B tak ale [ nie, ale uzasadniono, ze wptyw nie wystepuje

[ nie, ale uzasadniono brak analizy w inny sposéb

Zrédlo: Opracowanie wiasne.
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W wypadku wlasciwie wszystkich analizowanych projektéw mozna uznad,
ze dokonano oceny wplywu regulacji na budzet centralny, nawet wéwczas,
gdy w ocenie skutkéw regulacji zauwazano lakonicznie, Ze takiego wpltywu
nie ma. Stwierdzenie, ze dana regulacja nie oddzialuje na budzet centralny,
musiato byé przeciez poprzedzone analiza istnienia takiego wplywu, choé
nie zostala ona udokumentowana (poza ogdlnikowym stwierdzeniem braku
wplywu) w ocenie skutkéw regulacji.

Omawiajac to pytanie ankiety, warto zwréci¢ uwage na projekt Ustawy
o zmianie ustawy o platnosciach w ramach systeméw wsparcia bezposrednie-
go. Projektodawca stwierdzil w nim, Ze nie jest mozliwe precyzyjne okreslenie
wplywu projektowanej regulacji na wydatki budzetu paristwa. W ocenie skut-
kow regulacji sporzadzonej dla projektu Ustawy o zmianie ustawy o ubez-
pieczeniach upraw rolnych i zwierzat gospodarskich - tam, gdzie powinny
znajdowac sie informacje o wplywie na budzet centralny i budzety jednostek
samorzadu terytorialnego (wzglednie zbiorcze oméwienie wplywu na sektor
finanséw publicznych) - brakowalo trzech stron (udostepniono publicznie ze-
skanowane puste strony), tym samym nie mozna bylo ocenié, czy dokonano
analizy, a jesli ja przygotowano, to w jakiej formie zostala ona przedstawiona
w dokumencie. Podobnie jak w wypadku braku innych dokumentéw doty-
czacych procesu legislacyjnego, uznaliSmy, Ze nie analizowano wplywu na
budzet.

Odrebna kategoria musi by¢ sam projekt Ustawy budzetowej na rok 2013,
ktory - ze wzgledu na swoj szczegdlny charakter - nie miesci sie¢ w ramach
sformutowanych pytan badawczych, ale oczywiScie ma wplyw na budzet
W pewnym sensie per se.

W pozostatych wypadkach analiza wplywu na budzet byta mniej lub bar-
dziej rozbudowana. Naszym zadaniem nie bylo jednak ocenianie poprawno-
§ci przeprowadzanej analizy, jedynie za$ odnotowanie, czy tego typu analize
przeprowadzono. W tym miejscu wymienimy zatem jedynie kilka przykla-
déw projektow ustaw, ktére zwrocily nasza uwage.

Godny odnotowania jest sposéb przygotowania oceny skutkéw regulacji
dla tak zwanej ustawy deregulacyjnej (projektu Ustawy o ulatwieniu doste-
pu do wykonywania niektérych zawodéw regulowanych - projektu Ustawy
o ulatwieniu dostepu do wykonywania zawodéw finansowych, budowlanych
i transportowych). Zastosowano tutaj technike, polegajaca na ocenie wptywu
na sektor finanséw publicznych poszczegélnych czesci obszernej i wieloaspek-
towej oceny skutkéw regulacji (catla dokumentacja w tym zakresie liczyta
190 stron), omawiajacych poszczegélne zawody, do ktérych dostep miat by¢
zliberalizowany.

Z drugiej strony, uznali$émy szczegodlnie, ze dokonano analizy wptywu na bud-
zet centralny w wypadku projektu Ustawy o zmianie ustawy o finansach pu-
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blicznych oraz ustawy o podatku od towaréw i ustug, ktéry to projekt, jak juz
wczedniej sygnalizowali$my, mial za zadanie znies¢ , progi ostroznosciowe”.
Cata analiza wplywu tej dos¢ fundamentalnej regulacji na sektor finanséw pu-
blicznych zostata ,,udokumentowana” w dwdch niewielkich akapitach, w kto-
rych uznano, ze ustawa nie wplynie na budzet parnstwa.

Nasza uwage zwrécil rowniez miedzy innymi projekt Ustawy o zmianie
ustawy o Policji, ustawy o Strazy Granicznej, ustawy o Panistwowej Strazy
Pozarnej, ustawy o Biurze Ochrony Rzadu, ustawy o Agencji Bezpieczenstwa
Wewnetrznego oraz Agencji Wywiadu, ustawy o stuzbie wojskowej zotnie-
rzy zawodowych, ustawy o Centralnym Biurze Antykorupcyjnym, ustawy
o stuzbie funkcjonariuszy Stuzby Kontrwywiadu Wojskowego oraz Stuzby
Wywiadu Wojskowego, ustawy o Stuzbie Wieziennej oraz niektérych innych
ustaw. W zakresie analizy wplywu na finanse publiczne przedstawiono tu-
taj rozwigzania wariantowe, cho¢ tylko w ramach jednego zaproponowane-
go dla catego projektu rozwigzania problemu (warianty dotyczyly jedynie
tego, czy ograniczy¢ uposazenie na urlopie o 75%, 50% czy 25%). W isto-
cie bylta to symulacja finansowa oszczednosci budzetowych przy zapropo-
nowanych wariantach regulacji. Ostatecznie zdecydowano, ze rozwigzanie
nie wplynie na sektor finanséw publicznych i budzety jednostek samorzadu
terytorialnego.

Innym interesujacym dokumentem byl projekt Ustawy o zmianie ustawy
- Prawo o ustroju sadéw powszechnych i ustawy o Krajowej Radzie Sadow-
nictwa. W pierwszej wersji oceny skutkéw regulacji (w wariancie projek-
tu skierowanego do konsultacji spolecznych) napisano miedzy innymi, ze
,nie jest znane rozwigzanie technologiczne, ktére ma by¢ zastosowane do
informatycznego procesu obslugi procesu nominacyjnego [sedziéw]”. Nie
przeszkodzilo to w stwierdzeniu, ze projekt nie spowoduje dodatkowego ob-
cigzenia budzetu panistwa. Wyrazono nawet oczekiwanie, ze , projektowane
rozwiazanie przyniesie oszczednosci”, ale nie napisano, na jakiej podstawie
formuluje sie takie oczekiwanie (postuzono sie tutaj miedzy innymi takimi
okreéleniami, jak ,spodziewane oszczednosci bedg wynikiem optymalnych
zmian”). W tej wersji nie przedstawiono jednak wyliczen ani analiz finanso-
wych. W wariancie oceny skutkéw regulacji projektu przygotowanym przed
posiedzeniem Rady Ministréw stwierdzono juz jednak, ze skutki finansowe
dla budzetu nastapia, wskazujac okreslone czesci budzetu, z ktérych srodki
te majg pochodzi¢, i przedstawiajac tabelaryczng symulacje wydatkéw.

Ocena skutkow regulacji projektu Ustawy o zmianie ustawy o systemie
ubezpieczeni spotecznych i niektérych innych ustaw przewidywata, ze wej-
Scie w zycie ustawy nie bedzie mialo wplywu na sytuacje finansowa budzetu
panstwa, gdyz: ,Skladki te [...] finansowaé ma w caloéci budzet panistwa za
posrednictwem Zaktadu Ubezpieczeni Spotecznych i KRUS”. Ocena skutkéw
regulacji projektu Ustawy o zmianie ustawy o organizacji i funkcjonowaniu
funduszy emerytalnych przewidywata, ze projektowane zmiany moga miec
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wplyw na sektor finanséw publicznych, gdyz nastapi czesciowe obnizenie
wartosci lokat w Otwartych Funduszach Emerytalnych i w skarbowe instru-
menty dluzne. Miato to skutkowac¢ zwiekszeniem kosztéw obstugi diugu
Skarbu Panstwa, Ministerstwo Finanséw nie potrafito jednak obliczy¢ skali
tych zmian.

W kilku wypadkach, na przyklad w projekcie Ustawy o zmianie ustawy
o biokomponentach i biopaliwach cieklych oraz niektérych innych ustaw
albo w projekcie Ustawy o zmianie ustawy - Prawo o ustroju sadéw po-
wszechnych oraz innych ustaw, projektodawca postuzyl sie danymi liczbo-
wymi i szacunkami kosztéw, nie podajac jednak ich Zrédel, co pozwoliloby
zweryfikowaé takie informacje (na przyktad przez partneréw spotecznych,
ktérzy chcieliby wzigé udzial w procesie konsultacji publicznych).

Warto réwniez zwrdci¢ uwage na projekt Ustawy - Przepisy wprowadzajace
ustawe - Prawo energetyczne, ustawe - Prawo gazowe oraz ustawe o od-
nawialnych zZrédiach energii, bedacy przykladem regulacji, w ktérej ocena
skutkéw regulacji, w tym w zakresie wplywu na sektor finanséw publicz-
nych, odwolywala si¢ do uzasadnien ustaw, ktére projektowana ustawa
wprowadzajacq zamierza sie wdrozy¢.

Odniesliémy wrazenie, ze postulat zwiezlosci oceny skutkoéw regulacji
w najwiekszym stopniu jest realizowany w Ministerstwie Finanséw, ktore
przedstawialo jedne z najkrétszych i najbardziej lakonicznych uzasadnieni
projektéw ustaw. Dodatkowo odnotowaliémy, ze projekty Ministerstwa Fi-
nanséw sa specjalnie traktowane w toku rzadowego procesu legislacyjnego.
Na przyktad podczas prac nad projektem Ustawy o zmianie ustawy o podat-
ku dochodowym od 0s6b fizycznych Rzadowe Centrum Legislacji zwrdcito
uwage, ze nie przedstawiono ,reguly wydatkowej”, stwierdzajac w procesie
legislacyjnym, ze , obowigzek wynikajacy z [...] przepiséw («reguta wydat-
kowa») odnosi sie do samej zmiany poziomu wydatkéw, a nie tylko do jego
zwiekszenia”. Mimo takiej uwagi Staly Komitet Rady Ministréw dokonat
reasumpcji swojej pierwszej decyzji i zwolnil Ministerstwo Finanséw z obo-
wiagzku przedstawienia ,reguly wydatkowej”, nie zamieszczajac jednoczes-
nie uzasadnienia tej decyzji.
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Wykres 20. Odpowiedzi na pytanie ankiety: ,Czy wskazano zrédlo
finansowania (gdy projekt pociaga za soba obcigzenie dla budzetu
centralnego lub budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego)?” (N = 110)

tak
tak, ale

nie

nie, ale

Zrédto: Opracowanie wiasne.

Ocena przeprowadzenia analizy oddzialywania na budzety jednostek samo-
rzadu terytorialnego musi uwzglednia¢ to, ze w niektérych wypadkach 1a-
czono takg ocene z ocena wplywu na budzet paristwa w ramach jednej czesci
dokumentu, okreslanej na przyktad ,wplywem na sektor finanséw publicz-
nych, w tym budzet panistwa i budzety jednostek samorzadu terytorialnego”.
Podobnie jak to przedstawilismy wyzej, réwniez w tym wypadku stwierdze-
nie braku wplywu mozna uznacé za $lad przeprowadzonej analizy. Ostatecznie
uznalisémy, Ze analize taka (szersza lub wezszg) przeprowadzono w 68% pro-
jektow. Z kolei ponad 30% projektow nie zawierato - naszym zdaniem - anali-
zy wplywu na budzety jednostek samorzadu terytorialnego (por. wykres 19).
Chodzi o sume odpowiedzi ,nie” i zawierajacych lakoniczne stwierdzenie
,brak wplywu”.

Ocena skutkéw regulacji do projektu Ustawy o zmianie ustawy o opiece nad
dzie¢mi w wieku do lat 3 oraz niektérych innych ustaw przewidywala, ze
proponowane rozwigzanie ,bedzie mialo pozytywny wplyw na budzety sa-
morzadoéw, jednakze na chwile obecng niemozliwe jest oszacowanie skutkow
finansowych”.

Ocena skutkéw regulacji projektu Ustawy o zmianie ustawy o nasiennictwie
oraz niektérych innych ustaw zawiera rozdziat Wpltyw aktu normatywnego na
sektor finansow publicznych, w tym budzet panstwa i budzety samorzqdu terytorial-
nego, w ktérym przedstawiono na przyklad symulacje kosztow dla jednostek
kontrolnych w rozbiciu na koszty w pierwszym roku oraz koszt roczny w ko-
lejnych latach, a takze oméwiono skutki finansowe dla Ministerstwa Rolnic-
twa i Rozwoju Wsi, przedstawione wyliczenie wplywu nie wspomina jednak
w zadnym miejscu o oddzialywaniu na budzety jednostek samorzadu teryto-
rialnego (nawet z sugestia, ze nie przewiduje sie takiego wptywu). Podobnie
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jest w wypadku oceny skutkéw regulacji projektu Ustawy o zmianie ustawy
- Prawo zaméwien publicznych oraz ustawy o koncesji na roboty budowlane
lub ustugi, w ktorej znajduje sie analiza kosztéw wdrazania dyrektywy obron-
nej, ze szczegdlnym uwzglednieniem takich podrozdziatow, jak Zwigkszenie
wydatkéw i Zmniejszenie wydatkow. Réwniez tutaj analiza nie wspomina o wply-
wie projektowanej ustawy na budzety jednostek samorzadu terytorialnego,
cho¢ z treéci (sposobu przedstawienia symulacji kosztéw) mozna wywniosko-
wag, ze nie przewiduje sie takiego wptywu.

Przyktadem oceny skutkéw regulacji, w ktérej nie ma nawet wzmianki na temat
wplywu planowanego aktu normatywnego na budzety jednostek samorzadu
terytorialnego, jest projekt Ustawy o zmianie ustawy - Prawo o ustroju sadow
powszechnych oraz innych ustaw. W ocenie skutkéw regulacji projektu Usta-
wy o udziale zagranicznych funkcjonariuszy lub pracownikéw we wspoélnych
operacjach lub wspdélnych dziataniach ratowniczych na terytorium Rzeczypo-
spolitej Polskiej nie znalazla sie zadna informacja o oddziatywaniu tego aktu
na budzety jednostek samorzadu terytorialnego, cho¢ przeanalizowano wptyw
projektowanej regulacji na sektor finanséw publicznych, z rozbiciem na:

m zasady finansowania wspélnych operacji lub wspoélnych dziatari ratowni-
czych z udzialem funkcjonariuszy lub pracownikéw parstw stosujacych
dorobek Schengen,

m zasady finansowania wspoélnych operacji lub wspélnych dziatan ratowni-
czych z udzialem funkcjonariuszy lub pracownikéw panstw trzecich,

m  inne skutki finansowe.

Uznali$my, ze analizowano wplyw na budzety jednostek samorzadu teryto-
rialnego w wypadku oceny skutkéw regulacji do projektu Ustawy o zmianie
ustawy - Prawo ochrony srodowiska oraz niektérych innych ustaw, cho¢ ana-
liza zatytulowana Wplyw na sektor finanséw publicznych, w tym budzet paristwa
i budzety jednostek samorzqdu terytorialnego (liczaca trzy i p6t strony) nie zawie-
ra - poza przywolaniem w tytule - wprost rozwazan na temat jednostek sa-
morzadu terytorialnego. Podobnie bylo w wypadku oceny skutkéw regulacji
do projektu Ustawy o zmianie ustawy o $wiadczeniach rodzinnych. Z kolei
w projekcie Ustawy o zmianie ustawy - Prawo zamoéwien publicznych oraz
ustawy o koncesji na roboty budowlane lub ustugi analizowano , koszty funk-
cjonowania sektora publicznego”, w ktérych nie wymieniono co prawda jed-
nostek samorzadu terytorialnego, ale rozbudowany charakter samej analizy
sugeruje, ze cho¢ nie odnotowano réwniez braku wptywu na jednostki samo-
rzadu terytorialnego, to jednak projektodawca prawdopodobnie uwzglednitby
takie koszty, gdyby - w toku analizy - je dostrzeg}.

Gdy projektodawcy uznali, ze projekt pociaga za soba obcigzenie dla budze-
tu centralnego lub budzetow jednostek samorzadu terytorialnego, jedynie
w 50% badanych uzasadnien wskazywali w ocenie skutkéw regulacji Zrédio
finansowania takiego obciazenia w sposdb, ktéry nie prowokowal nas do
formulowania zastrzezen.
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Przykladem wskazania Zrédel finansowania jest projekt Ustawy o zmianie
ustawy o pomocy panstwa w splacie niektérych kredytéw mieszkaniowych,
udzielaniu premii gwarancyjnych oraz refundacji bankom wyptaconych pre-
mii gwarancyjnych, w ktérym przewidziano, Ze ,wplyw na budzet panstwa
po stronie wydatkéw bedzie corocznie rownowazony dodatkowymi dochoda-
mi pochodzacymi od kredytobiorcéw z tytutu splaty zadtuzenia kredytowego,
jako efekt proponowanych rozwigzan”.

Czasami wskazywano zrédlo finansowania, odwotujac sie do konkretnej cze-
$ci budzetu. Dzialo sie tak albo posrednio, albo bezposrednio. Przyktadem po-
sredniego odwotania sie do czesci budzetowej jest projektu Ustawy o udziale
zagranicznych funkcjonariuszy lub pracownikéw we wspoélnych operacjach
lub wspélnych dziataniach ratowniczych na terytorium Rzeczypospolitej
Polskiej - przez odwolanie sie do czesci budzetu ,bedacych w dyspozycji”
podmiotéw wskazanych w ocenie skutkéw regulacji. Z kolei przykladem bez-
posredniego odwolania sie do konkretnej czesci budzetu moze by¢ ocena skut-
kéw regulacji do projektu Ustawy - Prawo o prokuraturze (projektu Ustawy
o zmianie ustawy o prokuraturze), w ktérej - poza wskazaniem w pierwszej
kolejnosci finansowania ,ze srodkéw pozostajacych w dyspozycji Prokura-
tora Generalnego” - przewidziano w wypadku innych z wymienionych tam
kosztow koniecznos¢ ich przeniesienia ,,z czesci 29 budzetu panistwa - obrona
narodowa do czesci 88 - powszechne jednostki organizacyjne prokuratury”.

W projekcie Ustawy o zmianie ustawy o biokomponentach i biopaliwach ciek-
tych oraz niektérych innych ustaw wskazano, ze ,zrédlem finansowania be-
dzie budzet panistwa”, nie podano jednak szczegétéw. Malo precyzyjnie bu-
dzet panistwa zostal réwniez wskazany w projekcie Ustawy o zmianie ustawy
o dodatkowym wynagrodzeniu rocznym dla pracownikéw jednostek sfery
budzetowej czy w projekcie Ustawy o zmianie ustawy - Prawo wodne oraz
niektérych innych ustaw, w ktérego ocenie skutkéw regulacji stwierdzono
miedzy innymi, ze ,$rodki finansowe na realizacje nowych zadan naklada-
nych przez projektowang ustawe na organy administracji rzagdowej [dotyczace
przygotowania strategii] [...] beda wygospodarowane w ramach budzetéw po-
szczegolnych resortow”. Na projekt ten zwracaliSmy juz uwage, opisujac pro-
blemy z dolaczeniem do niego zalozeri dotyczacych innego projektu ustawy.

Przy ocenie odpowiedzi na pytanie o to, czy analizowano wplyw regulacji na
rynek pracy, pozostajg w mocy uwagi dotyczace wczedniejszych pytarn, mie-
dzy innymi o wplyw na sektor finanséw publicznych. Réwniez tutaj mozna
uznad, ze na wczedniejszych etapach procesu legislacyjnego (nieodzwiercied-
lanych nastepnie w jego dokumentacji) wptyw na rynek pracy analizowano,
co pozwolilo nastepnie lakonicznie stwierdzi¢ w dokumencie oceny skutkéw
regulacji, ze takiego wplywu nie bedzie. Sama ocena prawdziwosci takiego
stwierdzenia wykraczala poza ramy przeprowadzonego przez nas badania.
Ustalaliémy jedynie, czy ocena skutkéw regulacji porusza kwestie wplywu
planowanej ustawy na rynek pracy, a jesli porusza, wskazujac, ze tego wply-
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wu nie ma, odnotowywaliémy to odrebnie. Projekty, w ktérych stwierdzono
lakonicznie brak wplywu, stanowily 30% ogoélnej liczny przebadanych pro-
jektow (por. wykres 19).

Chcemy takze wskaza¢ kilka przykladéw projektéw ustaw, w ktérych stwier-
dzono brak wplywu na rynek pracy, a ktére szczegélnie wzbudzily nasze
zainteresowanie. Interesujagcym przykladem jest projekt Ustawy o zmianie
ustawy - Kodeks pracy, ktérego propozycje normatywne dotyczg miedzy in-
nymi urlopu wychowawczego. Projekt mial na celu dostosowanie Kodeksu
pracy do zmienionego Porozumienia ramowego dotyczgcego urlopu rodzi-
cielskiego, ktére zostalo nastepnie wdrozone dyrektywa Rady. By¢ moze dla-
tego projektodawca nie pokusit sie o glebsza analize problemu (cato$¢ oceny
skutkéw regulacji miescila sie na trzech stronach, uzasadnienie projektu zajeto
za$ sze$¢ stron). W ocenie skutkow regulacji tego projektu znalazla sie, jak
uznaliémy, wewnetrzna sprzecznos$¢. We wstepie do oceny skutkéw regulacji
napisano, ze , projektowana ustawa bedzie oddzialywaé¢ na podmioty majace
status pracodawcy oraz na osoby fizyczne majace status pracownika”, z kolei
odnoszac sie do wplywu na rynek pracy, stwierdzono dwie strony dalej, ze
projektowana ustawa nie bedzie miata wptywu na rynek pracy. Dla odmiany
ocena skutkéw regulacji projektu Ustawy o zmianie ustawy - Kodeks pracy
oraz ustawy o $wiadczeniach pienieznych z ubezpieczenia spotecznego w ra-
zie choroby i macierzynstwa poza wplywem na rynek pracy przewidywala, ze
nowo projektowana tam instytucja urlopu rodzicielskiego moze mie¢ wplyw
na konkurencyjnoé¢ gospodarki i przedsiebiorczosé, w tym na funkcjonowa-
nie przedsiebiorstw, miedzy innymi dlatego, ze , przez zasade jego wykorzy-
stania [...] moze znacznie wydluzy¢ okres nieobecnosci w pracy”.

Uznalismy, Ze warto w niniejszym opracowaniu wyrézni¢ nowelizacje Ko-
deksu pracy, ktéra nie miata oddziatywac na rynek pracy, cho¢ to nie jedyny
przyklad. Réwniez w innych projektach nie dostrzegano wplywu na rynek
pracy, mimo ze - jak sie wydaje - musial on oczywiscie istnie¢. Nie miata od-
dzialywaé na rynek pracy (a takze na ochrone zdrowia i na warunki Zycia
ludnosci) projektowana Ustawa o zmianie ustawy o sktadkach na ubezpiecze-
nie zdrowotne rolnikéw za 2012 rok. Kolejny przykladowy projekt dotyczyt
uposazenia zolnierzy i funkcjonariuszy na zwolnieniu chorobowym i regulacji
zwiazanych z kontrola chorych, ale sie okazalo, ze wplywu na rynek pracy
nie zidentyfikowano w projekcie Ustawy o zmianie ustawy o Policji, ustawy
o Strazy Granicznej, ustawy o Panistwowej Strazy Pozarnej, ustawy o Biu-
rze Ochrony Rzadu, ustawy o Agencji Bezpieczeristwa Wewnetrznego oraz
Agencji Wywiadu, ustawy o stuzbie wojskowej zotnierzy zawodowych, usta-
wy o Centralnym Biurze Antykorupcyjnym, ustawy o stuzbie funkcjonariu-
szy Stuzby Kontrwywiadu Wojskowego oraz Stuzby Wywiadu Wojskowego,
ustawy o Stuzbie Wieziennej oraz niektérych innych ustaw.

Do projektu Ustawy o zmianie ustawy o ochronie konkurengji i konsumen-
tow oraz o zmianie innych ustaw dotaczono dwustronicowa ocene skutkow
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regulacji, co mozna okresli¢ mianem ,oceny szczatkowej”. Stwierdzono tam
lakonicznie, Ze projektowana ustawa nie bedzie miala wplywu na rynek pra-
cy. Tymczasem celem regulacji miata by¢ miedzy innymi poprawa dzialania
systemu ochrony konkurencji i konsumentéw, proponowano tutaj takze nowe
instytucje prawne, w tym dotyczace koncentracji przedsiebiorstw.

W wiekszosci badanych projektéw znalezliémy $lady analizy wplywu na kon-
kurencyjnos¢ gospodarki. Oczywiscie - podobnie jak w wypadku wczesniej
omawianych pytan - nalezy odnotowad, Ze nie bylo naszym celem gruntowne
analizowanie zastosowanej argumentacji albo ztozonosci i caloéciowosci wy-
wodu. Uznalismy, ze w wypadku 70% badanych projektow ustaw mozna
przyjaé, ze podjeto taka probe analizy (por. wykres 19 - suma odpowiedzi
Jtak” i ,tak, ale”). W jednej czwartej projektow stwierdzono, ze wplyw na
konkurencyjnos¢ nie wystepuje.

Zobrazujmy przykladem sposéb naszej oceny. Uznaliémy, Ze dokonano ana-
lizy réwniez w wypadku projektu Ustawy o zmianie ustawy o obrocie z za-
granicg towarami, technologiami i ustugami o znaczeniu strategicznym dla
bezpieczenistwa panstwa, a takze dla utrzymania miedzynarodowego poko-
ju i bezpieczefistwa oraz o zmianie niektérych innych ustaw, ktéry w ocenie
skutkow regulacji zawieral informacje, Ze projektowana regulacja , moze mie¢
wplyw na konkurencyjnosé gospodarki i przedsiebiorczo$¢” i ,przyczyni sie
do zmniejszenia niektérych obcigzen przedsiebiorcéw wynikajacych z wy-
mog6w kontroli obrotu z zagranica towarami o znaczeniu strategicznym.
W zwigzku z tym moze poprawi¢ sie ich konkurencyjnosé w stosunku do firm
zagranicznych, przy zachowaniu niezbednego poziomu efektywnosci syste-
mu kontroli obrotu i bezpieczenistwa panstwa”.

W ponad 66% przebadanych projektow ustaw znalazla sie czesé, w ktorej
podjeto probe odniesienia si¢ do wplywu regulacji na przedsiebiorczosé
(por. wykres 19 - suma odpowiedzi ,tak” i ,tak, ale”). W 23% analizowanych
dokumentow stwierdzono, ze wplyw taki nie wystepuje.

W znacznej wigkszosci wypadkéw analiza wplywu na przedsiebiorczos¢ spro-
wadzata sie do lakonicznego, jednozdaniowego lub jednoakapitowego stwier-
dzenia. Na przyktad ocena skutkéw regulacji do projektu Ustawy o zmianie
ustawy o cudzoziemcach oraz ustawy o promocji zatrudnienia i instytucjach
rynku pracy zawierata stwierdzenie: ,Projektowana ustawa w zwigzku z moz-
liwoscig zatrudniania cudzoziemcéw w zawodach wymagajacych wysokich
kwalifikacji moze pozytywnie oddzialywaé¢ na funkcjonowanie przedsie-
biorstw. Nie przewiduje sie jednak z tego tytutu zwiekszonego wplywu na
sytuacje i rozwoj regionalny”. Jest to zatem raczej spetnienie formalnego obo-
wiazku, ktéry w tym czasie wynikal z par. 10 ust. 6 Regulaminu pracy Rady
Ministréw, wymieniajacego wsréd elementéw majacych sie znalez¢é w ocenie
skutkow regulacji , sytuacje i rozw6j regionalny”. Czesto w ocenach skutkéw
regulacji jeden akapit analizy znajdowatl sie pod zbiorczym tytutlem Wptyw re-
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qulacji na konkurencyjnos¢ gospodarki i przedsiebiorczos¢, w tym na funkcjonowanie
przedsigbiorstw.

W 54% analizowanych projektéow uznaliSmy, Ze oceny skutkéw regula-
cji zawieraja mniej lub bardziej rozbudowane analizy wplywu na rozwoj
regionalny.

Aby zobrazowac sposéb dokonywania przez nas oceny projektow, wskazemy
kilka przykladéw. W projekcie Ustawy o zmianie ustawy o systemie o§wiaty
oraz niektérych innych ustaw, poruszajac kwestie rozwoju regionalnego, nie
przedstawiono analizy wplywu, jedynie zas wyrazono poglad, ze projektowa-
ne rozwiazania doprowadza do zmniejszenia sie dysproporcji w dostepie do
wychowania przedszkolnego miedzy regionami.

Ocena skutkow regulacji dotaczona do projektu Ustawy w sprawie splaty nie-
zaspokojonych naleznosci przedsiebiorcow za niektoére prace, wynikajacych
z realizacji udzielonych zaméwieni publicznych oraz o zmianie niektérych in-
nych ustaw, zmiescita si¢ na dwéch stronach. W zakresie wptywu tej regulacji
na sytuacje i rozwdj regionalny stwierdzono jedynie, ze: ,Regulacja posrednio
oddziatywac bedzie na rozwdj regionalny. Zapewnienie terminowej realiza-
qji ptatnosci powinno sie przyczynic¢ do terminowej realizacji inwestycji, ktore
maja znaczenie dla sytuacji i rozwoju regionalnego”. Uznalisémy, ze to dos¢
lakoniczna analiza, bedaca raczej wyrazeniem pogladu, bez ujawnienia w do-
kumencie oceny skutkéw regulacji glebszej argumentacij.

Tworcy oceny skutkoéw regulacji projektu Ustawy o zmianie ustawy o opie-
ce nad dzie¢mi w wieku do lat 3 oraz niektérych innych ustaw postanowili
jednym akapitem spelni¢ obowigzek wynikajacy z par. 10 ust. 6 lit. b-d Regu-
laminu pracy Rady Ministréw, piszac: ,Zaproponowane w projekcie ustawy
rozwigzania dotyczace miedzy innymi umozliwienia otrzymywania dotacji
przez podmioty niepubliczne oraz ulatwienia tworzenia instytucji opieki,
zwigksza mozliwoé¢ i tempo tworzenia nowych miejsc opieki nad dzieé¢mi
w wieku do lat 3. Rozwigzania te przyczynia sie do powstawania nowych
miejsc pracy a takze umozliwia powroty na rynek pracy rodzicow matych
dzieci. Z tego wzgledu projektowana ustawa bedzie miata pozytywny wptyw
na rynek pracy, konkurencyjnosé¢ gospodarki i przedsiebiorczosé, w tym na
funkcjonowanie przedsiebiorstw oraz na sytuacje i rozw6j regionalny”.

Mozna zatem uznaé, ze postulat umieszczania w ocenach skutkow regulacji
tego typu analiz byl traktowany przez projektodawcéw czysto formalnie.
Zgodnie z naszymi badaniami, tylko w ocenie skutkéw regulacji projektu
Ustawy o zmianie ustawy o transporcie kolejowym oraz ustawy o zmianie
ustawy o transporcie kolejowym zupelnie pominieto taka ,formalnos¢”.

Czasami ocene wplywu ograniczano do jednego zdania. Projekt Ustawy o zmianie
ustawy o przeciwdziataniu narkomanii, ustawy o Paristwowej Inspekcji Sanitarnej
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oraz ustawy o odpadach ocenial w jednym akapicie, ze regulacja , przyczyni sie
do ograniczenia dostepnosci srodkéw odurzajacych, substancji psychotropowych
i srodkow zastepczych oraz ograniczenia szkéd zdrowotnych powodowanych
przez nie u ludzi”, wskazujac jednak ,, podmioty, na ktére oddziatuje projektowa-
na regulacja”, wymieniat jedynie jednostki organizacyjne administracji rzadowej
i jednostki organizacyjne podlegle Ministrowi Obrony Narodowej, wykonujace
czynnosci operacyjno-rozpoznawcze w zakresie zwalczania przestepstw zwigza-
nych z nielegalnym obrotem $rodkami odurzajacymi, substancjami psychotropo-
wymi i srodkami zastepczymi. Wskazujac te podmioty, nie przewidziano zatem
wplywu na ogoét spoleczeristwa, w tym - na przyklad - na osoby bedace w gru-
pach podwyzszonego ryzyka czy srodowiska kryminalne.

Projekt Ustawy o zmianie ustawy o nasiennictwie oraz niektérych innych
ustaw zakladal miedzy innymi uchylenie obowigzujacych przepiséw ustawy
o nasiennictwie, ktére wprowadzaty zakaz swobodnego obrotu materiatem
siewnym odmian roélin genetycznie zmodyfikowanych. Ustawa miata doko-
na¢ ,pelnego wdrozenia” przepiséw dyrektywy Parlamentu Europejskiego
iRady 2001/18/WE. Z lektury uzasadnienia tego projektu wynika, ze glowny-
mi powodami, dla ktérych podjeto trud jego opracowania, byto to, ze , utrzy-
manie zakazéw w zakresie rejestracji odmian genetycznie zmodyfikowanych
oraz obrotu materialem siewnym tych odmian bedzie skutkowa¢ dotkliwymi
sankcjami finansowymi dla Rzeczypospolitej Polskiej”, poniewaz ,utrzy-
manie zakazow rejestracji odmian genetycznie zmodyfikowanych oraz obrotu
materialem siewnym tych odmian moze doprowadzi¢ do powstania odpo-
wiedzialnosci odszkodowawczej Skarbu Panstwa”. Wsrod podmiotéw, na
ktére bedzie miata wplyw projektowana regulacja, wymieniono (numerujac
akapit) organy administracji rzgdowej odpowiedzialne za kontrole i nadzoér
przestrzegania przepisow o nasiennictwie, kolejne podmioty wskazano juz
jednak w akapicie nienumerowanym, ujmujac tam podmioty dokonujace ob-
rotu materialem siewnym odmian genetycznie zmodyfikowanych i rejestracji
odmian roélin genetycznie zmodyfikowanych. Nie rozwazano wplywu regu-
lacji na zdrowie ludzi i na ochrone §rodowiska, w czesci dotyczacej , wptywu
aktu normatywnego na sytuacje i rozw¢j regionalny” lakonicznie stwierdzo-
no: ,nie dotyczy”. Cala ocena skutkéw regulacji zmiescita si¢ wiasciwie na
jednej stronie. Wobec niezwykle waznej dyskusji na temat genetycznie mo-
dyfikowanej zywnosci i wplywu modyfikowanych genetycznie nasion tego
typu uzasadnienie i ocena skutkéw regulacji wydaja sie dalece niedoskonate.
Lektura uzasadnienia sprawiala wrazenie, Ze celem argumentacji miato by¢
w istocie zastraszenie ustawodawcy.

Innym przykladem moze by¢ ocena skutkéw regulagji projektu Ustawy o zmianie
ustawy o systemie monitorowania i kontrolowania jakosci paliw oraz niektérych
innych ustaw, w ktérej znalaza si¢ analiza wplywu na érodowisko, co polega-
to na stwierdzeniu (w jednym akapicie): ,Realizacja postanowien ustawy bedzie
miata korzystny wplyw na stan érodowiska w Polsce, a w szczegolnosci na jakosé
powietrza atmosferycznego, poprzez znaczne ograniczenie emisji gazéw cieplar-
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nianych”. W drugim zdaniu tej analizy zauwazono, ze ,,wykorzystanie na szersza
skale biokomponentéw i biopaliw ciektych oraz paliw ciektych o mniejszej emisji
szkodliwych substancji do atmosfery doprowadzi do ograniczenia emisji zwigz-
kow siarki, zwigzkéw otowiu oraz lotnych zwiazkéw organicznych”.

Przeprowadzajac przeglad projektéw ustaw, dopatrzyliémy sie ogélem
21 projektow aktow normatywnych (19%), w ktérych zwracano uwage na
szczegolne aspekty wplywu, jakie powinny by¢ przeanalizowane ze wzgledu
na specyficzny charakter regulacji. W 80% projektéw takich analiz nie przepro-
wadzono, z czego jedynie w dwéch wypadkach mozna bylo znalez¢ uzasad-
nienie, ze tego typu szczegélny wplyw nie wystepuje.

B Identyfikacja podmiotow objetych regulacja
i gospodarzy regulacji, ocena ryzyka, propozycje
harmonogramu wdrazania

Jak czytamy w Wytycznych do Oceny Skutkéw Regulacji (OSR)™': , Identyfika-
cja podmiotéw objetych regulacja jest istotna z punktu widzenia szacowania
kosztow i korzysci regulacji, gdyz ocena taka moze by¢ dokonywana w ra-
mach konsultacji przy wydatnym wspoétudziale tych podmiotéw”. W naszym
badaniu postanowilismy sprawdzié, czy w procesie tworzenia prawa sa iden-
tyfikowane podmioty, na ktére bedzie oddzialywa¢ projektowana regulacja.

Wykres 21. Odpowiedzi na pytanie ankiety: ,Czy zidentyfikowano
podmioty, na ktére bedzie oddziatywacé regulacja?” (N = 110)

84,5%

B tek
B tak ale

Zrédto: Opracowanie wiasne.

141 Wytyczne do Oceny Skutkéw Regulacji (OSR), op. cit., s. 24.
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W toku naszej analizy uznalisémy, ze wilasciwie we wszystkich badanych do-
kumentach projektodawca wskazal takie podmioty (nie pominat obowiazku
proby ich wskazania). I w tym wypadku mozna jednak zwréci¢ uwage na
pewne zastrzezenia.

W niektérych projektach identyfikacja podmiotéw, na ktére bedzie oddziaty-
wacé ustawa, byta bardzo szeroka. Tak bylo na przyklad w projekcie Ustawy
o zmianie ustawy o finansach publicznych oraz ustawy o podatku od towa-
réow i ustug, w ktérym sposéb wskazania podmiotéw obejmowat wlasciwie
wszystkich obywateli i wszystkie instytucje publiczne. Szczeg6lnie stwierdzo-
no, ze projekt ,moze potencjalnie oddziatywac na wszystkie jednostki sektora
finanséw publicznych oraz na pozostalych podatnikéw podatku od towaréw
i uslug, jak i na ostatecznych konsumentéw”. W zalozeniach projektu Ustawy
o zmianie ustawy - Kodeks postepowania karnego stwierdzono, ze zmiany
beda dotyczy¢ wszystkich obywateli i organéw stosujacych przepisy proce-
dury karnej, zauwazajac w uzasadnieniu, ze , wejscie w zycie ustawy bedzie
mialo bezposredni wplyw na wszystkich uczestnikow postepowania karnego,
w tym sady i prokuratorow”.

Ewentualne zastrzezenia moga takze dotyczy¢ calosciowosci wskazania pod-
miotoéw, na ktére moze mie¢ wplyw projektowana regulacja. Przykladem ba-
danego dokumentu, w ktérego wypadku mieliSmy watpliwosci dotyczace
wskazania podmiotéw, na ktére bedzie wplywata projektowana regulacja,
jest projekt Ustawy o zmianie ustawy o inwestycjach w zakresie terminalu
regazyfikacyjnego skroplonego gazu ziemnego w Swinoujéciu. Ocena skut-
koéw regulacji tego projektu przewidywata kilka kategorii podmiotéw, ktore
mialy by¢ bezposrednim odbiorca norm zawartych w projekcie. Wéréd nich
wymieniono podmioty, ktére beda realizowaly inwestycje objete zakresem
projektowanych regulacji, podmioty objete zakresem oddziatywania regula-
cji, w tym jednostki administracji rzadowej i samorzadowej (zaangazowane
jako organy wiasciwe do wydawania rozstrzygnie¢ lub przedstawiania sta-
nowiska), wtascicieli i wieczystych uzytkownikéw nieruchomosci, a takze
podmioty, ktérym przystuguje ograniczone prawo rzeczowe w stosunku
do nieruchomosci. W czwartej grupie wskazano podmioty, ,na ktére pro-
jektowana ustawa wywrze poéredni wplyw w postaci zwiekszenia popytu
na wykonywane przez nie ustugi i roboty”. Z dokumentéw dotyczacych
tego procesu legislacyjnego wynika, ze gospodarz konsultacji nie zaprosit
do udzialu w nich organizacji ekologicznych, a przeciez projekt miat by¢
istotny dla budowy terminalu i infrastruktury przesytowej gazu. Sila rzeczy
ewentualne opinie zwigzane z ochrona srodowiska, ktére tego typu podmio-
ty moglyby zglosi¢ w toku konsultacji, nie znalazty sie w oméwieniu wyni-
koéw konsultacji publicznych, choé¢ w ocenie skutkéw regulacji zaznaczono,
ze przedmiotowa regulacja , nie bedzie miata [...] écistego wplywu na ochro-
ne srodowiska”, poniewaz ,nowe regulacje nie zmieniaja merytorycznie do-
tychczas przyjetego tadu prawnego w tym zakresie”.
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Wykres 22. Odpowiedzi na pytanie ankiety: ,Czy analizowano spoteczny
aspekt regulacji (w tym zwlaszcza wplyw na grupy bedace jej gtéwnymi
odbiorcami)?” (N = 110)

B tak
B tak ale

Zrédto: Opracowanie wiasne.

W wypadku pytania o analize ,spolecznego aspektu regulacji” przyjelismy
okreslone zalozenie, zwiazane z tym, ze - w pewnym sensie - kazdy projekt
ustawy oddziatuje w sferze spotecznej. Teoretycznie wiec odpowiedz powin-
na by¢ twierdzaca wszedzie tam, gdzie znalazly sie jakiekolwiek uzasadnienie
projektu lub jakakolwiek ocena skutkéw regulacji. Wytyczne do oceny skut-
kow regulacji przewidujg jednak wiele propozycji, na ktére nalezy zwrécié
uwage, oceniajac ,aspekty spoteczne” wplywu regulacji'2. Wéréd nich zna-
lazly sie grupy obszaréw dotyczace: wiaczenia spotecznego i ochrony kon-
kretnych grup, kwestii ochrony danych osobowych, zdrowia publicznego,
bezpieczefistwa i higieny pracy, dostepu do zabezpieczenia spotecznego, sy-
tuacji konsumentéw i gospodarstw domowych.

Zgodnie z przyjetym przez nas zalozeniem, odpowiadajac na pytanie o ocene
aspektéw spolecznych, odpowiadaliémy w rzeczywistosci na pytanie o to, czy
szczegolnie pochylono sie nad sytuacja spoleczna grup odbiorcéw projekto-
wanych norm prawnych. Jedynie w blisko 24% projektéw ustaw uznalismy,
ze nalezy odpowiedzie¢ twierdzaco na tak sformulowane pytanie o analize
spolecznego aspektu regulacji. W pozostalym zakresie co prawda analizowano
relacje norm prawnych czy kwestie finanséw publicznych, ale aspekt spoteczny
nie byt eksponowany w toku uzasadniania projektu, w tym dokonywania oceny
skutkéw regulacji (por. wykres 22 - suma odpowiedzi ,tak” i ,tak, ale”).

Pytanie o ocene stabych i mocnych stron poszczegdlnych sposobéw osiggania
celéw nalezy do katalogu pytan sprawdzajacych calosé oceny skutkéw regula-
ji proponowanych w rzagdowych Wytycznych'.

142 Ibidem, s. 33.
143 Ibidem, s. 55.
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Wykres 23. Odpowiedzi na pytanie ankiety: ,Czy dokonano analizy
mocnych i stabych stron oraz ryzyka zwigzanego z wprowadzeniem
danej regulacji?” (N = 110)

|-/

tak
tak, ale

nie

nie, ale

Zrédto: Opracowanie wiasne.

W 10% przebadanych projektow potrafiliSmy bez zastrzezen zidentyfikowa¢
dokonanie analizy mocnych i slabych stron oraz ryzyk zwiazanych z wpro-
wadzeniem projektowanych regulacji. Drobne zastrzezenia i uwagi mielisémy
do kolejnych 15% analizowanych dokumentéw. Oznacza to, ze taka analize zi-
dentyfikowali$my jedynie w jednej czwartej z ogolnej liczby 110 przebadanych
projektow ustaw. W 74% projektéw nie potrafilismy wskazaé elementéw do-
konywania takiej analizy.

W tym miejscu nalezy podkresli¢, Ze w poczet przeprowadzania takiej analizy
wlgczalismy réwniez omawianie wynikéw konsultacji publicznych, gdy pro-
jektodawca odnosit sie do krytycznych uwag zglaszanych w toku tego proce-
su przez partneréw spolecznych. Przykladem moze by¢ tutaj projekt Ustawy
o zmianie ustawy o podatku dochodowym od 0séb prawnych, ustawy o po-
datku dochodowym od 0s6b fizycznych oraz niektérych innych ustaw. W tym
wypadku strona spoteczna proponowata w toku konsultacji inne rozwigzania
niz te, ktére wskazywata strona rzagdowa. W ocenie skutkéw regulacji mozna
znalez¢ odniesienie sie projektodawcy do tych propozycji. Ten swoisty dialog
uznali$émy za pewna forme analizy mocnych i stabych stron proponowanych
regulacji.

Interesujacym przykladem jest ocena skutkéw regulacji projektu Ustawy
o zmianie ustawy - Kodeks pracy oraz ustawy o $wiadczeniach pienieznych
z ubezpieczenia spolecznego w razie choroby i macierzynstwa, w ktérym, poza
analiza demograficzna - odwolujaca sie miedzy innymi do symulacji Eurosta-
tu - i czestym korzystaniem ze statystyk i licznych opracowan, przedstawiono
réwniez symulacje wzrostu wydatkéw na projektowane zasitki w milionach
zlotych w rozbiciu na 50%, 70% i 90% korzystajacych z takich zasitkow w po-
szczegolnych latach od 2013 do 2022 roku. Projekt ten to przyktad oceny ryzy-
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ka zwigzanego z wdrazaniem regulacji, ktéry pozytywnie wyréznia sie na tle
innych przebadanych dokumentéw.

Zgodnie z rzadowymi Wytycznymi, po analizie stabych i mocnych stron po-
szczegblnych wariantéw, kiedy przeanalizowano juz ryzyka, poziom akcepta-
¢ji danych propozycji i konsekwencje regulacji, nalezy przejs¢ miedzy innymi
do oceny wykorzystania konsultacji do dyskusji o sposobach wprowadzenia
projektowanych rozwiazan prawnych. Ta cze$¢ analizy powinna dotyczy¢
»zaréwno stron, na ktore regulacja wplynie, jak i podmiotéw odpowiedzial-
nych za wprowadzenie regulacji”*. Postanowiliémy zatem sprawdzi¢, w jaki
sposob dokumenty procesu legislacyjnego identyfikuja podmioty odpowie-
dzialne za wprowadzenie regulacji.

Wykres 24. Odpowiedzi na pytanie ankiety: ,Czy wskazano podmiot
odpowiedzialny za wdrozenie regulacji (tak zwanego opiekuna ustawy)?”
(N =110)

50,9%

tak
tak, ale

nie

nie, ale

Zrddto: Opracowanie wiasne.

W polowie projektow potrafiliSmy - bezposrednio lub posrednio - zidentyfi-
kowa¢ podmiot odpowiedzialny za wdrazanie regulacji. Bezposrednio wow-
czas, gdy udostepniono test regulacyjny, w ktérego formularzu przewidziano
taka pozycje. Tutaj jednak identyfikowano raczej ministerstwo (ministra), kto-
re odpowiada za przeprowadzenie procesu legislacyjnego na kolejnych eta-
pach pracy rzadu. Na przyklad test regulacyjny poprzedzajacy projekt Ustawy
o redukcji niektérych obcigzent administracyjnych w gospodarce przewidywat
osobe odpowiedzialng za projekt, ale takiego podmiotu nie wskazano juz
w uzasadnieniu czy w ocenie skutkéw regulacji tego projektu.

W niektérych projektach wnioski na temat podmiotéw odpowiedzialnych
za wdrazanie regulacji opieraliémy na tresci normatywnej (na przyklad ko-
nieczno$¢ wydania rozporzadzenia wykonawczego, ktére dookreslatoby za-

144  Ibidem, s. 49.
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sady postepowania) albo analizujac uzasadnienie i ocene skutkéw regulacj,
w ktérych znajdowaly sie analizy postepowania poszczegélnych podmiotow
(na przyklad szefow urzedow centralnych) w zwigzku z planowang ingerencja
w sferze normatywnej. Na przyklad projekt ustawy o zmianie ustawy o bio-
komponentach i biopaliwach ciektych oraz niektérych innych ustaw przewi-
dywal, ze ,Prezes Urzedu Regulacji Energetyki monitoruje wykorzystanie
limitu wydatkéw”. Uznaliémy zatem w tym wypadku, ze prezes Urzedu Re-
gulacji Energetyki jest odpowiedzialny za wdrozenie regulacij.

Niemniej jednak w 50% projektow nie byliSmy w stanie zidentyfikowac
w dokumentach dotyczacych procesu legislacyjnego podmiotu, ktory mial-
by by¢ odpowiedzialny za wdrazanie regulacji juz po jej uchwaleniu przez
sejm (oczywiscie z zastrzezeniem, ze platforma internetowa Rzadowy Proces
Legislacyjny identyfikowata podmioty ,,odpowiedzialne za przedfozenie pro-
jektu regulacji” - pewne wskazowki daje tutaj Ustawa o dziatach administracji
rzadowej).

Wykres 25. Odpowiedzi na pytanie ankiety: ,Czy przedstawiono plan
(harmonogram, kolejnoé¢ dzialania) wdrozenia regulacji?” (N = 110)

Btk
B tak ale
B nie

Zrédlo: Opracowanie wlasne.

W blisko 55% projektéw nie znalezliSmy podstaw, aby uznag, ze projekt lub
jego uzasadnienie, w tym ocena skutkéw regulacji, zawiera harmonogram
lub jakikolwiek inny plan wdrazania projektowanego aktu normatywnego.

Analize projektéw ustaw pod tym katem przeprowadzaliSmy dos¢ liberal-
nie. Oznacza to, ze wéréd badanych dokumentéw, ktére uzyskaty twierdza-
ca odpowiedzZ na pytanie o harmonogram, znalazl si¢ miedzy innymi projekt
Ustawy o zmianie ustawy o biokomponentach i biopaliwach ciektych oraz
niektérych innych ustaw, ktéry przewidywat , limit wydatkéw” w kolejnych
latach, co uznaliémy za plan wdrozenia ustawy (cho¢ w rzeczywisto$ci nie
dotyczy on wprost wdrozenia samej ustawy, tylko wydatkéw z nig zwigza-
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nych). Innym przykiadem jest projekt Ustawy o zmianie ustawy o porecze-
niach i gwarancjach udzielanych przez Skarb Panistwa oraz niektére osoby
prawne, w ktérego ocenie skutkéw regulacji wskazano zatozenia dotyczace
skali kredytow, jakie miatyby by¢ udzielone w pierwszym roku obowigzywa-
nia regulacji.

Ocena skutkow regulacji projektu Ustawy o zmianie ustawy o systemie o§wiaty
oraz niektérych innych ustaw przewidywata symulacje przyznawania gminom
dotacji z budzetu panistwa - w rozbiciu na kolejne lata od 2013 do 2017 ro-
ku - z propozycja obliczania ubytku w dochodach i symulacjami kwot prze-
znaczonych dla przedszkoli. Przy liberalnym podejsciu do oceny tego aspektu
mozna uznad, ze tego typu symulacja jest harmonogramem wdrazania projek-
towanej ustawy.

Twierdzacej odpowiedzi na pytanie o harmonogram udzielilismy réwniez
w wypadku projektéw, w ktérych przewidziano vacatio legis (zwlaszcza rézne
vacatio legis dla réznych partii projektowanych przepiséw) albo terminy wyda-
nia przez wlasciwego ministra rozporzadzen wykonawczych do ustawy. Byly
tutaj réwniez projekty, w ktérych przewidziano podjecie dzialar przez urzedy
centralne, albo wyposazone w test regulacyjny (w formularzu testu przewi-
duje sie wskazanie kolejnych krokéw zwigzanych z procesem legislacyjnym).

Z drugiej strony, nalezy zwréci¢é uwage na przyklad na projekt Ustawy
o zmianie ustawy o ochronie konkurencji i konsumentéw oraz o zmianie in-
nych ustaw, w ktérym zasygnalizowano trudnosci w ocenie, czy nowo po-
wolywana tam instytucja (wzorowana na prawodawstwie amerykariskim) jest
zgodna z prawem Unii Europejskiej, co - zdaniem projektodawcy - bedzie
mozna oceni¢ dopiero po analizie praktyki stosowania przepisow na poziomie
unijnym. Jednoczesnie jednak nie przedstawiono zadnych ram czasowych, nie
wyartykulowano potrzeby ani nie sformutowano innych przestanek, na pod-
stawie ktérych mozna by odpowiedzie¢, Ze tego typu analiza miataby w istocie
kiedykolwiek nastgpic.

B Konkluzje

Przeprowadzajac analize uzasadnien projektéw ustaw, mieliSmy $wiado-
mosc¢ réznorodnosci ocenianych dokumentéw. Projekty réznily sie zwlaszcza
stopniem zloZonosci propozycji normatywnych, w tym objetoscig przepiséw
proponowanych lub modyfikowanych, a takze ciezarem gatunkowym pro-
bleméw spotecznych, ktérych dotyczyly. Analizujac te projekty, zdawalismy
sobie sprawe, ze skonstruowane przez nas narzedzie badawcze nie w kaz-
dym wypadku moze uchwycié¢ istote problemu, z jakim musi sie zmagac
legislator przygotowujacy projekt ustawy i jego uzasadnienie. Wéréd pro-
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blematycznych elementéw naszego narzedzia nalezy wskazaé prébe uzyska-
nia odpowiedzi na pytanie o to, czy przeprowadzano analize wplywu na
konkretna sfere, gdy za podstawe odpowiedzi uznawaliémy odnotowanie
w ocenie skutkéw regulacji, ze ,wplyw nie wystepuje”. Jednym z istotniej-
szych probleméw dostrzezonych w czasie analizowania projektow ustaw
byla trudnos¢ juz na etapie wskazywania przez projektodawcéw charakteru
i skali problemu (spolecznego), ktéry ma by¢ niwelowany (rozwiazywany)
ingerencja ustawodawcy. Przy braku zidentyfikowania takiego problemu
trudno méwi¢ o skutecznym formutowaniu wskaznikéw, ktore pozwalatyby
na monitorowanie skuteczno$ci wprowadzanej regulacji w przyszlosci
(a wiec monitorowanie stusznosci i poprawnosci przeprowadzonej przez le-
gislatoréw oceny sytuacji spotecznej i normatywnej). Problem ten dostrzegli-
$my nawet wobec niezwykle liberalnego podejscia w udzielaniu odpowiedzi
na zadane przez nas pytania testowe.

W blisko jednej czwartej projektéw nie opisano charakteru i skali problemu,
ktéry wymaga ingerencji legislacyjnej. W podobnej liczbie dokumentéw nie zi-
dentyfikowano réwniez przyczyny takiego problemu i nie opisano jego skut-
koéw, szczegélnie konsekwencji dla konkretnych podmiotéw. Tylko w okoto
jednej czwartej projektéw przy ocenie skutkéw regulacji postuzono sie wyni-
kami badan, analiz i publikacji. W podobnej liczbie dokumentéw wykorzysta-
no dane statystyczne.

Bardzo duzo ocenianych projektéw dotyczylo implementacji prawa europej-
skiego. W takich sytuacjach w ogdle nie rozwaza si¢ innej mozliwosci niz zmia-
na prawa. Zazwyczaj nie przedstawia sie rowniez innych merytorycznych
przyczyn koniecznoéci zmiany prawa, nie identyfikuje sie¢ ponadto samego
problemu (w tym jego skali), ktéry ma by¢ rozwigzany za pomoca ingerencji
w krajowy system prawny.

Udostepnione dokumenty dotyczace procesu legislacyjnego w matym stop-
niu oddaja proces analityczny, jaki poprzedza przygotowanie projektu usta-
wy, albo dokumentuja niski poziom przeprowadzenia analizy. W badanym
zestawie projektéw ustaw mozna zauwazy¢ niezgodnos$¢ argumentéw przy-
taczanych w uzasadnieniu i w ocenie skutkéw regulacji. Przykladem jest tutaj
projekt Ustawy o zmianie ustawy o organizacji i funkcjonowaniu funduszy
emerytalnych. W uzasadnieniu tego projektu wielokrotnie si¢ podkresla, ze
zmiany trzeba wprowadzaé stopniowo i ostroznie, takze ze wzgledu na bez-
pieczefistwo o0s6b oszczedzajacych w Otwartych Funduszach Emerytalnych
i pracowniczych funduszach emerytalnych, z kolei w ocenie skutkéw regula-
cji, omawiajac wplyw proponowanej ustawy na konkurencyjnosé gospodarki
i przedsiebiorczoéé, w tym na funkcjonowanie przedsiebiorstw, twierdzi sie,
ze ,przedmiotowy projekt zwiekszy ochrone intereséw cztonkéw funduszy
emerytalnych, poprawi funkcjonowanie, stabilnos¢, bezpieczenistwo oraz
przejrzystos¢ rynku finansowego”. Razacym przykladem niespdjnosci oceny
skutkéw regulacji jest omawiany wyzej przykiad nowelizacji Kodeksu pracy,
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ktéry miat by¢ pozbawiony wplywu na rynek pracy, w rzeczywisto$ci za$ miat
oddziatywac na wszystkich pracodawcéw i pracownikéw.

W wiekszosci analizowanych projektow nie potrafilismy zidentyfikowaé ele-
mentéw przeprowadzonej analizy mocnych i stabych stron oraz ryzyka zwia-
zanego z wprowadzeniem danej regulacji. Zgodnie z nasza ocena, w trzech
czwartych badanych dokumentéw nie wykorzystano do sporzadzenia oceny
skutkow regulacji jakiejkolwiek techniki tworzenia tego typu analizy. W po-
dobnej liczbie projektow nie okreslono mierzalnych, iloéciowych wskaznikéw
osiggniecia celéw stawianych projektowanym regulacjom (co wiaze sie takze
ze wskazana wyzej trudnoscia z okresleniem samego problemu wymagajace-
go ingerencji ustawodawcy), z kolei w ponad polowie dokumentéw nie okre-
§lono ram czasowych, w jakich cele miatyby by¢ osiagniete (co z kolei wiaze
sie z trudnoscig zwigzana z precyzyjnym okresleniem zaktadanych celéw re-
gulacji). Opisujgc sposoby osiggniecia celéw regulacji, w ponad 70% projektow
nie wskazano mocnych i stabych stron poszczegélnych rozwigzan. W ponad
trzech czwartych dokumentéw nie zidentyfikowano i nie opisano innych niz
regulacja mozliwosci rozwiazania problemu, nie analizowano réwniez mozli-
wosci rezygnacji z regulacji.

Spetnienie obowigzkéw Regulaminu pracy Rady Ministréw w zakresie:

m  wskazania podmiotéw, na ktére oddziatuje akt normatywny,

m przytoczenia wynikéw przeprowadzonych konsultacji, szczegolnie jesli
obowiazek zasiegniecia takich opinii wynika z przepiséw prawa,

m przedstawienia wynikéw analizy wplywu aktu normatywnego (szcze-
goblnie na: sektor finanséw publicznych, w tym budzet panistwa i budzety
jednostek samorzadu terytorialnego, rynek pracy, konkurencyjno$¢ gospo-
darki i przedsiebiorczosé, w tym na funkcjonowanie przedsigbiorstw, sytu-
acje i rozwdj regionalny),

m wskazania Zrédet finansowania, zwlaszcza jesli projekt pociaga za
soba obciazenie budzetu panstwa lub budzetéw jednostek samorzadu
terytorialnego,

mialo - w naszej ocenie - czesto charakter ,formalny” i nie wigzalo sie z prze-

prowadzeniem glebszej analizy (przynajmniej zas tego typu analiza nie pozo-

stawila §ladu w materiatach dokumentujacych proces legislacyjny).

Jesli uznano, ze projekt pociaga za soba obciazenie dla budzetu centralnego lub
budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego, jedynie w potowie projektéow
w ocenie skutkow regulacji wskazano Zrédlo finansowania takiego obcigZenia.

Przeprowadzona analiza prowadzi nas do wniosku, ze w wiekszosci wypad-
koéw tworzenie uzasadnienia projektu ustawy wraz z oceng skutkéw regulacji
mialo na celu raczej poszukiwanie i prezentowanie wymyslonych uzasadnieni
dla wczesniej podjetych decyzji natury politycznej, w mniejszym za$ stopniu
byto dokumentacja procesu tworzenia prawa opartego na dowodach.
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Konsultacje publiczne sa czwartym zagadnieniem, ktére bylo przedmiotem
naszego badania iloéciowego. Gtéwnym aktem prawnym opisujacym spos6b
prowadzenia konsultacji, obowigzujacym w 2012 roku, byt Regulamin pracy
Rady Ministréw z 2002 roku'®. Rozwiniecie kwestii zwiazanych z procesem
konsultacji znajdowalo si¢ w dwéch dokumentach programowych: Zasadach
konsultacji przeprowadzanych podczas przygotowywania dokumentéw rzqdowych™®
i Wytycznych do Oceny Skutkéw Regulacji (OSR)™. Autorzy wymienionych
dokumentéw odwoluja sie do wypracowanych przez Komisje Europejska
minimalnych standardéw konsultacji publicznych'¥, ktére powinny by¢é im-
plementowane do polskiego porzadku prawnego.

W dokumentach tych zadeklarowano, ze: ,Gléwnym celem konsultacji jest po-
szerzenie wiedzy na temat problemu spoleczno-gospodarczego i mozliwych
sposobow jego rozwigzania. Pozwalaja na uzyskanie szerszego pogladu na
dana sprawe oraz informacji tym cenniejszych, ze uzyskanych od podmiotéw,
ktorych projektowane rozwiazanie dotyczy. Ich doswiadczenia mogg pomoc
w oszacowaniu kosztéw i korzysci kazdego rozwigzania, a takze wskazaé
nowe sposoby podejécia do problemu”¥. Badajac miedzy innymi to, czy
w 2012 roku, pracujac nad projektami ustaw, instytucje rzadowe definiowaly
cele konsultacji, dobrze okreslaly interesariuszy, pozostawialy im dostatecznie
duzo czasu na zajecie stanowiska, odpowiadaly na otrzymane uwagi i opinie,
chcieliSmy sprawdzi¢, w jakiej mierze w praktyce stosowano obowigzujace
i rekomendowane zasady.

B Przeprowadzenie konsultaciji

Poprawnie przeprowadzone konsultacje publiczne powinny pomagaé orga-
nom wladzy publicznej w podjeciu wilasciwych decyzji, by¢ zrédtem wiedzy
eksperckiej oraz instrumentem merytorycznej i obiektywnej weryfikacji jako-
§ci projektu aktu normatywnego i przygotowanej przez wnoszacego projekt
oceny skutkéw regulacji. Z drugiej strony, konsultacje moga zapewnic osobom
i instytucjom biorgcym w nich udziat poczucie uczestnictwa w procesie decy-
zyjnym, co moze w przyszlosci zaowocowac lepszym wdrazaniem i przestrze-
ganiem uchwalonego prawa.

145 Prowadzenia konsultacji dotycza par. 9-12 Regulaminu pracy Rady Ministrow.

146  Zasady konsultacji przeprowadzanych podczas przygotowywania dokumentow rzqdowych. Reforma regulacji,
op. cit.

147 Whytyczne do Oceny Skutkéw Regulacji (OSR), op. cit.

148 European Commission (2005), Towards a reinforced culture of consultation and dialogue - General principles
and minimum standards for consultation of interested parties by the Commission, op. cit.

149  Zasady konsultacji przeprowadzanych podczas przygotowywania dokumentow rzqdowych. Reforma regulacji,
op. cit., s. 5.
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Obowiazujace w 2012 roku akty prawne kladly nacisk na potrzebe przeprowa-
dzenia konsultacji projektéw ustaw, ale nie okreélaly jednoznacznie ich zakre-
su i zasiegu. Artykul 7 ust. 4 pkt 3 Ustawy o Radzie Ministrow zobowiazuje
cztonkéw Rady Ministrow do wspéldziatania z organizacjami spotecznymi.
W obowiazujgcej w badanym okresie wersji Regulaminu prac Rady Ministréw
zapisano, ze projekt zalozeri do ustawy powinien zawiera¢ wyniki przepro-
wadzonych konsultacji, szczegélnie gdy obowiazek zasiegania takich opinii
wynika z przepiséw prawa (art. 9 ust. 4 pkt 2), z kolei wyniki przeprowa-
dzonych konsultacji maja by¢ przedstawione w odrebnej czesci uzasadnienia
do projektu ustawy w ocenie skutkéw regulacji (art. 10 ust. 6 pkt 2). Ponadto
w art. 12 ust. 5 Regulaminu pracy Rady Ministréw wprowadzono mozliwosé
wlaczenia w proces konsultacji organizacje pozarzadowe i inne zainteresowa-
ne podmioty: ,Organ wnioskujacy, biorac pod uwage tres¢ projektu doku-
mentu rzadowego, a takze uwzgledniajac inne okolicznosci, w tym znaczenie
oraz przewidywane skutki spoteczne i ekonomiczne dokumentu, stopieri jego
zlozonosci oraz jego pilnosé, moze zdecydowac o skierowaniu projektu doku-
mentu do zaopiniowania przez inne organy administracji pafistwowej, organi-
zacje spoleczne oraz inne zainteresowane podmioty i instytucje”.

Brak jednoznacznosci wystepuje réwniez w tresci Zasad konsultacji przepro-
wadzanych podczas przygotowywania dokumentow rzqdowych. Zapisano tam'*
z wigksza mocg, ale nadal malo kategorycznie, Ze ,,wspolpraca z partnerami
spotecznymi powinna mie¢ miejsce na kazdym etapie prac nad opracowa-
niem ustawy, rozporzadzenia, dokumentu miedzynarodowego. [...] Przede
wszystkim dotyczy to dokumentéw, przy ktérych przeprowadzana jest ocena
skutkow regulacji (OSR) lub inne podobne analizy”. Konsultacje te polegaja na
»zasiegnieciu opinii podmiotéw, ktére moga by¢ Zrédlem informacji o prze-
widywanych kosztach i korzysciach regulacji oraz zrédltem opinii o mozliwo-
Sciach dokonania usprawnien w projektowanych rozwigzaniach”.

Analiza dokumentéw dostepnych na platformie internetowej Rzadowy Proces
Legislacyjny' pozwolila ustali¢, ze ze 110 projektéw ustaw, jakie umieszczo-
no na niej w 2012 roku, 102 projekty, czyli niecale 93%, poddano mniej lub
bardziej rozbudowanemu procesowi konsultacji (wykres 26).

150 Ibidem,s. 3, 5.
151 http:/ /legislacja.rcl.gov.pl
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Wykres 26. Odpowiedzi na pytanie ankiety: ,Czy przeprowadzono
konsultacje publiczne dotyczace regulacji?” (N =110)

B otk

Zrédto: Opracowanie wiasne.

Osiem nieskonsultowanych projektéw ustaw (7,3%) to:

projekt Ustawy o zmianie ustawy o refundacji lekéw, srodkéw spozyw-
czych specjalnego przeznaczenia zywieniowego oraz wyrobéw medycz-
nych oraz niektérych innych ustaw,

projekt Ustawy o uchyleniu dekretu o obszarach szczegélnie waznych dla
obrony kraju,

projekt Ustawy o uchyleniu dekretu o obszarach szczegélnie waznych dla
obrony kraju oraz o zmianie ustawy - Kodeks morski,

projekt Ustawy budzetowej na rok 2013,

projekt Ustawy o zmianie ustawy o finansach publicznych oraz ustawy
o podatku od towaréw i ustug,

projekt Ustawy o zmianie ustawy o nasiennictwie oraz niektérych innych
ustaw,

projekt Ustawy o zmianie ustawy o poreczeniach i gwarancjach udziela-
nych przez Skarb Panistwa oraz niektére osoby prawne,

projekt Ustawy o zmianie ustawy o zaopatrzeniu emerytalnym zolnierzy
zawodowych oraz ich rodzin.

Ustawa budzetowa jest specjalnym aktem prawnym, tworzonym na podsta-
wie zapiséw Ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 roku o finansach publicznych,
inie podlega konsultacjom publicznym.

W wypadku trzech z o§miu wymienionych wyzej projektéw brak konsultacji
mozna uzna¢ za uzasadniony.

Projekt Ustawy o uchyleniu dekretu o obszarach szczegélnie waznych dla
obrony kraju i projekt Ustawy o uchyleniu dekretu o obszarach szczegélnie
waznych dla obrony kraju oraz o zmianie ustawy - Kodeks morski mozna
uznac za akty porzadkujace stan prawny. W uzasadnieniach do obu projektéow
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napisano, ze zdezaktualizowal sie dekret o obszarach szczegélnie waznych dla
obrony kraju, gdyz jego art. 1 zostal uchylony wyrokiem Trybunatu Konstytu-
cyjnego z 2002 roku. Projekt Ustawy o zmianie ustawy o zaopatrzeniu emery-
talnym zolnierzy zawodowych oraz ich rodzin zostat przygotowany rowniez
jako konsekwencja wyroku Trybunatu Konstytucyjnego i dotyczyt sposobu
naliczania emerytury kilku cztonkéw Wojskowej Rady Ocalenia Narodowego.
Poddawanie tych trzech nowelizacji konsultacjom publicznym nie mialoby ra-
cjonalnego uzasadnienia.

Projekt Ustawy o zmianie ustawy o refundacji lekéw, srodkéw spozywczych
specjalnego przeznaczenia zywieniowego oraz wyrobéw medycznych oraz
niektérych innych ustaw, przygotowany przez Ministerstwo Zdrowia, byt
procedowany w trybie pilnym ,ze wzgledu na wazny interes spoteczny”.
Chodzito o szybkie naprawienie bledéw w tak zwanej ustawie refundacyjnej
z 12 maja 2011 roku, gléwnie dotyczacych sposobu wystawiania recept oraz
odpowiedzialnosci lekarzy i aptekarzy za Zle wystawione recepty. O jego nad-
zwyczajnej pilnosci $wiadczy takze to, ze byl przyjety na posiedzeniu Rady
Ministréw 10 stycznia 2012 roku, a juz 11 stycznia 2012 roku zostal umiesz-
czony platformie internetowej Rzadowy Proces Legislacyjny. W tym wypad-
ku zastosowanie trybu pilnego mozna wiec uznac za czesciowo uzasadniony.
Ponadto dyskusja, jaka sie odbyta po uchwaleniu ustawy refundacyjnej, byta
tak szeroka, ze w tym wypadku mozna bylo odstapi¢ od przeprowadzenia
formalnych konsultacji.

W wypadku czterech pozostalych wymienionych wyzej projektéw nieprze-
prowadzenie konsultacji bylo nieuzasadnione. Projekt Ustawy o zmianie usta-
wy o nasiennictwie oraz niektérych innych ustaw byt procedowany w trybie
specjalnym z powolaniem sie¢ na art. 19 ust 2 Regulaminu pracy Rady Mini-
strow. Artykul ten zezwala ,w uzasadnionych przypadkach, w szczegdlno-
Sci, gdy waga lub pilnoé¢ sprawy wymaga niezwlocznego jej rozstrzygniecia
przez Rade Ministréw”, pomingé okreslone etapy legislacyjne. O probie nad-
uzycia w tym wypadku trybu pilnego $wiadczy to, ze 18 wrzednia 2012 roku
Prezes Rady Ministréw postanowil odroczy¢ rozpatrzenie tego projektu
ustawy i do dzi$ do niego nie powrécono. Nalezy przypuszczaé, ze zar6wno
brak szerokich konsultagji, jak i odtozenie prac nad projektem byly zwigzane
z ogromnymi kontrowersjami, jakie wzbudzal problem, ktéry ustawa ta miata
rozstrzygnaé, dotyczyla ona bowiem zniesienia zakazéw w zakresie rejestra-
cji odmian genetycznie zmodyfikowanych i obrotu materialem siewnym tych
odmian.

Przygotowany przez Ministerstwo Finanséw projekt Ustawy o zmianie usta-
wy o poreczeniach i gwarancjach udzielanych przez Skarb Panistwa oraz nie-
ktére osoby prawne - cho¢ zawiera w ocenie skutkéw regulacji informacje, ze
bedzie mial wptyw na Bank Gospodarstwa Krajowego, inne banki bedace kre-
dytodawcami, ,,a przede wszystkim na mikroprzedsigebiorcéw, matych i éred-
nich przedsigbiorcow” - nie byl poddany konsultacjom spotecznym, a jedynie
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»zostal przekazany do zaopiniowania przez BGK”. W materialach dostepnych
na platformie internetowej Rzagdowy Proces Legislacyjny nie znajduje sie zad-
ne uzasadnienie dla takiego postepowania.

Podobnie nie wytlumaczono, dlaczego projekt Ustawy o zmianie ustawy
o finansach publicznych oraz ustawy o podatku od towaréw i ustug nie byt
konsultowany publicznie - do konsultacji przedlozono wytacznie zalozenia
projektu, i to tylko Komisji Wspoélnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego, , kt6-
ra nie zglosita do niego zastrzezen”.

Trzy bezpodstawnie nieskonsultowane projekty ustaw ze 110 procedowa-
nych dokumentéw mozna jednak uznaé za stosunkowo nieduza liczbe.

Do trzech oméwionych wyzej przykladow nalezatoby dodac jeszcze jeden pro-
jekt, w ktérego wypadku formalnie konsultacje przeprowadzono, ale nie mia-
ty one zadnego wplywu na ksztalt przyjetej ustawy. Chodzi o projekt Ustawy
o zmianie ustawy o dziatalnosci leczniczej, ktérego wersje rzadowa 17 maja
2012 roku przekazano do zaplanowanych na miesiac konsultacji spotecznych.
W ich trakcie - 30 maja 2012 roku - projekt w ksztalcie niemal identycznym
jak ostatnia wersja projektu rzadowego, ale juz jako poselski, zostal zlozony
do laski marszatkowskiej. Pod projektem podpisalo sie siedemnastu postéw
Platformy Obywatelskiej, w tym sze$ciu ministréw, z szefem resortu zdrowia
na pierwszym miejscu. W ciagu dwéch tygodni, do 14 czerwca 2012 roku, sejm
uchwalit Ustawe o zmianie ustawy o dzialalnosci leczniczej oraz niektérych
innych ustaw. Prace nad projektem rzadowym przerwano. Jest to przyklad
$wiadczacy o tym, ze praktyka przejmowania projektu rzadowego przez po-
stow oznacza drastyczne ograniczenie procesu konsultacji.

B Okreslenie celu konsultac;ji

Aby konsultacje byly efektywne - przyniosty osobom przygotowujacym in-
terwencje prawng jak najwiecej wiedzy o przedmiocie regulacji - konieczne
jest jasne okreslenie celow, ktérym ma stuzy¢ konsultacja. Na poszczegol-
nych etapach tworzenia projektu cele sa rézne. Na etapie wstepnym chodzi
gléwnie o zebranie informacji o skali problemu i poznanie opinii interesa-
riuszy na temat mozliwych rozwigzan, na etapie gotowego projektu usta-
wy - o poznanie stosunku interesariuszy do zaproponowanych przez rzad
rozwiagzan. Bez wzgledu na to, czemu maja stuzy¢ konsultacje, zwracajac sie
do instytucji i oséb, od ktoérych chce sie otrzymac opinie, nalezy jasno wy-
artykulowaé oczekiwania. Mozna postawi¢ pytania, na ktére zamierzamy
uzyska¢ odpowiedz.
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W Zasadach konsultacji'® podkreslono: ,Przed przeprowadzeniem konsultacji
musimy okresli¢ ich cel. Wazne jest czy zbieramy dane liczbowe np. infor-
macje o skali problemu, czy tez informacje o jego charakterze i informujemy
interesariuszy o podejmowanych dziataniach oraz zbieramy ich opinie. Od
okreslenia celu zaleza przede wszystkim wybér metody konsultowania oraz
identyfikacja respondentéw, ktérych chcemy zaangazowac”.

Z kolei Komisja Europejska wéréd minimalnych standardéw konsultacji wy-
mienia ,zapewnienie, by kazdy z uczestnikéw konsultacji otrzymat wszystkie
niezbedne informacje dotyczace propozycji regulacji”'®. Analizujac dokumen-
ty dotyczace konsultacji, przede wszystkim pisma zapraszajace do wyrazenia
opinii na temat projektu ustawy lub zalozen,, znalezliémy tylko jeden przy-
klad wlasciwie sformutowanego celu konsultacji (wykres 27).

Wykres 27. Odpowiedzi na pytanie ankiety: ,Czy okreslono cel konsultacji?”
(N =102)

Btk
B tak ale

B nie

Zrédto: Opracowanie wiasne.

Projekt Ustawy zmieniajacej ustawe o zmianie ustawy - Prawo energetyczne
oraz o zmianie niektérych innych ustaw, przygotowany w Ministerstwie Go-
spodarki, byt kilkakrotnie konsultowany - na r6znych etapach i z r6znymi sro-
dowiskami. W ocenie skutkéw regulacji napisano, Ze na etapie wypracowania
koncepdji ,,zorganizowano szereg spotkani z przedstawicielami sektora ener-
getycznego w celu wypracowania rozwiazan, ktére wpltywalyby pozytywnie
na funkcjonowanie rynku energii w Polsce, a takze zwigkszaly konkurencyj-
noé¢ przedsiebiorstw energetycznych na rynku wspélnotowym”. W liscie za-
praszajacym do przedstawienia opinii podkreslono, co jest najwazniejszym
problemem nowelizacji, mianowicie przediuzenie, wygasajacego z korcem

152 Zasady konsultacji przeprowadzanych podczas przygotowywania dokumentow rzqdowych. Reforma regulacji,
op. cit.,s. 9.

153 Whytyczne do Oceny Skutkéw Regulacji (OSR), op. cit., s. 22.
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2012 roku, systemu wsparcia dla wysokosprawnej kogeneracji - technologii
efektywnego wytwarzania energii cieplnej i ciepta. Niestety, poprawnie prze-
prowadzone konsultacje zostaly zakoficzone w kwietniu 2012 roku, nastepnie
podjeto jednak decyzje o rozszerzeniu zakresu nowelizacji i ta wersja nie byta
juz konsultowana ani z partnerami spolecznymi, ani z ministerstwami.

W kilku wypadkach, na przyklad w trakcie prac prowadzonych w Rzadowym
Centrum Legislacji nad projektem Ustawy o zmianie ustawy - Prawo o adwo-
katurze oraz niektérych innych ustaw, w piémie zapraszajacym do przedsta-
wienia uwag streszczono jedynie gléwne proponowane zmiany. Takie sytuacje
uznawali$my za ulomne - ale jednak - okreslenie celu konsultacji (odpowiedz
tak, ale”).

W zdecydowanej wigkszosci analizowanych projektow ustaw (93 na 110)
w dotaczonych do nich dokumentach nie znalezliémy materialow, ktére mo-
glyby swiadczy¢ o tym, ze cel przeprowadzenia konsultacji byt inny niz spel-
nienie wymagania regulaminowego.

B Identyfikacja grup docelowych

Dla efektywnego przeprowadzenia konsultacji podstawowe znaczenie ma wtasci-
we okreslenie wszystkich podmiotéw, na ktére przygotowywana regulacja bedzie
oddziatywa¢, a nastepnie zaproszenie ich do udziatu w procesie konsultacji. Do
takiego podejécia zachecaja dokumenty Komisji Europejskiej, przedstawiajac jako
jeden z minimalnych standardéw konsultacji objecie nimi wszystkich grup do-
celowych™. Pominiecie waznych interesariuszy moze skutkowaé brakiem pelnej
wiedzy, utomnoscia zaproponowanych rozwiazan, utrata zaufania grup pominie-
tych, w konsekwendji za$ - podejmowaniem préb omijania uchwalonego prawa.

Wage wczesnego i wlasciwego zidentyfikowania grup docelowych podkresla
sie takze w Zasadach konsultacji: ,Okreslenie wszystkich istotnych interesa-
riuszy powinno by¢ czescig identyfikacji problemu. Powinnismy juz w tym
uwzglednié¢ wszystkie grupy, ktére moga by¢ objete planowanymi dziatania-
mi - w wyniku dalszych prac niektére z tych grup moga znalez¢ sie poza za-
siegiem dokumentu, niemniej moga one wnies¢ do niego istotny wktad”'.

Na wykresie 28 przedstawiono wyniki analizy tego zagadnienia. Oceniliémy,
ze W 40% projektéw ustaw wlasciwie zdefiniowano grupy docelowe, ktére
nalezy wlgczyé w proces konsultacji.

154 Ibidem.

155 Zasady konsultacji przeprowadzanych podczas przygotowywania dokumentow rzqdowych. Reforma regulacji,
op. cit., s. 9.
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Wykres 28. Odpowiedzi na pytanie ankiety: ,Czy zidentyfikowano grupy
docelowe konsultacji?” (N =102)

Btk
B tak ale

Zrédlo: Opracowanie wlasne.

Przykladem poprawnego zidentyfikowania grup docelowych moze by¢ przy-
gotowany przez Urzad Zamoéwienn Publicznych projekt Ustawy o zmianie
ustawy - Prawo zamoéwien publicznych, ktéry byt odpowiedzia na wystepuja-
ce w latach 2011-2012 problemy z realizacja zamoéwieri na roboty budowlane.
Chodzito o ograniczenie zjawiska polegajacego na nieptaceniu podwyko-
nawcom przez generalnych wykonawcéw kontraktéw rzadowych. Uznano,
ze projekt , bezposrednio oddzialuje na zamawiajacych, wykonawcéw oraz
podwykonawcéw uméw o zamoéwienie publiczne oraz dalszych podwyko-
nawcoéw umoéw w sprawie udzielenia zamoéwienia publicznego na roboty bu-
dowlane”. Konsekwencja takiej identyfikacji interesariuszy bylo poproszenie
o opinie 27 organizacji przedsiebiorcéw i zwigzkéw zawodowych.

Analiza dokumentéw dostepnych na platformie internetowej Rzadowy Proces
Legislacyjny wykazala, ze w trakcie procesu tworzenia wszystkich badanych
projektéow ustaw probowano zdefiniowac interesariuszy. Uwazamy, Ze jest to
konsekwencja jasno sformutowanego wymagania w Regulaminie pracy Rady
Ministréw (par. 10 ust. 6), zgodnie z ktérym, ocena skutkéw regulacji zawiera
miedzy innymi , wskazanie podmiotéw, na ktére oddziatuje akt normatywny”.
W praktyce dokument, nazywany ocena skutkéw regulacji, przyjmuje forme
wzoru, w ktérym musza sie znalez¢é odpowiedzi na kilka pytan. Jedno z nich
dotyczy podmiotéw, na ktére oddziatuje projektowany akt normatywny. W na-
szym badaniu uznaliémy, Ze wymienienie tych podmiotéw jest réwnoznaczne
ze zidentyfikowaniem grup docelowych. Tak zidentyfikowane grupy powinny
by¢ wiaczone w proces konsultacji. W 60% projektow albo niewlasciwie - zbyt
wasko lub zbyt ogélnie - zidentyfikowano interesariuszy, albo zidentyfiko-
wano ich wlasciwie, ale nie wszystkich poproszono o opinie.

Projekt Ustawy o zmianie ustawy - Kodeks pracy w zakresie dotyczacym urlo-
pu wychowawczego ilustruje doé¢ typowe podejécie: jesli regulowana tema-
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tyka dotyczy spraw pracowniczych, wystarczy ja skonsultowaé z czlonkami
Komisji Tréjstronnej. O tym, Ze nie jest to podejécie wiasciwe, swiadczy chocby
cytat z Wytycznych do Oceny Skutkéw Regulacji (OSR): ,,Uczestnikami konsul-
tacji powinni by¢ nie tylko tradycyjni uczestnicy dialogu spotecznego (jak
zwiazki zawodowe czy pracodawcy, administracja), ale wszystkie podmioty,
ktére sa adresatami projektu regulacji, a takze podmioty, ktérych intereséw
i praw regulacja dotyczy, czy te, ktére z mocy prawa wystepuja w obronie
okreslonych intereséw zbiorowych”'. Wzmiankowany projekt nowelizacji
Kodeksu pracy dotyczyl miedzy innymi zmian w zasadach wykorzystywania
urlopu wychowawczego przez ojcow. Za podmioty, na ktére bedzie oddziaty-
wacé nowelizacja, uznano pracodawcéw i pracownikéw, w élad za tym projekt
przekazano do konsultacji wylacznie siedmiu cztonkom Komisji Tréjstronne;.
Zwiazki zawodowe zrzeszaja obecnie 12% zatrudnionych', w tym wypadku
uzasadnione wydawaloby sie zatem zapytanie o opinie réwniez stowarzy-
szen rodzicow, ekspertéw z dziedziny psychologii spolecznej, socjologii czy
demografii.

Projekt Ustawy o zmianie ustawy o §wiadczeniach opieki zdrowotnej finan-
sowanych ze srodkéw publicznych, regulujacy niezwykle wazny spotecznie
problem, przekazano do konsultacji niemal 50 zwigzkom zawodowym, or-
ganizacjom przedsiebiorcéw i zwigzkéw samorzadowych, ale nie zapytano
o opinie na jego temat organizacji zrzeszajacych pacjentow.

Zdarzaly sie préby naprawiania zbyt wasko okreslonej grupy interesariuszy.
Ministerstwo Gospodarki projekt Ustawy o korytarzach przesylowych skon-
sultowalo wytacznie z podmiotami, ktére beda beneficjentami planowanych
rozwigzan. W tej sytuacji Rzagdowe Centrum Legislacji zwrécilo uwage, ze
nalezaloby go skonsultowac takze z ,organizacjami i stowarzyszeniami zrze-
szajacymi podmioty, ktére bezposrednio dotykac beda projektowane rozwia-
zania” (chodzilo prawdopodobnie o wlascicieli nieruchomosci, nad ktérymi
przechodza lub beda przechodzi¢ korytarze przesytowe). Mimo to nie prze-
prowadzono dodatkowych, uzupelniajacych konsultacji.

B Liczba skonsultowanych podmiotéw

Zagadnienie to wigze si¢ bezposrednio z oméwionym wyzej sposobem identy-
fikacji interesariuszy. Uwaza sie zwykle, ze im szersze konsultacje, tym wieksza
szansa na ich znaczng efektywnosé¢. Warto jednak podkresli¢, Ze skonsultowa-
nie projektu z niewielkg liczbg podmiotéw nie zawsze musi by¢ réwnoznaczne

156 Wytyczne do Oceny Skutkow Regulacji (OSR), op. cit., s. 19.

157  Zwigzki zawodowe i prawa pracownicze. Komunikat z badan, Centrum Badania Opinii Spotecznej,
Warszawa, lipiec 2014 roku.
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z niewlasciwym postepowaniem instytucji odpowiedzialnej za projekt. Zdarzaja
sie bowiem projekty regulujace zagadnienie, ktére ma wplyw na bardzo waski
krag podmiotéw, wéwczas stabe zainteresowanie procesem konsultacji moze
by¢ usprawiedliwione. Nalezaloby zatem przyjac zasade, ze w procesie tworze-
nia projektu aktu prawnego powinno sie zapewnié realna mozliwosé wyraze-
nia o nim opinii wszystkim interesariuszom i ekspertom z danej dziedziny.

Dwa badane projekty ustaw umieszczono jedynie na platformie internetowej

Rzadowy Proces Legislacyjny i w Biuletynach Informacji Publicznej mini-

sterstw, nikogo nie poproszono o opinie, a nastepnie poinformowano, ze nie

wplynely zadne uwagi. Byly to:

m projekt Ustawy o zmianie ustawy o ewidencji ludnosci i dowodach osobi-
stych oraz ustawy o ewidencji ludnosci - przygotowany przez Minister-
stwo Spraw Wewnetrznych,

m projekt Ustawy w sprawie splaty niezaspokojonych naleznoéci przedsie-
biorcéw za niektoére prace, wynikajacych z realizacji udzielonych zamo-
wieni publicznych oraz o zmianie niektérych innych ustaw - przygotowany
przez Ministerstwo Transportu, Budownictwa i Gospodarki Morskiej.

Sa to nie tylko dwa rézne projekty, ale takze dwie odmienne sytuacje. W wy-
padku pierwszego projektu ograniczenie sie do jego udostepnienia w Interne-
cie wydaje sie racjonalnie uzasadnione, w wypadku drugiego - nie do konca.
Pierwszy jest projektem ,technicznym”, konsekwencja zmian wprowadzo-
nych do podstawowej ustawy nowelizacja z 3 pazdziernika 2008 roku, kto-
ra miata pozwoli¢ na ,rejestracje danych o zmianie obywatelstwa w zbiorze
PESEL, a w konsekwencji i innych rejestrach centralnych, oraz umozliwié
uniewaznianie, z urzedu, dowodéw osobistych osob, ktére utracily obywa-
telstwo polskie”. Stusznie uznano, Ze zmiana ta bedzie wplywata wytacznie
na Ministerstwo Spraw Wewnetrznych, a co za tym idzie - ,charakter zmian
wprowadzonych projektowana ustawa nie wymaga konsultacji spolecz-
nych oraz konsultacji z Komisja Wspélna Rzadu i Samorzadu Terytorialnego
i wojewodami”.

Drugi projekt mial na celu objecie wigksza ochrong intereséw finansowych
podwykonawcéw w kontraktach na roboty budowlane realizowane w ramach
zamoéwient publicznych. W ocenie skutkéw regulacji dotaczonej do projektu
napisano, ze bedzie on oddziatywal na Generalna Dyrekcje Drég Krajowych
i Autostrad oraz na wykonawcéw i podmioty, ktére zawarlty umowy z wy-
konawcg w zwiazku z realizacja zamoéwienia publicznego. Mimo tak jasnego
i dos¢ szerokiego zdefiniowania kregu interesariuszy nikogo nie poproszono
o wyrazenie uwag. Stalo sie tak dlatego, ze byta to tak zwana specustawa, pro-
cedowana w trybie specjalnym (pilnym). Projekt zostal umieszczony na plat-
formie internetowej Rzadowy Proces Legislacyjny i w Biuletynie Informaciji
Publicznej ministerstwa 21 maja 2012 roku, a juz trzy dni péZniej rozpatrywat
go Staly Komitet Rady Ministréw. Na zgloszenie uwag byly trzy dni, nic wiec
dziwnego, ze nikt ich nie zglosil. Warto podnies¢ tutaj kwestie potrzeby sto-
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sowania trybu nadzwyczajnego. Czy nie siega sie po niego zbyt czesto? Czy
przypadkiem nie jest tak, Ze na niewielki kryzys zbyt latwo reagujemy szyb-
ka i wyrywkowa zmiang legislacyjna? Czy wlaéciwszym postepowaniem nie
byloby rzadsze zmienianie prawa, ale poprzedzone gleboka analizq sposobu
funkcjonowania obowigzujacych przepiséw?

Przygotowany w Ministerstwie Sprawiedliwosci i w Rzadowym Centrum Le-
gislacji projekt Ustawy o zmianie ustawy o ksiegach wieczystych i hipotece by?
poprzedzony przygotowaniem zalozen. Zostaly one skonsultowane z jednym
podmiotem, ktéry moégt by¢ uznany za partnera spotecznego - z Krajowa Rada
Komornicza. Projekt ustawy opracowany przez Rzadowe Centrum Legislacji
nie zostat skierowany do konsultacji publicznych (poza udostepnieniem na
platformie internetowej Rzadowy Proces Legislacyjny), mimo ze w ocenie
skutkéw regulacji podmioty, na jakie projektowana ustawa bedzie oddziaty-
wac, okreslono doéc¢ szeroko: ,Projektowana ustawa oddziatuje na kazdego,
kto chce skorzystac z jawnosci ksigg wieczystych, a takze na kazdego, kto chce
uzyska¢ za posrednictwem systemu teleinformatycznego odpis ksiegi wieczy-
stej, wyciag z ksiegi wieczystej lub zaswiadczenie o jej zamknieciu. Projekt od-
dziatuje takze na te podmioty publiczne, ktére beda mogly wyszukiwac ksiegi
wieczyste w centralnej bazie danych ksiag wieczystych (sady, prokuratury, or-
gany kontroli skarbowej, organy celne, administracyjne organy egzekucyjne,
organy podatkowe, komornikéw sagdowych”. Na wykresie 29 przedstawiono
odsetek projektéw ustaw z punktu widzenia liczby podmiotéw, do ktérych
skierowano je do konsultaciji.

Wykres 29. Odpowiedzi na pytanie ankiety: ,Do ilu podmiotéw skierowano
zaproszenie do konsultacji?” (N = 102)

8%

16,9%

do 7

od 8 do 20
od 21 do 40
powyzej 40

brak danych

Zrédto: Opracowanie wiasne.
Blisko 17% projektow skonsultowano z nie wiecej niz siedmioma podmiotami.

W tej liczbie duzy odsetek stanowia projekty ustaw, ktére zostaly skonsulto-
wane tylko z cztonkami Komisji Tréjstronnej. W sklad tego gremium wchodza
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obecnie: ze strony zwigzkéw zawodowych - Niezalezny Samorzadny Zwiazek
Zawodowy ,Solidarnoé¢”, Forum Zwiazkéw Zawodowych i Ogélnopolskie Po-
rozumienie Zwigzkéw Zawodowych, ze strony pracodawcéw - Konfederacja
Lewiatan, Pracodawcy Rzeczypospolitej Polskiej, Business Centre Club i Zwia-
zek Rzemiosta Polskiego. Obowiazek konsultowania z nimi projektéw aktow
prawnych w zakresie objetym zadaniami zwiazkéw zawodowych wynika
z Ustawy o zwiazkach zawodowych i Ustawy o organizacjach pracodawcow.

Niemal polowa badanych dokumentow to projekty ustaw, ktore przekazano
do konsultacji wiecej niz 20 podmiotom. Najszerzej konsultowano - przygo-
towane przez Ministerstwo Sprawiedliwosci - projekty tak zwanych ustaw
deregulacyjnych. Wywolaty one jednoczesnie szeroki oddzwiek wsréd zaintere-
sowanych. Projekt Ustawy o zmianie ustaw regulujacych wykonywanie niekto6-
rych zawodoéw zostal przekazany do konsultacji 483 organizacjom spolecznym
oraz wszystkim prezesom sadow i prokuratur apelacyjnych. Na platformie in-
ternetowej Rzadowy Proces Legislacyjny umieszczono 381 pism z uwagami.

Do skonsultowania projektu Ustawy o ulatwieniu dostepu do wykonywania
niektérych zawodéw regulowanych (projektu Ustawy o ulatwieniu dostepu
do wykonywania zawodéw finansowych, budowlanych i transportowych)
zaproszono 355 organizacji zwigzkowych, stowarzyszen przedsiebiorcow, or-
ganizacji spotecznych, instytucji naukowych, a takze urzedy marszatkowskie
i wojewodzkie (facznie 397 podmiotéw). Na platformie internetowej Rzadowy
Proces Legislacyjny umieszczono 96 pism z uwagami.

B Techniki konsultacyjne i ich stosowanie

W ocenie efektywnosci i poprawnosci przeprowadzonych konsultacji - poza
omoéwionymi elementami, jak witasciwe zdefiniowanie podmiotéw, na ktére
bedzie wptywac projekt, czy wlaczenie do procesu konsultacji optymalnej licz-
by interesariuszy - wazne jest réwniez to, czy zastosowano adekwatne i zréz-
nicowane techniki konsultacji. Komisja Europejska jako jeden z minimalnych
standard6éw konsultacji wskazuje ,prowadzenie konsultacji za posrednictwem
srodkéw komunikacji dostosowanych do celéw konsultacji i oczekiwan ich
uczestnikéw” . Dokumentem przedstawiajacym réznorodne techniki konsul-
tacji i reguly ich stosowania sa Zasady konsultacji przeprowadzanych podczas przy-
gotowywania dokumentow rzqdowych. Pisze sie tam, ze ,, zgodnie z Wytycznymi do
Oceny Skutkéw Regulacji wspotpraca z partnerami spolecznymi powinna mie¢
miejsce na kazdym etapie prac nad opracowaniem ustawy, rozporzadzenia,
dokumentu miedzynarodowego”. Wspomniane etapy prac to: identyfikacja
problemu, formulowanie celéw, analiza wariantéw, przygotowanie raportu

158 Whytyczne do Oceny Skutkéw Regulacji (OSR), op. cit., s. 22.
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z oceny skutkéw regulacji, przygotowanie zalozeri i projektu dokumentu. Do
kazdego etapu nalezy dostosowac wlasciwe metody konsultacyjne. S nimi:
metody umozliwiajgce wyrazanie opinii (badania jakosciowe),

spotkania publiczne (konferencje),

prosba o opinie,

wystuchania publiczne,

konsultacje za posrednictwem stron internetowych,

zogniskowane wywiady grupowe (grupy fokusowe),

wywiad ustrukturyzowany - kwestionariusz (badanie ilosciowe)'®.

Instytucje przygotowujace projekty ustaw korzystaja niemal wylacznie
z dwoch technik konsultacji - udostepnienia projektu na stronie Biuletynu
Informacji Publicznej ministerstwa i na platformie internetowej Rzadowy
Proces Legislacyjny oraz zaproszenia do wyrazenia opinii (wykres 30). Sa
to metody pasywne, tradycyjnie stosowane od lat i zwigzane z najmniejszym
nakladem pracy ze strony tworcéw projektow. W Zasadach konsultacji zaleca
sie ich stosowanie na etapie sporzadzania raportu z oceny skutkow regulacji
oraz przygotowywania zalozen i projektu dokumentu.

Wykres 30. Odpowiedzi na pytanie ankiety: ,Jakie techniki konsultacji
publicznych zastosowano w pracach nad regulacja?” (N = 102)

4% inne techniki
4% spotkania z ekspertami
1% sondaz opinii spotecznej
11% konferencja, seminarium,publiczna dyskusja
korespondencyjne gromadzenie opinii

- listownie i (lub) za po$rednictwem strony internetowej

albo poczty elektronicznej; opublikowanie informacji na
stronie internetowej w Biuletynie Informacji Publicznej

0% 20% 40% 60% 80% 100%
Zrédto: Opracowanie wiasne.

Z dokumentéw udostepnionych na platformie internetowej Rzadowy Proces
Legislacyjny wynika, ze tylko w wypadku 11 projektow w procesie konsul-

159  Zasady konsultacji przeprowadzanych podczas przygotowywania dokumentow rzqdowych. Reforma regulacji,
op. cit., s. 6,10-12.
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tacji zorganizowano konferencje, seminarium lub publiczng dyskusje. Sto-
sowanie tych metod konsultacji jest zalecane na wszystkich etapach tworzenia
aktu prawnego, przede wszystkim jednak w trakcie identyfikowania problemu,
formutowania celéw i analizy mozliwych wariantéw.

W ocenie skutkéw regulacji projektu Ustawy zmieniajacej ustawe o zmianie
ustawy - Prawo energetyczne oraz o zmianie niektérych innych ustaw, przy-
gotowanej przez Ministerstwo Gospodarki, napisano, ze prowadzono tak
zwane prekonsultacje: ,Przed konsultacjami spolecznymi, w toku prac nad
projektem zorganizowano szereg spotkan z przedstawicielami sektora energe-
tycznego w celu wypracowania rozwiazan, ktére wplywalyby pozytywnie na
funkcjonowanie rynku energii w Polsce, a takze zwiekszaty konkurencyjnosé
przedsigbiorstw energetycznych na rynku wspélnotowym. Ponadto w ramach
konsultacji spotecznych zorganizowano spotkania z przedstawicielami sektora,
organizacji konsumenckich oraz z innymi partnerami spotecznymi, ktérzy wy-
razili zainteresowanie pracami nad projektem ustawy”.

Prezes Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw w trakcie prac nad pro-
jektem Ustawy o zmianie ustawy o ochronie konkurencji i konsumentéw oraz
o zmianie innych ustaw dwukrotnie poprosila interesariuszy o wyrazenie opi-
nii (raz w stosunku do zalozen, raz - do samego projektu), ponadto na kon-
ferencje uzgodnieniowa zaprosita 132 podmioty reprezentujace konsumentow
i producentow.

Przed przystgpieniem do tworzenia projektu Ustawy o zmianie ustawy o opiece
nad dzieémi w wieku do lat 3 oraz niektérych innych ustaw odbyta sie debata
w Kancelarii Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, co mozna uznac za prekon-
sultacje eksperckie.

W dokumentacji udostepnionej na stronie Rzadowego Centrum Legislacji zna-
lezliSmy tylko jedno potwierdzenie przeprowadzenia badah ankietowych
interesariuszy - zlecilo je Ministerstwo Gospodarki na etapie identyfikacji pro-
blemu w trakcie prac nad projektem Ustawy o terminach zaplaty w transakcjach
handlowych. W ocenie skutkéw regulacji opisano to nastepujaco: ,W pazdzier-
niku 2011 r. Ministerstwo Gospodarki rozestalo ankiete dotyczaca problemu
op6znien w platnosciach w transakcjach handlowych do grupy ok. 6000 przed-
siebiorcéw. Pelne odpowiedzi uzyskano od 283 przedsiebiorcéw”.

Gruntownie i na réznych etapach tworzenia byt konsultowany przez Urzad
Zamowien Publicznych projekt Ustawy o zmianie ustawy - Prawo zaméwien
publicznych oraz ustawy o koncesji na roboty budowlane lub ustugi. Przed
przystapieniem do analizy istniejacej sytuacji rozmawiano z przedstawicielami
Polskiej Agencji Rozwoju Przedsiebiorczosci i stowarzyszen reprezentujacych
producentéw przemystu zbrojeniowego. Ponadto do czynnego uczestnictwa
w pracach nad projektem zalozeri zaproszono reprezentantéw Business Centre
Club i Konfederacji Lewiatan.
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W wypadku projektu Ustawy o zmianie ustawy o zaopatrzeniu emerytalnym
zolnierzy zawodowych oraz ich rodzin, ustawy o zaopatrzeniu emerytalnym
funkcjonariuszy Policji, Agencji Bezpieczeristwa Wewnetrznego, Agencji Wy-
wiadu, Stluzby Kontrwywiadu Wojskowego, Stuzby Wywiadu Wojskowego,
Centralnego Biura Antykorupcyjnego, Strazy Granicznej, Biura Ochrony Rzadu,
Panistwowej Strazy Pozarnej i Stuzby Wieziennej oraz ich rodzin oraz niekto-
rych innych ustaw, oddzielnie - poza wlasciwymi konsultacjami - zwrécono sie
z prosba o opinie do Polskiego Towarzystwa Ekonomicznego.

Proces konsultacyjny powinien sie rozpoczynac juz na wstepnym etapie prac nad
projektem. Przypomina sie o tym miedzy innymi w Zasadach konsultacji, zauwaza-
jac, ze ocena skutkéw regulacji , przeprowadzana przed powstaniem zalozerr do
aktu prawnego stanowi, zgodnie z nowelizacja Regulaminu Pracy Rady Ministréw
z 31 marca 2009 . [...], integralna cze$¢ procesu opracowania, opiniowania, uzgad-
niania i rozpatrywania projektéw aktéw normatywnych przyjmowanych przez
Rade Ministréw. Oznacza to, ze konsultacje powinny rozpocza¢ sie jeszcze przed
przygotowaniem projektu zatozen”'®. Z przeprowadzonego badania wynika, ze
konsultacjom na tym etapie poddano tylko 4% analizowanych projektow ustaw.
Niemal 77% projektéw ustaw konsultowano wylacznie na etapie samego pro-
jektu ustawy, a wiec bez prekonsultacji i bez konsultowania zalozer: (wykres 31).

Wykres 31. Odpowiedzi na pytanie ankiety: ,Na jakim etapie prac
legislacyjnych odbyly sie konsultacje?” (N =102)

inne sytuacje

na etapie przygotowania tresci aktu prawnego

na etapie przygotowania projektu zatozen
do regulacji

na etapie przygotowania tekstu regulacyjnego

na poziomie samej idei regulacji — zanim jeszcze
przystapiono do jakichkolwiek prac

0% 20% 40% 60% 80% 100%

Odsetki nie sumuja si¢ do 100%, poniewaz konsultacje mogly by¢ organizowane kilkakrotnie.

Zrédto: Opracowanie wiasne.

160 Ibidem, s. 5.
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Poza przedstawionymi wyzej przykladami czterech projektéw ustaw nie
znalezliSmy innych, ktérych proces konsultacyjny rozpoczalby sie na etapie
rozwazania idei potrzeby zmiany. By¢ moze takie prace prowadzono, ale nie
znalazly one odzwierciedlenia w dokumentach umieszczonych na platformie
internetowej Rzadowy Proces Legislacyjny.

Proces konsultacyjny 17 projektéow rozpoczat sie na etapie przygotowywa-
nia zalozen lub realizacji testu regulacyjnego. Jest to postepowanie wilasciwe,
ale pod warunkiem, Ze przygotowany na podstawie zatozen projekt ustawy
zostanie ponownie poddany konsultacjom publicznym. Tak bylo miedzy in-
nymi w wypadku projektéw: Ustawy o zmianie ustawy o systemie oéwiaty
oraz niektérych innych ustaw, Ustawy o zmianie ustawy o ochronie konku-
rencji i konsumentéw oraz o zmianie innych ustaw, Ustawy o terminach za-
platy w transakcjach handlowych.

Praktyka konsultowania wylacznie zalozen - z pominieciem konsultacji pro-
jektu ustawy - jest niekiedy kontrowersyjna. Za przyklad nich postuzy przy-
gotowywany przez Rzadowe Centrum Legislacji projekt ustawy - Prawo
pocztowe. Dokument ten byt konsultowany tylko na etapie zalozen do pro-
jektu ustawy, ktoére przygotowato Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji. Po
konsultacjach zalozen do projektu wprowadzono powazne zmiany, miedzy
innymi dotyczace finansowania kosztéw netto i rezygnacji z obowiazku za-
pewnienia dostepu operatoréw pocztowych do sieci operatora wyznaczone-
go, ale projektu ustawy nie poddano juz konsultacjom. Projekt ten wzbudzit
takze duze kontrowersje wéréd ministerstw, cztery razy byl bowiem przed-
miotem obrad Stalego Komitetu Rady Ministréw.

Do kategorii ,,inne sytuacje” (wykres 31) zakwalifikowalismy miedzy innymi
projekty, ktére miaty kilka wersji, ale konsultowano tylko jedna z nich, zazwy-
czaj nieostateczna. Na przyklad projekt Ustawy o zmianie ustawy o systemie
ubezpieczeni spotecznych mial by¢ realizacja wyroku Trybunalu Konstytucyj-
nego z 18 listopada 2010 roku, ktéry orzekl o niekonstytucyjnosci, zarazem za$
o niezgodnosci z ratyfikowanymi umowami miedzynarodowymi przepisow,
na mocy ktérych za ten sam czyn, polegajacy na nieoptaceniu lub optaceniu
w nienalezytej wysokosci skltadek na ubezpieczenia spoteczne, ubezpieczenie
zdrowotne lub innych skladek pobieranych przez Zaklad Ubezpieczeni Spo-
tecznych, na osobe fizyczna bedaca platnikiem tych skladek mozna nalozy¢
sankcje administracyjna w formie optaty dodatkowej, a takze kare za wykro-
czenie lub kare za przestepstwo. Projekt, nad ktérym pracowalo Ministerstwo
Pracy i Polityki Spotecznej, miat trzy wersje. Wersja pierwsza, z 1 lutego 2012 ro-
ku, wprowadzata zmiane tylko w art. 24 Ustawy o systemie ubezpieczen spo-
tecznych. Po uwadze Rzadowego Centrum Legislacji, ze projekt nie w pelni
realizuje orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego, resort przygotowal popra-
wiony projekt, datowany na 13 marca 2012 roku, ktéry Staly Komitet Rady
Ministréow przyjal warunkowo. Po uzgodnieniach z Ministerstwem Sprawied-
liwosci i Rzgdowym Centrum Legislacji, 5 kwietnia 2012 roku przygotowano
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trzecig wersje projektu, ktora jest szersza w stosunku do poprzednich, gdyz
obejmuje takze zmiany w art. 52 przywolywanej ustawy. Konsultowana byla
jednak tylko pierwsza wersja projektu, i to wylacznie z czlonkami Komisji
Trojstronnej. Minister pracy i polityki spotecznej 10 kwietnia 2012 roku wnidst
o postawienie projektu na Radzie Ministréw i traktowanie go jako bardzo pil-
ny. Prosba ta jest ostatnim dokumentem dotyczacym omawianego projektu
udostepnionym na platformie internetowej Rzadowy Proces Legislacyjny.

Oceniajac proces konsultacyjny, uznaliémy, ze w wypadku blisko jednej
trzeciej procedowanych projektow zastosowano nieadekwatne techniki
konsultacji (wykres 32). Za siegniecie po nieodpowiednie metody uwazamy
na przyklad sytuacje, w ktérej budzacy ogromne kontrowersje lub napiecia
spoleczne projekt jest konsultowany wytacznie na etapie gotowego projektu
ustawy, albo niepowtérzenie konsultacji po dokonaniu gruntownych zmian
w wersji wyjéciowej projektu.

Wykres 32. Odpowiedzi na pytanie ankiety: ,Czy zastosowane techniki
konsultacji byly adekwatne do zakresu regulacji?” (N = 102)

Btk
B tak ale

Zrédto: Opracowanie wiasne.

Nalezalo przypuszczaé, ze tak wazna, jednoczesnie zas kontrowersyjna pro-
pozycja ustawodawcza, jak projekt ustawy wydluzajacej okres pracy upowaz-
niajacy do przejscia na emeryture, zostanie gruntownie przekonsultowana na
wszystkich etapach jej tworzenia, przede wszystkim jednak na etapie przyj-
mowania koncepgji interwencji. Nic takiego sie nie stalo - projekt Ustawy
o zmianie ustawy o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczen Spotecz-
nych oraz niektérych innych ustaw byl procedowany bez zalozen. W oce-
nie skutkéw regulacji napisano, ze dokument ten byl szeroko konsultowany
ze zwigzkami zawodowymi, z organizacjami pracodawcéw i organizacjami
kobiecymi, ale konsultacje te prowadzono tylko na etapie gotowego projek-
tu ustawy, miesiac przed wystaniem projektu do sejmu, juz po konsultacjach
miedzyresortowych.
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Projekt Ustawy o zmianie ustawy o zwrocie podatku akcyzowego zawartego
w cenie oleju napedowego wykorzystywanego do produkcji rolnej Minister-
stwo Rolnictwa i Rozwoju Wsi konsultowalo, i to bardzo szybko (na przesia-
nie uwag wyznaczono siedem dni), na przetomie kwietnia i maja 2012 roku.
W pazdzierniku 2012 roku - na etapie prac Rady Ministréw - w zwiazku
z pismem Komisji Europejskiej dokonano do$é powaznych zmian w pro-
jekcie. Zmiany te nie zostaly jednak poddane ponownym konsultacjom
spolecznym.

Na platformie internetowej Rzadowy Proces Legislacyjny umieszczono pieé
wersji projektu Ustawy o zmianie ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych
i niektérych innych ustaw, sporzadzonych miedzy kwietniem a listopadem
2012 roku. Do konsultacji publicznych przedstawiono tylko pierwsza wersje,
odbyly sie jednak cztery rundy uzgodnieri miedzyresortowych.

Wiasciwie trudno ocenié, czy projekt Ustawy o zmianie ustawy ocudzoziemcach
oraz ustawy o promogji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy byl konsulto-
wany. Staly Komitet Rady Ministréw zdecydowal bowiem 16 lutego 2012 ro-
ku, ze w zwiazku z uplynieciem terminu wdrozenia dwéch dyrektyw euro-
pejskich nalezy szybko przygotowac szeroka nowelizacje Ustawy o cudzo-
ziemcach. Cztery dni pézniej (20 lutego 2012 roku) na platformie internetowej
Rzadowy Proces Legislacyjny Ministerstwo Spraw Wewnetrznych umiescito
projekt nowelizacji, ktory dotyczyt tylko dwoéch probleméw: wprowadze-
nia zasad dobrowolnego powrotu nielegalnie przebywajacych na terytorium
Unii Europejskiej obywateli panistw trzecich do ich krajéw pochodzenia oraz
rozwiazan regulujacych warunki, na jakich bedzie udzielane zezwolenie na
zamieszkanie na czas oznaczony w celu podjecia pracy w zawodzie wyma-
gajacym wysokich kwalifikacji. Rada Ministréow 21 lutego 2012 roku przyjeta
projekt ustawy i nastepnego dnia przekazata go do sejmu. Na platformie in-
ternetowej Rzadowy Proces Legislacyjny projekt tej ustawy znajdowat sie
wiec zaledwie jeden dzien - i tyle bylo czasu na wyrazenie opinii, na ktére
zreszta nikt nie czekal. Aby zaradzi¢ tej trudnej sytuacji, w ocenie skutkow re-
gulacji napisano, Ze projekt nowelizacji zostat opracowany , w oparciu o zato-
zenia projektu ustawy o cudzoziemcach przyjete przez Rade Ministréw w dniu
16 sierpnia 2011 roku”. Zalozenia te byly wczesniej konsultowane z oémioma
podmiotami. Problem polega na tym, ze zalozenia projektu Ustawy o cudzo-
ziemcach byty bardzo obszerne i dotyczyly wielu zagadnien.

Przygotowany w Ministerstwie Skarbu Parstwa projekt Ustawy o zmianie
ustawy o inwestycjach w zakresie terminalu regazyfikacyjnego skroplonego
gazu ziemnego w Swinoujéciu miat regulowaé zasady budowy tego obiektu.
Byl on jednak konsultowany tylko na etapie projektu z czlonkami Komisji
Tréjstronnej oraz z firmami paliwowymi i stowarzyszeniami gospodarczymi.
Jak sie wydaje, tematyka, ktorej dotyczy ten projekt, powinna by¢ takze przed-
miotem rozmowy ze srodowiskiem ekologéw, ale zadnych organizacji ekolo-
gicznych nie zaproszono do konsultacji.
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Na platformie internetowej Rzadowy Proces Legislacyjny, w zakladce doty-
czacej projektu Ustawy o zmianie ustawy o organizacji rynku rybnego, nie
umieszczono zadnych pism z uwagami ani z odpowiedzig na wyrazone opi-
nie. W ocenie skutkéw regulacji stwierdzono jednak, ze ,,w procesie konsulta-
qji spotecznych do projektu ustawy nie zostaly zgloszone uwagi”, w zwiazku
z tym nie oméwiono ich w tym dokumencie. Jest to wazny projekt, dotyczy
bowiem zwiekszenia kontroli nad polowem i sprzedaza na rynku europejskim
ryb morskich, ponadto zmienia zasady przyznawania pomocy finansowej dla
rybakéw. O odniesienie sie¢ do projektu poproszono ponad 30 podmiotow.
Nie wytlumaczono, dlaczego nikt sie nie wypowiedzial. Moze nalezato zasto-
sowa¢ inne metody dotarcia do interesariuszy, na przyklad konferencje lub
spotkania.

W wypadku kilkunastu projektéw trudno jest oceni¢ poprawnos¢ przeprowa-
dzenia procesu konsultacji, poniewaz na platformie internetowej Rzadowy
Proces Legislacji nie umieszczono stosownej dokumentacji. Przyktadem
moze by¢ projekt Ustawy o Panistwowej Komisji Badania Wypadkéw Mor-
skich, prowadzonej przez Ministerstwo Transportu, Budownictwa i Gospo-
darki Morskiej.

B Czas trwania konsultacji

Zgodnie z Zasadami konsultacji'*®!, w procesie konsultowania regulacji powinno
sie zapewni¢ wystarczajaca ilos¢ czasu na uzyskanie informacji od interesa-
riuszy, ale ,czas trwania konsultacji zalezy od przyjetej metody konsultacji”.
Uzycie paneli obywatelskich wymaga przeznaczenia na proces konsultowania
nawet kilku miesiecy. Narzedzia najczesciej stosowane w praktyce, czyli pros-
ba o opinie wysylana zwykla poczta i konsultacje za posrednictwem strony
internetowej, powinny trwaé¢ minimum trzy tygodnie. Pozostawienie odpo-
wiedniej ilodci czasu na to, aby umozliwi¢ uczestnictwo w konsultacjach, jest
jednym z minimalnych standardéw konsultacji zalecanych przez Komisje Eu-
ropejska’®®. Ustawowo czas trwania konsultacji jest okreslony tylko w wypad-
ku tak zwanych konsultacji spotecznych prowadzonych z cztonkami Komisji
Tréjstronnej i wynosi nie mniej niz trzydziesci dni'®. Jak pokazuje praktyka,
termin ten jest przewaznie dotrzymywany.

Terminy konsultowania innych zainteresowanych sa okreslone wytacznie po-
$rednio-itowakcieprawnymnizszejrangi,mianowiciewuchwaleRadyMinistréw

161 Ibidem,s. 13-14.
162 Wytyczne do Oceny Skutkow Regulacji (OSR), op. cit., s. 22.

163 Na podstawie art. 19 Ustawy o zwigzkach zawodowych i art. 16 Ustawy o organizacjach
pracodawcow.
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dotyczacej regulaminu jej funkcjonowania. W obowiazujacym w 2012 ro-
ku Regulaminie pracy Rady Ministréw okreslono, Ze organy administracji rza-
dowej sa zobowigzane do terminowego przedstawiania uwag. , Termin ten nie
powinien by¢ dtuzszy niz 30 dni. Wyznaczenie terminu krétszego niz 14 dni
wymaga szczeg6lnego uzasadnienia”. Tak nieprecyzyjne i niejednoznaczne
okreslenie czasu koniecznego do przeprowadzenia poprawnych konsultacji
publicznych skutkuje w praktyce bardzo duza dowolnoscia w jego okreslaniu
(wykres 33).

Wykres 33. Odpowiedzi na pytanie ankiety: ,Ile czasu przeznaczono
na wyrazenie opinii?” (N = 102)

22,8%

mniej niz 14 dni
14 dni

od 14 do 30 dni
powyzej 30 dni

Q

Zrédto: Opracowanie wiasne.

brak danych

Uznali$my, ze na konsultacje projektu Ustawy o zmianie ustawy o dziatach
administracji rzagdowej oraz niektérych innych ustaw nie przeznaczono nawet
jednego dnia, gdyz na platformie internetowej Rzagdowy Proces Legislacyjny
nie opublikowano zadnych dokumentéw dotyczacych prowadzenia konsul-
tacji publicznych, z kolei w ocenach skutkéw regulacji przygotowywanych
na réznych etapach pracy nad tym projektem umieszczono rézne informagcje.
W ocenie skutkéw regulacji dotaczonej do projektu przestanego do sejmu na-
pisano, ze projekt byl konsultowany wytacznie z Rada Stuzby Cywilnej. We
wczesniejszych wersjach tej oceny raz pisano, ze projekt konsultowano z Ko-
misja Tréjstronng oraz Komisja Wspdlng Rzadu i Samorzadu Terytorialnego,
innym razem, ze tylko z Komisja Wsp6lna Rzadu i Samorzadu Terytorialnego,
a cztonkom Komisji Tréjstronnej przekazano projekt do zaopiniowania. Wo-
bec braku dokumentéw Zrédlowych nie jesteSmy w stanie ustali¢ ani ile dni
trwaly konsultacje, ani jakie uwagi przekazano.

Na przestanie uwag do projektu Ustawy o zmianie ustawy o organizacji ryn-
kéw owocéw i warzyw, rynku chmielu, rynku suszu paszowego oraz rynkéow
Inu i konopi uprawianych na wiékno przeznaczono trzy dni. Pospiech ten
tlumaczono w uzasadnieniu koniecznoscig dostosowania sie do zmienionych

174



JAKOSC KONSULTACJI PUBLICZNYCH RZADOWYCH PROJEKTOW USTAW

w trybie pilnym przepiséw Unii Europejskiej. Tak krotki termin dotyczyt row-
niez cztonkéw Komisji Tréjstronnej.

W wypadku 16 projektéw ustaw na konsultacje przeznaczono czternascie dni,
a wiec zastosowano minimalny mozliwy czas trwania tego procesu. Czternascie
dni na przestanie uwag do projektu obszernego aktu prawnego dla wiekszosci
organizacji pozarzadowych niedysponujacych dziatem prawnym to czas zdecy-
dowanie za krétki. Bardzo obszerny projekt Ustawy o zmianie ustawy - Prawo
ochrony érodowiska oraz niektérych innych ustaw przekazano do konsultacji
ponad 100 podmiotom: instytutom badawczym, organizacjom ekologicznym
czy - szerzej - spolecznym, ktore otrzymaty na przedstawienie uwag czternascie
dni. Tego samego dnia, 4 kwietnia 2012 roku, projekt zostat przekazany do kon-
sultacji cztonkom Komisji Tréjstronnej. Na odpowiedzi od nich czekano usta-
wowe trzydziedci dni. Warto postawi¢ pytanie o racjonalne uzasadnienie dla tak
réznego podejscia do obu grup interesariuszy, szczegélnie ze proces konsultacji
spolecznych i tak trwat trzydziesci dni. Jak sie wydaje, nieréwne potraktowanie
wszystkich zainteresowanych wynikalo z istnienia takiej mozliwosci praw-
nej. Podobnych przykltadéw przyznawania interesariuszom réznego czasu na
przedstawienie uwag w analizowanym materiale byto wiecej.

W ocenie skutkéw regulacji dotaczonej do projektu Ustawy o zmianie ustawy
o transporcie kolejowym oraz ustawy o zmianie ustawy o publicznym trans-
porcie zbiorowym napisano, ze przeprowadzono dwie rundy konsultacji.
W pierwszej rundzie pisma z prosbami o uwagi skierowano do 21 podmiotéw,
w tym do czlonkéw Komisji Tréjstronnej i do firm prowadzacych transport
kolejowy. Ta runda konsultacji nie zostala udokumentowana na platformie
internetowej Rzadowy Proces Legislacyjny. Takze w ocenie skutkéw regulacji
nie ma informacji o czasie przeznaczonym na pierwsze konsultacje. W zwigz-
ku z rozszerzeniem projektu ustawy o przepisy dotyczace osrodkéw szkolenia
i egzaminowania maszynistéw uzupelniony projekt przestano ponownie do
konsultacji 22 podmiotom, z czego 14 poproszono o uwagi po raz drugi. Byli
to gléwnie przedstawiciele firm szkoleniowych, ale takze trzej cztonkowie Ko-
misji Tréjstronnej. Z dokumentéw umieszczonych na platformie internetowej
Rzadowy Proces Legislacyjny wynika, Ze na przedstawienie uwag w drugiej
rundzie konsultacji przyznano wszystkim podmiotom czternascie dni.

W 2012 roku na konsultowanie 19 projektéw ustaw przeznaczono trzydziesci
dni, co w sytuacji prowadzenia jednorazowo tylko jednego typu konsultacji
- proéby o opinie na piémie - wydaje sie terminem optymalnym. Trzydziesci
dni trwaly konsultacje miedzy innymi projektéw Ustawy o zmianie ustawy
o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze srodkéw publicznych,
Ustawy o zmianie ustawy - Prawo o adwokaturze oraz niektérych innych
ustaw, Ustawy o cudzoziemcach.

Czeé¢ projektow ustaw, na ktérych konsultacje przeznaczono trzydziesci
dni, byly wilasciwie konsultowane tylko z cztonkami Komisji Tréjstronnej, na
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przykitad projekt Ustawy o zmianie ustawy o dodatkowym wynagrodzeniu
rocznym dla pracownikéw jednostek sfery budzetowej czy projekt Ustawy
o uchyleniu ustawy o przeksztalceniu wlasnosciowym przedsigbiorstwa pan-
stwowego Polskie Linie Lotnicze LOT.

Nieliczne projekty ustaw konsultowane ponad trzydziesci dni byly zazwyczaj
poddawane procesowi konsultacji dwa lub wiecej razy. Na przyklad projekt
Ustawy o zmianie ustaw regulujacych wykonywanie niektérych zawodow
byt dwukrotnie bardzo szeroko konsultowany - w pierwszej rundzie kon-
sultacje trwaly trzydziesci dni, w drugiej zamknely sie w pietnastu dniach.
Projekt Ustawy - Prawo o prokuraturze (projekt Ustawy o zmianie ustawy
o prokuraturze) réwniez byt kilkakrotnie konsultowany na réznych etapach.
Jedna z przyczyn powtarzania procesu byl duzy opoér interesariuszy wobec
zaproponowanej koncepcji i wynikajacej z niego powaznej zmiany wprowa-
dzonej w wyniku przebiegu konsultacji. Projekt miat przygotowane zalozZenia,
ktoére poddano konsultacjom. W liScie zapraszajacym nie wskazano terminu
przestania uwag. Oprécz konsultacji zalozert odbyto trzy rundy konsultacji
publicznych projektu ustawy. Pierwsza dotyczyla projektu nowelizacji - na
przestanie uwag przyznano zainteresowanym dwadziescia jeden dni. Druga
runda dotyczyla projektu Ustawy - Prawo o prokuraturze i trwata dwadzie-
Scia dwa dni. Trzecia runda konsultacji gruntownie zmienionego projektu
ustawy zajeta czternascie dni. Z kolei o uwagi do projektu Ustawy o zmianie
ustawy o ochronie konkurencji i konsumentéw oraz o zmianie innych ustaw
poproszono dwukrotnie. Na konsultowanie zalozeri przeznaczono dwadzie-
Scia jeden dni, na konsultowanie projektu ustawy - czterdziesci jeden dni.
Zorganizowano takze jednodniowq konferencje uzgodnieniows, na ktéra za-
proszono wszystkich zainteresowanych.

Analizujac dokumenty dostepne na platformie internetowej Rzadowy Pro-
ces Legislacyjny, ocenilismy, ze w 40% projektéw ustaw umieszczonych na
niej w 2012 roku na konsultacje przeznaczono adekwatna ilos¢ czasu, z ko-
lei w ponad 23% projektéw - nieadekwatna. Konsultacje trwajace krocej niz
dwadziescia jeden dni byly uznawane za wystarczajace wtedy, gdy byly rze-
czywiste powody wdrozenia trybu pilnego lub nowelizacja miata charakter
zmiany prostej lub techniczne;j.
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Wykres 34. Odpowiedzi na pytanie ankiety: ,Czy zapewniono adekwatna
iloé¢ czasu na przeprowadzenie konsultacji spotecznych?” (N = 102)

18,6%

tak
tak, ale

nie

R

Zrédto: Opracowanie wiasne.

brak danych

B Liczba konsultacji

Wiekszos¢ (trzy czwarte) analizowanych projektéw ustaw byta konsultowa-
na tylko raz, zwykle na etapie projektu ustawy (wykres 35). Taki wniosek
mozna wyciagnaé na podstawie dokumentéw upublicznionych na platformie
internetowej Rzadowy Proces Legislacyjny. Nie jest to pozytywny wynik, bio-
rac pod uwage cytowane wyzej wskazéwki'®, méwiace o tym, ze ,wsp6lpraca
z partnerami spolecznymi powinna mie¢ miejsce na kazdym etapie prac nad
opracowaniem ustawy”. Jest mozliwe, ze taka wspotprace podejmowano, ale
nie zostala ona opisana w ocenie skutkéw regulacji i udokumentowana przez
dotaczenie odpowiednich dokumentéw zrédfowych.

Ponad 22% dokumentéw konsultowanych dwukrotnie to przede wszystkim
projekty ustaw, ktére byly poprzedzone przygotowaniem zalozen. Konsulto-
wano wtedy zaréwno zalozenia, jak i sam projekt. Nieliczne projekty konsul-
towane wiecej niz dwa razy zostaly oméwione powyze;j.

164 Zasady konsultacji przeprowadzanych podczas przygotowywania dokumentow rzqdowych. Reforma regulacji,
op. cit.; Wytyczne do Oceny Skutkéw Regulacji (OSR), op. cit.
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Wykres 35. Odpowiedzi na pytanie ankiety: ,Ile razy przeprowadzono
konsultacje publiczne?” (N = 102)

B raz
B dwarazy

B trzy lub wiecejrazy

Zrédlo: Opracowanie wlasne.

B Informacja zwrotna dla uczestnikéw konsultacji

Ostatnim problemem, jakim sie zajmowali§my, badajac proces konsultacji, byla
kwestia reakcji prowadzacych proces legislacyjny na otrzymane uwagi. Organi-
zacje pozarzadowe maja ograniczone zasoby i dla wielu z nich przygotowanie
opinii o projekcie aktu prawnego, czesto w bardzo krétkim czasie, jest duzym
wysilkiem. Nie oczekujg wiec tego, ze wszystkie ich propozycje zostana zaak-
ceptowane przez przygotowujacych projekt, ale licza na to, ze beda potrakto-
wane powaznie. Zalezy im na reakcji na przedstawione uwagi. Najlepiej, gdyby
byta to reakcja indywidualna, cho¢ nawet zbiorcze, ale wyczerpujace meryto-
ryczne odniesienie si¢ do uwag jest przyjmowane z aprobata. Taka reakcja ze
strony instytucji rzadowych jest odbierana jako zachowanie partnerskie. O tym,
Ze nie s3 to nadmierne oczekiwania, $wiadczy to, ze wsréd europejskich mini-
malnych standardéw konsultacji wymienia sie , potwierdzanie otrzymania od-
powiedzi, oraz publikacje raportu opisujacego wyniki konsultacji oraz sposobu
wykorzystania ich w trakcie dokonywania oceny skutkéw regulacji”'®.

Rowniez w rzadowych Zasadach konsultacji'®® z 2009 roku podkresla sie znacze-
nie wilasciwej komunikacji z interesariuszami, w tym przekazywanie informa-
cji zwrotnych o wynikach konsultacji, zauwazajac: ,Powinniémy opublikowaé
liste zgloszonych uwag najpéZniej w 21 dni od zakoriczenia konsultacji pi-
semnych. W wypadku spotkan i wystuchan publicznych w tym samym czasie

165 Wytyczne do Oceny Skutkéw Regulacji (OSR), op. cit., s. 22.

166 Zasady konsultacji przeprowadzanych podczas przygotowywania dokumentow rzqdowych. Reforma regulacji,
op. cit., s.15.
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powinno zosta¢ opublikowane sprawozdanie z posiedzenia. [...] aby podtrzy-
mac zaangazowanie respondentéw, pomimo nieuwzglednienia ich propozy-
ji, powinniémy w wyczerpujacy sposob wyjasni¢ im powody podjecia takiej
wilasnie decyzji. [...] Syntetyczna forma przekazywania informacji zwrotnych
jest ocena skutkéw regulacji wraz z uzasadnieniem. W celu zapewnienia wia-
Sciwej informacji na temat konsultacji mozemy rozwazy¢ opublikowanie badz
rozestanie do jak najwiekszej liczby respondentéw raportu z badania, w kté-
rym znajdzie sie odniesienie do kazdej z wniesionych uwag. JeZeli warunki na
to pozwalaja mozemy réwniez rozwazy¢ zorganizowanie spotkania publicz-
nego poswieconego wynikom konsultacji”.

Bardzo rzadko (15,7% analizowanych projektéw) na platformie internetowej
Rzadowy Proces Legislacyjny umieszczono odpowiedzi na uwagi przekaza-
ne przez interesariuszy. W wypadku niemal 70% projektow nie znalezlismy
dokumentow swiadczacych o przekazaniu informacji zwrotnej (wykres 36).
Nie wykluczamy, ze informacje taka przekazano, ale jej nie upubliczniono.

Wykres 36. Odpowiedzi na pytanie ankiety: ,Czy uczestnikom przekazano
informacje zwrotna o wynikach konsultagji, to znaczy o zakresie uwzglednienia
zgloszonych uwag wraz z uzasadnieniem przyjecia lub odrzucenia

(na przykiad w formie tabeli lub opracowania)?” (N = 102)

B tek
B tak ale

B nie

Zrédto: Opracowanie wiasne.

Indywidualnie odpowiedziano na uwagi zgtoszone w trakcie konsultacji mie-
dzy innymi dotyczace projektéw: Ustawy o zmianie ustawy o podatku do-
chodowym od 0s6b fizycznych, Ustawy o zmianie ustawy o ubezpieczeniach
upraw rolnych i zwierzat gospodarskich, Ustawy o zmianie ustawy o drogach
publicznych. Na tym etapie analizy nie odnosimy sie do merytorycznej zawar-
tosci odpowiedzi, odnotowujemy tylko fakt ich udzielenia.

Indywidualnie odpowiadano zwykle wtedy, gdy tylko kilka podmiotéw zglo-
silo uwagi. Dlatego warto podkresli¢, ze Ministerstwo Finanséw w oddzielnych
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listach odpowiedzialo wszystkim 13 podmiotom, ktére zgtosity uwagi do pro-
jektu Ustawy o zmianie ustawy o podatku dochodowym od o0s6b fizycznych.

Odpowiedzi na uwagi przekazane przez interesariuszy przyjmuja najczesciej
forme tabeli zbiorczej. Jest to wiasciwy sposéb udzielenia informacji zwrotnej,
ale pod warunkiem, ze informacja ta jest upubliczniana niezwlocznie i zawiera
wyczerpujace odniesienie sie do otrzymanych uwag. Przykladem takiego poste-
powania jest projekt Ustawy o terminach zaplaty w transakcjach handlowych.
Termin zglaszania uwag uplynat 14 wrzeénia 2012 roku, juz jednak po pieciu
dniach Ministerstwo Gospodarki udostepnilo tabele zawierajaca zbiorcze, ale
wyczerpujace odniesienie sie do otrzymanych uwag. Niestety, czesto taka zbior-
cza odpowiedz jest przygotowywana dopiero na posiedzenie Stalego Komitetu
Rady Ministréw, ma wiec charakter raczej dokumentu wewnetrznego niz od-
powiedzi udzielonej partnerom spotecznym. Tak byto na przyktad w wypadku
projektu Ustawy o zmianie ustawy o podatku od towaréw i ustug oraz o zmia-
nie niektérych innych ustaw. W konsultacjach, ktére zakornczyty sie 12 czerw-
ca 2012 roku, wzielo udzial ponad 40 podmiotéw. Tabele zawierajaca zbiorcze
odniesienie sie do uwag przygotowano na posiedzenie Stalego Komitetu Rady
Ministréw i upubliczniono na platformie internetowej Rzadowy Proces Legi-
slacyjny po ponad dwdéch miesigcach (21 sierpnia 2012 roku). Zwraca réwniez
uwage niezwykla zwieztos¢ komentarzy do nieprzyjetych uwag.

Zgodnie z tredcia art. 10 Regulaminu pracy Rady Ministréw, syntetyczne
przedstawienie wynikow oceny skutkéw regulacji stanowi odrebnag czesé
uzasadnienia projektu aktu prawnego i powinno zawiera¢ miedzy innymi
wyniki przeprowadzonych konsultacji. Dlatego dziwi, Ze niemal w 14% ba-
danych projektow w ocenie skutkéw regulacji brakuje odniesienia sie do
tego zagadnienia (wykres 37).
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Wykres 37. Odpowiedzi na pytanie ankiety: ,Czy wyniki konsultacji
spolecznych oméwiono w tresci oceny skutkoéw regulacji, ewentualnie

czy opracowanie ich wynikoéw zostato zalaczone w odrebnym dokumencie?”
(N =102)

19,6%

tak
tak, ale

nie

nie, ale

Zrédto: Opracowanie wiasne.

W ocenie skutkéw regulacji dotaczonej do projektu Ustawy o zmianie ustawy
o cudzoziemcach oraz ustawy o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku
pracy nie opisano przebiegu i wynikéw konsultacji, gdyz - jak napisano w tym
dokumencie - ,projektowana zmiana byla procedowana w ramach zalozen
projektu ustawy o cudzoziemcach”. Brakuje réwniez informacji o tym, czy po-
jawity sie jakie$ uwagi do zagadnien regulowanych ta nowelizacja i jak sie do
nich odniesiono.

Projekt Ustawy o zmianie ustawy o ewidencji ludnosci i dowodach osobistych
oraz ustawy o ewidencji ludnosci umieszczono na platformie internetowej Rzg-
dowy Proces Legislacyjny i na stronach Biuletynu Informacji Publicznej Mini-
sterstwa Spraw Wewnetrznych. Nic nie wiemy o przebiegu i rezultatach tych
konsultacji, poniewaz nie podano na ich temat zadnych informacji w ocenie skut-
kow regulacji, nie zamieszczono réwniez zadnych dokumentéw Zrédlowych.

Opis przebiegu konsultacji projektu Ustawy o zmianie ustawy o drogach
publicznych zawiera wylacznie spis podmiotéw, do ktérych zwrécono sie
z proéba o opinie, oraz nastepujace wyjasnienie: ,Uwagi zgloszone w trybie
konsultacyjnym znalazly odzwierciedlenie w projekcie lub zostana wykorzy-
stane w dalszych pracach nad ITS”.

Jeszcze skromniejszy jest opis przebiegu konsultacji projektu Ustawy o zmia-
nie ustawy o $wiadczeniach rodzinnych oraz niektérych innych ustaw. W li-
czacej poltorej strony ocenie skutkéw regulacji Ministerstwo Pracy i Polityki
Spolecznej ograniczyto sie do wymienienia konsultowanych podmiotéw.

W wypadku projektéw Ustawy o zmianie ustawy - Kodeks karny oraz nie-
ktoérych innych ustaw czy Ustawy o zmianie ustawy o ubezpieczeniach upraw
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rolnych i zwierzat gospodarskich brak oméwienia wynikéw konsultaciji jest
spowodowany tym, Zze w momencie przeprowadzania naszego badania pro-
ces legislacyjny tych dokumentéw dopiero sie rozpoczynat.

B Konkluzje

Z analizy dokumentacji towarzyszacej projektom ustaw umieszczonych

w 2012 roku na platformie internetowej Rzadowy Proces Legislacyjny wylania

sie niejednoznaczny obraz procesu konsultacyjnego. Z jednej strony:

m niemal 93% projektéw bylo poddanych mniej lub bardziej rozbudowane-
mu procesowi konsultacji,

m w procesie tworzenia wszystkich projektéw ustaw prébowano zdefinio-
wac interesariuszy,

m niemal 50% analizowanych dokumentéw to projekty ustaw, ktére przeka-
zano do konsultacji wiecej niz 20 podmiotom,

m w40% projektow ustaw na konsultacje przeznaczono wlasciwa iloé¢ czasu.

Z drugiej jednak strony:

m znalezliSmy tylko jeden przykiad wlasciwie sformulowanego celu
konsultacji,

m w 60% projektéow albo niewlasciwie - zbyt wasko lub zbyt ogélnie - zi-
dentyfikowano interesariuszy, albo zidentyfikowano ich wlasciwie, ale nie
wszystkich poproszono o opinie,

m instytucje przygotowujace projekty ustaw korzystaja niemal wylacznie
z dwdch technik konsultacji - udostepnienia projektu na stronie Biuletynu
Informacji Publicznej ministerstwa i na platformie internetowej Rzadowy
Proces Legislacyjny oraz zaproszenia do wyrazenia opinii (90%),

m niemal 77% projektéw ustaw konsultowano wylacznie na etapie projektu
ustawy,

m  w wypadku blisko jednej trzeciej procedowanych projektow zastosowano
nieadekwatne techniki konsultacj,

m w 25% projektow ustaw na konsultacje przeznaczono nieadekwatng ilosé
czasu,

m trzy czwarte analizowanych projektéw ustaw byla konsultowana tylko raz,
zazwyczaj na etapie projektu ustawy,

m  w wypadku niemal 70% projektow nie znaleZliémy dokumentéw $wiad-
czacych o przekazaniu interesariuszom informacji zwrotnej.

Przyczyny takiego stanu rzeczy widzimy przede wszystkim w tym, ze w aktach
prawnych obowiazujacych w 2012 roku istniat obowiazek przeprowadzenia
konsultacji projektow ustaw, ale ich zakres i zasieg nie byt jednoznacznie okre-
Slony. Na przyktad nieprecyzyjne i niebezposrednie okreélenie czasu koniecz-
nego do przeprowadzenia poprawnych konsultacji publicznych skutkowato
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w praktyce bardzo duza dowolnoscia w jego wyznaczaniu - od zupelnego bra-
ku terminu do czterdziestu jeden dni przeznaczanych na jednorazowe konsul-
tacje. Zauwazyliémy takze, ze wszedzie tam, gdzie w Regulaminie pracy Rady
Ministréw wymaganie sprecyzowano jednoznacznie, jest ono stosowane (na
przyklad w procesie tworzenia wszystkich projektéw ustaw probowano zdefi-
niowac interesariuszy). Dlatego dobrym rozwigzaniem byloby wyeliminowa-
nie nadmiernej dowolnosci w sposobie organizowania konsultacji publicznych
przez dookreslenie ich ram w Regulaminie pracy Rady Ministrow.

Biorac jednak pod uwage, ze Regulamin pracy Rady Ministrow jest aktem
wewnetrznym, nie za$ aktem prawa powszechnie obowigzujagcym, uwaza-
my, ze standardy procesu stanowienia prawa powinny by¢ jednoznacznie
uregulowane w dokumencie rangi ustawowej. Tylko takie ich uregulowanie
umozliwi interesariuszom zakwestionowanie niewlasciwego prowadzenia
tego procesu.

W naszym indeksie - pod wzgledem sposobu przeprowadzenia konsultacji

publicznych - najwyzej oceniono:

m projekt Ustawy - Prawo o prokuraturze (projekt Ustawy o zmianie ustawy
o prokuraturze), przygotowany w Ministerstwie Sprawiedliwosci,

m projekt Ustawy o zmianie ustawy - Prawo zamowieri publicznych oraz
ustawy o koncesji na roboty budowlane lub ustugi, przygotowany w Urze-
dzie Zamoéwien Publicznych,

m projekt Ustawy o zmianie ustawy o ochronie konkurencji i konsumentéw
oraz o zmianie innych ustaw, przygotowany w Urzedzie Ochrony Konku-
rengji i Konsumentéw,

m projekt Ustawy o zmianie ustaw regulujacych wykonywanie niektérych
zawodow, przygotowany w Ministerstwie Sprawiedliwosci,

m projekt Ustawy zmieniajacej ustawe o zmianie ustawy - Prawo energetycz-
ne oraz o zmianie niektérych innych ustaw, przygotowany w Minister-
stwie Gospodarki,

m projekt Ustawy o zmianie ustawy o systemie o$wiaty oraz niektérych in-
nych ustaw, przygotowany w Ministerstwie Edukacji Narodowej,

m projekt Ustawy o zmianie ustawy - Kodeks pracy oraz ustawy o zwigzkach
zawodowych, przygotowany w Ministerstwie Pracy i Polityki Spotecznej,

m projekt Ustawy o zmianie ustawy o systemie informacji oéwiatowej oraz
zmianie ustawy o systemie o$wiaty, przygotowany w Ministerstwie Edu-
kacji Narodowej,

m projekt Ustawy o zmianie ustawy o autostradach platnych oraz o Krajo-
wym Funduszu Drogowym oraz ustawy o drogach publicznych, przygo-
towany w Ministerstwie Transportu, Budownictwa i Gospodarki Morskiej,

m projekt Ustawy o uchyleniu ustawy o przeksztalceniu wlasnosciowym
przedsiebiorstwa paristwowego Polskie Linie Lotnicze LOT, przygotowa-
ny w Ministerstwie Skarbu Paristwa,

m projekt Ustawy o terminach zaplaty w transakcjach handlowych, przygoto-
wany w Ministerstwie Gospodarki.
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Trzeci etap badania polegal na zrealizowaniu szesciu studiéw przypadku. Do

analizy wybrano trzy kategorie projektow ustaw, co do ktérych ocena doku-

mentacji wskazywala, ze:

m oceny skutkéw regulacji byly najlepiej przygotowane, konsultacje za$ - do-
brze zorganizowane,

m zaréwno oceny skutkéw regulacji, jak i konsultacje moga budzi¢ istotne
zastrzezenia,

m procedura oceny skutkéw regulacji i konsultacje byly przeprowadzone
wzglednie dobrze, ale zdiagnozowano specyficzne problemy.

Do przeprowadzenia analizy jako$ciowej wybrano nastepujace projekty:

m projekt Ustawy o terminach zaplaty w transakcjach handlowych - przygo-
towany przez Ministerstwo Gospodarki,

m projekt Ustawy o zmianie ustawy o ochronie konkurencji i konsumentéw
oraz o zmianie innych ustaw - przygotowany przez Urzad Ochrony Kon-
kurencji i Konsumentéw,

m projekt Ustawy o zmianie ustawy o nasiennictwie oraz niektérych innych
ustaw - przygotowany przez Ministerstwo Srodowiska,

m projekt Ustawy o zmianie ustawy o $wiadczeniach rodzinnych oraz nie-
ktérych innych ustaw - przygotowany przez Ministerstwo Pracy i Polityki
Spotecznej,

m projekt Ustawy o zmianie ustawy o podatku dochodowym od 0s6b fizycz-
nych - przygotowany przez Ministerstwo Finanséw,

m projekt Ustawy o ulatwieniu dostepu do wykonywania niektérych za-
wodéw regulowanych/projekt Ustawy o ulatwieniu dostepu do wy-
konywania zawodéw finansowych, budowlanych i transportowych
- przygotowany przez Ministerstwo Sprawiedliwosci.

Ministerstwo Srodowiska odméwilo nam rozmowy na temat prac nad projek-

tem Ustawy o zmianie ustawy o nasiennictwie oraz niektérych innych ustaw,

stwierdzajac, ze osoba, ktéra byla odpowiedzialna za prace nad tym projek-

tem, nie pracuje juz w resorcie. W tej sytuacji zdecydowalisémy sie przeprowa-

dzi¢ studium:

m projektu Ustawy o zmianie ustawy o dziatalnosci leczniczej - przygotowa-
nego przez Ministerstwo Zdrowia.

Celem studiéw przypadku bylto uzyskanie wiedzy, ktéra pozwolilaby zwery-

fikowa¢ i uzupelni¢ ustalenia poczynione w trakcie analizy ilosciowej doku-

mentacji, a takze uzyskac od oséb bezposrednio zaangazowanych w proces

tworzenia i konsultowania projektéw ustaw informacji umozliwiajacych oce-

ne tego procesu. Chcielismy sie dowiedzie¢

m dlaczego procedury oceny skutkéw regulacji i konsultacji publicznych
w kazdym z szesciu badanych projektéw zostaly przeprowadzone wiasci-
wie lub niewlasciwie,

m jakie s3 uwarunkowania wilaéciwego i niewlaéciwego przygotowania pro-
cedur oceny skutkéw regulacji i konsultacji,
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m jakie rekomendacje dotyczace przygotowania i przeprowadzenia oceny
skutkow regulacji i konsultacji publicznych moga sformutowac osoby za-
angazowane bezposrednio w ten proces.

Realizacja studium przypadku rozpoczynata sie od ponownej, tym razem jed-
nak pogtebionej analizy pelnej dokumentacji projektu ustawy umieszczonej
na platformie internetowej Rzadowy Proces Legislacyjny oraz - w uzasadnio-
nej sytuacji - na stronie sejmu'”’. Nastepnie przeprowadzano trzy (w jednym
wypadku - cztery) wywiady. Jeden wywiad realizowano z osobg koordynu-
jaca lub merytorycznie zaangazowana w prace nad danym projektem w mini-
sterstwie lub innej instytucji przedktadajacej propozycje ustawy. O tym, kto
bedzie rozméwca ze strony administracji publicznej, decydowat zwykle wi-
ceminister sygnujacy dokumenty towarzyszace projektowi ustawy. Pozostale
wywiady byly przeprowadzane z dwiema lub trzema osobami - przedstawi-
cielami partneréw spotecznych, ktérzy brali udzial w konsultowaniu projek-
towanych przepisow. Rozmoéwcy byli identyfikowani na podstawie analizy
dokumentacji prac nad projektem i weryfikowani na wstepnym etapie uma-
wiania wywiadéw.

Podczas wywiadoéw, ktére byty prowadzone w formie swobodnej wypowie-
dzi, pytaliSmy o to, co - zdaniem respondentéw - sprzyja, co za$ przeszka-
dza dobremu przeprowadzeniu rzgdowego procesu legislacyjnego, przede
wszystkim konsultacji publicznych, prosilismy réwniez o wyjasnienie niejas-
nosci, jakie nasunely sie nam w wyniku analizy dokumentacji towarzyszacej
danemu projektowi. Kazdy z wywiadéw trwal okoto poéttorej godziny.

Studia przypadku zrealizowano w okresie od maja do polowy wrzesnia 2014 ro-
ku. W ich ramach przeprowadzono 1acznie dziewietnascie wywiadéw, kto-
rych rezultatem kazdorazowo byly raporty czastkowe - zamieszczamy je
ponizej. W raportach tych cytaty z wypowiedzi osoby koordynujacej prace
merytoryczne nad projektem ustawy w ministerstwie sa opatrzone skrétem
(OKPU), z kolei cytaty z wypowiedzi interesariuszy: (Interesariusz I), (Intere-
sariusz II) i (Interesariusz III).

167 Por. http:/ /www.sejm.gov.pl/Sejm7.nsf/ proces.xsp [dostep: 4 listopada 2014 roku].
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B Pierwsze studium przypadku — projekt Ustawy
o terminach zaptaty w transakcjach handlowych

Opis projektu wynikajacy z dokumentéw zamieszczonych
na platformie internetowej Rzagdowy Proces Legislacyjny

Problem, jaki miat regulowac projekt ustawy, i zaproponowany
sposodb jego rozwigzania

W dokumentach dotaczonych do projektu Ministerstwo Gospodarki jako powod
podjecia interwencji podaje, ze obowiazujace rozwiazania prawne dotyczace
terminowego placenia za dostarczone towary i ustugi - zar6wno w transakcjach
miedzy przedsiebiorcami, jak i miedzy podmiotami prywatnymi i publicznymi
- s niewystarczajace, gdyz wiele zaplat jest dokonywanych po obowiazujacym
terminie trzydziestodniowym. Powoduje to utrate ptynnosci finansowej przed-
siebiorstw i koniecznos¢ zaciggania dodatkowych kredytéw.

BodZcem do podjecia interwencji prawnej byta takze koniecznos¢ dostosowa-
nia do 16 marca 2013 roku polskich rozwiazan do nowej Dyrektywy Parlamen-
tu Europejskiego i Rady 2011/7/UE z 16 lutego 2011 roku.

W projekcie ustawy zaproponowano, aby podstawowym terminem platnosci
miedzy przedsigebiorcami bylo szesédziesiat dni, a miedzy przedsiebiorcami
i organami panstwowymi - trzydziesci dni, w wyjatkowych sytuacjach zas, na
przykiad dla robét drogowych czy dla podmiotéw leczniczych, szesédziesiat
dni. Ponadto wierzycielowi przyznano mozliwo$¢ automatycznego naliczania
odsetek za opdZnienie w terminowym zaplaceniu za zrealizowany kontrakt.
Wprowadzono réwniez nowy instrument, pozwalajacy wierzycielowi uzy-
ska¢ zwrot kosztow, ktére ponidst przy dochodzeniu naleznej mu od dtuznika
kwoty. Zaproponowano takze, ze wprowadzenie do umowy zapisu wyklu-
czajacego odsetki za opdznienie bedzie uznane za razaco nieuczciwe.

W trakcie prac legislacyjnych Ministerstwo Spraw Zagranicznych zwracalo
uwage, ze w projekcie ustawy jest kilka rozwiazan wychodzacych poza wy-
magania dyrektywy.

Opis procesu legislacyjnego, jaki sie wytania z dotgczonej dokumentacji
Proces legislacyjny na etapie rzadowym trwat pietnascie miesiecy.

Na etapie prelegislacyjnym przeprowadzono ankietowe badanie opinii inte-

resariuszy. W ocenie skutkéw regulacji opisano je nastepujaco: , W pazdzier-
niku 2011 r. Ministerstwo Gospodarki rozestalo ankiete dotyczaca problemu
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op6znien w platnosciach w transakcjach handlowych do grupy ok. 6.000 przed-
siebiorcéw. Pelne odpowiedzi uzyskano od 283 przedsiebiorcéw”.

Projekt - jako jeden z nielicznych (15 na ogétem 110 procedowanych) - byt two-
rzony na podstawie zalozen, ktérych powstaly trzy wersje. Pierwszy projekt za-
lozeri, udostepniony na platformie internetowej Rzadowy Proces Legislacyjny
1 kwietnia 2012 roku, jest datowany na 26 marca 2012 roku.

W pierwszej wersji zalozen zaproponowano miedzy innymi, ze wysoko$¢ od-
setek za opdznienia bedzie wynosi¢ 8% wartosci kontraktu plus wskaznik wy-
znaczany przez Rade Polityki Pienieznej (okoto 4,5%). W projekcie ustawy, na
skutek krytyki tego rozwiazania przez niektérych partneréw spotecznych, wy-
cofano sie z tej propozycji. Utrzymano wczeéniej obowigzujace rozwigzanie na-
liczania odsetek za opéZnienia na podstawie zapiséw Ordynacji podatkowej
(woweczas bylo to 14,5%).

Réwnolegle z konsultacja zatozern prowadzono uzgodnienia miedzyresorto-
we. Rzadowe Centrum Legislacji stwierdzito, ze zalozenia powinny by¢ krétsze
- niepotrzebnie omawiano w nich poszczegélne propozycje zmian. Nalezalo
jednak poglebi¢ uzasadnienie wydluzenia terminu platnosci do szesé¢dziesieciu
dni dla podmiotéw leczniczych i innych podmiotéw publicznych.

Po konferencji uzgodnieniowej powstal drugi projekt zalozeri, datowany na
23 maja 2012 roku. Zgodnie z sugestiami Rzadowego Centrum Legislacji, jest on
znacznie krétszy i zrezygnowano w nim z opisu propozycji ustalania wysokosci
odsetek za op6Znienia oraz zaostrzenia przepiséw dotyczacych nieuczciwych
warunkéw umoéw.

Szoéstego czerwca 2012 roku projekt zalozen w wersji z 23 maja 2012 roku zo-
stat przyjety przez Komitet do spraw Europejskich, ale sporzadzono protokoét
rozbieznodci, gtéwnie z Ministerstwem Finanséw. Jeszcze tego samego dnia
powstala trzecia wersja zalozen, nieznacznie rézniagca sie¢ od poprzedniej. Po
niecalych dwéch tygodniach - 28 czerwca 2012 roku - projekt zalozen w wersji
z 6 czerwca 2012 roku zostal przyjety przez Staly Komitet Rady Ministréw, a na-
stepnie - 10 lipca 2012 roku - przez Rade Ministréw.

Przygotowanie projektu ustawy zajelo nieco ponad miesigc. Po wakacjach
- 5wrzesnia 2012 roku - rozpoczeto konsultacje publiczne i uzgodnienia miedzy-
resortowe projektu ustawy z 13 sierpnia 2012 roku. W projekcie tym wprowa-
dzono kilka zmian, ktére byty rezultatem konsultacji i uzgodnien poczynionych
na etapie prac nad zatozeniami - miedzy innymi zrezygnowano z nowego spo-
sobu naliczania odsetek za opdZnienia.

W ramach procesu uzgodnieri miedzyresortowych zastepca przewodniczacego

Statego Komitetu Rady Ministrow stwierdzil, Zze dwa problemy zostaty w pro-
jekcie ustawy rozwigzane inaczej, niz byto to przedstawione w przyjetych przez
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rzad w zalozeniach. Chodzito o sposéb obliczania rekompensaty za koszty od-
zyskiwania naleznosci i termin procedury dotyczacej potwierdzenia zgodno-
§ci towaru lub ustugi z umowa. Zastepca przewodniczgcego Stalego Komitetu
Rady Ministréw poprosit o przedstawienie w tabeli r6znic miedzy zatozeniami
a projektem. Zostalo to wykonane.

Po konferencji uzgodnieniowej, ktéra odbyta sie 20 wrzesnia 2012 roku, po-
wstala druga wersja (z 2 pazdziernika 2012 roku) projektu ustawy. Zostala ona
przyjeta 10 pazdziernika 2012 roku przez Komitet do spraw Europejskich, a na-
stepnie - 25 pazdziernika 2012 roku - byla rozpatrywana przez Staty Komitet
Rady Ministréw, ktory wiekszosé watpliwosci rozstrzygnat po mysli Minister-
stwa Gospodarki.

Tego samego dnia powstala trzecia wersja projektu ustawy, ktéra 4 grud-
nia 2012 roku rozpatrzyla i przyjeta Rada Ministréw. Dziewie¢ dni pézniej
- 13 grudnia 2012 roku - projekt przekazano do sejmu.

Ocena dotgczonej dokumentacji, zwtaszcza tresci uzasadnienia
i oceny skutkow regulacji

Zaroéwno zalozenia, jak i uzasadnienie do projektu ustawy oraz ocena skut-
kow regulacji to dokumenty krotkie, ale napisane klarownym jezykiem.
Zwiezlos¢ tych dokumentéw mozna wyttumaczy¢ niskim skomplikowaniem
regulowanej materii.

Opis problemu, ktérego regulacji podjeto sie Ministerstwo Gospodarki, jest
dobrze udokumentowany danymi. Zaréwno w tescie regulacyjnym dofa-
czonym do pierwszej i drugiej wersji zalozeri, jak i w uzasadnieniu projek-
tu ustawy przywoluje sie nie tylko wyniki badan wlasnych, ale takze analiz
przeprowadzonych przez inne organizacje, na przyktad Krajowy Rejestr Dtu-
gow Biura Informacji Gospodarczej czy Konferencje Przedsiebiorstw Finan-
sowych. Dziwi wiec, Ze zastepca przewodniczgcego Stalego Komitetu Rady
Ministréw domagat sie 30 sierpnia 2012 roku uzupelnienia oceny skutkow re-
gulacji miedzy innymi o dane dotyczace skali i dlugoséci opéznier. W odpo-
wiedzi, zgodnie ze stanem faktycznym, Ministerstwo Gospodarki stwierdzito,
ze przytoczylo takie dane.

Twoércy projektu legislacyjnego mieli problem z oszacowaniem skutkéw fi-
nansowych zaproponowanych zmian. W tescie regulacyjnym dotaczonym
do pierwszej i drugiej wersji zalozerr nie potrafiono ich okreslié¢. Gdy przed
posiedzeniem Komitetu do spraw Europejskich domagato sie tego Minister-
stwo Finansow, twoércy zalozen odpowiedzieli, ze ani z resortu finanséw, ani
z Gléwnego Urzedu Statystycznego nie otrzymali statystyk, ktére umozli-
wityby przeprowadzenie takich szacunkéw. Z problemem poradzono so-
bie w ten sposéb, ze w ocenie skutkéw regulacji do projektu ustawy koszty te
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oszacowano na podstawie danych uzyskanych z odpowiedzi na ankiete wlas-
ny, a takze danych Generalnej Dyrekcji Drog Krajowych i Autostrad oraz Unii
Europejskiej. Wyliczono, Ze bedzie to okoto 200-240 milionéw zlotych rocznie.
Wyijasnienia w trakcie rozmowy z przedstawicielem ministerstwa wymagato
stwierdzenie w tym samym dokumencie, ze ,wprowadzenie w Zycie rozwigzan
przewidzianych w ustawie nie wymaga dodatkowych nakladéw finansowych”.

W dolaczonej do projektu dokumentacji stwierdzilismy takze kilka uchybier.
W ocenie skutkéw regulacji do projektu ustawy wsrod organizacji, z ktéry-
mi konsultowano projekt zatozeri, wymienia si¢ podmioty, ktérych uwag nie
umieszczono na platformie internetowej Rzadowy Proces Legislacyjny. Sa to
przede wszystkim zwiazki zawodowe. Prawdopodobnie sa to organizacje, kto-
rym projekt przestano, ale nie nadestaly one uwag. Dla kogos, kto nie zaglebia
sie w cala dokumentacje dostepna na platformie internetowej Rzadowy Proces
Legislacyjny, takie sformutowanie zawarte w ocenie skutkéw regulacji moze
by¢ mylace.

Do drugiej wersji projektu ustawy (z 2 pazdziernika 2012 roku), ktéra byla roz-
patrywana przez Staly Komitet Rady Ministréw, dolaczono niezaktualizowana
ocene skutkéw regulacji. Pisze sie tam, ze konsultacje projektu zostana prze-
prowadzone, tymczasem minelo juz trzynascie dni od konsultacji i konferencji
uzgodnieniowe;j.

Do pisma z 5 wrzeénia 2012 roku, informujacego o rozpoczeciu konsultacji projek-
tu ustawy, nie dolaczono listy organizacji, do ktérych wystano projekt. Brakuje
réwniez pism zapraszajacych do udzialu w konferencjach uzgodnieniowych.

Ponadto duza cze$é dokumentéw zamieszczonych na platformie internetowej
Rzadowy Proces Legislacyjny jest w formacie nienadajacym sie do przetwa-
rzania (zdjecia), utrudniajacym zainteresowanym choéby sprawne przygotowa-
nie uwag.

Opis i ocena przebiegu procesu konsultacji spotecznych i publicznych

Projekt byl trzykrotnie konsultowany: na etapie prelegislacyjnym, na etapie
zalozeri i na etapie projektu ustawy. Jest to postepowanie zgodne z zaleceniami
zawartymi w Zasadach konsultacji przeprowadzanych podczas przygotowywania do-
kumentow rzqdowych'®, ale, niestety, niezwykle rzadko stosowane w praktyce.

Prace legislacyjne w Ministerstwie Gospodarki rozpoczeto od przeprowadzenia

badania ankietowego. W trakcie prowadzonej przez nas analizy w dokumen-
tacji udostepnionej na platformie internetowej Rzadowy Proces Legislacyjny

168  Zasady konsultacji przeprowadzanych podczas przygotowywania dokumentéw rzqdowych, Reforma regulacji,
op. cit.

192



PROBLEMY ORGANIZACJI | PROWADZENIA KONSULTACJI PUBLICZNYCH
NA ETAPIE RZADOWEGO PROCESU LEGISLACYJNEGO - STUDIA PRZYPADKOW

znalezlismy tylko jeden élad przeprowadzenia badan ankietowych interesariu-
szy. Badanie polskie opieralo si¢ na ankiecie Komisji Europejskiej ,Op6Znienia
w platnoéciach w transakcjach handlowych”, ktéra byla realizowana w maju
i czerwcu 2008 roku w ramach European Business Test Panel. Na ankiete - ro-
zestana do bardzo licznego grona potencjalnych zainteresowanych - odpowie-
dziato 283 przedsiebiorcow.

Projekt zalozen projektu ustawy przekazano do konsultacji 6 kwietnia
2012 roku, wysylajac go do szeféw dwudziestu stowarzyszen przedsigbiorcow
i organizacji zwigzkowych. Otrzymano siedem odpowiedzi - wylacznie od or-
ganizacji zrzeszajacych przedsiebiorcéw. W liscie przewodnim nie wyznaczono
terminu na odpowiedz, ale czekano na nie ponad miesiac (na przyklad Konfe-
deracja Lewiatan przestata odpowiedz 14 maja 2012 roku).

Business Centre Club popart wszystkie zaproponowane zmiany. Polska Izba
Ubezpieczen nie wniosta uwag.

Krajowa Izba Gospodarcza poparta wiekszosé projektowanych rozwigzan, byta
jednak przeciwna wprowadzaniu jednolitych terminéw platnosci, dlatego za-
proponowata - w swojej opinii - lepsze rozwigzanie, mianowicie modyfikacje
przepiséw podatkowych, na przyklad kasowego rozliczania podatku VAT.

Podobne w tonie bylo wystapienie Pracodawcéw Rzeczypospolitej Polskiej.
Poza sugestia zmian w przepisach podatkowych - wierzyciel powinien mieé
obowiazek odprowadzania podatku dopiero po otrzymaniu zaplaty - organi-
zacja zaproponowata réwniez dopuszczenie wyzszych odsetek za nietermino-
wos¢ zaplat.

Polska Organizacja Handlu i Dystrybucji byla najbardziej krytyczna. Doma-
gala sie ustawowego okreslenia sposobu naliczania odsetek za opdznienia,
jednoznacznego okreslenia przestanek do zastosowania wyjatkéw od zapropo-
nowanych w ustawie terminéw platnosci, a takze dopisania w ustawie, ze od-
setek ani rekompensat nie bedzie sie mégl domagac wierzyciel, ktéry wystawit
nieprawidlowy rachunek.

Polska Izba Informatyki i Telekomunikacji byla przeciwna wprowadzaniu
jednolitych terminéw platnosci i odbioru, twierdzac, ze zaproponowane roz-
wigzania sa sprzeczne z zapisami dyrektywy unijnej. Domagala sie réwniez
uszczegolowienia zasad przyznawania rekompensat.

Konfederacja Lewiatan uznala, Ze zaproponowane rozwigzania ograniczajg
swobode umoéw miedzy przedsigbiorcami, proponowany sposéb obliczania od-

setek za opdznienia jest wiec mniej korzystny niz obecnie obowiazujacy.

Na platformie internetowej Rzadowy Proces Legislacyjny nie umieszczo-
no odniesienia sie do uwag interesariuszy, co moze oznacza¢, ze indywidu-
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alnie im nie odpowiedziano. Odniesienie takie znalazlo si¢ w formie tabeli
w zestawieniu zbiorczym, najprawdopodobniej przygotowanym na spotka-
nie komisji uzgodnieniowej. Wigekszo$¢ uwag partneréw spotecznych uzna-
no za warte przedyskutowania. Dyskusja ta odbyla sie podczas konferencji
uzgodnieniowej.

Rownolegle z publiczng konsultacja zatozeni projektu ustawy prowadzo-
no uzgodnienia miedzyresortowe. W tym wypadku na odpowiedZ wyzna-
czono termin krétszy - czternascie dni. Uwagi przestalo szesnascie instytucji
rzagdowych. Tres¢ czesdci z nich zostala przedstawiona w dwoch poprzed-
nich punktach. Po konferencji uzgodnieniowej powstat drugi projekt zalo-
zen, ktéry uwzgledniat czesé uwag zaréwno ministerialnych, jak i partneréow
spolecznych.

Trzeci etap konsultacji dotyczyl projektu ustawy. Pigtego wrzesnia 2012 ro-
ku poinformowano, ze projekt ustawy znajduje sie w Biuletynie Informacji
Publicznej Ministerstwa Gospodarki oraz na platformie internetowej Rzado-
wy Proces Legislacyjny, i poproszono o przedstawienie uwag do 14 wrzesnia
2012 roku. Przeznaczenie dziewieciu dni na skonsultowanie projektu usta-
wy to zdecydowanie za kroétki czas. Ponadto w pismie tym podkreslono, ze
,brak odpowiedzi zostanie uznany za akceptacje projektu”. Jest to niewla-
Sciwy sposob postepowania, zwlaszcza w stosunku do organizacji pozarza-
dowych, ktére czesto dysponuja ograniczonymi zasobami i nie sa w stanie
w tak krotkim czasie przestaé swojego stanowiska. Brak stanowiska w zad-
nym wypadku nie stanowi akceptacji projektu. Na marginesie warto dodac,
ze po interwencji miedzy innymi Obywatelskiego Forum Legislacji w nowym
Regulaminie pracy Rady Ministréw'®’ sprawe te rozwiazano wtasciwie - brak
uczestnictwa w konferencji uzgodnieniowej jest uznawany za odstgpienie od
przedstawionych uwag.

W zaproszeniu do przedstawiania uwag wymieniono zmiany, jakie wpro-
wadzono w projekcie ustawy w stosunku do zalozen. Byly to: sposéb obli-
czania rekompensaty za koszty odzyskiwania naleznosci i termin procedury
dotyczacej potwierdzenie zgodnosci towaru lub ustugi z umowa.

Tego samego dnia poproszono Komisje Wspdlna Rzadu i Samorzadu Tery-
torialnego o odniesienie si¢ do projektu. Nie ma informagji, czy komisja sie
wypowiedziala.

Na platformie internetowej Rzadowy Proces Legislacyjny nie umieszczono
listy przedmiotéw, do ktérych wystano prosbe o wniesienie uwag. Opubli-
kowano jednak pisma z uwagami od siedmiu instytucji: Generalnego Inspek-
tora Ochrony Danych Osobowych, Narodowego Funduszu Zdrowia, Polskiej
Federacji Producentéw Zywnosci, Polskiej Izby Ubezpieczen, Polskiej Organi-

169 Uchwata nr 190 Rady Ministréw z dnia 29 pazdziernika 2013 roku - Regulamin pracy Rady Ministréw.
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zacji Handlu i Dystrybucji, Porozumienia Zielonogoérskiego i Zakladu Ubez-
pieczen Spolecznych.

Generalny Inspektor Ochrony Danych Osobowych, Porozumienie Zielono-
gorskiego i Polska Izba Ubezpieczen nie zgtosily uwag. Uwagi Narodowego
Funduszu Zdrowia i Zakladu Ubezpieczeri Spolecznych dotyczyty doprecyzo-
wania kilku zapisow.

Polska Federacja Producentéw Zywnosci wniosta zastrzezenia do art. 7 ust. 3
(obawiajac sie sporéw sadowych dotyczacych stusznosci zawierania umow
z terminem zaplaty dluzszym niz szesédziesigt dni) oraz do art. 11 i art. 12
ust 2.

Polska Organizacji Handlu i Dystrybucji wniosta zastrzezenie ogélne, ze pro-
jekt ustawy odbiega od zalozen (gléwnie jesli chodzi o okres, po jakim mozna
nalicza¢ odsetki), i zastrzezenie szczegoétowe do art. 11 ust. 1 (chodzito o do-
precyzowanie, ze rekompensata za poniesione koszty dochodzenia naleznej od
dtuznika kwoty powinna dotyczy¢ calej umowy, nie za$ kazdego rachunku).

Podobnie jak po konsultacjach zalozeni do projektu ustawy, takze teraz na
platformie internetowej Rzadowy Proces Legislacyjny nie umieszczono
pism zawierajacych odpowiedzi ministerstwa na otrzymane uwagi, ale od-
niesienie si¢ do nich znalazlo si¢ w formie tabeli w zestawieniu zbiorczym.
Zapisy art. 11 postanowiono po konsultacjach z Rzadowym Centrum Legisla-
ji dopracowag, z kolei art. 12 ust. 2 uznano za mozliwy do usuniecia.

Réwnolegle z publiczng konsultacja projektu prowadzono uzgodnienia mie-
dzyresortowe. Uwagi przestalo osiem instytucji rzagdowych. Szes¢ dni po
zakoriczeniu konsultacji - 20 wrzeénia 2012 roku - odbyla sie konferencja
uzgodnieniowa. Na platformie internetowej Rzadowy Proces Legislacyjny nie
ma listy zaproszonych ani uczestnikow.

W projekcie ustawy przekazanym do sejmu 13 grudnia 2012 roku uwzglednio-
no wiekszoé¢ uwag zgloszonych przez Narodowy Bank Polski i Ministerstwo
Rozwoju Regionalnego, a takze zastrzezenie do art. 12 ust. 2 przedstawione
przez Polska Federacje Producentéw Zywnoéci.

Gtéwne problemy do zbadania w trakcie wywiadow

Po przeanalizowaniu dostepnych na platformie internetowej Rzadowy Proces
Legislacyjny dokumentéw dotyczacych procesu tworzenia projektu Ustawy
o terminach zaplaty w transakcjach handlowych wyplyneto kilka niejasnosci,
ktére nalezato wyjasni¢ w trakcie wywiadéw z przedstawicielem Minister-
stwa Gospodarki i z interesariuszami. Byly to nastepujace problemy:

195



TWORZENIE | KONSULTOWANIE RZADOWYCH PROJEKTOW USTAW

196

W trakcie analizy projektéw ustaw procedowanych przez rzad w 2012 ro-
ku zauwazyliémy prawidlowos¢, polegajacq na tym, ze jesli projekt byl
implementacjg prawa unijnego lub wyroku Trybunatu Konstytucyjnego,
to przygotowujacy interwencje prawna nie szukali innych uzasadnien do
wprowadzenia zmiany. Co spowodowato, ze tym razem przeprowadzono
wstepne badanie ankietowe przedsiebiorcéw?

Zalozenia do projektu ustawy miaty trzy wersje. Czy czesto tak sie dzieje,
czy tez byl to specjalny projekt?

W drugiej wersji projektu zalozeni (z 23 maja 2012 roku) na skutek sugestii
Rzadowego Centrum Legislacji zrezygnowano z ustalania wysokosci od-
setek za op6Znienia i opisywania propozycji zaostrzenia przepiséw doty-
czacych nieuczciwych warunkéw umoéw. Jakie argumenty przewazyly, ze
dokonano tych zmian? Czy to nie byly zbyt daleko idgce ustepstwa? Z wy-
miany dokumentéw przed posiedzeniem Komitetu do spraw Europejskich
wynika, Ze zostanie to doprecyzowane dopiero na etapie projektu ustawy.
Czy to jest wlasciwe rozwiazanie?

W tedcie regulacyjnym nie potrafiono oszacowac skutkéw finansowych
wprowadzenia ustawy dla budzetu. W ocenie skutkéw regulacji takie
oszacowanie przeprowadzono. Wyliczono, ze bedzie to okoto 200-240 mi-
lionéw ztotych rocznie. Mimo to stwierdzono, ze ,wprowadzenie w zycie
rozwiagzan przewidzianych w ustawie nie wymaga dodatkowych nakta-
doéw finansowych”. Czy to nie jest sprzecznosc?

Na konsultacje projektu ustawy przeznaczono tylko dziewiec¢ dni. Dlacze-
go tak mato?

Na platformie internetowej Rzadowy Proces Legislacyjny nie umieszczono
listy przedmiotéw, do ktérych wystano prosbe o skonsultowanie projek-
tu ustawy, a takze zaproszenia do udzialu w konferencji uzgodnieniowej
zalozen i projektu ustawy. Dlaczego na tej platformie nie ma kopii tych
dokumentow?

Czy nie jest mylace umieszczenie w ocenie skutkéw regulacji sformutowa-
nia: ,projekt zalozen niniejszej ustawy byl przedmiotem konsultacji z na-
stepujacymi podmiotami”, a nastepnie wymienienie obok siebie zaréwno
tych, ktore wziety udzial w konsultacjach, jak i tych, ktére nie odpowie-
dzialy na zaproszenie?
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Obraz wytaniajacy sie z rozmow z osobg koordynujaca
w ministerstwie merytoryczne prace nad projektem ustawy
i zdwoma interesariuszami

Wyjasnienia, uwagi i oceny dotyczace procesu tworzenia projektu
Ustawy o terminach zaptaty w transakcjach handlowych

Wszyscy respondenci jako gléwne przyczyny podjecia interwencji podawali
che¢ zapobiezenia zatorom platniczym i koniecznos$¢ implementacji dyrektywy
unijnej. Podkreslali takze - co zwlaszcza w wypadku przedstawicieli admini-
stracji rzadowej jest sytuacja dos¢ nietypowa - Ze rzad ma pewng dowolnosé
w sposobie wprowadzania prawa unijnego. Przedstawiciel ministerstwa wi-
dziat ten problem nastepujaco: , Wychodzimy z zatozZenia, ze samo wdrozenie
dyrektywy nie moze by¢ wystarczajgcym powodem. [...] Kwestia zatoréw plat-
niczych byta w tym czasie powaznym problemem dla przedsigbiorcéw. Dyrek-
tywa pozostawiata nam mozliwos¢ wprowadzenia szerszych, korzystniejszych
dla wierzycieli rozwigzan. Potrzeba taka wynikneta z badan. Do dyrektyw trze-
ba podchodzi¢ z refleksja i rozmystem, nie jak do ramki. Gdyby dyrektywa
okazata si¢ dla nas niekorzystna, zawsze jest miejsc do zadziatania na forum
unijnym” (OKPU). Takze jeden z interesariuszy podkreslal, ze w tym wypadku
Ministerstwo Gospodarki mialo swoja agende: ,W tej ustawie dyrektywa byla
dokladnie implementowana, z tym, ze ministerstwo chcialo osiagna¢ [...] wlasne
cele, chodzito o ograniczenie zatoréw platniczych. Wprowadzilo swoje [...] roz-
wiazania, ktére jednym moga sie podobad, a innym nie” (Interesariusz I).

Jednoczes$nie przedstawiciel ministerstwa miat §wiadomos¢, Ze , ta ustawa chy-
ba predko nie bedzie u nas powszechnie stosowana, [...] chodzito nam o funk-
¢je prewencyjna, diuznicy wiedzg, ze mozna z tej ustawy skorzysta¢” (OKPU).

W zgodnej opinii rozméwcoéw, praca nad projektem przebiegala w standar-
dowy dla Ministerstwa Gospodarki sposéb. Merytorycznie za ksztalt usta-
wy odpowiadaly trzy, na pewnym etapie za$ cztery osoby: ,Nad projektem
pracowal pracownik departamentu, dyrektor departamentu i wiceminister
[wszyscy prawnicy]. W tym kregu rozmawialiémy merytorycznie. Na etapie
przygotowania OSR poprosilismy o pomoc osoby z wyksztalceniem ekono-
micznym” (OKPU). Decyzje koricowe podejmowal wiceminister, w wypad-
ku jednego z zapiséw - nawet minister, ale starano sie zawsze podejmowac je
po dyskusji, konsensualnie. Wydtuza to proces, ale ,tworzenie prawa to nie
jest gra pomiedzy prawnikami i urzednikami. Mamy $wiadomo$¢, ze potem
uchwalone prawo oddziatuje na przedsiebiorcow” (OKPU).

Zalozenia projektu ustawy oraz uzasadnienie i ocene skutkéw regulacji do pro-
jektu ustawy pisato Ministerstwo Gospodarki, sam projekt ustawy za$ - Rza-
dowe Centrum Legislacji w stalym kontakcie z urzednikiem z ministerstwa.
Przygotowanie az trzech wersji zaloZen przedstawiciel ministerstwa uzasad-
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nial nastepujaco: , Tak sie dzieje wtedy, kiedy na Stalym Komitecie Rady Mini-
strow wprowadzane sa jakie$ zmiany” (OKPU).

W rozmowie z pracownikiem ministerstwa posérednio uzyskaliémy potwier-
dzenie slusznosci obaw wyrazanych przez Obywatelskie Forum Legislacji co
do sensownoéci zmian wprowadzonych pod koniec 2011 roku'® w Regulami-
nie pracy Rady Ministréw. Zmiany te polegaly miedzy innymi na tym, ze jesli
ustawa powstawala na podstawie zalozeri, nie byto obowigzku konsultowa-
nia projektu ustawy. Jednoczesnie zatoZzenia miaty by¢ zwiezle i nie zawierac
szczegolowych rozwigzan. Majac swiadomos¢ tych uwarunkowan, Minister-
stwo Gospodarki na poczatku pracy postanowilo przekonsultowaé nie tylko
projekt zalozen, ale takze projekt ustawy.

Tym, ze konsultowanie projektu ustawy bylo w pewnym sensie nadobowiaz-
kowe, i zblizaniem sie terminu implementacji dyrektywy usprawiedliwiono
wyznaczenie krotkiego, dziewieciodniowego terminu na przestanie uwag.

Wyjasniajac rozbieznosci, polegajace na tym, ze w ocenie skutkéw regula-
cji oszacowano skutki finansowe dla budzetu na poziomie od 200 do 240 mi-
lionéw zlotych rocznie, a mimo to stwierdzono, Zze ,wprowadzenie w Zycie
rozwigzan przewidzianych w ustawie nie wymaga dodatkowych nakladow
finansowych”, przedstawiciel ministerstwa stwierdzit: , Pytanie to dotyczy in-
formacji, skad projektodawca wezmie pienigdze na sfinansowanie wynalaz-
kéw, jakie proponuje w projekcie” (OKPU). Szacowane skutki dotycza kar za
niewywigzywanie si¢ z zapisOw ustawy.

W kwestii doboru instytucji, ktére zaprasza si¢ do procesu konsultacyjnego,
przedstawiciel ministerstwa stwierdzil, ze wysytanie projektow do konsulta-
cji do cztonkéw Komisji Tréjstronnej jest w Ministerstwie Gospodarki swoista
tradycja. Dodat takze: ,Mamy swiadomos¢, Ze lista podmiotéw zapraszanych
do konsultacji nigdy nie bedzie petna. Dobér podmiotéw zawsze jest kwe-
stig subiektywna. W pewnej mierze zapobiega temu umieszczanie informacji
o rozpoczeciu konsultacji na stronach ministerstwa” (OKPU).

Zdaniem jednego z interesariuszy, lista podmiotéw zapraszanych do kon-
sultacji jest konsekwencja historii dotychczasowej wspotpracy ministerstwa
z interesariuszami. , Te listy sa wyrazem pewnej dotychczasowej wspélpracy,
zaistnienia jakiej$ organizacji w kontaktach z ministerstwem. Poza tym waz-
noéci danego podmiotu dla gospodarki” (Interesariusz I). W wypadku konsul-
tacji omawianego projektu ustawy, wedlug tego rozmoéwcy: , Brakuje pewnie
izb dwustronnych, takich jak polsko-brytyjska czy polsko-francuska, a takze
Polska Organizacja Przemystu Naftowego. Ale jest to kwestia tez tego, czy te
organizacje chcialy znalezé sie w tym adresowniku. A nie jest to trudne. Ta

170 Uchwata nr 214 Rady Ministréw z dnia 6 grudnia 2011 roku zmieniajgca uchwate - Regulamin pracy
Rady Ministréw (M.P. z 2011 r., Nr 113, poz. 1146).
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lista nie jest idealna, ale jest to wynik tego, kto chcial by¢ w procesie. Mini-
sterstwo nie musi szukac kazdego zainteresowanego. Umieszczenie informa-
qji o konsultacjach w BIP i na stronie RCL jest wystarczajace” (Interesariusz I).

Drugi interesariusz uznal, ze w niektérych ministerstwach istnieje cos takie-
go, jak standardowy rozdzielnik, i uzasadniat sens jego istnienia. ,5a w nim
partnerzy spoleczni wynikajacy z ustawy o Komisji Tréjstronnej. [Zle] by byto,
gdyby do konsultacji tej ustawy nie zaprosi¢ zwigzkéw zawodowych [cho¢
ich ta ustawa bezposérednio nie dotyczyta]. Tworzenie rozdzielnika jest skom-
plikowane, ma znaczenie polityczne, spoteczne, a takze dla szybkosci tworze-
nia projektu. Sadze, ze ministerstwa maja standardowe rozdzielniki, ktére do
pewnych projektéw sa rozszerzane. Dla jasnosci procesu legislacyjnego, dla
podkreslenia wagi konsultacji spotecznych, dla rozwoju dialogu spolecznego
nie wykreslatbym nikogo z rozdzielnika standardowego, nawet jesli ktorejs
grupy nie dotyka materia konsultowana” (Interesariusz II).

Instytucja reprezentowana przez jednego z interesariuszy aktywnie uczestni-
czyla w calym procesie tworzenia tej ustawy. ,ByliSmy zaproszeni do badan
ankietowych, prelegislacyjnych. Ale o tym, ze Polska bedzie implementowa¢
dyrektywe, wiedzieliSmy od momentu jej przyjecia przez Unie. Sami szu-
kalismy informacji o rozpoczeciu prac, bo to dla nas sprawa bardzo wazna.
UczestniczyliSmy w calym tym procesie. Uczestnictwo polegato na wysyltaniu
stanowisk i uczestniczeniu w komisjach uzgodnieniowych” (Interesariusz I).
Organizacja byta takze aktywna na etapie prac parlamentarnych. ,Na zasa-
dzie, ze tak powiem, ostatniej deski ratunku” (Interesariusz I).

Pracownik ministerstwa na pytanie o kontakty z instytucjami prowadzone poza
procesem konsultacji odpowiedzial, ze ,,s3 prowadzone bezposrednie kontakty
z resortami, na poziomie departamentéw, a czasem tez na poziomie wicemini-
strow. Chodzi o to, zeby nie zamula¢ konferencji uzgodnieniowych” (OKPU).

Cho¢ wszyscy rozmoéwcy dobrze oceniali przebieg procesu konsultacyjnego,
to jednak réznili sie w ocenie jego skutkéw. Pracownik ministerstwa twierdzil,
ze pod wplywem procesu konsultacji zmieniono treéc¢ art. 5, i dodaje: , Usta-
wa ta miala poméc najmniejszym przedsigbiorcom w relacjach handlowych
z duzymi. Nie byto ostrych sporéw z interesariuszami. Wazna role odegrata
tu dyskusja na konferencjach uzgodnieniowych. My zawsze staramy sie szero-
ko uzasadnia¢ nasze stanowisko. Jedynie POHiD [Polska Organizacja Handlu
i Dystrybucji] zglaszal zastrzezenia takze na etapie parlamentarnym” (OKPU).

Jeden z interesariuszy przyznat, ze popieral zaproponowane przez rzad roz-
wigzania w pelni, a uwagi reprezentowanej przez niego organizacji dotyczyly
rozwigzan, ktére nie byly zawarte w projekcie ustawy. Chodzilo o zwrécenie
uwagi na wazny dla organizacji problem. , Korzystaliémy z konsultacji, Zzeby
wskazac na to, co dla nas wazne. W dluzszej perspektywie - nie tego projek-
tu - nasze postulaty zostaly uwzglednione. Drazenie w skale powoduje, ze
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kiedy$ minister zajmie si¢ zglaszanym przez nas problemem. Te aspekty pod-
kreslato kilku naszych mniejszych cztonkéw. My jestesmy organizacja paraso-
lowg, musimy wyposrodkowac nasze opinie” (Interesariusz II).

Drugi z interesariuszy uwazal, ze niewiele udato im sie zmieni¢ w pierwotnym
ksztalcie projektu. ,My poslugujemy sie systemami. Dla nas wazne jest, aby
nasze obowiazki byty jasno okreslone. Dlatego dla nas wazne sg skutki prak-
tyczne dla naszych czlonkéw plynace z przyjetego aktu prawnego, na przy-
klad terminy ptatnosci. Udato nam si¢ przekonaé¢ do ptacenia rekompensaty
od umowy, a nie kazdego rachunku. To nie byt dla nas zasadniczy problem.
W innych sprawach wiekszego sukcesu nie udato nam sie osiggna¢. Ta ustawa
skierowana jest do wszystkich przedsiebiorcéw: duzych, érednich i matych.
Moim zdaniem, ministerstwo nie uwzglednito intereséw wszystkich. Moge sie
nie zgadza¢ z wynikami prac, ale uwazam, ze proces przebiegal rzetelnie” (In-
teresariusz I).

Ogolna ocena procesu tworzenia i konsultowania tego projektu dokonana przez
interesariuszy wypada pozytywnie. Oceniajac takie dokumenty, jak zalozenia,
uzasadnienie i ocena skutkow regulacji, jeden z nich stwierdzil, ze byly one
wlasciwie przygotowane. ,Byly one wystarczajace” (Interesariusz I). Podob-
nie moéwil drugi interesariusz: ,Ja bym to nazwal standardem. Nie bylo tam nic
takiego, zebym powiedzial: Wow! To byt standard” (Interesariusz II). Ponadto
ocenil, ze byt to prosty projekt, przejrzyscie przeprowadzony. , Widaé, ze mini-
sterstwo wstuchuje sie¢ w glos partneréw. Moze to by¢ narzedzie komunikacyj-
no-medjialne. Ale czujemy sie traktowani powaznie” (Interesariusz II).

Czas pracy nad projektem ustawy przedstawiciel ministerstwa uznat za wia-
sciwy: , Trzynascie miesiecy na przeprowadzenie projektu przez etap rzado-
wy, [...] jak na ustawe niezbyt skomplikowana to jest to okres optymalny”
(OKPU). Dla pracownikéw ministerstwa najtrudniejsza w procesie tworze-
nia tej ustawy byta koniecznosé podejmowania pewnych decyzji dotyczacych
konkretnych zapiséw i zsynchronizowanie proponowanych zapiséw z istnie-
jacym prawem.

Jesli chodzi o stwierdzone przez nas uchybienia, to ministerialny rozmoéw-
ca przyznal, ze wszystkie dokumenty dotyczace procesu legislacyjnego po-
winny znalez¢ sie na platformie internetowej Rzadowy Proces Legislacyjny
w formie edytowalnej, a ,jesli brakuje jakis dokumentéw, to jest to nasze
uchybienie” (OKPU). Odpowiada za to departament. Dodat takze, ze ,w opi-
sie procesu konsultacyjnego [w ocenie skutkéw regulacji] mozna by¢ bardziej
precyzyjnym” (OKPU) - nalezato rozréznié tych, ktérych zaproszono, od tych,
ktérzy odpowiedzieli na prosbe o przekazanie uwag.
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Opinie na temat tego, co powoduje, ze konsultacje publiczne
i oceny skutkow regulacji sg przygotowywane i prowadzone zgodnie
z obowigzujgcymi standardami

Odpowiadajgc na prosbe o podanie warunkéw sprzyjajacych dobremu prowa-
dzeniu procesu legislacyjnego, rozméwcy wymieniali zaréwno kwestie natury
ogolnej, jak i kwestie szczegdtowe.

Zdaniem jednego z interesariuszy, kluczowe jest posiadanie wizji zmian, ktore
chce sie wprowadzi¢. ,Ministerstwo Gospodarki ma pomyst na dziatanie. Moze to
nie jest jeszcze dlugofalowa strategia. Wida¢ bylo myslenie projektowe. Patrzyli, co
jest kluczowe dla rozwoju przedsiebiorczosci. Przeczytali badania, raporty Banku
Swiatowego Doing Business, OECD. Przeanalizowali bariery” (Interesariusz II).

Wszyscy rozméwcy podkreslali wartos¢ ptynaca z otwarcia sie administracji
na partneréw, nazywajac ja czesto , kulturg dialogu”. W opinii pracownika Mi-
nisterstwa Gospodarki, najwieksze znaczenie dla poprawnego przygotowania
oceny skutkéw regulacji i przeprowadzenia procesu konsultacji ma kultura in-
stytucji. ,U nas nie traktujemy konsultagji jako piatego kola u wozu. Dla mnie
jest to naturalny proces. W tym procesie uzyskujemy wazne dla nas dane. Kon-
sultacje moga spowodowad, ze ustawa bedzie lepsza, bo praktycy moga lepiej
przewidzie¢ skutki proponowanych rozwigzan, wskazaé ryzyka. Oczywiscie do
administracji nalezy ocena otrzymanych uwag i propozycji” (OKPU).

Zdaniem jednego z interesariuszy, Ministerstwo Gospodarki jest rzeczywiscie
otwarte na dialog, analizuje przedstawiane mu argumenty. , To jest specyfika tego
ministerstwa. Oni analizujg otrzymane uwagi, najbardziej biora sobie do serca in-
teres przedsiebiorcow. To ich odréznia od innych ministerstw, ktére na sile szu-
kaja rozwigzan, ktére nie sa korzystne dla przedsiebiorcéw, a sg korzystne dla
Skarbu Paristwa, na przyklad [od] Ministerstwa Finanséw” (Interesariusz I).

Drugi z interesariuszy réwniez podkreslal koniecznos¢ otwarcia na glos part-
neréw spotecznych: ,Otwarto$¢ na analizy i ekspertyzy nie tylko wlasne, ale
tez partnerow. Partnerzy spoteczni tez maja swoich ekspertow, nie traktujmy
ich opinii, analiz jako dziatania lobbingowe, ale jako wsad do analizy wlasnej”
(Interesariusz II).

Bardzo wazne jest prowadzenie dialogu w atmosferze otwartosci i zaufa-
nia. , To jest kultura wystepujaca po obu stronach, to znaczy nieprzyjmowanie
przez strone rzagdowaq zasady «okopoéw $w. Tréjcy» - ma by¢ nasze, zgodnie
z zaproponowang kropka i przecinkiem, a wy to sobie mozecie. Taka atmosfe-
ra nie sprzyja dialogowi. Sg resorty, ktére specjalizujg sie¢ w takim podejsciu.
Chodzi o to, aby zbudowa¢ pewne zaufanie pomiedzy administracja publicz-
na a organizacja. To si¢ wypracowuje. Po pewnym czasie, jesli dana organiza-
cja przesyta sensowne stanowiska, nawet jesli nie s3 one przyjmowane, to sa
powaznie analizowane. Takie relacje buduje sie przez lata” (Interesariusz I).
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Inny z rozméwcéw podkreslal wage prowadzenia jak najszerszego dialogu.
»Z punktu widzenia jakosci dialogu, uwazam, ze powinien on by¢ jak najszer-
szy. Oczywiscie skutkuje to wigksza praca urzednikéw” (Interesariusz II).

Przedstawiciel ministerstwa zaakcentowat, ze waznym elementem w tej kwe-
stii jest nastawienie Kancelarii Prezesa Rady Ministrow do problematy-
ki przygotowywania ocen skutkéw regulacji i prowadzenia konsultacji oraz
wspolpraca z Rzadowym Centrum Legislacji. W ostatnich latach wzrasta
zrozumienie dla tych proceséw. ,Stad dziatania upowszechniajace kulture
konsultacji w resortach, spotkania na temat waznosci konsultacji, upowszech-
nienie platformy e-konsultacji” (OKPU).

W opinii jednego z interesariuszy, ostatnio nastepuja zmiany idace w dobrym
kierunku: ,Mniej wiecej od roku administracja robi sie troche bardziej przy-
jazna. Spotykaja sie, rozmawiajg, czasem obiecujg, ze co$ zrobia. Z tym ro-
bieniem, to moze nie zawsze wychodzi tak, jak méwig, ale chociaz atmosfera
jest lepsza. Moze jest to syndrom przedwyborczy. Ale widze postep, widze,
ze urzedy sie zmieniaja, przestaja traktowaé konsultacje jako walke o jedy-
nie stuszny ksztatt swojego projektu. Tu przoduje Ministerstwo Gospodarki,
UOKIK, a nawet widze jaskotki w Ministerstwie Finanséw” (Interesariusz I).

Wsréd spraw waznych, choé¢ bardziej technicznej natury, wymieniano wilasci-
Wy sposéb reakcji ministerstw na przeslane uwagi do projektow. Istotnym
elementem dobrze przeprowadzonych konsultacji publicznych jest udzielenie
odpowiedzi interesariuszom. W opinii pracownika Ministerstwa Gospodarki,
przedstawianie ich w formie tabeli zbiorczej jest rozwigzaniem lepszym niz
wysylanie oddzielnych odpowiedzi takze dlatego, ze wtedy instytucje uczest-
niczace w konsultacjach widza swoje uwagi w wymiarze innych uwag. ,To
moze wplywac na jego [interesariusza] postrzeganie procesu, bo czasem do
jednego zapisu sa kompletnie wykluczajace sie uwagi” (OKPU).

Jeden z interesariuszy przychylit sie do tej opinii: ,Rozumiem ministerstwo,
Ze nie odnosi sie do wszystkich uwag indywidualnie” (Interesariusz I). Drugi
interesariusz wyrazil jednak odmienne stanowisko: , Nie dostalismy odpowie-
dzi na nasze uwagi. Uwazam, ze aby podnies¢ poziom konsultacji, nalezato-
by odpowiedzie¢ indywidualnie kazdemu, kto przystal uwagi. Zestawienie
uwag w tabeli jest fatwiejsze dla ministerstwa. Przyspiesza proces legislacyj-
ny. Tabela przyspiesza prace. Osoba prowadzaca projekt ma go przeprowa-
dzi¢ sprawnie, w okreélonym czasie. Wtedy ma sie sukces polityczny. Chodzi
o wypchniecie projektu z rzadu do sejmu” (Interesariusz II).

Dobra praktyka jest zapraszanie na konferencje uzgodnieniowe wszystkich, kto-
rzy wniesli uwagi do projektu. Ministerstwo Gospodarki deklaruje, ze zawsze
tak robi: , Taki mamy standard” (OKPU). Buduje to przekonanie partneréw spo-
tecznych, Ze sa nimi rzeczywiscie, nie za$ tylko z nazwy. Ponadto na konferencji
uzgodnieniowej fatwiej jest zmieni¢ stanowisko ministerstwa, jesli podobne wnios-
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ki przedstawia kilku interesariuszy. ,Jeéli te propozycje sa neutralne dla budzetu
parnistwa, to sa szanse na wprowadzenie zmiany. Jesli uwagi sa nawzajem [sie] wy-
Kluczajace, to minister broni swojego pierwotnego stanowiska” (Interesariusz I).

Dla jednego z interesariuszy bardzo wazne byto wyznaczenie odpowiednio
dlugiego - trzydziestodniowego - terminu na przedstawienie uwag. ,Wila-
§ciwy termin, to juz sie utarlo - trzydziesci dni. Wszyscy powinni otrzymywac
taki sam termin. Projekty sa przez nas konsultowane w ten sposob, ze otrzy-
mamy projekt wysytamy za posrednictwem departamentu relacji do naszych
czlonkéw. Dajemy im czas na przedstawienie uwag, a potem opracowujemy
wspolne stanowisko przekazywane do resortu” (Interesariusz II).

Obaj interesariusze do elementéw pozytywnych zaliczyli prowadzenie badan
ex post. ,Ministerstwo Gospodarki robi co roku dla aktéw, ktére wprowadzi-
li, taki screening. Do tego procesu zapraszaja tak zwanych ekspertow z mia-
sta, organizacje, przedstawicieli strony spolecznej, aby powiedzieli, co mysla
o tym akcie. I czesto im wychodzi, Ze ustawe trzeba by uchylié. Proces ten
jest sensowny i korzystny, o ile bedzie wola polityczna, aby dokona¢ zmiany”
(Interesariusz I). ,Powinien by¢ co rok, dwa [lata] robiony przeglad skutkéw
wprowadzenia regulacji. Czasem robione sa takie przeglady z udzialem part-
neréw spotecznych” (Interesariusz II).

Pewnym zaskoczeniem byla dla nas niemal jednomy$lna opinia wszystkich
rozmoéwcow na temat korzystania z ekspertyz zamawianych na zewnatrz.

Ministerstwo Gospodarki w pracach nad uzasadnieniami i ocenami skutkow
regulacji wykorzystuje rézne Zrédta, na przyktad badania i raporty Gléwnego
Urzedu Statystycznego czy instytucji finansowych, prosi inne resorty i przedsie-
biorcéw o wskazanie opracowarn, poszukuje danych w Internecie. Rzadko za-
mawia opracowania u ekspertéw zewnetrznych: ,Na palcach jednej reki moge
policzy¢ takie sytuacje. Staramy sie przede wszystkim pozyskiwa¢ informacje
z ministerstw” (OKPU). Dlaczego tak sie dzieje? ,Uwazam, ze administracja
pracuje intelektualnie. Na wiedzy zewnetrznej opiera sie w procesie prekonsul-
tacji i konsultacji, jest to tez Zrédlo wiedzy. Ekspertyza moze by¢ tylko elemen-
tem procesu, jednym ze zZrédet wiedzy. Nie wyobrazam sobie, Ze jest zamawiana
ekspertyza, ktéra jest potem przekladana jeden na jeden na projekt legislacyj-
ny. Administracja nie moze sprowadza¢ swojej roli do funkcji zamawiajacego”
(OKPU). Z wypowiedzi tej przebija obawa o mozliwo$¢ wywierania zbyt du-
zego wplywu przez ekspertéw zewnetrznych na dzialalnoé¢ legislacyjng rza-
du. Urzednicy sami chca dokonywac wyboru sposréd dostarczanych im opinii.

Wtasciwie w tym samych duchu wypowiadali sie obaj interesariusze. Tworze-
nie prawa jest zadaniem panstwa. ,Moim zdaniem, pafistwo powinno mieé
na tyle sprawny aparat naukowo-badawczy, aby samemu wykonywac te pra-
ce. Ale jesli paristwo nie ma tego aparatu, to powinno te zadania zleca¢ na ze-
wnatrz, oczywiscie przy zachowaniu wszystkich warunkéw gwarantujacych
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obiektywizm ekspertyzy. Ekspertyza nie moze mie¢ «nalecialosci» wynikaja-
cych z oczekiwan resortu albo podmiotu, ktéry robi jg. Idealna sytuacja jest
taka, gdy panstwo ma instytuty, panstwo samo przygotowuje projekt i nie
szuka wsparcia z zewnatrz” (Interesariusz I). ,Korzystanie z ekspertyz, a na-
wet pisanie projektéw ustaw przez firmy zewnetrzne jest powaznym zagad-
nieniem. Nie ma tu dobrej odpowiedzi. Jesli projekt zewnetrzny traktuje sie
jako szkielet, ktory jest opracowywany przez urzad - to tak. Czasami zlecenie
na zewnatrz przyspiesza proces. Sa u nas niezalezni eksperci. Pisanie ustawy
to raczej zadanie Rzagdowego Centrum Legislacji” (Interesariusz II).

Opinie na temat przyczyn niewtasciwego przeprowadzenia
konsultacji publicznych i przygotowania oceny skutkéw regulacji

Za gléwna przyczyne niepowodzenia we wlasciwym przeprowadzeniu projektu
legislacyjnego zaréwno strona rzadowa, jak i strona obywatelska uwazaja brak za-
ufania i otwartego dialogu: ,Czasami partnerzy spoleczni moga nie mie¢ przeko-
nania, ze beda mie¢ wplyw na rozwigzania zaproponowane przez rzad” (OKPU).
~Najwiekszy problem jest taki, ze konsultacje miedzyresortowe maja niemniejszy
efekt niz konsultacje spoleczne, zwlaszcza [wazne jest] stanowisko Ministerstwa
Finans6éw i Ministerstwa Spraw Zagranicznych” (Interesariusz I).

Obie strony odmiennie widzg jednak przyczyny takiego stanu rzeczy. Jeden
z interesariuszy zauwazyl, ze niektérzy urzednicy s zamknieci na dialog, gdyz
obawiajq sie posadzenia o uleganie wpltywom lobbystéw. , Jest po stronie urzed-
niczej problem z dialogiem. Sg zamknieci na jakikolwiek dialog, bo jest przeko-
nanie, ze przedsiebiorca to zlodziej, spotykanie sie z przedsigbiorca to poddanie
sie wplywowi lobbystéw. Potrzebne sa szkolenia w tej dziedzinie dla urzed-
nikow” (Interesariusz II). Drugi z partneréw spolecznych podkreslat bezwiad
instytucji rzadowych: , To jest dtugi proces. Od powstania pomystu w gabine-
tach politycznych do przekucia na projekt przez urzednikéw nizszego szczebla
mija dlugi czas. Gléwna bariere we wprowadzeniu dobrych pomystéw stano-
wi opér urzedniczy” (Interesariusz II). Dla przedstawiciela ministerstwa pro-
blemem moze by¢ brak zgrania w zespole ministerialnym, sytuacja, Ze , minister
kaze zrobi¢ konsultacje, a urzednicy nie widza sensu tego dziatania” (OKPU).

Powazng przeszkoda w dobrym przeprowadzeniu procesu konsultacji jest
zbyt krotki czas przeznaczony na konsultowanie projektow. , Niektore resor-
ty maja tendencje do dawania bardzo krétkich terminéw na konsultacje. M6-
wimy na przyklad o Ministerstwie Finanséw, ktore na konsultacje projektow
rozporzadzen czy ustaw daje zazwyczaj pie¢ dni. Nie méwiac juz o projektach
stanowisk do Komisji Europejskiej, na ktére daja dwa dni” (Interesariusz II).

Problemem jest takze zbyt p6Zne upublicznianie tabeli zbiorczej z uwagami. ,Moz-

na mie¢ uwagi co do czasu upubliczniania tego dokumentu. Nieciekawie jest, jak
pojawia sie on na dzien przed konferencja uzgodnieniowg” (Interesariusz I).
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Wilasciwy czas przyznany na skonsultowanie projektu jest wazny, poniewaz
- zdaniem jednego z interesariuszy - nawet duze organizacje przedsiebiorcéw
dysponuja ograniczonymi zasobami i czesto nie moga uczestniczy¢ w tym pro-
cesie w takim wymiarze, w jakim by tego oczekiwaty. ,Nie wiem, czy w Pol-
sce jest wiele organizacji [przedsigbiorcéw], ktére maja wystarczajace zasoby
isily, zeby uczestniczy¢ w procesie legislacyjnym, ktéry jest diugotrwaly i mimo
wszystko skomplikowany. Co oznacza, ze albo korzystaja ze stuzb prawnych
swoich czlonkéw lub korzysta sie z kancelarii prawnych” (Interesariusz I).

Niekiedy poziom dokumentéw towarzyszacych procesowi legislacyjnemu
jest staby. ,,Uzasadnienie musi by¢ zgodne z treScig aktu prawnego. Bywa, ze
tak nie jest. Wynika to z tego, ze akt sie zmienia, a tych zmian nie nanosi sie do
uzasadnienia. Ponadto w OSR oblicza sie zyski i straty wylacznie z punktu wi-
dzenia budzetu panistwa” (Interesariusz I).

Jako jedna z przyczyn podaje sie brak wystarczajacej wiedzy wsréd urzedni-
kow: , Zeby przygotowaé prawidtowo OSR, trzeba sie otworzyé na wszelkie,
takze zewnetrzne analizy. Duzy problem jest z obliczaniem kosztéw wprowa-
dzenia regulacji. Czasem wyglada, Ze te obliczenia sa robione sobie a muzom”
(Interesariusz II). Kolejna wymieniang przyczyna jest brak prowadzenia dzia-
lan prelegislacyjnych: ,Jak sam nie wiem i nikogo nie spytalem, jakie beda
skutki dla przedsiebiorcéw, to zrobie staby OSR” (Interesariusz I).

Do stabosci dokumentéw procesu legislacyjnego jeden z interesariuszy zalicza
takze btedy w wyliczeniu kosztéw wprowadzenia regulacji dla przedsiebiorcéw.
,OSR nie sg rzetelne, jesli chodzi o wyliczanie kosztéw, ktére poniosa przedsiebior-
cy. Administracja publiczna nie zdaje sobie sprawy ze skutkéw ekonomicznych,
dla fatwosci prowadzenia dziatalnosci gospodarczej lub z wplywu wprowadzenia
aktu prawnego na relacje pomiedzy przedsiebiorcami” (Interesariusz I).

Zwrécono réwniez uwage na to, ze platforma internetowa Rzadowy Proces
Legislacyjny prowadzona przez Rzadowe Centrum Legislacji moze by¢ trudna
do korzystania dla partneréw spotecznych. ,Zeby dobrze czyta¢ RCL, trzeba
by¢ w procesie legislacyjnym. Trzeba sie orientowac w stanowiskach poszcze-
goblnych ministerstw. Tam sa te dokumenty, ale zeby to $ledzi¢, to to wymaga
dosy¢ duzej dyscypliny i wiedzy prawniczej” (Interesariusz I).

Opinie na temat tego, co powinno sie zmienié, aby konsultacje publiczne
i oceny skutkow regulacji byty wtasciwie prowadzone i przygotowywane

W opinii pracownika Ministerstwa Gospodarki, na poprawe procesu konsul-
tacji wplynie wprowadzony w nowym Regulaminie pracy Rady Ministrow
obowiazek przygotowania raportu z konsultacji. ,Podnosimy range konsul-
tacji. Nie bedzie to juz jeden z pietnastu elementéw OSR, a samodzielny doku-
ment, ktérego nie mozna zby¢ trzema zdaniami” (OKPU).
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Duze nadzieje resort pokiada takze w upowszechnieniu platformy do konsul-
tacji online, uwazajac, ze podniesie to standard konsultacji i zapewni wszyst-
kim zainteresowanym pelny dostep do nich. Reakcja partneréw spotecznych,
z ktérymi rozmawialiémy, $wiadczy o tym, ze nie wszyscy interesariusze sg
do tej nowosci przekonani. Jeden z nich stwierdzil, ze woli korzysta¢ z pa-
pierowej formy korespondencji, gdyz tatwiej jest mu wtedy udokumentowaé
swoja prace jego pracodawcom. ,Nie korzystam. Jestem przyzwyczajony do
papieru. Wole mie¢ dowdd na krok przeze mnie wykonany dla naszych czlon-
kéw. By¢ moze to jest moje osobiste podejscie” (Interesariusz I). Wypowiedz
drugiego interesariusza byta mniej sceptyczna: ,Korzystamy z platformy RCL.
Jestesmy do niej przekonani, bo daje szerszy aspekt pod katem prawniczym.
Platforma e-konsultacji jest dla mnie powieleniem platformy RCL. Platforma
e-konsultacji spelnia swoje zadanie dla $rednich i matych przedsiebiorcéw
- spelnia zadanie otwartosci” (Interesariusz II). Jak sie wydaje, sceptycyzm
ten wynika przede wszystkim z uprzywilejowanej pozycji organizacji, ktéra
reprezentuje rozméwca, wynikajacej z uczestniczenia w Komisji Tréjstronne;.

Partnerzy spoteczni widzieli konieczno$¢ zbudowania przez ministerstwa
stabilnej, dobrze wyksztalconej kadry urzedniczej: , Administracja publicz-
na powinna mie¢ stabilna droge zatrudnienia i awansu. Paristwa nie sta¢ na ta-
nig administracje. Z naszego punktu widzenia, nie jest fajnie, jak osoba stojaca
po stronie rzagdowej ciggle sie zmienia i nie ma pojecia o skutkach swoich pro-
pozycji. Trzeba inwestowa¢ w urzednika, tak aby w momencie nabycia wie-
dzy i umiejetnosci nie odchodzil z ministerstwa «do miasta», co oznacza, ze
powinni by¢ dobrze optacani i zeby byto sta¢ departament [na zlecanie] prac
na zewnatrz” (Interesariusz I). Z postulatem zatrudniania wykwalifikowanej
kadry wigze sie potrzeba szybkiej reakcji na zmieniajaca sie sytuacje: ,Ko-
nieczno$¢ dokonania szybkiej zmiany obowigzujacej regulacji, zwtaszcza z po-
wodu zmian prawa europejskiego” (Interesariusz II).

Podkreslano réwniez potrzebe zapraszania na konferencje uzgodnieniowe
partneréw spotecznych: ,Konferencje uzgodnieniowe powinny by¢ otwarte na
partneréw spotecznych. Zazwyczaj na nie zapraszane sa wylacznie instytucje
rzadowe” (Interesariusz II), i przeznaczania odpowiedniej ilosci czasu na wy-
razenie opinii: , Trzymanie si¢ przez administracje terminéw wyznaczanych na
przedstawienie stanowisk przez strone spoleczna. Niezaskakiwanie nas przed-
stawianiem dokumentéw z dnia na dzierr. To uniemozliwia nam przygotowanie
stanowiska. Co z tego, ze ja dostane jakie$ stanowisko rzadu polskiego do Komi-
sji Europejskiej, ktore ma by¢ gotowe na drugi dzien. Wtedy moge tylko przed-
stawi¢ swoje stanowisko bez konsultacji z czlonkami” (Interesariusz I).

O ile partnerzy spoleczni widzieli konieczno$¢ zauwazenia rosnacej roli orga-
nizacji pozarzadowych: ,Przyznam, ze czlonkowie Komisji Tréjstronnej maja
uprzywilejowana pozycje w procesie konsultacyjnym. Jest pytanie, czy dialog
spoleczny w Polsce powinien by¢ poszerzony o organizacje pozarzadowe. Spojrz-
my na sytuacje w Unii - ECES - pracodawcy, trzeci sektor, zwigzki zawodowe.
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Najwyzszy czas, zeby wymusic te zmiany” (Interesariusz II), o tyle pracownik Mi-
nisterstwa Gospodarki wyrazit opinie, Ze czesto brakuje mu chetnych do dialogu
po stronie spolecznej: ,Mam niedosyt. Mam wrazenie, Ze czasem jest wiecej roz-
mowy o potrzebie dialogu niz samego dialogu. Mnie osobiscie tego dialogu cza-
sem brakuje. Opinie parter6w czesto bardzo by nam sie przydaty jako argumenty
w naszym dialogu, dyskusjach z kolegami z resortéw. Ten dialog moégtby tez nas
zwroéci¢ we wlasciwym kierunku. My nie zawsze wiemy, jakie jest najlepsze wyj-
Scie. Czesto brakowato mi zaangazowania organizacji przedsiebiorcéw. Kultura
dialogu potrzebna jest po obu stronach. Musi dochodzi¢ do interakcji” (OKPU).
Jak sie wydaje, oba te spostrzezenia sg prawdziwe.

B Drugie studium przypadku — projekt
Ustawy o zmianie ustawy o ochronie konkurencji
i konsumentéw oraz o zmianie innych ustaw

Opis projektu wynikajacy z dokumentéw zamieszczonych
na platformie internetowej Rzagdowy Proces Legislacyjny

Problem, jaki miat regulowa¢ projekt ustawy, i zaproponowany sposéb
jego rozwigzania

Celem projektowanej nowelizacji Ustawy z dnia 16 lutego 2007 roku o ochronie
konkurencji i konsumentéw bylo - jak wynika z lektury uzasadnienia do pro-
jektu ustawy - ,wdrozenie rozwigzan wzmacniajgcych polski system ochrony
konkurencji i konsumentéw, wptywajacych na wieksza skutecznosé obecnie
obowiazujacych regulacji (szczegolnie w zakresie zwalczania karteli, bedacych
najpowazniejszymi naruszeniami konkurencji), oraz na uproszczenie i skréce-
nie procedur, zwlaszcza w zakresie kontroli koncentracji”. Ten ostatni element
byt uzasadniany , licznymi postulatami srodowisk biznesowych”. Projekt miat
takze stuzy¢ wyeliminowaniu watpliwosci interpretacyjnych, ktére , wynikly
w toku stosowania aktualnie funkcjonujacych przepisow”. Omawiany projekt
byl przygotowywany przez regulatora rynku, ktéry w obszarze regulacji pro-
wadzi postepowania administracyjne. Z dokumentéw procesu legislacyjnego
wynika, Ze urzad ten przeprowadzit analize efektywnosci instrumentéw pra-
wa antymonopolowego i ochrony konsumentéw, dokonujac jej ,na podstawie
doswiadczen zebranych w toku 5 lat stosowania przepiséw ustawy”.

Innym celem omawianej regulacji byl takze , rozwéj instytucji prawnych stu-
zacych lepszemu dziataniu prawa ochrony konkurencji”, co konkretyzowalo
sie w propozycji wprowadzenia pewnych nowych instytucji prawnych zna-
nych prawu ochrony konkurencji w innych systemach prawnych.
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Powyzsze oznacza, ze projektodawca dokonat analizy ex post obowiazujacej
ustawy, a proponowane zmiany wynikaja z wnioskéw ptynacej z takiej analizy.

Wsrod sposobéw osiggniecia wskazanych wyzej celéw przewidziano ingeren-
cje ustawodawcy w przepisach obejmujacych procedure kontroli koncentracji
przedsiebiorstw, modyfikacje procedury kontroli i przeszukan, wprowadze-
nie ,$rodkéw zaradczych” (instytucje prawne stuzace skutecznemu zakon-
czeniu stosowania przez przedsiebiorce praktyki ograniczajgcej konkurencje),
wprowadzenie procedury dobrowolnego poddania si¢ karze, modyfikacje ist-
niejacej w systemie prawnym instytucji prawnej zwanej leniency (doprecyzo-
wanie warunkéw, ktére musi spelnic przedsiebiorca ubiegajacy sie o tagodne
potraktowanie przez regulatora), doprecyzowanie przestanek dotyczacych
ustalania wysokosci kar nakladanych przez regulatora, przyznanie regula-
torowi kompetencji nakladania kar na osoby fizyczne pelnigce funkcje kie-
rownicze w przedsiebiorstwach - za dopuszczenie do naruszenie przez tego
przedsiebiorce zakazéw w zakresie naruszenia prawa konkurencji (miedzy
innymi za dopuszczenie do tworzenia karteli). Zaproponowano takze wpro-
wadzenie dodatkowej ochrony konsumentéw w wypadku stosowania przez
przedsiebiorcéw najpowazniejszych praktyk naruszajacych zbiorowe intere-
sy konsumentéw. Ponadto przedstawiono propozycje kilku nowelizacji, kt6-
rych celem bylo ,wyeliminowanie niespdjnoéci redakcyjnych i watpliwosci
interpretacyjnych”.

Opis procesu legislacyjnego, jaki sie wytania z dotagczonej dokumentacji

Projekt - jako jeden z nielicznych (15 na ogétem 110 procedowanych) - byt
tworzony na podstawie zalozen, cho¢ projekt ustawy nie byt przygotowywa-
ny przez Rzagdowe Centrum Legislacji.

Projekt zatozeri zostal opracowany przez legislatoréw Urzedu Ochrony Kon-
kurencji i Konsumentéw i opublikowany na platformie internetowej Rzadowy
Proces Legislacyjny 15 maja 2012 roku. Tego dnia Prezes Urzedu Ochrony Kon-
kurencji i Konsumentéw skierowat projekt zalozeni do konsultacji publicznych.

W toku prac nad projektem zatozen 5 czerwca 2012 roku przestano je Radzie
Legislacyjnej przy Prezesie Rady Ministrow.

Konferencja uzgodnieniowa w ramach uzgodniers miedzyresortowych zosta-
ta zorganizowana 27 czerwca 2012 roku. W rezultacie tej konferencji przygo-
towano druga wersje projektu zalozen projektu Ustawy o zmianie ustawy
o ochronie konkurencji i konsumentéw (wersje te opublikowano 16 lipca
2012 roku) oraz test regulacyjny.

Drugiego lipca 2012 roku prezes Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumen-
tow zaprosil dwadziescia dwa podmioty spoteczne na konferencje uzgodnie-
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niowa w sprawie projektu zalozefi do Ustawy w zmianie ustawy o ochronie
konkurencji i konsumentéw. Chodzito o trzydniowa konferencje, ktéra byta
zaplanowana tak, aby kazdego dnia mozna bylo omawia¢ inne zagadnienie:
10 lipca 2012 roku - uwagi dotyczace zagadnieri zwigzanych z kontrolg kon-
centracji oraz kontrolq i przeszukaniem u przedsiebiorcy, 11 lipca - uwagi do-
tyczace propozycji w zakresie srodkéw zaradczych i dobrowolnego poddania
sie karze, 12 lipca - uwagi dotyczace procedury leniency, kar pienieznych i po-
zostatych kwestii objetych nowelizacja. Jeszcze przed rozpoczeciem trzydnio-
wej konferencji, 5 lipca 2012 roku opublikowano na platformie internetowe
Rzadowy Proces Legislacyjny tabele przedstawiajace zestawienie nadestanych
uwag. Materialy te byly podzielone na trzy czesci tematyczne - zgodnie z pla-
nowanym przebiegiem konferencji uzgodnieniowe;j.

Dokumentacja procesu legislacyjnego ujawnia informacje, ze 16 lip-
ca 2012 roku projekt zalozeri zostal przestany do ponownych uzgodnien
miedzyresortowych.

Po trzydniowej konferencji raz jeszcze przygotowano i opublikowano (20 lipca
2012 roku) tabele z uwagami. W tym wypadku gospodarz konsultacji bardziej
szczegotowo odnidst sie w tabeli do formulowanych uwag (réwniez wéwczas,
gdy dana uwaga nie zostata przez projektodawce uwzgledniona).

Rada Legislacyjna odniosta sie do przekazanej jej w czerwcu wersji projektu,
przesylajac uwagi 16 sierpnia 2012 roku. Oznacza to, ze uwagi te nie dotyczyly
tych etapéw prac nad projektem zalozen, ktére odbywatly sie w okresie miedzy
prosba o uwagi a ich sformulowaniem przez Rade Legislacyjng. Urzad Ochrony
Konkurencji i Konsumentéw odnidst sie nastepnie do uwag Rady Legislacyjne;j.

W wyniku powyzszego przygotowano nowa wersje projektu zalozen pro-
jektu ustawy, datowana na 30 sierpnia 2012 roku.

Staly Komitet Rady Ministréow rozpatrywat projekt 13 wrzesnia 2012 roku,
kwestie sporne za$, ktére wyniknetly podczas tego posiedzenia, byty nastepnie
przedmiotem spotkania roboczego przedstawicieli resortéw formulujacych
te kwestie (17 wrzesnia 2012 roku). Zgodnie z dokumentacja procesu legisla-
cyjnego, uzyskano woéwczas kompromis miedzy prezesem Urzedu Ochrony
Konkurencji i Konsumentéw a ministrem sprawiedliwosci i prezesem Rzado-
wego Centrum Legislacji. Przedmiotem kwestii spornych byly miedzy innymi
takie problemy, jak uzupelnienie zalozen o przestanki warunkujgce powsta-
nie odpowiedzialnosci osoéb fizycznych (cztonkéw organéw zarzadzajacych
przedsiebiorstwami) za dopuszczenie do zlamania przez przedsiebiorce zaka-
zu praktyk naruszajacych konkurencje, wykluczono podwéjna odpowiedzial-
nos¢ administracyjna i karna za ten sam czyn, wprowadzono zasade nastepczej
odpowiedzialnosci osoby fizycznej w stosunku do wczesniejszej odpowie-
dzialnosci przedsiebiorcy. Staly Komitet Rady Ministréw przyjat projekt i re-
komendowat projekt Radzie Ministréw na posiedzeniu 20 wrzeénia 2012 roku,
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ustalajac jednoczesnie, Ze projekt zostanie uzupelniony o wczesniejsze pro-
pozycje Rzadowego Centrum Legislacji. W rezultacie przygotowano nowy
tekst projektu zalozen projektu ustawy, datowany na 24 wrzesnia 2012 ro-
ku. Na tym etapie prac, na prosbe Przewodniczacego Statego Komitetu Rady
Ministréw, 10 pazdziernika 2012 roku prezes Urzedu Ochrony Konkurencji
i Konsumentéw przedstawit zestawienie kar natozonych na przedsiebiorcéw
w 2011 roku w zwiazku ze stwierdzeniem naruszenia zbiorowych intereséw
konsumentéw i - dodatkowo - informacje na temat pozostalych dziatan urze-
du podejmowanych w celu ochrony nieprofesjonalnych uczestnikow rynku.
Toczyly sie takze uzgodnienia zwigzane z uwagami formulowanymi przez
Rzadowe Centrum Legislacji. Staly Komitet Rady Ministréw ostatecznie roz-
strzygnalpojawiajace sie kwestie spornena posiedzeniu 18 pazdziernika 2012ro-
ku, rekomendujac woéwczas ponownie projekt zalozernn Radzie Ministrow.
Rada Ministréw przyjela projekt zalozen 20 listopada 2012 roku.

Projekt Ustawy o zmianie ustawy o ochronie konkurencji i konsumentéw
oraz o zmianie niektérych innych ustaw (z dnia 21 listopada 2012 roku), kt6-
ry przygotowano na podstawie wczesniejszych zalozen, zostal opublikowany
na platformie internetowej Rzadowy Proces Legislacyjny 18 grudnia 2012 ro-
ku. Tego dnia prezes Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw skiero-
wal projekt do konsultacji spotecznych. Jako nieprzekraczalny termin na zgla-
szanie uwag wskazano 17 stycznia 2013 roku. Nastepnie przediuzono termin
o kolejne trzydziesci dni.

Podobnie jak w wypadku konsultacji spotecznych na etapie zalozeri do pro-
jektu, takze na etapie konsultacji samego projektu zorganizowano trzydniowa
konferencje uzgodnieniowa z udzialem zaproszonych przedstawicieli strony
spotecznej (odbyta sie ona w dniach 13-15 lutego 2013 roku) i przygotowa-
no zestawienie tabelaryczne uwag zgloszonych w procesie konsultacji. Dane
w zestawieniu tabelarycznym byty podzielone na trzy czesci (zgodnie z po-
dzialem zagadniert wynikajacych z problematyki poruszanej w projekcie), po
konferencji uzgodnieniowej gospodarz konsultacji opublikowal dodatkowe
tabelaryczne odniesienie si¢ do zgloszonych uwag.

Na etapie uzgodnien miedzyresortowych, ktére rozpoczely sie wraz ze skie-
rowaniem projektu ustawy do konsultacji publicznych, zastepca przewodni-
czacego Statego Komitetu Rady Ministréw zasugerowal prezesowi Urzedu
Ochrony Konkurengji i Konsumentéw uzupelnienie oceny skutkéw regulacji
o liczbe przedsiebiorstw, na ktdére zostata w ostatnich latach natozona kara za
naruszenie zakazu zawierania porozumien ograniczajacych konkurencje oraz
za utrudnianie albo uniemozliwianie kontroli lub przeszukania.

Czternastego marca 2013 roku projekt skierowano do ponownych uzgod-
nieri miedzyresortowych. Zgloszone podczas tych uzgodnienn uwagi zosta-
ly nastepnie wyjasnione w toku dwustronnych roboczych spotkann miedzy
zglaszajacymi uwagi prezesem Rzadowego Centrum Legislacji i ministrem
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sprawiedliwosci a prezesem Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentow.
Odbyto sie réwniez robocze spotkanie w Ministerstwie Gospodarki, zorgani-
zowane w zwiazku z rozbieznosciami pojawiajgcymi sie w trakcie ponownych
uzgodnien (na spotkaniu tym ustalono pozostawienie rozbieznosci miedzy
Ministerstwem Gospodarki a Urzedem Ochrony Konkurencji i Konsumen-
tow do rozstrzygniecia na kolejnych etapach prac legislacyjnych - rozbieznosé
dotyczyla dookreslenia odpowiedzialnosci materialnej za ewentualne szko-
dy, ktére moglyby powsta¢ w wyniku niestusznego opublikowania informacji
o rzekomym naruszeniu przez przedsiebiorce przepisow prawa). Dwudzieste-
go 6smego marca 2013 roku minister spraw zagranicznych uznal, ze przedsta-
wiony mu projekt jest zgodny z prawem Unii Europejskiej.

Po konsultacjach i uzgodnieniach miedzyresortowych (czeSciowo z udzia-
lem zaproszonych przedstawicieli organizacji spolecznych) przygotowano
nowa wersje projektu ustawy, jednoczesnie modyfikujac jego nazwe. Wer-
sja projektu z 9 kwietnia 2013 roku nosila juz tytul Projekt Ustawy o zmia-
nie ustawy o ochronie konkurencji i konsumentéw oraz ustawy - Kodeks
postepowania cywilnego i zostala przekazana Stalemu Komitetowi Rady
Ministrow.

Staly Komitet Rady Ministréw zajmowat sie¢ projektem na trzech posiedze-
niach: 25 kwietnia (na tym posiedzeniu zdjeto projekt z porzadku obrad w celu
dokonania dodatkowych uzgodnien z Ministerstwem Gospodarki, przesadza-
jac wczesniej o koniecznosci uzupelnienia uzasadnienia do projektu ustawy
o poréwnanie rozwiazan dotyczacych okresu przedawnienia w sprawach
praktyk ograniczajacych konkurencje w innych krajach), 9 maja (na tym po-
siedzeniu zdjeto projekt z porzadku obrad w celu dokonania dodatkowych
uzgodnien) i 16 maja. Staly Komitet Rady Ministrow przyjal projekt ustawy
wraz z materialami uzupelniajacymi przedstawionymi przez Urzad Ochro-
ny Konkurencji i Konsumentéw i zobowiazat jego prezesa do skorygowania
jednego z przepiséw projektu ustawy, rozstrzygajac w ten sposob istniejaca
wczesniej rozbiezno$¢ miedzy prezesem Urzedu Ochrony Konkurencji i Kon-
sumentoéw a ministrem gospodarki.

Dwunastego lipca 2013 roku projekt ustawy wraz z projektami aktéw wyko-
nawczych zostal przestany Radzie Ministréw. Na tym etapie prezes Rzadowe-
go Centrum Legislacji przedstawil prezesowi Urzedu Ochrony Konkurencji
i Konsumentow dodatkowe uwagi, co skutkowalo przestaniem 22 lipca
2013 roku Radzie Ministréw autopoprawki do projektu (chodzito o ustalenie
brzmienia niektérych projektowanych przepiséw i uzupelnienie uzasadnienia
projektu o informacje na temat orzeczenia wydanego przez Trybunat Sprawied-
liwosci 6 czerwca 2013 roku).

Rada Ministréw przyjela projekt ustawy 23 lipca 2013 roku i zdecydowata

o skierowaniu projektu do sejmu. Projekt wplynal do laski marszatkowskiej
30 sierpnia 2013 roku.
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Ocena dotaczonej dokumentacji, zwtaszcza tresci uzasadnienia
i oceny skutkow regulacji

Uzasadnienie ma charakter samodzielnej analizy prawnej, z ktérej maja wyni-
ka¢ konsekwencje w formie nowelizacji (konsekwencje przepiséw istniejacych
inowo postulowanych). Nie wiadomo jednak, jaka jest skala problemu, ktére-
go rozwiagzanie ma by¢ rezultatem wprowadzanych przepisow.

Jak wspomniano wyzej, z dokumentéw procesu legislacyjnego wynika, ze
projekt zalozen, a nastepnie projekt ustawy, ktérego celem jest - ogdlnie rzecz
ujmujac - zwiekszenie ochrony konkurencji i konsumentéw, jest wynikiem
analiz dokonywanych przez regulatora rynku. Analizy te, jesli zostaly przy-
gotowane, nie znajduja - naszym zdaniem - wystarczajacego uwidocznienia
w dokumentach procesu legislacyjnego. Lektura dokumentéw procesu legisla-
cyjnego wskazuje, ze przyjeto jakby domyslnie, Ze stan ochrony konkurencji
i konsumentéw nalezy zwiekszy¢, ze trzeba podnies¢ jej standardy, nie dosé
jasno mozna jednak odpowiedzie¢ na pytanie o to, dlaczego trzeba to zrobi¢.
Takiej - posredniej przeciez - odpowiedzi mozna udzieli¢ na podstawie lek-
tury poszczegélnych propozycji ingerencji w przepisy (jesli na przykiad za-
proponowano wyeliminowanie obchodzenia przepisu, musi to oznaczad, ze
odnotowano takie obchodzenie).

W konsekwencji - w toku oceny tego projektu - uznalisémy, ze przyczyny pro-
blemu wymagajacego ingerencji ustawodawcy zidentyfikowano , nie wprost”.
Wedlug nas, jedynie czesciowo opisano skutki tak identyfikowanych proble-
moéw, na przyklad proponujac utajnienie czesci decyzji lub uzasadnienia po-
stanowienia w sprawie koncentracji na rynku, wskazano, ze w ten sposob
jawnos¢ nie bedzie przeszkadzala przedsigbiorstwom w osiaganiu ich celéw
biznesowych.

Uzasadnienie projektu ustawy ma charakter dogmatycznej analizy prawnej
dotyczacej systemu ochrony konkurengji i konsumentéw. Projektodawca do-
konatl préby zaproponowania rozwigzan wynikajacych z polityki paristwa
w zakresie ochrony konkurencji i konsumentéw. W rezultacie wspomnianego
charakteru uzasadnienia problem wymagajacy ingerencji ustawodawcy, a tak-
Ze proponowane rozwigzania, s opisane jezykiem, ktérego zrozumienie moze
stwarzaé klopot przecietnemu odbiorcy.

Wsparto sie orzecznictwem Trybunatu Sprawiedliwosci, zasygnalizowa-
no réwniez, ze poddano analizie inne systemy prawne (Niemcy, Holandia).
W tym ostatnim wypadku nie wskazano Zrédet wykorzystywanych danych.

Wedlug naszej oceny, nie zastosowano szczegdlnej techniki przygotowania
oceny skutkéw regulacji. Nie wyznaczono takze mierzalnych, ilosciowych
wskaznikéw osiggniecia celéw. Nie okreslono ram czasowych osiggniecia ta-
kich celow. Przygotowujac uzasadnienie, nie podano mocnych i stabych stron

212



PROBLEMY ORGANIZACJI | PROWADZENIA KONSULTACJI PUBLICZNYCH
NA ETAPIE RZADOWEGO PROCESU LEGISLACYJNEGO - STUDIA PRZYPADKOW

proponowanych rozwiazan. Nie zidentyfikowano réwniez w uzasadnieniu
i ocenie skutkéw regulacji innych w stosunku do regulacji mozliwosci rozwia-
zania problemu (brak alternatywy).

Treé¢ uzasadnienia projektu koresponduje z testem regulacyjnym, w ktérym
stwierdzono, ze ewaluacja skutkéw projektu nastapi po dwéch latach od wej-
§cia w zycie ustawy, ale uzasadnienie ostatecznie przyjetego projektu ustawy,
a takze sam projekt - w warstwie propozycji normatywnych - o tym nie wspo-
minaja. Caly dokument oceny skutkéw regulacji w wersji przedstawionej Ra-
dzie Ministréw byl bardzo zwiezly i niezwykle krotki.

Opis i ocena przebiegu procesu konsultacji spotecznych i publicznych

W ramach konsultacji publicznych projekt zalozer, a takze projekt samej ustawy,
opublikowano w Biuletynie Informacji Publicznej Urzedu Ochrony Konkuren-
cji i Konsumentéw. Dokumenty te zamieszczono réwniez w serwisie dokumen-
tujacym proces legislacyjny, prowadzonym przez Rzadowe Centrum Legislacji.

Projekt konsultowano z partnerami spotecznymi zaréwno na etapie przygoto-
wywania zalozeni projektu ustawy, jak i na etapie przygotowywania samego
projektu ustawy.

W prosbie o uwagi do projektu zatozeri nie przedstawiono zadnego konkret-
nego pytania do konsultantéw, jedynie poproszono o ,zgloszenie ewentual-
nych uwag” (nie wskazano celu konsultacji). Przewidziano dwadzieécia jeden
dni na zgtoszenie uwag. Pismo kierujgce zatozenia projektu do konsultantéw
zawieralo formute ,brak odpowiedzi we wskazanym terminie zostanie po-
traktowan(e) jako akceptacja przedmiotowego projektu”. Z rozdzielnika tego
pisma wynika, ze przestano je do 153 podmiotéw (organizacji spotecznych,
biznesowych, izb rzemieslniczych).

Z dokumentacji procesu legislacyjnego mozna wnosi¢, ze po skierowaniu pro-
jektu zalozen do konsultacji spotecznych, ale przed koricem terminu, ktory prze-
znaczono na zglaszanie uwag, przedstawiciele Urzedu Ochrony Konkurencji
i Konsumentéw (prezes i Zesp6t Legislatoréw) spotkali sie z przedstawicielami
jednego ze stowarzyszen, ktére aktywnie brato udziat w procesie legislacyjnym
(29 maja 2012 roku). W trakcie tego spotkania przedstawiciele stowarzyszenia
mogli poznac ,szerszy kontekst projektowanych przez urzad zatozerr”. Spotka-
nie to poprzedzilo przestanie przez wspomniane stowarzyszenie obszernych
uwag (6 czerwca 2012 roku). Z dokumentéw ujawnionych na platformie inter-
netowej Rzadowy Proces Legislacyjny nie wynika, aby podobne spotkania od-
bywaly sie réwniez z innymi interesariuszami. Przeslane przez wspomniane
stowarzyszenie uwagi wyrdznialy sie objetoscia na tle innych opinii zgtoszo-
nych do Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw (75 stron wraz z pismem
przewodnim). Uwagi stowarzyszenia byly przygotowane przez grupe robocza
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stworzona na potrzeby opracowania uwag do projektu zatozerr przedstawio-
nych przez Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw. Warto odnotowac,
Ze nazwiska 0s6b tworzacych te grupe, wraz z ich afiliacjami (poszczegélne kan-
celarie prawne), zostaly ujawnione w nadestanych materiatach.

Pismo z prosba o uwagi, ktére byto kierowano do konsultacji spotecznych
na etapie konsultacji projektu ustawy, przestano 158 podmiotéw. Pierwotny
termin na zglaszanie uwag na tym etapie wynosit trzydziesci dni, ale ,w na-
wigzaniu do licznych présb o przediuzenie terminu do zglaszania uwag”
prezes Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw podjat decyzje o prze-
diuzeniu tego terminu do 28 stycznia 2013 roku, a wiec o kolejne trzydzie-
Sci dni. W rezultacie czas na zglaszanie uwag do projektu ustawy wynosit
szesédziesiat dni. Choé¢ pierwotnie wyznaczono czas na zgloszenie uwag
w okresie $wiagtecznym, to przedluzenie terminu na zgtaszanie uwag o ko-
lejne trzydziesci dni sprawia, ze analizowany proces legislacyjny wyrdznia
sie spoérod innych analizowanych procesow legislacyjnych diugoscia okre-
su konsultacyjnego.

Na platformie internetowej Rzadowy Proces Legislacyjny opublikowano
29 pism z uwagami nadestanymi w toku konsultacji projektu zatozen do usta-
wy i35 pism z uwagami przekazanymi przez interesariuszy w ramach konsul-
tacji spotecznych projektu ustawy. Na kazdym ze wskazanych etapéw procesu
legislacyjnego przygotowywano i publikowano na platformie internetowej
Rzadowy Proces Legislacyjny tabelaryczne zestawienie uwag strony spolecz-
nej. Publikacje takie wyprzedzaly o kilka dni organizowane przez Urzedu
Ochrony Konkurencji i Konsumentéw trzydniowe konferencje uzgodnienio-
we z udzialem zaproszonych przedstawicieli strony spotecznej. Konferen-
cje takie byly podzielone tematycznie - kazdego dnia konferencji omawiano
inng grupe probleméw - i odbywaly sie zaréwno na etapie konsultacji zalozen
projektu, jak i na etapie konsultacji samego projektu ustawy. Po konferencji
gospodarz projektu przygotowywat kolejne zestawienia tabelaryczne zglasza-
nych i omawianych uwag wraz z odniesieniem sie do tych uwag,.

Do udziatu w konferencji uzgodnieniowej na etapie prac nad projektem zato-
zen ustawy zaproszono 22 podmioty, z kolei do udziatu w analogicznej konfe-
rencji na etapie prac nad projektem ustawy - 132 podmioty.

Gtéwne problemy do zbadania w trakcie wywiadow

Po przeanalizowaniu dostepnych na platformie internetowej Rzadowy Proces
Legislacyjny dokumentéw dotyczacych procesu tworzenia projektu Ustawy
o zmianie ustawy o ochronie konkurencji i konsumentéw oraz o zmianie in-
nych ustaw wyptyneto kilka niejasnosci, ktére nalezato wyjasni¢ w trakcie wy-
wiadéw z przedstawicielami Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw
oraz interesariuszami. Byly to nastepujace problemy:
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m Projekt zostal sporzadzony w Urzedzie Ochrony Konkurencji i Konsumen-
tow. Byt poprzedzony przygotowaniem zatozen. Dlaczego zatem tres¢ pro-
jektu aktu normatywnego nie byla opracowana przez Rzadowe Centrum
Legislacji? Jaka byla rola Rzadowego Centrum Legislacji w tym procesie
legislacyjnym i jak wygladata wspoétpraca miedzy Urzedem Ochrony Kon-
kurencji i Konsumentéw a Rzadowym Centrum Legislacji?

m Z testu regulacyjnego zalozen do projektu ustawy wynika, ze Urzad
Ochrony Konkurengji i Konsumentéw przygotowal projekt ustawy na
podstawie oceny skutkéw regulacji ex post obowigzujacej woéwczas usta-
wy, a takze planowal sporzadzenie oceny skutkéw regulacji ex post pro-
jektowanej woéwczas regulacji. Jak wyglada proces przeprowadzania
w Urzedzie Ochrony Konkurencji i Konsumentéw oceny skutkéw regulacji
ex post, zwlaszcza ze w projekcie nowelizacji nie przedstawiono konkretnych
wspolczynnikéw, ktére moglyby stanowic nastepnie wyznacznik osiggnie-
cia celéw? Nie wskazano réwniez ram czasowych osiggniecia takich celéw.

m Konsultacje spoteczne, ktére obejmowaly réwniez zorganizowanie kon-
ferencji uzgodnieniowych z udzialem przedstawicieli strony spotecznej,
przeprowadzono na etapie prac nad projektem zalozeri do projektu usta-
wy ina etapie prac nad samym projektem ustawy. Czy nie dezorganizowa-
fo to pracy gospodarza projektu?

m W uzasadnieniu projektu nie znalazly sie wskazania Zrédel dotyczacych
poréwnan miedzynarodowych, jednoczeénie jednak w toku prac legisla-
cyjnych Kancelaria Prezesa Rady Ministréw sugerowala uzupelnienie uza-
sadnienia projektu i oceny skutkoéw regulacji o dane dotyczace poréwnan
miedzynarodowych. W jaki spos6b zatem zostaly one przeprowadzone
ijak obywatel moze nastepnie powtérzy¢ sposéb przeprowadzenia analizy
przez projektodawce?

Obraz wytaniajacy sie z rozmow z osobg koordynujaca
w Urzedzie Ochrony Konkurencji i Konsumentéw merytoryczne
prace nad projektem ustawy i zdwoma interesariuszami

Wyjasnienia, uwagi i oceny dotyczace procesu tworzenia projektu
Ustawy o zmianie ustawy o ochronie konkurencji i konsumentéw
oraz o zmianie innych ustaw

Jak to wszystko sie zaczelo, w jaki spos6b przebiegat proces analizy obowia-
zujacej wowczas ustawy? ,ZaczeliSmy prace w 2011, a nawet jeszcze wczes-
niej - w 2010 roku. ZaczeliSmy od naszych komérek organizacyjnych zbieraé
opinie na temat tego, jak funkcjonuje ta ustawa z 2007 roku. To byt taki bardzo
wstepny etap. Jednym z celéw nowelizacji jest wyjasnienie watpliwosci inter-
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pretacyjnych zwiazanych z przepisami, [wyjasnienie] jak one funkcjonuja. Na
poczatku byla w urzedzie wewnetrzna analiza, a jednocze$nie i rownolegle
otrzymaliSmy duzy material [od jednej z organizacji spotecznych] na temat
tego, co mozna by zmieni¢ w ustawie” (OKPU). Czy impuls do nowelizacji
przyszed! ze strony spotecznej? ,Nie. Dzialo sie to réwnolegle. Z jednej stro-
ny, wewnatrz urzedu, w delegaturach i departamentach: przeglad przepiséw,
co budzi watpliwosci interpretacyjne, jakie sa potrzeby wzmocnienia naszych
narzedzi, co wymaga usprawnienia, a jednoczeénie prowadziliémy rozmowy
z interesariuszami, dostawaliémy materiaty. [...] Nie wystepowalismy do [or-
ganizacji] o stanowisko co do postulatéw. To bylto z ich wlasnej inicjatywy”
(OKPU). W omawianym procesie legislacyjnym wspodtpraca miedzy organiza-
cjami pozarzadowymi a regulatorem byla dostrzegalna. ,[Dzialamy] poprzez
warsztaty, na ktore zapraszamy naszych czlonkéw, pracownikow urzedu
i wybranych gosci, a po drugie - w formie grup roboczych, ktére przygoto-
wuja uwagi do projektéw nowelizacji ustaw i aktéw prawnych nizszej rangi.
Nie przypominam sobie, bysmy kiedykolwiek z wlasnej inicjatywy przygo-
towywali jakie$ propozycje daleko idacych zmian, zanim dowiedzieliémy sie
o tym, ze juz sa jakie$ propozycje nowelizacji, nad ktérymi urzad juz pracu-
je, albo juz powstat jaki$ projekt. Natomiast niewatpliwie [byliémy] wielkim
zwolennikiem nowelizacji, o czym urzad moégl wiedzie¢ z naszych warszta-
tow, na ktore urzednicy sa zapraszani” (Interesariusz I).

Na pytanie o to, czy w Urzedzie Ochrony Konkurencji i Konsumentéw stan-
dardowo jest przygotowywana ocena skutkéw regulacji ex post, przedstawi-
ciel urzedu potwierdzil, Ze to dzialanie standardowe. ,Standardowe. Ustawa
funkcjonowata przez jakis czas i z tego wyciagaliémy wnioski. Tez wptywa-
ja do nas sygnaty od przedsiebiorcéw, do ktérych ta ustawa jest skierowana,
i tego sie rzeczywiscie nazbieralo. PézZniej czes$¢ tych potrzeb legislacyjnych
zostata wpisana do Polityki konkurencji na lata 2011-2013["""]: ze widzimy po-
trzebe wzmocnienia pewnych rzeczy, przegladu pewnych procedur. Teraz
to bedzie kontynuowane, bo prezes UOKiK zapowiada, ze nalezy sprawdzic¢,
jak dziata ta [znowelizowana w 2012 roku] ustawa. Tez bedziemy robi¢ OSR
ex post. Teraz OSR ex post bardziej wynika juz z uwarunkowan formalnych
zwigzanych z tym, Ze Regulamin pracy Rady Ministréw sie zmienit i taki OSR
ex post zostal oficjalnie usankcjonowany. Wtedy, te trzy, cztery lata temu, ro-
bilismy to z wlasnej inicjatywy” (OKPU). Kiedy Urzad Ochrony Konkuren-
¢ji i Konsumentéw ma zamiar przygotowac kolejny projekt ustawy? ,To nie
jest tak, ze to nastapi szybko: przejrzenie i sprawdzenie jak przepisy dziataja”
(OKPU). Wynika to z tego, ze Urzad Ochrony Konkurencji i Konsumentéw
bedzie dokonywat analizy na podstawie prowadzonych przez siebie postepo-

171 Chodzio dokument Polityka konkurencji nalata 2011-2013, Urzad Ochrony Konkurencji i Konsumentéw,
Warszawa 2011 - http:/ /www.uokik.gov.pl/download.php?plik=10111 [dostep: 4 listopada 2014 roku].
Kolejny dokument to Polityka konkurencji na lata 2014-2018, Urzad Ochrony Konkurencji i Konsumentéw,
Warszawa 2013 - http:/ /www.uokik.gov.pl/download.php?plik=14688 [dostep: 4 listopada 2014 roku].
Powstaty roéwniez: Polityka konsumencka na lata 2010-2013 - http://www.uokik.gov.pl/download.
php?id=628 [dostep: 4 listopada 2014 roku], i Polityka konsumencka na lata 2014-2018 - http:/ /uokik.gov.pl/
download.php?plik=14684 [dostep: 4 listopada 2014 roku].
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wan administracyjnych. Aby sprawdzi¢, w jaki spos6b dzialaja konkretne in-
stytucje prawne, Urzad Ochrony Konkurencji i Konsumentéw bedzie musiat
poczekac na taka sytuacje, w ktérej w prowadzonym przed nim postepowa-
niu dojdzie do wykorzystania takich instytucji. ,Na przyktad: gdyby$my mie-
li robi¢ ewaluacje na przyklad srodkéw zaradczych, to tak naprawde bedzie
musiala by¢ taka sprawa, decyzja, w ktérej beda srodki zaradcze, pézniej caly
proces odwotawczy i dopiero pézniej zobaczymy, jak to zafunkcjonuje. Bedzie
trzeba troche tych doswiadczen pozbieraé. Tutaj [przy ocenie funkcjonowa-
nia ustawy z 2007 roku] bylo tak samo. [...] Nie zaktadamy, Ze bedziemy pisac
nowelizacje za na przyklad dwa lata. Zakladamy, ze bedzie przeprowadzo-
na ocena. Czy wynikiem tej oceny bedzie nowelizacja - oczywiscie nie moze-
my w tej chwili przesadzi¢” (OKPU). Regulator rynku przygotowuje w toku
,normalnej swojej aktywnosci” wiele dokumentéw strategicznych i poradni-
kowych. W wyniku takich prac moga pojawic sie problemy, ktére nastepnie
zostana zidentyfikowane jako wymagajace ingerencji legislacyjnej. , Dzisiaj nie
potrafimy odpowiedzie¢ na pytanie, jakich obszaréw bedzie dotyczyla kolej-
na nowelizacja. By¢ moze jakas podpowiedzia bedzie to, co bedzie zawarte
w nowych strategiach i politykach konkurencji i konsumenckich, bo tam sa
czesto wnioski, ktére dotycza zmian legislacyjnych. Tak bylo w poprzedniej
strategii - Polityce konkurencji. Ale te strategie jeszcze nie sa przygotowane”
(OKPU). Czy regulator dokonuje ewaluacji calo$ciowej, czy tez koncentruje
sie¢ na konkretnych instytucjach prawnych? ,Tutaj sie koncentrowaliémy na
ochronie konkurencji. To jest gléwna czesé¢ tej nowelizacji. Takich probleméw
byto wiele. MieliSmy pewien zakres zmian, pdzniej wyszliémy z tym do part-
neréw spotecznych i byla tez konferencja we Wroctawiu, na uniwersytecie
[...]. Czes¢ propozycji wychodzila od przedsiebiorcéw, bo w naszych celach,
na przyklad w usprawnieniu procedur, tam wiele rzeczy moglo sie zmiescic¢”
(OKPU).

W jaki sposéb powstawal projekt zalozeni? Jak zorganizowano proces ana-
lityczny w urzedzie? ,W urzedzie powstal zespoél taczacy przedstawicieli
wszystkich [zainteresowanych departamentéw], czyli, z jednej strony, de-
partament analityczny - Departament Analiz Rynku, ktéry bardzo aktywnie
uczestniczy w przygotowaniu strategii, z ktérych [nastepnie] wynikaja pro-
pozycje zmian legislacyjnych, byl Departament Prawny - legislacyjny, byli
tez przedstawiciele departamentéw merytorycznych - z nimi omawialismy
kwestie zwigzane z ochrona konkurencji: Departament Ochrony Konkuren-
cji, Departament Kontroli Koncentracji. [...] Prezes UOKiK merytorycznie brat
udziat w pracach zespotu, kierowal tymi pracami” (OKPU). Jaka byta zatem
rola Rzadowego Centrum Legislacji w tym procesie? , Wynikajaca z Regu-
laminu pracy Rady Ministréw. W sytuacji, gdy mieliSmy przygotowane juz
zalozenia [...], byl 2012 rok, a potem, pod koniec 2012 roku, wystaliémy juz
projekt opracowany na podstawie tych zalozeri. Na jednym i na drugim etapie
wspoélpracowaliSmy z RCL w takim znaczeniu, ze zostalo im to przestane
do uzgodnien. Oni przestali bardzo obszerne uwagi - na jednym i na drugim
etapie. Uczestniczyli w obu konferencjach uzgodnieniowych [...] i potem na
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etapie komisji prawniczej. I bylo jeszcze kilka spotkan dwustronnych - tylko
pomiedzy UOKIiK i RCL, skupiajacych sie na konkretnych problemach. Pa-
mietam na przyktad spotkanie po [Stalym] Komitecie Rady Ministréw, kiedy
do konkretnej instytucji [prawnej] zostaty zgloszone uwagi Ministerstwa Go-
spodarki i RCL i tutaj zostaliémy zobowigzani przez [Staty] Komitet Rady Mi-
nistréw do takiego spotkania, by wypracowaé wspdlne stanowisko” (OKPU).

Cho¢ projekt ustawy powstawal na podstawie zatozeri,, Rzadowe Centrum
Legislacji nie opracowalo projektu. W trakcie wywiadu przedstawiciel
Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw odniost sie do tej kwestii: , Tu-
taj w ogole nie bylo takiego zamystu, bo od poczatku zatozeniem bylo to, ze
my bedziemy pisaé ten projekt. Z Regulaminu pracy Rady Ministréw wyni-
ka, Ze jezeli w kompetencjach danego organu jest przygotowanie projektow
aktéw prawnych, no to ten organ to przygotowuje, a my mamy w «naszej»
ustawie, ze prezes UOKIiK przygotowuje projekty ustaw z zakresu ochro-
ny konkurencji i konsumentéw” (OKPU). Czy to jest dobre rozwiazanie?
»,Nam sie podoba. Dla nas to bylo dobre rozwiazanie” (OKPU). Co bytoby
zlego w tym, zeby to Rzadowe Centrum Legislacji przygotowywalo taki pro-
jekt? ,Nam bardziej zalezalo na tym, zeby mie¢ wsparcie z ich strony. [...]
Mamy tez komoérke legislacyjna, mamy tez legislatoréw, ktérzy sa w stanie
przetozy¢ zatozenia na jezyk przepisow. [..] Mielismy tez do$wiadczenie
z pisaniem zalozen Ustawy o kredycie konsumenckim. Tam wtasnie tak to
byto przygotowane, ze na podstawie naszych zatozen pisat to RCL i trwato to
diugo. Byly, generalnie, zastrzezenia ze strony departamentéw, ktére wspot-
pracowaly. [...] Nie bylo to takie sprawne, jak w przypadku tego procesu le-
gislacyjnego. Jesli kto$ siedzi, tak jak my, juz dwa lata w tych przepisach,
to prosciej jest, zeby RCL wspieral, a nie pisal. I tak kazdy merytoryczny
przepis trzeba wyttumaczy¢ RCL: o co w nim chodzi. Oni zreszta sami tego
potrzebuja, bo boja sie, ze przez jakas ingerencje legislacyjna moze sie [zbyt
mocno] zmieni¢ normy. To zwlaszcza przy jakichs regulacjach, projektach
0 obszernym zakresie merytorycznym - tu jest trudno. Bo sg oczywiscie r6z-
ne akty prawne. Sg takie, Ze po prostu jest jedna konkretna rzecz do zmiany
i to nie budzi wiekszych watpliwosci. Woéwczas, owszem, czemu nie? RCL
to szybko zrobi. Ale przy takich dosy¢ kompleksowych nowelizacjach albo
przy tworzeniu nowych ustaw to praca z nowymi instytucjami, jak np. kre-
dyt konsumencki, nie jest tatwa. [...] Im nie jest tatwo przenikna¢ w te ma-
terie i napisa¢ ten projekt. I przez to ten proces legislacyjny sie wydluza
ponad miare. To nie jest Zle, Ze on jaki$ czas trwa, bo on musi trwag, ale wy-
dtuza sie czasami ponad miare. Tego chcieliSmy unikna¢ w tym przypad-
ku, a i tak [ten proces legislacyjny, dotyczacy nowelizacji z 2012 roku] dtugo
trwat” (OKPU).

Podmiotéw, do ktérych skierowano prosbe o uwagi w procesie konsultacji
spolecznych, bylo wiele. W jaki sposéb identyfikowano te podmioty? , Naj-
pierw, jeszcze przed zaloZeniami, odbyla sie duza konferencja. Tam zostali
zaproszeni przedstawiciele przedsiebiorcéw, prawnikéw. Spojrzelismy na to,
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kogo te regulacje moge dotyczy¢ i w porozumieniu z Departamentem Wsp6t-
pracy z Zagranica i Komunikacji Spotecznej (oni obstuguja BIP, oni organizuja
konferencje, wspdtpracuja z partnerami spolecznymi) skompilowalismy liste.
[...] To jest akt prawny o charakterze horyzontalnym, przekrojowy, dotycza-
cy generalnie przedsiebiorcéw i dotyczacy tez generalnie konsumentéw, wiec
zar6wno stowarzyszenia konsumenckie, jak i organizacje przedsiebiorcow,
ale i konkretne, branzowe stowarzyszenia przedsiebiorcéw - wiedzieliémy, ze
musimy je uwzgledni¢. W tym przypadku absolutnie nie byto takiej sytuacj,
ze powielilismy jaka$ starg liste do konsultacji publicznych. To pierwszy taki,
przygotowywany przez nas akt, gdzie naprawde bardzo szeroko podeszli-
smy do kwestii konsultacji” (OKPU).

Dlaczego postanowiono podejé¢ do konsultacji tak szeroko? ,Po prostu
doceniliémy to. Stalo si¢ dla nas jasne, ze dobrze skonsultowany spolecz-
nie projekt, ze wszystkimi srodowiskami, bedzie po prostu - kiedy bedzie
funkcjonowal w okreslonym stanie prawnym - bardziej warto$ciowy dla
tych podmiotéw, do ktérych jest adresowany. Zawsze mieliémy szerokie
spektrum podmiotéw, do ktérych przesylaliémy [projekty w konsultacjach].
Tutaj ta ustawa jest tak przekrojowa ijest tu duzo takich bardzo matych kwe-
stii, ktére moga na przyklad dotyczy¢ jakiego$ obszaru. [...] Na przyktad:
w pewnym momencie chcieliémy mie¢ dostep do tajemnic bankowych - jesli
chodzi o przeszukania i kontrole - to jeden maly przepis na tle catej ustawy.
[...] I w zwiazku z tym wysylaliémy projekt do [srodowiska bankéw pol-
skich]. I chociaz wielu interesariuszom podobalo si¢ to, ze [chcemy przy-
spieszy¢ postepowania], to [srodowisko bankéw] sygnalizowalo, ze jednak
to nie bedzie takie proste. Wskazywali na r6zne uwarunkowania i w koricu,
ostatecznie, wyszto tak, Ze [zostawiliémy] to w takiej procedurze, w jak jest
teraz” (OKPU).

Czy tak liczna grupa interesariuszy i organizowanie konferencji uzgodnienio-
wych z ich udziatem nie dezorganizowalo pracy urzedu? ,Nam nie opézniato
prac to, ze wyslaliSmy [prosby o uwagi] do tak wielu podmiotéw. Wyznaczy-
liSmy termin miesieczny [na zglaszanie uwag]. Nawet go przediuzaliémy p6z-
niej. Bardziej [op6Znialo] czekanie na wyznaczenie terminu [Statego] Komitetu
Rady Ministréw, te rzadowe etapy. Natomiast [w konsultacjach] byt termin,
dos¢ sprawnie nam to szlo. Jesli chodzi o zglaszanie uwag, bardziej terminowo
sie zachowywali przedsiebiorcy niz resorty. Obsuwy, ktére mieliémy w har-
monogramie prac, bardziej wynikaly ze wspélpracy z organami administracji
publicznej” (OKPU).

W dalszej czesci wywiadu znalazly sie oméwienia innych probleméw wyni-
kajacych z wstepnej analizy procesu legislacyjnego. Przywolane tam wypo-
wiedzi dotycza zaréwno sformulowanych wstepnie pytari szczegélnych, jak
i ogolnie tego, co wplywa na wtasciwe lub niewlasciwe przeprowadzenie kon-
sultacji lub przygotowanie oceny skutkéw regulacji.
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Opinie na temat tego, co powoduje, ze konsultacje publiczne
i oceny skutkow regulacji sg przygotowywane i prowadzone zgodnie
z obowigzujgcymi standardami

+[W projekcie ustawy] byty r6zne kwestie kontrowersyjne. Na te kwestie mozna
patrzeé z r6znych stron. My, jako urzad, patrzymy [na nie] z naszej perspekty-
wy, a przedsiebiorcy patrza ze swojej. Im wiecej jest tych organizacji przedsie-
biorcéw, to kazda z jeszcze innej perspektywy patrzy na okreslone kwestie.
I'w toku uzgodnienn mozna wypracowac cos, co jest wersja optymalna. Spotkac
sie posrodku drogi. Tych punktéw widzenia mieliémy strasznie duzo, bo prze-
ciez wystalismy [projekt réwniez] do sadéw [...]. Z mojego punktu widzenia to
byto bardzo, bardzo korzystne, ze z punktu widzenia czy procedury odwotaw-
czej, czy procedury w urzedzie i [z perspektywy] interesariuszy, [réwniez] bran-
zowych, to zostato bardzo szczegétowo oméwione” (OKPU).

Czy stanowiska interesariuszy przedstawiane w procesie konsultacji uzupet-
niaja ocene skutkéw regulacji? ,Bylo bardzo fajnie, bo dochodzito nie tylko
do sporéw miedzy nami, a strong spoleczna, ale tez [ujawnialy sie] konflik-
ty intereséw miedzy r6znymi podmiotami ze strony spolecznej. Na niekto-
re kwestie oni sami miedzy sobg inaczej patrzyli, a to bylo spojrzenie inne
niz nasze. Im wiecej jest tych podmiotéw, tym wiecej moze z tego wszystkie-
go wyjé¢. To oczywiécie nas wzbogaca. Stuzy temu, Ze my lepiej poprawiamy
[projekt]” (OKPU). Stanowiska innych podmiotéw bioracych udziat w konsul-
tacjach byty analizowane przez interesariuszy: , W calym procesie opieralismy
sie najpierw na analizie projektu zalozen do projektu nowelizacji, a potem sa-
mego projektu nowelizacji, w jakims$ stopniu kierowaliémy sie tez uwagami,
ktoére sptynely od innych konsultowanych organizacji. Zwazywszy, ze to sa
jedyne typy dokumentéw, ktére nas interesowaly i jakie byly nam potrzeb-
ne, pomijajac moze jedynie taka tabelke, w ktérej urzad na pewnym etapie
podsumowal uwagi wszystkich organizacji, to te dokumenty odpowiadaly
naszym oczekiwaniom” (Interesariusz I). Organizacje w mniejszym stopniu
zinformatyzowane moga jednak nie postrzega¢ nowych form publikacji stano-
wisk jako wtasciwej formy realizacji zasady responsywnosci: , Kiedys, kiedy
mniej tego bylo, strona rzadowa mogta sobie pozwoli¢ [na przesytanie zwrot-
ne stanowisk do zgltoszonych uwag]. Kiedys, jak wysylalismy swoje stanowi-
sko, to w uzasadnieniu do ustawy [...] elegancka byta odpowiedz na [...] pisma.
I to dostawali postowie - mogli sie zapoznaé, ze w procesie konsultacji takie
i takie zajeto stanowiska [...] i rzad odpowiadat dlaczego nie uwzglednil” (In-
teresariusz II).

,Kiedy tworzono system konsultacji online, [...] to mialam taka uwage, ze te
konsultacje online nie do kofica beda miarodajne. [...] Jezeli taka organiza-
cja, jak my, zajmie stanowisko w jakiej$ sprawie, [a reprezentujemy podmio-
ty zatrudniajgce tacznie ponad 300 tysiecy pracownikéw], to trzeba przyznac,
Ze jest to glos reprezentujacy spora grupe. A stowarzyszenie, ktére ma
30 cztonkow, tez napisze uwagi, wysle na te strone. [...] Tam moga i pojedyn-
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czy przedsiebiorcy stac... [...] Wystarczy, ze sie zorganizuje grupa kilkudziesie-
ciu przedsigbiorcéw, bedzie kilkadziesigt opinii” (Interesariusz II). Na pytanie
o0 to, czy rzeczywiscie wazna jest liczba uwag, nie za$ sita zawartych w nich
argumentow, interesariusz odpowiedzial: ,Ilos¢ tez, bo to moga by¢ zupelnie
przeciwne argumenty, réwnie wazne. I teraz trzeba wywazy¢, czy tak my-
§li 90% przedsiebiorcéw, czy tylko jeden, chociaz [na platformie internetowej]
byto oficjalnych wystapien kilkanascie razy wiecej” (Interesariusz II).

~Strona spoleczna jest istotna. Nie da sie jej wyeliminowac zupelnie [na przy-
klad zastepujac analityka wewnatrz urzedu]. Nie jest tak, ze poprawa anali-
tyki wyeliminowalaby istotna role strony spoleczne;j. [...] Nie ma gwarancji,
[ze tak by sie stalo]. Moze w naszym OSR tego nie wida¢, ale my$my sie w na-
szym zespole, wewnetrznie, spotykalismy mnéstwo razy i bardzo szczegoto-
wo omawialiémy [propozycje] i robiliémy wewnetrzne analizy. To nie bylo
tak, Ze to bylo bez zastanowienia. Mnéstwo rzeczy odpadlo tez na wczesnym
etapie pracy. Potem przedsiebiorcy jeszcze proponowali: przeanalizujmy do-
datkowo [jaka$ kwestie] - i woéwczas rozsylaliémy zapytania o to, jak to jest re-
gulowane w innych krajach” (OKPU). Jak zatem interesariusze oceniali dob6r
srodkéw? Czy sposéb przeprowadzania konsultacji byt wlasciwy? ,Jesli mo-
wimy o typie srodkéw [przeprowadzania konsultacji], to, moim zdaniem, byly
one dobrane wlasciwie, bo tak naprawde kluczowe w procesie konsultacji sa
dyskusje, czyli mozliwos¢ spotkania twarzg w twarz z urzednikami i przed-
stawienia ustnie naszych pogladéw, wyjasnienia uwag, ktére przedktadamy,
wystuchania opinii urzedu po to, by w jakis sposéb wypracowaé¢ - w miare
mozliwosci - formule kompromisowa. Po to, by posunaé sie w stosunku do
pierwszych pisemnych uwag, po to, by jednak nasze uwagi w jakims stopniu,
najdalszym mozliwym, akceptowalnym dla urzedu, byly uwzglednione” (In-
teresariusz I).

~Konferencje [z udzialem strony spotecznej] trwaly trzy dni, a wiec nie poszli-
$my droga, ktéra ida niektore instytucje, ze chca wszystko w ciagu jednego
dnia «upchnaé». Po tych konsultacjach, po tych spotkaniach, przygotowali-
$my raz jeszcze projekt, opisywalidémy, co uwzgledniliémy, a co nie, i projekt
byt kierowany do ponownych uzgodnien” (OKPU). Méwiac o formule trzy-
dniowych konsultacji, jeden z interesariuszy ocenil: , Taki proces powinien
sprzyja¢ wypracowaniu lepszej propozydji legislacyijnej, ale wszystko zalezy
od odbiorcy, czyli od urzedu. Istotne jest to, zeby nie zmarnowac szansy, jaka
stanowig spotkania. Istotne jest, by gospodarz podszedl do nich z otwartym
umyslem i checia dowiedzenia sie czegos, gotowoscia i otwartoscia na to,
zeby co$ w projekcie zmienié, a w szczeg6lnosci zmieni¢ w kwestiach istot-
nych. Nie za$ i§¢ [na takie spotkanie] z nastawieniem: «Skoro jest tyle zaanga-
zowanych os6b, to na pewno tu przecinek zauwaza, jaka$ mala niesp6jnosc,
tu stowo niewlasciwe, a to na pewno poprawimy», ale [aby] mie¢ gotowos¢ na
to, ze co do zasad mozna rozmawia¢” (Interesariusz I). ,Podzial «na trzy dni»
byt ciekawy, bo z niektérych stowarzyszen, ci ludzie wymieniali si¢. Jednego
dnia bylo jedno zagadnienie, drugiego dnia inne. [...] I specjalisci przychodzili.

221



TWORZENIE | KONSULTOWANIE RZADOWYCH PROJEKTOW USTAW

Nie musieli z jednej firmy przychodzi¢ wszyscy, tylko byla jedna osoba z da-
nej firmy jednego dnia, potem druga osoba z tej samej firmy drugiego dnia”
(OKPU). Przedstawiciel urzedu przyznat jednak, ze ,tak naprawde przyszli
ludzie z tych najwiekszych organizacji, ktére w Warszawie maja swoja siedzi-
be” (OKPU). Taki sposéb organizowania spotkan, cho¢ wszyscy rozméwcy
uznawali spotkania za istotne dla skutecznosci procesu konsultacji, moze za-
tem dyskryminowac osoby przyjezdzajace na spotkania spoza stolicy.

Opinie na temat przyczyn niewtasciwego przeprowadzenia
konsultacji publicznych i przygotowania oceny skutkéw regulacji

Jednym z gléwnym probleméw dostrzeganych przez interesariuszy w proce-
sie konsultacji publicznych byl czas przeznaczony na przygotowanie uwag.
»Pierwszym naszym krokiem - w odpowiedzi na zaproszenie do konsulta-
cji - byto poproszenie o przedluzenie terminu na przedlozenie uwag” (Inte-
resariusz I). Rozméweca ten zauwazyl réwniez, ze - w wypadku konsultacji
projektu ustawy - czas przeznaczony na konsultacje obejmowatl okres $wia-
teczny (prezes Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw skierowat pro-
jekt ustawy do konsultacji 18 grudnia 2012 roku). Okazato sie jednak, ze Urzad
Ochrony Konkurencji i Konsumentéw uznal argumenty strony spolecznej:
1 rzeczywiscie urzad zgodzit si¢ na przedtuzenie” (Interesariusz I).

W analizowanym procesie legislacyjnym dokument oceny skutkéw regulacji
byt bardzo zwiezly. Czy jest to - zdaniem gospodarza projektu - wystarcza-
jacy sposéb udokumentowania oceny wplywu regulacji? ,Ale dolaczyliSmy
do niego tabele z wynikami konsultacji, a tych stron to byto ze 300. To si¢ nie
miescilo [w ocenie skutkéw regulacji. Dokument] bylby po prostu nieczytel-
ny. Pézniej mieliémy konferencje [uzgodnieniowe] i [...] zaproszeni byli na nie
wszyscy, a przychodzili wszyscy, ktérzy zgtosili uwagi, chociaz niektérzy tyl-
ko sie przystuchiwali. [...] My zrobilismy tabele. W zwiazku z tym, ze tego
byto tak duzo, uwagi byly tak obszerne (zglosilo je 22, a na etapie zalozen
21 podmiotéw z okolo 150 zaproszonych) - mySsmy pogrupowali te uwagi te-
matycznie. Na przyklad jednego dnia spotykaliémy sie odnosnie przeszukania
i kontroli [...] innego dnia w innych tematach. Uwagi byly pogrupowane. Do
niektérych byly nasze stanowiska, niektére byty «do dyskusji». I byly dysku-
sje na ten temat” (OKPU).

Na stwierdzenie, ze do przygotowania oceny skutkow regulacji nie wyko-
rzystano jakiejkolwiek szczegdlnej - rekomendowanej w procesie legisla-
cyjnym - techniki przygotowywania tego typu dokumentéw, przedstawiciel
Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw odpowiedziat: , Rzeczywiscie
- we wstepnej czesci piszemy dosé ogdlnie, ze to kwestia wzmocnienia stan-
dardu, usprawnienia, wyjasnienia. Natomiast przy kazdej instytucji, gdy sie
wchodzi glebiej w uzasadnienie, staraliémy sie wskazad, dlaczego co$ sie ma
zmienié. [...] Oraz trzeba wzia¢ pod uwage, ze gros tej nowelizacji to sg takie
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zmiany proceduralne. To stad wynikato. Wskazywalismy, jak wyglada proce-
dura i z jakich przyczyn ja zmieniamy. Oczywiscie byly wskazywane proble-
my prawne - w duzej czeéci, ale tez to, co na tej faktycznej ptaszczyznie nie
funkcjonowato dobrze. Gtéwnie jesli chodzi o instytucje kontroli przeszukarn,
ale tez na przyklfad przy koncentracjach, wskazywaliémy na to, zZe cze$¢ wnios-
koéw o koncentracje trzeba szybciej rozpatrywac” (OKPU). Istnialy jednak ob-
szary, w ktérych mozna byto ocene skutkéw regulacji przeprowadzi¢ z wy-
korzystaniem stosownych technik przygotowywania tego typu dokumentow.
Wskazal na to jeden z interesariuszy, przywotujgc konkretny przyklad: , W na-
szym przypadku jedna z najistotniejszych kwestii bylo wprowadzanie indywi-
dualnej odpowiedzialnosci wszystkich os6b na stanowiskach kierowniczych
za naruszenia prawa konkurencji dokonane przez przedsiebiorcéw. Po raz
pierwszy co$ takiego bylo wprowadzone. Jest to rzeczywiscie odpowiedzZ na
bardzo istotne i wazne dla polskiej gospodarki zjawisko, jakim jest kartelizacja
gospodarki. Kartelizacja wplywa na gospodarke niekorzystnie, tracg wszyscy.
Tracg przedsigbiorcy na nizszych szczeblach taricucha dostaw, ostatecznie tra-
ca konsumenci. [...] W zwiazku z tym urzad stwierdzil, ze dotychczas stoso-
wane $rodki nie sq wystarczajace do tego, zeby zapobiec powstawaniu karteli,
w szczegoblnosci kary nakladane na spotki zostaly uznane za niewystarczaja-
ce, bo spoétka zawsze potrafila sobie odbi¢ natoZzona kare, na przykiad tym,
ze podnosita potem ceny. Albo z géry wkalkulowywata ryzyko kary i sza-
cowala, ze zyski, ktére odniesie z kartelu, i tak beda wyzsze, niz kara, jaka
ostatecznie poniesie. W zwiazku z tym urzad stwierdzil, ze trzeba w sposéb
skuteczniejszy zapobiega¢ powstawaniu karteli, karzac juz nie spéiki, a bez-
posrednio same osoby fizyczne, czyli osoby na stanowiskach kierowniczych.
Zalozenie stuszne, co$ trzeba z kartelami zrobi¢. Kierunek nawet stuszny, ale
nie do korica. [...] Bo gdyby urzad przedstawil, wrecz zataczyl w jakis sposob,
badania, ktére byly wykonywane na Swiecie, ktére ocenialy, jakie srodki
zapobiegania kartelom sa najskuteczniejsze, ktére z nich jakie maja wady
i zalety, to - by¢ moze - wszyscy zaangazowani w ten proces mieliby lepsza
wiedze o tym, jaka mamy skale mozliwosci i czy ten érodek, ktéry proponowat
urzad, jest rzeczywiscie najtrafniejszy. Akurat w tym wypadku ja twierdze, ze
nie. I wiem, ze w urzedzie byly osoby, ktére indywidualnie si¢ ze mna zgadza-
ja, ale z przyczyn, ktére byly poza urzedem (bardziej dotyczyly polityki), wy-
brano taki a nie inny srodek. Moze gdyby RCL miat dostep do tych badan. [...]
To sa badania zagraniczne, czesto sa to wypowiedzi doktryny, ekonomistéw,
ktérzy badaja jaki rodzaj sankcji w jaki sposéb wptywa na skutecznosé tych
sankcji” (Interesariusz I). Czy przy okazji tego procesu legislacyjnego moz-
na byloby przeprowadzic¢ takie badania w Polsce? ,Zwazywszy, ze méwimy
o czyms$ prospektywnym - w Polsce takie badania nie mialyby sensu, a [mia-
lyby sens] badania poré6wnawcze: jak rézne érodki zastosowane w innych ju-
rysdykcjach jaki odniosty skutek. [Takie badania] mogtyby by¢ pomocne. [...]
To, ze dotychczasowe sankcje byly niewystarczajace, to byto niesporne. Bar-
dziej sporne jest to, czy z palety innych dodatkowych srodkéw, ktére mozna
by zastosowag, to, co wybratl urzad, jest najstuszniejsze. Bo odpowiedzialnos¢
indywidualna moze mie¢ tez rézny wymiar. To moze by¢ odpowiedzialnos¢
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karna cztonkéw zarzadu, to moze by¢ odpowiedzialnosé finansowa, w sensie:
kara administracyjna albo na czlonkéw zarzadu, albo na wszystkie osoby na
stanowiskach kierowniczych, to moglyby by¢ wreszcie sankcje stygmatyzacyj-
ne, czyli polegajace na tym, Ze jest zakaz wykonywania zawodu przez ile$ tam
lat. Jest wiele r6znych mozliwosci. [...] I - poniewaz méwimy o érodkach, kto-
re dopiero mialy by¢ zastosowane - to nie bytoby materialu poréwnawczego
w Polsce. [Pozostaja] tylko badania poréwnawcze” (Interesariusz I). Czego za-
tem zabraklo? ,,Law and economics mi zabraklo. Zdecydowanie. Ekonomicz-
nej analizy prawa. Czyli ekonomicznej analizy tego, czy takie przepisy beda
skuteczne albo jakie konkretnie odniosa one skutki, jakie majg wady i zalety
z punktu widzenia wplywania na gospodarke, na spoteczeristwo, na postawy
przedsiebiorcow” (Interesariusz I). ,To powinno by¢ zlecane profesjonali-
stom - i to takim osrodkom obiektywnym. No bo jezeli jakas organizacja pra-
codawcow dostanie takie zadanie, Zzeby oceni¢ skutki [regulacji], no to, z calym
szacunkiem, ale nie zawsze ona bedzie obiektywna [...]. Jezeli minister finan-
sow zalozy, ze musi uzyska¢ wplywy finansowe, to bedzie udowadnia¢, ze
[dane] rozwigzanie wptynie na wzrost zatrudnienia. Ekonomia ma to do sie-
bie, Ze jest nauka elastyczna i mozna nagina¢” (Interesariusz II).

W uzasadnieniu omawianego projektu, w tym w ocenie skutkéw regulaciji, nie
wskazano zadnych ilosciowych wspoétczynnikow, ktére pozwolityby dokonaé
nastepnie oceny skutkéw regulacji ex post, czyli wykazaé, ze cele noweliza-
cji zostaly osiagniete. ,Mysmy do tego podchodzili inaczej. Tam sg dane mo-
wigce o tym, ze gros spraw, 80%, to sg sprawy, ktére my juz teraz widzimy, ze
beda sie kwalifikowaly do prostego trybu [postepowania], tego miesiecznego.
Tak to wyglada u nas. My piszemy, Ze chcemy przyspieszy¢ postepowania, ale
tez sygnalizujemy w tym projekcie, Ze jest te 20% spraw problemowych, co do
ktérych termin bedzie dluzszy” (OKPU). Nie zalozono jednak jakichkolwiek
wspolczynnikéw ani ram czasowych osiagniecia celéw. , Tylko pytanie, czy
- patrzac na te nasze regulacje - da si¢ w ten spos6b? Nie do korica to jest do
zrealizowania - oparcie na miernikach. Bo jesli na przyktad chodzi o przyspie-
szenie [postepowan]: z jednej strony, bedziemy mieli jednak wydluzenie cze-
Sci, mniejszej, postepowan, z drugiej strony - skrécenie. Ale juz przy innych
instytucjach, na przykltad kontroli przeszukan, trudno to przelozy¢ na jakies
liczby. Mozemy zatozy¢, ze spodziewamy sie nagle stuprocentowego wzrostu
wnioskow LENIENCY["?]. My do tego dazymy, obserwujemy, jak jest w in-
nych krajach, i to nie jest takie proste” (OKPU).

W omawianym procesie legislacyjnym, przywolujac zewnetrzne materialy
w dokumencie uzasadnienia projektu, nie stosowano odestar do Zrodet. Gdy-
by obywatel chcial powtérzy¢ tok myslenia projektodawcy, nie mégtby tego
zrobi¢. W jaki sposéb pozyskiwano zatem dane do oceny skutkéw regula-
¢ji? ,W uzasadnieniu chyba rzeczywiscie nie wskazywali§my takich kon-

172 LENIENCY - obowigzujacy w Polsce od 2004 roku program tagodzenia kar. Nazwa pochodzi od
angielskiego stowa leniency, oznaczajacego poblazliwoséé, wyrozumiatosc.
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kretnych aktéow czy zZrdodel. Nie braliSmy tego z konkretnych opracowan.
Positkowalismy sie oczywiscie Internetem i bezposrednimi kontaktami [...]
z urzedami [zagranicznymi]. Z urzedami, ktdre zastrzegaly, Ze pewne opraco-
wania sa [przeznaczone] do uzytku wewnetrznego. Jest taka sie¢ Europejskich
Urzedéw Konkurencji i wysylamy tam zapytania, na przyktad jak wyglada
dana instytucja, i dostajemy odpowiedzi. Bardzo czesto tego typu rzeczy sa
[objete] klauzulg poufnosci. Nie wszystkie dane mozemy przekazywacé. Dos¢
czesto zastrzegaja, [bo] tam jest na przyklad wiedza operacyjna” (OKPU). Jak
to sie ma do dostepu do informacji publicznej? ,Tak naprawde, jezeli cho-
dzi o te dane z RFI['?], to nie wiem, czy mieli$my kiedykolwiek jakiekolwiek
wnioski [o dostep do informacji publicznej]. Na pewno z rozporzadzenia
1/2003[*], na podstawie ktérego wspétdzialamy - tam jest tajemnica stuz-
bowa['”?]. Ustawa o dostepie do informacji publicznej zaklada, ze w sytuacji,
w ktoérej mamy do czynienia z tajemnicg, to mozemy sie na to powotac. Ale to
nie jest tak, ze cate RFI sg objete klauzulami. A pewnie wiekszos¢ tych rzeczy
mozna by bylo udostepnic. Jak na przyklad [materialy na temat] LENIENCY,
ktére mamy ze Stanéw Zjednoczonych zaczerpniete. [W tym wypadku] przy-
jechala pani z organu antymonopolowego Stanéw Zjednoczonych. Miala
prezentacje, czes¢ z tych rzeczy jest, tak naprawde, na naszej stronie [inter-
netowej], gdzie sg informacje z konferencji z Wroclawia. Czes¢ rzeczy byta
wyszukiwana po prostu na stronach internetowych organéw antymonopolo-
wych. Tam byly zakladki [prowadzace] do aktéw prawnych, czyli ustaw an-
tymonopolowych. To bylo szukane, ze tak powiem, doraznie. Natomiast my
nie tworzyliémy zadnych opracowan szczegéInych. Trudno odesta¢ do Zrédel.
Moglismy odesta¢ do linka [...], jak to wyglada na stronie na przykiad holen-
derskiego organu antymonopolowego. Stosunkowo mato naszymi Zrédtami
byty publikacje juz gdzie$ tam wydane, takie typowe Zrédla, ktore mozna bylo
powota¢ w takim uzasadnieniu. A [wykorzystano] rzeczy pewnie powszech-
nie dostepne, na przyklad srodki zaradcze, ktore tez ma Komisja. Mozna tam
wejs¢ do jakichs komentarzy, [dotyczacych] na przyklad Rozporzadzenia
1/2003, i [znalez¢] tam, w tych artykulach, ktére méwia o tym, z jakiego kata-
logu srodkéw moze korzysta¢ Komisja - a na tym sie tez wzorowalisémy, kon-
struujgc te nasze [rozwigzania]” (OKPU). W gruncie rzeczy, chodzi o postulat
tworzenia prawa opartego na dowodach'”®. W jaki sposéb podchodza do tego
problemu? ,, Wszystko to jest do zweryfikowania. To nie jest tak, ze mySmy so-
bie napisali, ze w Holandii czy w Niemczech jest odpowiedzialnos¢ menedze-
réw, a w istocie jej nie ma. Musieliby$smy odesta¢ do konkretnych przepiséw”
(OKPU). Czy zatem stworzenie uzasadnienia lub oceny skutkéw regulacji byto
jedynie formalnym wypelnieniem obowiazku? , To jest troche tak, ze my byli-
bysmy gotowi, jezeli kto$ by nas prosil o to, by poda¢ [informacje Zr6dlowa].

173 Skrot od requests for information.

174 Rozporzadzenie Rady (WE) nr 1/2003 z dnia 16 grudnia 2002 roku w sprawie wprowadzenia w zycie
regul konkurencji ustanowionych w art. 81 i 82 Traktatu.

175 Rozdzial 6smy Rozporzadzenia Rady (WE) nr 1/2003 nosi tytut Procedura wystuchania stron i tajemnica
stuzbowa. Artykut 28 dotyczy tajemnicy stuzbowej.

176  Evidence base policy.
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To bylibySmy w stanie to zrobi¢. Natomiast nikt nie mial z tym jakiegos wiel-
kiego problemu w toku konsultacji. Kto$ nas prosit, zeby podaé, w ktérych
panstwach [funkcjonuje jaka$ instytucja] - podawaliémy, ale nie proszono nas
o zrédla. Mysle, ze gdyby takie zapytanie padlo, to bylibySmy w stanie uzu-
pelni¢ uzasadnienie. Jesli chodzi o przedsigbiorcéw, to nikt nas nie dopyty-
wal, nikt nie kwestionowal. [...] Raczej mieli bardzo duza wiedze. W naszych
konsultacjach gtéwnie brali udzial prawnicy przedsiebiorcéw, wiec oni mieli,
podejrzewam, wiedze réwna naszej, a miejscami pewnie duzo wieksza prak-
tyczna wiedze na temat tego, jak to wyglada w innych krajach, w Komisji czy
w Stanach Zjednoczonych. Natomiast gtéwnie takie pytania mieliémy na eta-
pie rzadowym. [...] Przygotowywaliémy wéwczas dla pani prezes zestawienia
dotyczace tego, w jakich krajach jak to wyglada, jakie sa wysokosci kar, kwe-
stia limitéw kar na osoby fizyczne, na menedzeréw” (OKPU).

Z dokumentéw procesu legislacyjnego nie wynika, ze Urzad Ochrony Konku-
rencji i Konsumentéw analizowal ,wariant zero”, czyli mozliwos¢ powstrzy-
mania sie od ingerencji ustawodawcy. , To byto na samym wstepie naszych
rozwazan. My mielismy konsultacje na etapie w ogdle przed tym, gdy poja-
wily sie zalozenia. Byla duza konferencja. Byto kilka paneli [...]. I z tego nam
wyszto, ze zmiany musza by¢, ze jest pozytywne przyjecie ze strony przedsie-
biorcéw przynajmniej niektérych zmian. Ale oczywiscie zaktadaliémy [mozli-
wos¢ niepodejmowania interwencji legislacyjnej], ale bardzo szybko decyzja
o tym, ze interwencja legislacyjna jest konieczna, zostala podjeta. I nie mie-
lismy wiekszych watpliwosci, ze takie tez jest oczekiwanie przedsiebiorcow.
Na poczatku zastanawialiSémy sie, czy [zaobserwowane] watpliwosci interpre-
tacyjne da sie [wyjasni¢] na podstawie wykladni. Okazalo sie, ze nie. I potem
byt etap: skonsultujmy z przedsiebiorcami, Ze mamy takie i takie pomysty.
W zwiazku z tym, ze niektore sie spotkaly z pozytywnym odzewem, zatem
stato sie jasne, ze bedzie musiala by¢ jakas nowelizacja. [...] Zaczeliémy pra-
cowad, zanim pojawila sie ustandaryzowana wersja OSR, gdzie [znalazly sie
takie pozygcje, jak] rekomendowane kierunki [zmian], rozwazanie, czy jest za-
sadne podjecie dzialan legislacyjnych. Pracowalismy wedle starego systemu”
(OKPU). Czy dokumentowanie rozwazan na temat ,, wariantu zero” jest sen-
sowne? ,Zdaje sig, ze tak. Jest to bardziej przejrzyste. A jesli chodzi o to, czy
dane cele da si¢ uzyskaé alternatywnymi rozwigzaniami - skoro chcielismy
wprowadza¢ nowe instytucje, to nie da sie tego wprowadzi¢ inaczej. Mozemy
tylko rozwazad, czy je wprowadzad, czy nie. Kiedy zglaszaliSmy [propozycje]
do wykazu prac legislacyjnych, to musieliSmy przygotowac test regulacyjny
i tam jednym z pytar jest to, czy jest mozliwe rozwiazanie problemu przez za-
stosowanie dziatan pozalegislacyjnych. I to opisaliSmy. Moze nie jest to bardzo
szczegotowa analiza, ale zostalo to wyjasnione w kilku zdaniach” (OKPU).

Relatywnie mate znaczenie tresci ujawnionej w dokumencie oceny skutkéw
regulacji akceptowali takze, jak si¢ wydaje, interesariusze: ,Wszystko zalezy
od tego, czy ten dokument zostanie potraktowany jako formalnos¢. [...] Ten
dokument [ocena skutkéw regulacji] tak naprawde nie jest dla interesariu-
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szy. On jest dla ustawodawcy, dla autora projektu, dla rzadu, dla sejmu. [...]
W tym sensie, Ze my [interesariusze] juz wczesniej wiemy, w jakim zakresie
jest mozliwe porozumienie miedzy autorami projektu a nami, a w jakim zakre-
sie urzad nie chce albo nie moze si¢ z nami zgodzi¢, i to, w jaki sposob to zo-
stanie potem podsumowane w OSR, czy bedzie to trafne, czy nie, nic nie wnosi
z naszego punktu widzenia” (Interesariusz I).

Czy udalo sie poprawic¢ projekt ustawy w toku konsultacji? Jeden z interesa-
riuszy tak to skomentowal: ,W mojej ocenie, nie w stopniu wystarczajacym.
W tym przypadku naprawde nie wiem, z czego to wynika. Tu byt problem wie-
lowatkowy, bo byly na przyklad zauwazone przez nas problemy w ustawie,
co do ktérych urzad podzielal nasz poglad, wspélnie chcieliémy co$ w ustawie
poprawié, ale na przyklad Rzadowe Centrum Legislacji zaoponowalo. Byly
problemy w ustawie, ktére dla nas byly istotne, a co do ktérych w ogdle nie
uslyszeliSmy nawet opinii urzedu, wiec nie bylo mozliwoéci dyskusji na ten
temat. Urzad tylko w milczeniu wystuchal naszych uwag, nie komentujac
ich w zaden sposéb, a potem ich nie uwzglednil. Nie wszystkie uwagi do-
czekaly sie wystarczajaco uwaznego pochylenia sie nad nimi i wyczerpujace-
go odniesienia. Ale byly tez kwestie, ktére nie byly uwzglednione od poczatku
w projekcie zalozeni. Probowali$émy na to wplynaé, komentujac juz projekt za-
tozen do projektu nowelizacji, nie spotkato sie to z pozytywnym oddzwigkiem
i tu, jak rozumiem, przyczyna mogla leze¢ juz poza gospodarzem procesu,
na przykiad wzgledy polityczne, cokolwiek, nie wiem” (Interesariusz I). Czy,
zdaniem gospodarza procesu legislacyjnego, uczestnicy konsultacji moga czué
sie usatysfakcjonowani przebiegiem konsultacji? , Wszystkich chyba nie da sie
zadowoli¢. [...] Padaly w korespondencji takie argumenty, Ze nie pozwolilismy
sie wypowiedzie¢ przedsigbiorcom, chociaz byli przeciez zapraszani na konfe-
rencje. Ale chodzi raczej o to, ze nie pozwolilismy sie im wypowiedzie¢ w tym
sensie, ze nie uwzglednilismy ich uwag” (OKPU). ,Bardziej uderza brak dys-
kusji w trakcie spotkan, bo to bylo miejsce, w ktérym mozna byto wykué
wspolne rozwigzanie. Przez dyskusje. To nie jest tak, ze my przyszliémy tam
z zamknietymi glowami i zaloZzeniem, Ze nasze stanowisko jest jedynie stusz-
ne. Po prostu nie zawsze mieliémy partnera do dyskusji” (Interesariusz I).

Opinie na temat tego, co powinno sie zmienié, aby konsultacje publiczne
i oceny skutkéw regulacji byty wtasciwie prowadzone i przygotowywane

»Bardzo pozytywnie odebraliSmy zgode urzedu na to, aby jeszcze przed zto-
zeniem naszych pisemnych uwag spotkac sie [z nami] i ustnie oméwié kierun-
ki naszych uwag. Taka pierwsza reakcja ze strony urzedu o wyjasnienie, co
jest mozliwe, co nie jest mozliwe, gdzie s3 ewentualnie punkty styczne na-
szych pogladéw na ustawe, gdzie wspdlnie mozemy wystepowaé wobec RCL,
gdzie mozemy popieraé stanowisko urzedu odnosnie proponowanych zmian
w ustawie - to wszystko bylo bardzo cenne. Takie spotkanie mialo miejsce”
(Interesariusz I).
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,Szybka Sciezka legislacyjna to jest zaprzeczenie wszelkim konsultacjom.
Tu nie ma zadnych konsultacji. [O wyniku procesu legislacyjnego] decyduje
tylko klub rzadzacy” (Interesariusz II). ,W sytuacji, w ktorej jest duzo uwag,
to rownolegle do wymiany pism [sa przydatne] spotkania. Duzo tatwiej od-
rzucié czyje$ uwagi, jesli sie z nim nie rozmawia. I to jest niekorzystne, wbhrew
pozorom, tez dla nas. Potem to wraca, ludzie pisza na przykiad do kancelarii
premiera, a [w trakcie spotkan] wiele rzeczy udalo nam sie wyjasnic, a nawet
uwzglednié. Przysluchujac sie dyskusjom z innymi podmiotami, [niektérzy
przedsiebiorcy] modyfikowali swoje stanowiska. Punktem wyijscia niektérych
[interesariuszy] byto to, ze chcieli odrzuci¢ wszystkie nowe instytucje, ktore
proponowaliémy, ale w toku dyskusji zaczeliSmy rozmawiac o tych instytu-
cjach, one sie po prostu zmienialy, tez zgodnie z ich propozycjami. I oni potem
przyjeli [te pomysty]” (OKOPU).

ZapytaliSmy przedstawiciela regulatora i jednoczeénie - w wypadku omawia-
nego projektu - gospodarza procesu legislacyjnego o to, czego, jakich umie-
jetnoéci, brakuje stronie spolecznej w procesie konsultacji. ,Umiejetnosci
[dochodzenia do] kompromisu. Byly takie podmioty, ktére stawiaty sprawe
na ostrzu noza, ze ma by¢ tak i tak, i zupelnie nie byly otwarte na nasze argu-
menty. Ale to ewaluowalo. Im bardziej zaawansowany byl proces konsulta-
¢ji, tym bardziej [pojawiala sie sklonno$é do kompromisu]. W wiekszosci
[interesariusze] byli przygotowani. [...] Uwagi czesci z nich byly bardzo szcze-
gotowe” (OKPU). Czy takie zaangazowanie wynika z tego, ze bioracy udziat
w omawianym procesie konsultacji reprezentowali przedsiebiorcow, ktérzy sa
Swiadomi swoich intereséw? , Tak. To najczesciej byli prawnicy wyspecjalizo-
wani w prawie konkurencji, prowadzacy sprawy, praktycy” (OKPU). Czego
zatem, jako gospodarz takich konsultacji, Urzad Ochrony Konkurengji i Kon-
sumentow oczekuje od reprezentacji konsumentéw? , Aktywnego udziatu sto-
warzyszen, organizacji matych i srednich przedsiebiorstw, rzecznikéw praw
konsumentéw - to w przypadku nowelizacji przepiséw konsumenckich”
(OKPU). Tymczasem najaktywniejsi pozarzadowi uczestnicy procesu legi-
slacyjnego aktywnie poszukiwali informacji o stanie prac legislacyjnych:
,Punktem wyjscia oczywiscie byl projekt przestany nam przez urzad wraz
z zaproszeniem do procesu konsultacyjnego, jakkolwiek o tym, ze projekt jest
zaawansowany, wiedzieliémy wczeéniej, powiedzmy, ze z naszego wywiadu”
(Interesariusz I).

Spotkania konsultacyjne zorganizowano jako trzydniowe konferencje. Czy to
wystarczajacy czas na dyskusje? ,By¢ moze czas moglby by¢ troche diuzszy,
ale nie jestem przekonana, ze to jest jaki$ glowny czynnik, bo musze tez przy-
znaé, ze interesariusze mieli r6zny stopien pragmatycznosci w przedstawianiu
swoich uwag. Skrécenie facznego okresu na takie konsultacje mogto by¢ nie-
zbednym czynnikiem dyscyplinujagcym. Rozumiem urzad, bo sa osoby, ktére
wykorzystuja taka okazje, by wylaé wszelkie mozliwe zale, albo nie majg umie-
jetnoéci zwiezlego przedstawiania swoich argumentéw. Czasami, zwlaszcza
w tak duzym gronie konsultowanych podmiotéw, zdarzaja sie osoby, kté-
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re maja zupelnie nieracjonalne propozycje. Im wieksze stowarzyszenie czy
organizacja, tym lepiej byto przygotowane. W trakcie tego procesu konsulta-
qji taka byla prawidlowosé: wieksze organizacje mialy zazwyczaj lepsza infra-
strukture do tego, zeby rzeczywiscie sie przygotowac, zeby zebrac od cztonkéw
uwagi, oméwic je, opracowad, zatrudni¢ prawnika lub skorzysta¢ z prawnika
wewnetrznego, ktéry opracuje nalezycie te uwagi. Osoby [z takich organizacji],
ktore przychodzity [na spotkania], byly lepiej przygotowane” (Interesariusz I).
Taka prawidlowos¢ potwierdzit, jak sie wydaje, inny z interesariuszy: ,Jestem
w [pewnym zespole przy jednym z ministerstw], w ktérym przyjemnie sie pra-
cuje, ale nie zawsze sie tam stucha gltoséw z organizagiji. [...] Sadze, ze tam decy-
duje sita organizaciji. [...] Sifa [...] w postaci zatrudnionych ekspertéw. [...] A co
moze najfajniejszy ekspert w jakim$ niewielkim stowarzyszeniu? Jaka on be-
dzie miat site argumentacji, zeby liczono sie z jego stanowiskiem? [...] Sita or-
ganizacji to sila jej ekspertow. A to kosztuje” (Interesariusz II).

Czyjego glosu zabraklo w konsultacjach, chociaz byta kierowana do niego
prosba o udziat w konsultacjach? , Patrzac na [liste podmiotéw, do ktérych
skierowano prosbe o uwagi] - tych branzowych [organizacji] jest cala masa.
I od nich [przyszio] bardzo niewiele uwag. [Nowelizacja] ich dotyczyla, ale
poniewaz sa branzowi i dzialaja w jednym sektorze, to ich najbardziej ob-
chodza te wlasne, branZowe przepisy - chyba tak to trzeba odczyta¢. Usta-
wa o ochronie konkurencji i konsumentéw owszem, tez, ale nie maja pewnie
swoich stuzb i srodkéw, zeby dokladnie analizowac te przepisy. Nie maja
tez wyspecjalizowanych prawnikéw. A [nowelizacja Ustawy o ochronie kon-
kurencji i konsumentéw] ich dotyka posrednio. [...] Troche bylismy $wiado-
mi, ze oni moga mie¢ mniejszy udziat [w konsultacjach], ale warto byto ich
informowad, ze jest taki projekt, jak on sie zmienia, Ze sa konferencje. [...]
Nawet, jesli nie zglaszaja uwag” (OKPU). ,Zajrzalam do ustawy i z gory
wiedzialam, ze [od naszych organizacji cztonkowskich] prawdopodobnie
stanowisk zadnych nie dostaniemy, bo akurat ta ustawa, szczerze méwiac,
nie dotyczyla [reprezentowanego przez nas] srodowiska. My reprezentuje-
my mikroprzedsiebiorstwa” (Interesariusz II). WypowiedzZ ta jest zbiezna
z ujawnionym w trakcie wywiadéw oczekiwaniem gospodarza projektu, ze
mali przedsiebiorcy zrzeszeni w organizacji parasolowej moga nie uczestni-
czy¢ w procesie konsultacji i sam urzad bedzie musiat wzia¢ na siebie cigezar
reprezentowania takich mikroprzedsiebiorstw. Podobny wniosek pojawit
sie¢ w rozmowie z organizacja parasolowq zrzeszajaca mikroprzedsiebior-
cow: ,,Chyba Ze liczyli, ze bedziemy popiera¢ te rozwiazania, bo one jak-
by ograniczaly zmowy konkurencyjne, kartelowe. [Reprezentowane przez
nas mikroprzedsiebiorstwa] prowadza dziatalnos¢ gospodarcza w tak mini-
malnym zakresie, ze tutaj o zmowach, ktére moga mie¢ wplyw na rynek, no
to nie ma mowy. [Reprezentowane podmioty] raczej bywaja ofiara zmoéw.
[...] Urzad mogt mysle¢, ze przedstawiciele takiego drobnego biznesu, te ich
pomysly na zdyscyplinowanie tych wszystkich dziatan, ktére mogg miec
charakter nieuczciwej konkurencji, Ze poprzemy ich. Nie skorzystalismy
[z zaproszenia do udzialu w konsultacjach], bowiem te rozwigzania, szcze-
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golnie sankcyjne - tam byty bardzo wysokie kary dla menedzeréw - nas to
nie dotyczyto” (Interesariusz II).

Czy to, ze jakas zaproszona organizacja nie bierze udziatu w konsultacjach pu-
blicznych, wynika z tego, ze Zle dobrano grupe docelowa konsultacji? , Nie.
To z czegos$ innego wynika. To wynika z tego, ze tak naprawde w tej chwili
proces konsultacji [przebiega tak], ze albo dany resort, ktory jest gospodarzem
ustawy, moze sie domysla¢ intuicyjnie, ze [dane] rozwigzanie [normatywne]
bedzie dotyczylo [danej] grupy przedsiebiorcéw, natomiast my akurat mamy
to szczescie, ze jesteSmy uczestnikiem Komisji Trojstronnej. I ustawa o Ko-
misji Tréjstronnej nakazuje objecie [nas] procesem konsultacji. My mamy to
szczescie, ze udaje nam sie udowodnié, ze zrzeszamy przedsiebiorcéw, kt6-
rzy zatrudniaja facznie 300 tysiecy pracownikéw. Komisja tréjstronna zosta-
ta zawieszona, bo zwigzki zawodowe wystapily, wiec w tej chwili formula sie
skonczyla, [ale] to jest odrebny tryb konsultacji czy interwencji. Silniejsze
organizacje [...] potrafia to lepiej wykorzystac. [...] Silniejsze w sensie [posia-
dania] ekspertéw. Ministerstwa, w zaleznosci prawdopodobnie od tego, na
ile im zalezy. [...] No bo kazdy szef resortu tez chce mie¢, by nie zrobiono mu
zarzutu, ze nie konsultowal, chce mie¢ troche tych opinii. Najlepiej pozytyw-
nych” (Interesariusz II). Czy zatem odpowiedzieli gospodarzowi, ze nie maja
uwag? ,Nie mam zwyczaju pisaé, ze nie mamy uwag, bo to jest tez niebez-
pieczne stwierdzenie. Nie mozna tak pisa¢, ze nie mamy uwag, jesli nie prze-
analizuje [dokladnie] tego projektu” (Interesariusz II).

Co mozna poprawi¢ w przysztosci? ,Przede wszystkim sa to terminy. Ter-
miny, z ktérymi mieliémy do czynienia, byly za krétkie. Po drugie, oczeki-
waliby$my jednak glebszej dyskusji w czasie konsultacji. By¢ moze tez
mozna by bylo przedluzy¢ ten proces konsultacji, w tym przypadku to byta
bardzo duza nowelizacja bardzo istotnej ustawy, ktéra w bardzo istotnych
kwestiach wprowadzala zmiany, wiec mysle, Ze na te najwazniejsze rzeczy
mozna bylo poswieci¢ osobny dzien” (Interesariusz I). ,Wieksza role przypi-
salabym [roboczym uzgodnieniom]. Jedna, dwie narady poswieci¢ [projek-
towi]. Wczesniej byty robocze uzgodnienia przed przedtozeniem projektu na
Rade Ministréow. Braly w nich udziat resorty. [Dzi$] sa réwniez. Sa uzgodnie-
nia miedzyresortowe. Nas rzadko zapraszaja do tego. [...] [Zatem] debata, ale
debata w niewielkim gronie. Debata, gdzie sie spotyka 100-200 oséb, to zu-
pelnie nie ma sensu” (Interesariusz II).

Wsréd pytanych interesariuszy ujawnila sie zgodna opinia na temat tego, ze
konsultacje publiczne maja sens. Co zatem jest problemem? , Inflacja prawa.
Za duzo tego jest. [...] Kilkanascie lat temu ten proces konsultacji spolecznych
byt spokojniejszy, mozna bylo sobie podyskutowaé, bo po prostu nie bylo ta-
kiej iloéci zmian. My w naszych wystapieniach, na przykladzie polityki po-
datkowej, ktéra mi jest najblizsza, nie narzekamy na wysokos¢ podatkow.
Narzekamy na skomplikowanie prawa, pisanie jezykiem takim, ktory jest
niezrozumialy, czasami nawet dla profesjonalistow. Klocg sie [o to doradcy
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podatkowi], [sady administracyjne] maja rozbiezne interpretacje. [...] Z tego
wynika, Ze niejasno ten przepis jest napisany. [Zwracamy uwage na] zmien-
nos¢, ze nie mozna sie¢ w tym wszystkim potapac. I - w zwigzku z tym - malo
czasu jest [na analize i branie udziatu w konsultacjach]” (Interesariusz II).

Jak juz wspomniano, z przeprowadzonych wywiadéw wynika, ze silniejsze
organizacje spoleczne bardziej aktywnie i profesjonalnie potrafia zabiegac
w procesie konsultacji o reprezentowane przez siebie interesy. Taka sile i pro-
fesjonalizm nalezy réwniez rozpatrywaé¢ w wymiarze technicznych aspek-
tow obiegu dokumentéw. W trakcie wywiadu Urzad Ochrony Konkurencji
i Konsumentéw zasygnalizowal duze wsparcie ze strony interesariuszy, kto-
re polegato na tym, ze - na prosbe urzedu - przysylali swoje uwagi w elek-
tronicznym i edytowalnym formacie, zeby mozna je bylo nastepnie latwiej
umiesci¢ w tabeli uwag i odnieé¢ sie do nich. Interoperacyjnosc i standardy
obiegu dokumentéw maja zatem znaczenie dla strony rzadowej. Okazuje si¢
jednak, Ze maja rowniez znaczenie dla organizacji spotecznych, a ,sita” or-
ganizacji moze si¢ wyraza¢é w dysponowaniu przez nig nowoczesna infra-
struktura techniczna, ktéra utatwia (lub utrudnia) interakcje z gospodarzem
konsultagji i innymi interesariuszami: , Wszystko zalezy od usprzetowienia.
Chciatam przypomnie¢ sobie ten projekt. Niestety. Wina tu lezy po mojej stro-
nie, bo mamy tu réznej jakosci oprogramowanie, ja juz nie moglam do uzasad-
nienia dotrze¢. [...] Biorac pod uwage ten system online konsultacji [platforme
internetowa Rzadowy Proces Legislacyjny], [...] trudno jest wejs¢ na te strone.
Ktos, kto ma troszeczke gorsze wyposazenie techniczne komputera. [...] Ja nie
moglam juz wejsé, poprosilam kolezanke. [...] Znam oczywiscie projekt, ale
[...] Nie jest on czytelny. Interesuje mnie nowelizacja Ustawy o ochronie kon-
kurengji i konsumentéw, no to pierwsze, co powinno by¢ na tej stronie, to pro-
jekt z uzasadnieniem. A jego sie pan doszukuje poprzez stéwko «konsultacje».
Oczywiscie mozna [znaleZz¢], bo tych kolejnych zaktadek nie jest tak duzo, ale
ja na przyktad juz nie mogtam wejsé. [...] Sadze, ze to byl problem z systemem
operacyjnym. A wczesniej nie mialam problemu, bo otrzymatam w formie pa-
pierowej” (Interesariusz II).
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B Trzecie studium przypadku — projekt Ustawy
0 zmianie ustawy o dziatalnosci leczniczej

Opis projektu wynikajacy z dokumentéw zamieszczonych
na platformie internetowej Rzadowy Proces Legislacyjny

Problem, jaki miat regulowa¢ projekt ustawy, i zaproponowany sposob
jego rozwigzania

W uzasadnieniu do projektu ustawy napisano, ze wystapila potrzeba skory-
gowania Ustawy o dzialalnosci leczniczej uchwalonej przez sejm 15 kwiet-
nia 2011 roku, przewidziano w niej bowiem dwunastomiesieczny okres
dostosowawczy, ktory okazat sie w wielu sprawach za krétki. Ponadto ,do-
tychczasowy okres obowigzywania ustawy pozwolil na wstepna ocene jej
funkcjonowania, ujawnil tez wystepujace trudnosci interpretacyjne oraz nie-
Scistosci legislacyjne”.

Proponowane rozwigzania dotyczyly réznych zagadnier,, w tym:

m obnizenia wydatkéw na obowiazkowe ubezpieczenia szpitali, miedzy in-
nymi przez obnizenie kwoty, na jaka bedzie musialo by¢ ubezpieczone
kazde 16zko szpitalne, z 1250 zlotych do 1000 ztotych,

m opdznienia obowigzku ubezpieczenia szpitali o cztery lata i zr6znicowania
jego wysokosci,

m jednoznacznego doprecyzowania, ze dzialalno$é lecznicza moze by¢ wyko-
nywana jako dzialalno$¢ pozytku publicznego, co ma umozliwié¢ stowarzy-
szeniom i fundacjom korzystajacym z pracy wolontariuszy prowadzenie
tego typu dziatalnosci,

m zaliczenia do stacjonarnych calodobowych swiadczeri zdrowotnych takze
$wiadczen udzielanych w sanatoriach lub w leczeniu uzaleznien,

m  modyfikacji w sposobie udzielania zaméwienia na $wiadczenia zdrowotne,
polegajacej miedzy innymi na zezwoleniu na podzlecanie ustug medycz-
nych i na wylaczeniu stosowania procedury konkursowej do zaméwien
o wartosci nizszej niz 14 tysiecy euro,

m  zmiany formy znakéw identyfikacyjnych noworodkéw,

m sposobudzialaniarad spolecznychipowotywaniakierownikéw wniektérych
podmiotach leczniczych podleglych Ministerstwu Obrony Narodowej, Mi-
nisterstwu Spraw Wewnetrznych i Agencji Bezpieczeristwa Wewnetrznego,

m zmiany sposobu rozliczania zadan realizowanych z programéw zdrowot-
nych i promocji zdrowia finansowanych z wydatkéw biezacych, tak aby
mogly by¢ one w calosci refundowane ze srodkéw publicznych,

®m zmiany sposobu rozliczania jednostek organizacyjnych publicznej stuzby
krwi, poniewaz ,nie generuja one przychodéw”,

m  przywrécenia obowigzujacego od 1991 do potowy 2011 roku uprawnienia
wojewodow do prowadzenia kontroli pod wzgledem medycznym i zgod-
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nosci z prawem podmiotéw leczniczych prowadzacych dziatalnoé¢ na te-
renie ich wojew6dztwa,

m rozszerzenia instrumentéw wsparcia przeksztatcen publicznych zakladow
opieki zdrowotnej w spoétke kapitalowa o mozliwos¢ uzyskania dotacji
z budzetu panistwa.

Nowelizacja wprowadzala takze wyjatkowo duzo zmian polegajacych na
usciéleniu, doprecyzowaniu, wyjasnieniu watpliwosci czy zamianie bledne-
go przytoczenia lub odwotania sie, co $wiadczy o tym, Ze pierwotna ustawa
z 2011 roku, ktéra regulowata bardzo rozlegly tematyke, zostata przygotowa-
na i procedowana z niewystarczajaca dbatoscia.

Opis procesu legislacyjnego, jaki sie wytania z dotgczonej dokumentacji

Projekt zatozen zostal wpisany do wykazu prac legislacyjnych rzadu 27 lutego
2012 roku. Prace rzadowe nad projektem zalozen i ustawy trwaty tylko trzy
miesiace.

Projekt byl tworzony na podstawie zalozen. Upubliczniono cztery ich wersje.
Na platformie internetowej Rzadowy Proces Legislacyjny pierwszy projekt
zalozen udostepniono 13 marca 2012 roku. W projekcie tym, przekazanym
Stalemu Komitetowi Rady Ministrow 6 marca 2012 roku, proponuje si¢ mie-
dzy innymi rezygnacje na stale z obowigzkowego ubezpieczania sie szpitali od
tak zwanych zdarzerh medycznych. Inne przedstawione propozycje zmian ida
wlasciwie w tym samym kierunku, co zmiany zaproponowane pdzniej w pro-
jekcie ustawy, ale jest ich mniej. Do zalozen dotaczono test regulacyjny.

Do tego projektu zatozeri uwagi zglosito dziewie¢ ministerstw i instytucji cen-
tralnych oraz Rzadowe Centrum Legislacji. Ministerstwo Pracy i Polityki Spo-
tecznej oraz Komisja Nadzoru Finansowego podwazaly zasadnos¢ rezygnacji
z obligatoryjnego ubezpieczenia szpitali, z kolei Ministerstwo Administracji
i Cyfryzacji oraz Ministerstwo Finanséw zwracaly uwage na brak wyliczen fi-
nansowych skutkéw zmian.

Pietnastego marca 2012 roku na posiedzeniu Stalego Komitetu Rady Mini-
strow ustalono zakres zmian i zobligowano Ministerstwo Zdrowia do przygo-
towania nowej wersji zalozen.

Druga wersja zalozen zostala przekazana Stalemu Komitetowi Rady Mini-
strow 30 marca 2012 roku. Wprowadzone zmiany maja raczej charakter uzupet-
niajacy, na przyklad dopisano, ze dotacje niewykorzystane lub wykorzystane
niezgodnie z przeznaczeniem , podlegaja zwrotowi na zasadach okreslonych
w przepisach o finansach publicznych”. Zaproponowano réwniez wylacze-
nie spod dziatania ustawy zapiséow dotyczacych powolywania kierowni-
kow w niektorych podmiotach leczniczych podlegtych Ministerstwu Obrony
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Narodowej, Ministerstwu Spraw Wewnetrznych i Agencji Bezpieczenstwa
Wewnetrznego. W tescie regulacyjnym dodano informacje, ze odstapienie
od koniecznosci ubezpieczania dziatalnosci szpitali spowoduje w 2012 ro-
ku oszczednosci w wysokosci 196 milionéw ztotych.

Do tej wersji zalozerh uwagi zglosily cztery resorty. Najwiecej bylo uwag Mi-
nisterstwa Finanséw, ktore nie zgodzilo sie miedzy innymi na wydtuzenie do
konica 2014 roku okresu, w jakim ,podmiot tworzacy sp zoz, ktéry dokonat
jego przeksztalcenia w spoétke kapitatowa moze ubiegac sie o wsparcie z bu-
dzetu panstwa”.

Staly Komitet Rady Ministréw zajmowat sie¢ ponownie zalozeniami 13 kwiet-
nia 2012 roku i rekomendowal je Radzie Ministrow, ale ,,z rozbieznoSciami”.
Rozbieznosci te dotyczyly miedzy innymi rezygnacji z obligatoryjnego ubez-
pieczania szpitali i wydluZenia okresu ubiegania si¢ o budzetowe wsparcie.

Dziesigtego kwietnia 2012 roku Ministerstwo Zdrowia przestato sekretarzowi
Rady Ministrow trzecia wersje zalozen, ktéra uwzgledniata uzgodnienia podje-
te na posiedzeniu Stalego Komitetu Rady Ministréw, pozostawiajac rozbiezno-
Sci do rozstrzygniecia Radzie Ministrow. Rzad zajmowat si¢ projektem zatozeni
na posiedzeniach 2 i 8 maja 2012 roku. Zostaly one przyjete 8 maja 2012 ro-
ku, ale rozstrzygniecia kwestii obligatoryjnosci ubezpieczenn postanowiono
dokona¢ podczas prac nad projektem ustawy. Zobligowano takze ministra
zdrowia do przygotowania czwartej wersji zalozen. Zadanie to zostalo wyko-
nane 10 maja 2012 roku. Punkty dotyczace ubezpieczeri i wydluzenia okresu
ubiegania sie o wsparcie budzZetowe nie znalazty sie w tej wersji zatozen.

Na platformie internetowej Rzadowy Proces Legislacyjny nie umieszczono
zadnych dokumentéw $§wiadczacych o tym, ze przeprowadzono konsultacje
publiczne ktorejkolwiek wersji zalozen. Naczelna Rada Lekarska w pismie
z 1 czerwca 2012 roku przywoluje jednak fakt nieuwzglednienia jej uwag,
przedstawionych ,13 kwietnia 2012 r. w ramach konsultacji spolecznych
«Zalozen do projektu ustawy o zmianie ustawy o dzialalnosci leczniczej»”.
Problem ten wymagal wyjaénienia w trakcie rozméw z przedstawicielem
ministerstwa.

Projekt ustawy na podstawie zalozen zostal przygotowany w ciagu siedmiu
dni. Zawiera on propozycje opisane na poczatku niniejszego podrozdzialu.
Na platformie internetowej Rzagdowy Proces Legislacyjny projekt ustawy udo-
stepniono dopiero 28 maja 2012 roku, po zwrdceniu przez Rzagdowe Centrum
Legislacji uwagi na brak dopelnienia tego warunku, zapisanego w Regulami-
nie pracy Rady Ministréw.

Siedemnastego maja 2012 roku projekt ustawy rzadowej oddano do trwaja-

cych ,nie dluzej niz 30 dni” konsultacji spotecznych. Prosbe o przekazanie
uwag przestano do 52 podmiotow.
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Na platformie internetowej Rzadowy Proces Legislacyjny umieszczono pi-
sma z uwagami przestanymi przez 32 podmioty. Byly one przygotowywa-
ne w okresie od 23 maja do 21 czerwca 2012 roku. Nikt z konsultujacych
nie otrzymal odpowiedzi na uwagi, nie zorganizowano takze konferencji
uzgodnieniowe;j.

Nie znaleziono dokumentéw $wiadczacych o tym, ze projekt ustawy zostat
uzgodniony z Komisja Wsp6lna Rzadu i Samorzadu Terytorialnego.

Roéwnolegle z konsultacjami spotecznymi trwaly uzgodnienia miedzyresor-
towe, z tym, ze ministerstwom i innym instytucjom administracji rzadowej
przyznano siedem dni na przedstawienie uwag. Przeslato je 28 instytucji.

Rzgdowe Centrum Legislacji zwrécilo uwage na bledy legislacyjne i niejasne
sformulowanie ratio legis art. 8, 9, 101 11 projektu ustawy. Stwierdzito réwniez,
ze sposOb, w jaki sformutowano art. 1 pkt 5, ktéry ma umozliwi¢ organiza-
cjom pozytku publicznego prowadzenie dziatalnosci leczniczej, powoduje, ze
»,brzmienie obu proponowanych przepiséw wyklucza [...] jakakolwiek moz-
liwos¢ ich prawidlowej interpretacji”.

Ministerstwo Pracy i Polityki Spolecznej uznato, ze zaproponowane brzmie-
nie art. 16 jest sformutowane zbyt ogodlnie, sugerujac, aby , wskazac [...] zakres
przepiséw dotyczacych regulowanej dziatalnosci gospodarczej [, jaki] nalezy
stosowaé do dziatalnosci leczniczej wykonywanej jako dzialalno$é pozytku
publicznego lub charytatywno-opiekuricza”. Watpliwosci ministerstwa wzbu-
dzily takze sformutowania art. 24, umozliwiajace odptatne §wiadczenie ustug
medycznych. Zmiane te uznano za zbyt szeroka, niosaca zagrozenie wydtuze-
nia kolejek oczekujacych i nieréwnego traktowania pacjentow.

Wiceszef Statego Komitetu Rady Ministrow w dziewieciu punktach wymie-
nial braki w ocenie skutkéw regulacji, miedzy innymi brak oszacowania skut-
kow projektowanego zwigkszenia dofinansowania dziatalnosci podmiotéw
leczniczych.

Na platformie internetowej Rzadowy Proces Legislacyjny nie umieszczono
odniesienia si¢ tworcy projektu ustawy do przeslanych uwag.

Podczas konsultacji publicznych, 30 maja 2012 roku, projekt w ksztalcie nie-
mal identycznym jak ostatnia wersja projektu rzgdowego zostat - jako poselski
- zlozony do laski marszatkowskiej. Pod projektem podpisato sie dziewietna-
stu postéw Platformy Obywatelskiej, w tym szeSciu ministréw, z ministrem
zdrowia na pierwszym miejscu.

Wersja poselska nieznacznie réznita sie od wersji rzadowej. Doprecyzowano

kilka zapisow, zwlaszcza tych, na ktérych niedoskonalo$¢ zwracalo uwa-
ge Rzadowe Centrum Legislacji. Ponadto wprowadzono art. 26a, dotyczacy
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zawierania uméw na wykonywanie $§wiadczen zdrowotnych zamawianych
przez podmioty lecznicze. Jego zapisy mialy zapobiega¢ sztucznemu dziele-
niu zamowien na sumy ponizej 14 tysiecy euro. Nawet uzasadnienie do pro-
jektu jest tylko nieco uzupelnionym uzasadnieniem do projektu rzadowego.

Po dwoéch tygodniach prac parlamentarnych, 14 czerwca 2012 roku sejm
uchwalit Ustawe o zmianie ustawy o dzialalnosci leczniczej oraz niektérych
innych ustaw. W tym samym dniu bez poprawek przyjal ja senat.

W sprawie sposobu prowadzenia prac nad tym projektem interweniowaty
miedzy innymi: Niezalezny Samorzadny Zwigzek Zawodowy ,Solidarnos¢”,
Gospodarczy Gabinet Cieni utworzony przez Business Centre Club, Konfe-
deracja Rektoréw Akademickich Uczelni Medycznych, Stowarzyszenie Polska
Unii Szpitali Klinicznych i Ogoélnopolskie Porozumienie Zwigzkéw Zawodo-
wych. Z pisma Business Centre Club wynika, Ze przed 15 czerwca 2012 roku
w ramach prac Komisji Tréjstronnej organizacja ta wystapila do ministra zdro-
wia o przedstawienie zbiorczej informacji o wynikach konsultacji spotecznych
i miedzyresortowych.

Niezalezny Samorzadny Zwigzek Zawodowy ,Solidarnos¢” w pismie do pre-
miera (z 20 czerwca 2012 roku) zwrécil uwage, ze w trakcie prac sejmowych
nad projektem poselskim wprowadzono zmiany o charakterze ustrojowym,
ktére nie zostaly ocenione pod katem zgodnosci z przepisami konstytucji.

Rzad ttumaczyt swoje postepowanie cztonkom Komisji Tréjstronnej koniecz-
noscia szybkiego uchwalenia ustawy, gdyz jej brak skutkowalby od 1 lipca
2012 roku zagrozeniem dla dziatalnosci hospicjéw i wolontariatu. Rodzi sie
wiec pytanie o to, czy nie za p6zno rozpoczeto prace nad ta nowelizacja.

Ocena dotaczonej dokumentacji, zwtaszcza tresci uzasadnienia
i oceny skutkow regulacji

Zalozenia i uzasadnienie do projektu ustawy sa klarowne, ale opisywana pro-
blematyka dotyczy wielu réznych, czasem bardzo technicznych aspektow,
dlatego dla niespecjalistow, na przyklad pacjentéw, dokumenty te moga by¢
miejscami niezrozumiale.

Dotaczony do zalozenr test regulacyjny jest niezwykle oszczedny. W jego
pierwszej wersji nie ma zadnych wyliczen skutkéw finansowych, z kolei prze-
widywane korzysci dla obywateli, bedace skutkiem wprowadzenia propo-
nowanych zmian, to wylacznie ,,zagwarantowanie prawidlowej identyfikacji
noworodkéw”. Druga wersja testu jest tylko nieznacznie rozszerzona.

W ocenie skutkéw regulacji napisano, ze proponowane w nowelizacji zmiany
nie beda mialy wplywu na budzet panistwa i jednostek samorzadu terytorial-
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nego, na rynek pracy, na konkurencyjnos¢ gospodarki, na rozwéj gospodar-
czy, a takze na ochrone zdrowia i zmniejszenie ryzyka choréb. Stwierdzen
tych nie poparto jednak zadnymi dowodami.

Przyjecie ustawy mialo wywrze¢ skutek wylacznie na sytuacje finansowa
ysamodzielnych publicznych zakladéw opieki zdrowotnej bedacych jed-
nostkami sektora finanséw publicznych”. Oszacowano, ze odsuniecie terminu
wprowadzenia obowiazkowego ubezpieczania si¢ przez szpitale przynie-
sie im w 2012 roku oszczednosci rzedu 190 milionéw ztotych, a w 2013 roku
- 186 milionéw zlotych. Nie podano Zrédet pochodzenia danych, na podsta-
wie ktoérych dokonano tych obliczer.

Ponadto wszystkie dokumenty zamieszczone na platformie internetowej
Rzadowy Proces Legislacyjny sa w formacie nienadajacym sie do przetwa-
rzania (zdjecia), utrudniajagcym zainteresowanym chocby sprawne przygoto-
wanie uwag.

Opis i ocena przebiegu procesu konsultacji spotecznych i publicznych

Projekt byl tworzony na podstawie zalozen. Nie przeprowadzono konsulta-
qji publicznych zalozen, cho¢ w Zasadach konsultacji przeprowadzanych podczas
przygotowywania dokumentéw rzgdowych przypomina sie, ze , konsultacje po-
winny rozpoczac sie jeszcze przed przygotowaniem projektu zatozeri”””. Na
koniecznos¢ prowadzenia szerokich konsultacji ze srodowiskiem przed przy-
stapieniem do prac legislacyjnych zwrécila uwage w liscie do ministra Barto-
sza Artukowicza (z 18 czerwca 2012 roku) Polska Federacja Szpitali.

Siedemnastego maja 2012 roku projekt ustawy rzadowej oddano do konsulta-
qji spolecznych, proszac o zgloszenie uwag , w mozliwie najkrétszym termi-
nie, jednak nie p6zniej niz w ciagu 30 dni”.

W ocenie skutkéw regulacji napisano, ze projekt ustawy bedzie oddziatywat
na podmioty prowadzace dziatalnos¢ leczniczg, podmioty je tworzace, jed-
nostki samorzadu terytorialnego, uczelnie, ubezpieczycieli i pacjentow, dla-
tego starano si¢ przeprowadzi¢ mozliwie szerokie konsultacje publiczne.
Prosbe o przekazanie uwag przestano do 52 podmiotéw, w tym do organizacji
zrzeszajacych pacjentéw - Koalicji na Rzecz Pacjentéw ,Mam prawo do Zdro-
wia” i Federacji Pacjentéw Polskich.

Na platformie internetowej Rzadowy Proces Legislacyjny umieszczono pi-

sma z uwagami przeslanymi przez 32 podmioty. Nie ma wsréd nich organi-
zacji zrzeszajacych pacjentow.

177 Zasady konsultacji przeprowadzanych podczas przygotowywania dokumentow rzqdowych. Reforma regulacji,
op. cit., s. 5.
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Wiekszos¢ instytucji odwolywata sie do spraw, ktére dotyczyly ich bezpo-
$rednio, na przyktad Konfederacja Rektorow Akademickich Szkét Polskich
wnosita o wlaczenie szkét wyzszych do katalogu podmiotéw leczniczych,
Zwiazek Pracodawcow Opieki Psychiatrycznej i Leczenia Uzaleznier postu-
lowatl ,wylaczenie z obowiazku tworzenia przedsigbiorstw podmiotéw lecz-
niczych udzielajacych §wiadczerh w rodzaju opieka psychiatryczna i leczenie
uzaleznien”, z kolei Krajowa Rada Diagnostéow Laboratoryjnych propono-
wala, zeby kierownik medyczny laboratorium diagnostycznego byt wybiera-
ny w ramach konkursu. Naczelna Izba Pielegniarek i Poloznych nie odniosta
sie do przedstawionych zmian, zaproponowala jednak dziewie¢ nowych
zmian w ustawie wyjsciowej, z ktérych wiekszosé dotyczyta warunkéw pra-
cy pielegniarek.

Duza cze$¢ przestanych uwag nawiazywala do konsekwencji zmiany terminu
obowigzywania obligatoryjnego ubezpieczenia szpitali.

Obszerne uwagi do wielu zapiséw projektu ustawy przedstawily nastepu-
jace podmioty: Konfederacja Rektoréw Akademickich Uczelni Medycznych,
Polska Federacja Szpitali, Naczelna Rada Lekarska, Gospodarczy Gabinet
Cieni utworzony przez Business Centre Club, Slqskie Centrum Chorob Serca
w Zabrzu, Wojewddzki Szpital Specjalistyczny im. Marii Sklodowskiej-Curie
w Zabrzu, Stowarzyszenie Polska Unii Szpitali Klinicznych, Ogélnopolskie
Porozumienie Zwigzkéw Zawodowych oraz Niezalezny Samorzadny Zwia-
zek Zawodowy ,Solidarnos¢”.

Konfederacja Rektoréow Akademickich Uczelni Medycznych miedzy innymi
podwazyta celowos¢ zapisu nakazujacego podmiotom leczniczym, w tym szpi-
talom klinicznym, wyodrebnienie w swojej strukturze dwu przedsiebiorstw.
Zarzucita réwniez brak precyzji zapiséw dotyczacych mozliwoéci swiadcze-
nia przez podmioty lecznicze niebedace przedsigbiorca odplatnych swiadczen
zdrowotnych, wskazujac, ze umozliwienie niestosowania procedury konkur-
sowej przy zaméwieniach ponizej 14 tysiecy euro moze spowodowaé obcho-
dzenie zapiséw ustawy o zamoéwieniach publicznych przez dzielenie duzego
zamoOwienia na wiele drobnych. Rektorzy byli takze przeciwni nadaniu wo-
jewodom uprawniert do prowadzenia kontroli pod wzgledem medycznym
i zgodnosci z prawem podmiotéw leczniczych prowadzacych dziatalnosé na
terenie ich wojewo6dztwa.

Naczelna Rada Lekarska stwierdzita, Ze jest potrzebna szersza i bardziej calo-
Sciowa nowelizacja ustawy. Zakwestionowata takze zasadno$¢ wyodrebniania
przedsiebiorstw w podmiotach leczniczych bedacych jednostkami budzeto-
wymi. Opowiedziala si¢ ponadto za zniesieniem obligatoryjnosci ubezpie-
czen i za tym, aby w radach spolecznych szpitali klinicznych obligatoryjnie
zasiadali przedstawiciele Naczelnej Rady Lekarskiej. Postulowata réwniez ko-
nieczno$¢ przeprowadzania w szpitalach publicznych konkursu nie tylko na
stanowisko ordynatora, ale takze lekarza kierujacego oddziatem.
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Gospodarczy Gabinet Cieni utworzony przez Business Centre Club uznal, ze
ubezpieczenia od zdarzen medycznych co do zasady powinny by¢ dobrowol-
ne, nalezaloby jednak powota¢ publiczny fundusz do finansowania ewentu-
alnych odszkodowan. Zwrécil ponadto uwage, ze przyznanie podmiotom
leczniczym prawa do udzielania odptatnych $wiadczenn zdrowotnych moze
by¢ niezgodne z konstytucja. Gospodarczy Gabinet Cieni utworzony przez Bu-
siness Centre Club popart rozszerzenie ekonomicznych instrumentéw wspar-
cia proceséw przeksztalceniowych.

Polska Unia Szpitali Klinicznych zauwazyla, Ze zaproponowane w nowelizacji
zapisy dotyczace mozliwosci odplatnego udzielania $wiadczen zdrowotnych
sa nadal niejasne i beda wzbudzaly klopoty interpretacyjne. Podniosta takze
kwestie nieujecia w ustawie mozliwosci zawarcia umowy na udzielenie $wiad-
czen zdrowotnych w trybie ,,z wolnej reki” w sytuacjach awaryjnych. Zdaniem
Polskiej Unii Szpitali Klinicznych, zapis proponujacy ,wylaczenie z wartosci
amortyzacji [...] rocznej kwoty amortyzacji od §rodkéw otrzymanych przez
sp zoz przed 01.07.2011 [...] moze skutkowaé szybszym obowigzkiem prze-
ksztalcenia szpitala w spétke prawa handlowego”. Polska Unia Szpitali Klinicz-
nych opowiedziala sie takze za dobrowolnoscig ubezpieczania si¢ od zdarzen
medycznych i mozliwoscia prowadzenia w jednym przedsiebiorstwie podmio-
tu leczniczego kilku rodzajow dziatalnosci leczniczej. Pismo zakonczyla apelem
o uporzadkowanie prawne odmiennej sytuacji szpitali klinicznych.

Wobec przyjecia ustawy przez sejm w trakcie trwania konsultacji spolecznych
Ogolnopolskie Porozumienie Zwigzkéw Zawodowych przedstawilo uwagi za-
réwno do rzadowej nowelizagji, jak i do ustawy podstawowej. Przedstawicie-
le zwiazku skrytykowali dopuszczenie mozliwoéci zatrudniania kierownikéw
placowek, ordynatoréw i przelozonych pielegniarek na podstawie umoéw cywil-
noprawnych. Zauwazyli réwniez, ze przyjecie ré6znej wysokosci optat za wpis
do rejestru podmiotéw leczniczych dla oséb fizycznych i dla oséb prawnych
moze by¢ uznane za niezgodne z konstytucyjna zasadq réwnosci podmiotéw
wobec prawa. Podkreslili ponadto, Ze sprzeciwiaja sie przyjetej w ustawie za-
sadzie obligatoryjnego przeksztalcania zadtuzonych placowek w spétki prawa
handlowego, uznajac, ze proces ten przyniesie ujemne skutki dla pacjentow.

Polska Federacja Szpitali skrytykowala utrzymanie obligatoryjnosci ubezpie-
czania sie szpitali bez wskazania zrédet ich finansowania i bez przeprowa-
dzenia symulacji skutkéw finansowych. W to miejsce postulowata powolanie
publicznego funduszu odszkodowan lub utworzenie przez szpitale towarzy-
stwa ubezpieczen wzajemnych. Zgadzajac sie z koniecznoscia wprowadzenia,
zwlaszcza w duzych szpitalach, znakéw identyfikacyjnych pacjentéw, Polska
Federacja Szpitali wskazala, ze zabraknie srodkéw na pokrycie kosztéw tej
operagji.

Nie znaleziono dokumentéw $wiadczacych zaré6wno o tym, ze minister-
stwo w jakikolwiek spos6b odpowiedzialo na przestane uwagi czy uzgodni-

239



TWORZENIE | KONSULTOWANIE RZADOWYCH PROJEKTOW USTAW

to projekt ustawy z Komisja Wspolna Rzadu i Samorzadu Terytorialnego, jak
i o tym, ze zorganizowalo konferencje uzgodnieniowa.

Jak juz wspomniano, 30 maja 2012 roku, w trakcie konsultacji publicznych,
projekt w ksztalcie tylko nieco sie r6znigcym od ostatniej wersji projektu rza-
dowego jako poselski zostal ztozony do laski marszatkowskiej. Czes¢ inte-
resariuszy protestowata przeciwko takiemu postepowaniu. Ogélnopolskie
Porozumienie Zwigzkéw Zawodowych uznalo, ze doszto do zlamania kon-
stytucyjnej zasady dialogu spolecznego, dlatego przestalo stosowny list do
marszatkéw sejmu i senatu.

Przyklad tego projektu Swiadczy o tym, ze proceder przejmowania pro-
jektu rzadowego przez postéw oznacza drastyczne ograniczenie procesu
konsultacji.

Gtéwne problemy do zbadania w trakcie wywiadow

m Dlaczego w wypadku tej ustawy, ktéra przede wszystkim naprawiala ble-
dy ustawy z 2011 roku, zdecydowano sie przygotowac zalozenia? Co z za-
proponowanych zmian wzbudzito najwieksze kontrowersje?

m W trakcie pracy nad zalozeniami projektu ustawy trwata dyskusja doty-
czaca propozycji rezygnacji z obowiazkowego ubezpieczania sie szpitali
(stanowisko Ministerstwa Zdrowia). W ostatniej wersji zatozeni (z 10 maja
2012 roku) zrezygnowano z rozstrzygania tej sprawy. W projekcie ustawy
(z 17 maja 2012 roku) znalazl sie zapis odlozenia obligatoryjnosci wykupy-
wania ubezpieczen o cztery lata. Co spowodowalo te zmiane? Jakie byly
argumenty za takg zmiang, ktére przekonaty ministerstwo?

m  Czy przeprowadzono konsultacje publiczne ktérejkolwiek wersji zalozen?

m Siedemnastego maja 2012 roku projekt ustawy rzadowej oddano do kon-
sultacji spotecznych, ale na platformie internetowej Rzadowy Proces Le-
gislacji udostepniono go dopiero 28 maja 2012 roku, po zwréceniu przez
Rzadowe Centrum Legislacji uwagi na brak dopelnienia tego warunku za-
pisanego w Regulaminie pracy Rady Ministréw. Jak byta tego przyczyna?

m Siedemnastego maja 2012 roku projekt ustawy rzadowej oddano do trwa-
jacych miesigc konsultacji spolecznych. W ich trakcie - 30 maja 2012 roku
- projekt w ksztalcie niemal identycznym jak ostatnia wersja projektu rza-
dowego jako poselski zostat ztozony do laski marszatkowskiej. Rzad swo-
je postepowanie ttumaczyt cztonkom Komisji Tréjstronnej koniecznoscia
szybkiego uchwalenia ustawy, gdyz jej brak skutkowatby od 1 lipca 2012 ro-
ku zagrozeniem dla dziatalnosci hospicjow i wolontariatu. Czy nie za poz-
no rozpoczeto prace nad tg nowelizacjg?
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m  Projekt poselski réznit sie przede wszystkim doprecyzowaniem kilku zapi-
sow, zwlaszcza tych, na ktérych niedoskonaloé¢ zwracato uwage Rzagdowe
Centrum Legislacji, a takze wprowadzeniem art. 26a, ktérego zapisy mialy
zapobiegac¢ sztucznemu dzieleniu zaméwien na kwoty ponizej 14 tysiecy
euro. Czy Rzadowe Centrum Legislacji bralo udziat w przygotowywaniu
wersji poselskiej projektu?

m W ocenie skutkéw regulacji oszacowano, ze odsuniecie terminu wpro-
wadzenia obowigzkowego ubezpieczania si¢ przez szpitale przyniesie
im w 2012 roku oszczednosci rzedu 190 milionéw zlotych, a w 2013 roku
- 186 milionéw ztotych. Jakie byto zrédto pochodzenia danych, na podsta-
wie ktérych dokonano tych obliczeni?

m  Wszystkie dokumenty zamieszczone na platformie internetowej Rzado-
wy Proces Legislacyjny sa w formacie nienadajacym sie do przetwarzania
(zdjecia), utrudniajgcym zainteresowanym chocby sprawne przygotowa-
nie uwag. Jakie sg przyczyny takiego stanu rzeczy?

Obraz wytaniajacy sie z rozmow z osobg koordynujaca
w ministerstwie merytoryczne prace nad projektem ustawy
i zdwoma interesariuszami

Wyjasnienia, uwagi i oceny dotyczace procesu tworzenia projektu
Ustawy o zmianie ustawy o dziatalnosci leczniczej

Pracownik Ministerstwa Zdrowia uznal, ze byl to nietypowy projekt: , Tro-
che nietypowe bylo to, ze pierwszy impuls do przygotowania noweliza-
cji wyszedl bezposrednio od adresatow norm prawnych. Zblizat sie okres
dostosowawczy do ustawy uchwalonej rok wczesniej. Mniej wiecej od lu-
tego, marca 2012 [roku] zaczeliSmy dostawaé informacje, ze sa jakies pro-
blemy. Na poczatku myséleliémy, Ze moze jest to kwestia interpretacji, ztego
rozumienia zapisow, ale spotkaliémy sie z przedstawicielami Rady Pozytku
Publicznego i tam te problemy zgtosily nam organizacje pozarzadowe i fun-
dacje koscielne. Podmioty trzeciego sektora bedace podmiotami leczniczymi
zglositly nam problem. Zostata podjeta inicjatywa, zeby doprecyzowac te za-
pisy” (OKPU).

Prowadzenie placéwek medycznych przez stowarzyszenia i fundacje nie
bylo jedyna kwestig, jaka zajeto sie w nowelizacji. ,Byl tez drugi wiodacy
temat - kwestia ubezpieczeri. Nikt nie spodziewat sie, kiedy byta wprowa-
dzana ustawa z 2011 roku, ze sektor ubezpieczen nie bedzie zainteresowany
przygotowaniem oferty dla podmiotéw leczniczych, ubezpieczen od zda-
rzen leczniczych. SadziliSmy, ze zadzialaja mechanizmy konkurencji, polisy
nie beda bardzo kosztowne. Jednakze rynek zostal zmonopolizowany, kwo-
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ty ubezpieczenia byty bardzo wysokie. Kierownictwo ministerstwa podjelo
decyzje o przedtuzeniu terminu obowigzkowego posiadania ubezpieczenia”
(OKPU).

Nietypowos¢ projektu wspotwystepowala z presja czasu. ,W podtekscie byt
problem czasu. W ustawie z 2011 roku byl [zapisany] termin dostosowania
sie placéwek. Po wstepnym procesie identyfikowania problemoéw, rozkrecania
sie¢ machiny legislacyjnej, ona nagle przyspieszyta i byta kwestia czasu, zeby
zmiescic sie w terminach, a czas biegnie” (OKPU).

Jeden z interesariuszy takze uwazal, ze byl to projekt szczegélny, ale przy-
czyny tej nietypowos¢ widzial gdzie indziej. ,Ten projekt w duzej czesci
przemodelowywal funkcjonowanie systemu opieki zdrowotnej, to byla taka
«konstytucja» dla systemu opieki zdrowotnej, stad zainteresowanie srodowi-
ska tym projektem bylo bardzo duze. Czes¢ naszego Srodowiska liczyta na
uporzadkowanie sytuacji w opiece zdrowotnej. My liczyliémy na to, Ze ta no-
welizacja wylaczy szpitale kliniczne z obowiazku przeksztalcania sie w spotki
prawa handlowego. Byt to jeden z kluczowych projektéw dla nas” (Interesa-
riusz ). Drugi interesariusz nie byl w stanie oceni¢, w jakiej mierze projekt
ten byl typowy, ale wyrazil ogélna, kilka razy powtarzana opinie: ,Mamy do
czynienia z cigglym pogarszaniem sie procesu legislacji. W obszarze opieki
zdrowia jest postepujace pogarszanie sie sytuacji. Poréwnujac to z praktyka
legislacyjnag w Unii Europejskiej [...] musze powiedzieé, ze réznica jest diame-
tralna” (Interesariusz II).

Nad projektem pracowalo okolo dziesieciu oséb. ,U nas [projekty aktow
prawnych] przygotowuje przede wszystkim departament merytoryczny - trzy
osoby. Wklad daje tez departament budzetu, finanséw i inwestycji. Po jednej,
dwu osobach z innych departamentéw merytorycznych. Do departamentu
prawnego nalezy ostatnie stowo. Odpowiedzialni byliémy my” (OKPU). To,
kto w ministerstwie pracuje nad projektami ustaw, nie bylo jasne dla part-
neré6w spoltecznych. ,Nie bylo to dla nas jasne i w sporej czeéci projektéw ak-
tow prawa jest to malo jasne dla sporej czesci odbiorcow tego prawa. W tym
przypadku chyba autorem bylo Rzagdowe Centrum Legislacji, ale my tego nie
wiemy” (Interesariusz I). ,Nie wiemy tego. Nie bylto partnera do rozmowy”
(Interesariusz II).

O zmianach merytorycznych decydowalo kierownictwo resortu: , U nas de-
cyzje podejmuje sie kolegialnie, kierownictwo ministerstwa” (OKPU).

O tym, Ze - mimo ograniczen czasowych - zostang najpierw przygotowane
zalozenia do ustawy, a dopiero pdézniej projekt, zdecydowal Zespot do spraw
Programowania Prac Rzadu: ,O ile pamietam, takie bylo oczekiwanie Zespo-
tu do spraw Programowania Prac Rzadu. To nie jest nasza decyzja, gdybysmy
mieli wybér, to [- poniewaz] czas sie liczyl - my wolelibySmy pisa¢ od razu
projekt ustawy. To jest dla nas tatwiejsze” (OKPU).
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Najwiekszy problem przy przygotowaniu uzasadnienia i oceny skutkow re-
gulacji stanowil brak wiarygodnych danych. ,MieliSmy pelne przekonanie
do tych zmian, wiec nie bylo problemu z napisaniem uzasadnienia. Jedynym
klopotem bylo zrobienie szacunkéw wysokosci ubezpieczenia. Polska Izba
Ubezpieczen i PZU uwazali, ze ich wyliczenia sg tajemnicg. Zwigzek Powia-
tow Polskich méwit o bardzo wysokich kwotach. Chcieliémy te dane zweryfi-
kowaé. W koricu dostaliémy te dane od PIU, my je mocno przetworzylisémy”
(OKPU). Oceniajac jakos¢ dokumentéw towarzyszacych projektom aktow
prawnych jeden z rozméwcow stwierdzil, ze czyta wylgcznie projekty ustaw
lub zalozen. ,Musze przyznad, ze uzasadnienia nie stanowia dla nas wartosci
merytorycznej, gdyz one udowadniaja [zaproponowane] zapisy ustawowe,
ktoére dla srodowiska czasem nie sg korzystne” (Interesariusz I). Drugi inte-
resariusz postepuje inaczej: ,Ja zawsze zaczynam czytanie od uzasadnienia,
przegladam OSR, a potem sam projekt. Korzystam z tych dokumentéw” (In-
teresariusz II).

Rola Rzadowego Centrum Legislacji w procesie legislacyjnym tego projektu
ustawy nie byla wielka, ale miata duze znaczenie. ,RCL tego projektu nie pi-
sal, zglaszal tylko uwagi. My mamy takie podejécie do uwag RCL, Ze zawsze
je uwzgledniamy” (OKPU).

Decyzja o przejeciu projektu przez postow byla decyzja polityczna: ,To byla
decyzja podjeta poza nami. My zostaliémy zawiadomieni, ze jest projekt po-
selski, i przygotowaliémy stanowisko ministerstwa do projektu poselskiego”
(OKPU). Rzad swoje postepowanie ttumaczyt cztonkom Komisji Tréjstronnej
koniecznoscig szybkiego uchwalenia ustawy. Nie przekonal tym interesariu-
szy. ,/ To jest $mieszne tlumaczenie. Przeciez panistwo dziata w sposob ciagly.
Ta sytuacja byla znana od miesiecy i nic nie robiono. Raczej nalezy zapytac,
kto zawinil, ze taki problem [koniecznos¢ szybkiej nowelizacji] powstal” (In-
teresariusz II).

Za sposob i forme dokumentéw umieszczanych w Biuletynie Informacji Pu-
blicznej ministerstwa i na platformie internetowej Rzgdowy Proces Legislacji
odpowiada Biuro Prasowe: ,Nasze dokumenty przekazujemy do Biura Pra-
sowego. Oni decyduja, kiedy, gdzie i w jakiej formie upubliczniag dokument.
Projekt musi by¢ dokumentem z podpisami, pieczatkami. Jest oczekiwanie,
ze damy skany. My tez chcielibySmy dostawa¢ dokumenty w formie edyto-
walnej. Czasem o nie prosimy” (OKPU). Interesariusze skarzyli si¢ na forme
dokumentéw: , Te dokumenty byly w [formacie] PDF. Nam to utrudnia proce-
dowanie, bo my pracujemy «satelitarnie», rozne osrodki przesylaja nam swoje
uwagi. Mozna przeciez pracowaé w innych formatach” (Interesariusz I). ,,Do-
kumenty przychodza w plikach niemodyfikowalnych, co jest dla nas horro-
rem. Bardzo utrudnia to nam prace” (Interesariusz II).

Z rozmowy z przedstawicielem ministerstwa wynikalo, Ze na etapie prelegi-
slacyjnym odbywaly sie spotkania z r6znymi srodowiskami. ,Na wstepnym
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etapie, jeszcze w styczniu, odbywaly sie spotkania z pracodawcami, ze szpi-
talami, z koscielnymi osobami prawnymi i Zwigzkiem Powiatéw Polskich,
bo oni prowadza podmioty lecznicze. Byly tez spotkania Komisji Trojstron-
nej, na ktorych troche «przy okazji» omawiano tez te tematy. Scieraly sie r6z-
ne poglady” (OKPU). Jest to postepowanie wiasciwe, gdyz - jak wielokrotnie
wspomniano w niniejszym opracowaniu - konsultacje powinny rozpoczac sie
jeszcze przed przygotowaniem projektu zatozen'”®. Dziwi nas jednak podejscie
resortu, ktéry nie upublicznia dokumentéw dotyczacych tych dziatan. Ttu-
maczono to nastepujaco: , To wszystko dziato sie na jeszcze bardzo wczesnym
etapie. Mozna uzna¢, ze byly to prekonsultacje. Oczywiscie tez miaty charak-
ter jako$ sformalizowany. Kiedy spotykaliémy sie z tymi osobami, nie do kon-
ca wiedzielismy, ze to doprowadzi do zmiany prawnej” (OKPU).

Podobnie postgpiono z uwagami przestanymi w okresie, w ktérym nie toczyly
sie konsultacje: ,Nie bylto konsultacji zalozen, gdyz taka byla decyzja Zespo-
tu do spraw Programowania Prac Rzadu. [...] Naczelna Rada Lekarska prze-
stata uwagi do zatozeri, bo oni czesto sami, poza konsultacjami, przesytaja nam
swoje stanowiska. Projekt byl umieszczony na stronie BIP Ministerstwa Zdro-
wia, stad znali tres¢ zalozer” (OKPU). List ten nie zostal upubliczniony, po-
niewaz: ,Nie uznajemy tego jako formalny element konsultacji, cho¢ zawsze
te pisma czytamy i bierzemy je pod uwage. Dla nas wazne sa ramy czaso-
we, czy pismo wplynelo do nas w trakcie trwania konsultacji” (OKPU). Jedna
z fundamentalnych zasad wtasciwego prowadzenia konsultacji jest ich jaw-
nos¢ i przejrzystosc.

Interesariusze opowiedzieli si¢ za organizowaniem konsultacji projektow
zalozen. ,Zawsze jest wtedy wieksze pole manewru. Z moich do$wiadczen
wynika, ze dokonanie zmiany zapiséw na etapie projektu ustawy jest trudne.
Ten tryb [z zalozeniami] daje wiecej czasu wszystkim stronom do zastanowie-
nia” (Interesariusz I). ,Ja jestem przyzwyczajony do konsultowania projektow
ustaw, bo wtedy zatozen nie bylo i tamta praktyke sprzed lat oceniam lepiej
niz obecna. Chociaz zawsze brakowato nam wtedy rozmowy o problemie.
Niestety zaloZenia teraz pisane sa juz tak jak projekt ustawy, wiec nadal nie
jest to rozmowa o ideach. Gdyby proces zaczynat sie od dyskusji nad zatoze-
niami, gdyby organizowano konferencje, gdzie bytaby mozliwoé¢ rozmowy,
wypracowywania koncepgji, to bylbym za tym. Ale potrzebny bylby tez «rzut
oka» na projekt ustawy. Dokumenty te powinny by¢ konsultowane na kaz-
dym etapie” (Interesariusz II).

Organizacje pozarzadowe wkladaja wiele pracy w przygotowanie stanowisk.
Jest to praca zbiorowa. W opiniowaniu biora udziat dwa, trzy szpitale klinicz-
ne. My tez wysylamy prosby o opinie do czlonkéw zarzadu stowarzyszenia.
W tej pracy biora udzial zaré6wno dyrektorzy szpitali, jak i radcowie prawni”
(InteresariuszI). ,Gdy dostajemy prosbe z ministerstwa o uwagi, to tego same-

178 Ibidem, s. 5.
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go dnia dokumenty sa skanowane i wysylane elektronicznie do okregowych
rad. Po otrzymaniu od nich uwag stanowiska w sprawie projektow ustaw
czy zalozen przyjmowane sg przez cala Rade. Oczywiscie wcze$niej uwagi te
przygotowuja nasi radcy prawni. Czasem, kiedy jest na to czas, projekty kiero-
wane s tez do naszej wewnetrznej Komisji Legislacyjnej. Jest to wiec decyzja
kolektywna” (Interesariusz II).

Zdaniem organizacji bioracych udzial w konsultacjach, lista zaproszonych
do nich podmiotéw byla dos¢ szeroka. ,Jest na niej okolo 40 podmiotéow. My
zawsze dostajemy zaproszenie do wziecia udziatu w konsultacjach. Choé¢ mam
negatywna opinie o sposobie przeprowadzania konsultacji publicznych, to nie
mam zastrzezen do sposobu informowania o nich. Zreszta my na biezaco $le-
dzimy strony Ministerstwa Zdrowia i niezaleznie od tego, czy dostaniemy za-
proszenie, czy nie, staramy sie brac¢ udzial w tych procesach” (Interesariusz I).
»Ta lista jest dos¢ szeroka. Sadze, ze nikt wazny nie jest tam pominiety. Na tej
liscie czes¢ instytucji jest dos¢ egzotycznych, na przyklad jakie$ subzwiazki za-
wodowe, ktdére czesto nawet nie odpowiadajg na prosbe o przekazanie uwag”
(Interesariusz II).

Organizacje reprezentujace pacjentow nie przeslaly uwag do tego projektu,
poniewaz - jak sadzil przedstawiciel ministerstwa - zaproponowane zmiany
nie dotykaly bezposrednio pacjentéw. ,Zadne z tych zmian nie dotyczyty
bezposrednio pacjentéw. One dotyczyly podmiotéw leczniczych i kwestii or-
ganizacyjnych systemu. Pacjenta interesuje zakres swiadczen, ich dostepnosé,
listy lekéw refundowanych” (OKPU).

W Ministerstwie Zdrowia nie ma zwyczaju odpowiadania na otrzymane
uwagi. ,Nie odpowiadamy na przestane uwagi w ramach konsultacji publicz-
nych. Czasem jest organizowana konferencja uzgodnieniowa, wtedy zapra-
szamy wszystkich i ustosunkowujemy sie do uwag, jest wymiana stanowisk.
Mamy obowiazek uzgodni¢ projekt z czlonkami rzadu. Czasem ustawa
przewiduje uzgodnienia z Naczelng Radg Lekarska czy Pielegniarska [chodzi
o Naczelng Rade Pielegniarek i Potoznych], w stosunku do pozostatych nie ma
praktyki odpowiadania. [...] Tu jeszcze byla presja czasu” (OKPU). Potwier-
dzily to takze organizacje uczestniczace w konsultacjach. ,Nie dostalismy
odpowiedzi na nasze uwagi. Z Ministerstwa Zdrowia nigdy nie dostajemy.
Wielokrotnie konsultowalismy projekty, wysylalismy uwagi. Ani razy nie
dostaliémy nawet potwierdzenia, Ze nasze pisma dotarly” (Interesariusz I).
»Nie dostaliémy Zadnej odpowiedzi, obecnie w Ministerstwie Zdrowia nie
ma obyczaju odpowiadania na uwagi. Kiedys formg odpowiedzi byl materiat
w formie tabeli przygotowywany na konferencje uzgodnieniowa. Ale juz nie
pamietam, kiedy taki dokument zaistnial, to byto lata temu” (Interesariusz II).

Whbrew tym stwierdzeniom Ministerstwo Zdrowia deklarowato, ze nadal przy-

gotowuje zbiorcze zestawienia otrzymanych uwag, ale sa ono przekazywane
wylacznie uczestnikom konferencji uzgodnieniowej. ,Zawsze przygotowu-
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jemy zbiorcze zestawienie. Jest wykorzystywane w OSR, ustosunkowujemy
sie tam do nieprzyjetych uwag. Te tabele dostaja tez uczestnicy konferencji
uzgodnieniowej” (OKPU). Komentarz interesariusza do tego stwierdzenia
brzmiat: ,Szkoda, ze w tym przypadku ministerstwo nie przygotowato zbior-
czego zestawienia uwag. Sledzenie procesu i uwag innych instytudji jest trud-
ne. [Sporzadzenie zestawienia uwag] bytoby dla nas duzym ulatwieniem, jesli

Y’

chodzi o przejrzystos¢ procesu legislacji” (Interesariusz I).

Mimo przerwania procesu konsultacji pracownik Ministerstwa Zdrowia
uznal, Ze resort na tym skorzystal. ,[Ten proces] dal nam cos, bo przeciez
uczestniczyliémy w pracach sejmowych. Strona rzgdowa ma tam mozliwos¢
wypowiedzenia sie. BraliSmy udzial w pracach sejmowych. Zapoznalismy sie
z uwagami” (OKPU). Jak mozna sie spodziewa¢, inna byta ocena 0séb uczest-
niczacych w konsultacjach: ,,Nasze stanowisko nie zostalo wziete pod uwage”
(Interesariusz I).

Przedstawiciel Ministerstwa Zdrowia mial $wiadomosé, ze uczestnicy
konsultacji publicznych nie mogli by¢ usatysfakcjonowani z ich przebie-
gu. ,Przez to, ze przebieg tego procesu byl tak zaskakujacy, to podmioty
uczestniczace w konsultacjach nie mogly by¢ nim usatysfakcjonowane. Je-
§li kto$ sie zaangazowal w dobrej wierze, przygotowatl stanowisko, a potem
styszy: «A teraz jest inny tryb». Podwiecono czas i dobrg wiare podmiotéw
zglaszajacych uwagi na rzecz szybkosci. Tu byl ten tykajacy zegar z ustawy
macierzystej - koniec czerwca 2012 roku. Dlatego tez proces ten tak szyb-
ko przebiegat w sejmie. Wszyscy, opozycja i koalicja, pracowali razem, byli
zgodni” (OKPU). Organizacje uczestniczace w konsultacjach publicznych
ocenily ich przebieg jednoznacznie Zle. ,Wszyscy mieliSmy wrazenie, Ze byl
to rodzaj farsy. Wiedzielismy, ze ten projekt musial by¢ przyjety w odpo-
wiednim czasie, stad pewnie zgloszono projekt poselski, ktéry co do joty
byl tozsamy z tym, ktéry byt w konsultacjach. Poczuliémy, ze te konsulta-
cje byly pewnego rodzaju fasada i niepotrzebnie angazowaly czas instytu-
cji. Jesli rzad zamierzal procedowaé w taki sposéb, to mégt od razu zglosi¢
projekt poselski” (Interesariusz I). ,Nie wiemy, co w tym procesie si¢ dzieje.
My wysytamy opinie i nie wiemy, co sie z nimi dalej dzieje. Nie dostajemy
odpowiedzi. Znikla juz wlasciwie [w Ministerstwie Zdrowia] instytucja
konferencji uzgodnieniowej. Potem raptem widzimy projekt, ktéry idzie
do sejmu” (Interesariusz II).

Na pytanie o to, jak mozna bylo zapobiec sytuacji przejecia projektu rzado-
wego przez postéow z powodu braku czasu na dokorniczenie procesu we wla-
Sciwym trybie, przedstawiciel Ministerstwa Zdrowia odpowiedzial: ,Trzeba
by zmienié¢ mentalno$é ludzka, zeby nie zostawia¢ wszystkiego na ostatnia
chwile. Podmioty zaczely sie dostosowywaé [do zapiséw ustawy z 2011 roku]
w momencie, kiedy zostato tylko szes¢ miesiecy. A przeciez ustawa obowigzy-
walajuz od pét roku. Wszyscy - i obywatele, i instytucje - zostawiamy wszyst-
ko na ostatni moment” (OKPU).
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Opinie na temat tego, co powoduje, ze konsultacje publiczne
i oceny skutkow regulacji sg przygotowywane i prowadzone
zgodnie z obowigzujgcymi standardami

Dla wszystkich rozméwcéw warunkiem koniecznym bylo dysponowanie
wlasciwym czasem na przygotowanie projektu i przeprowadzenie catego
procesu. ,Przede wszystkim brak presji czasu. Nie chodzi o to, Zeby prace cia-
gnely sie nie wiadomo jak dlugo, ale zeby prace przebiegaty spokojnie. Jesli
jest szeroki krag zainteresowanych, to trzeba im dac czas - to wszystko trwa.
No i zebydmy mieli czas na opracowanie otrzymanych uwag. Jesli mamy na to
piec dni, to trudno wykona¢ taka prace rzetelnie” (OKPU).

Opinie na temat przyczyn niewtasciwego przeprowadzenia
konsultacji publicznych i przygotowania oceny skutkéw regulacji

~Z mojej perspektywy jest to wynik braku czasu i nieprzystawalno$é¢ wy-
mogow przygotowywania OSR zawartych w wytycznych do specyfiki na-
szej dziedziny. My obracamy sie w sferze niematerialnej i trudno policzalnej
- trudno to zapisa¢ w tabelkach. Koszty i korzysci zdrowotne sg trudne do
przeliczenia na pienigdze i przedstawienia w cyfrach” (OKPU).

Za gléwna przyczyne nieprawidlowosci w realizacji procesu legislacyjnego je-
den z interesariuszy uznal brak odpowiedniej ilosci czasu: ,Problemem jest
przede wszystkim czas. Bywa tak, ze dostajemy czternascie dni na zaopiniowa-
nie jakiego$ aktu prawa, to jest czas za krotki. My chcemy przed przedstawie-
niem stanowiska stowarzyszenia pozna¢ opinie ich cztonkéw” (Interesariusz
I), a takze brak strategii i koniecznos¢ ciaglego zmieniania systemu opieki
zdrowotnej: , Teraz jest to gaszenie doraznych pozaréw. A poza tym nie po-
prawia sie tego, co moze wymaga naprawy, a ciagle wywraca system” (In-
teresariusz I). Drugi interesariusz podkreslat brak profesjonalizmu wsréd
pracownikoéw Ministerstwa Zdrowia: ,Mam troche do$wiadczen tez z inny-
mi ministerstwami i mam wrazenie, ze Ministerstwo Zdrowia jest permanent-
nie niekompetentne” (Interesariusz II).

Obaj nasi rozméwcy uwazaja, ze ministerstwo jest zamkniete na dyskusje ze
srodowiskiem medycznym. ,My organizujemy konferencje takze wokot pro-
blematyki aktéw prawa i prosze mi wierzy¢, ze jest zerowe zainteresowanie ze
strony ministerstwa. Na konferencjach zbiera sie wigkszos$¢ dyrektoréw szpita-
li klinicznych i az sie prosi, zeby z nimi przedyskutowa¢ kardynalne zalozenia
najblizszych zmian prawnych w systemie opieki zdrowotnej” (Interesariusz I).

Zwracano takze uwage na nieprzyjaznos¢ platformy internetowej Rzado-
wy Proces Legislacyjny. ,Ona jest zdecydowanie nieprzyjazna. Jestem dos¢
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sprawny komputerowo, ale za kazdym razem, jak musze tam zajrze¢, to mi
cierpnie skora. Nic tam nie mozna znaleZ¢. Zreszta strony poszczegdélnych mi-
nisterstw tez sa coraz trudniejsze do przeszukiwania” (Interesariusz II).

Opinie na temat tego, co powinno sie zmieni¢, aby konsultacje
publiczne i oceny skutkdw regulacji byty wtasciwie prowadzone
i przygotowywane

Jeden z interesariuszy wskazal, ze kluczowe znaczenie ma wlasciwe plano-
wanie procesu legislacyjnego. ,Wazny jest dobry harmonogram prac, jasna
strategia tego, co bedzie procedowane w najblizszych dwoéch, trzech latach”
(Interesariusz I).

Drugi z interesariuszy wskazal koniecznos¢ podniesienia profesjonalizmu
pracownikéw resortéw, szczegélnie Ministerstwa Zdrowia. ,Jesli ten proces
[tworzenia prawa] jest lepiej realizowany w innych ministerstwach, mamy ta-
kie doswiadczenia, to moze co$ jest nie tak w Palacu Paca [obecna siedziba Mi-
nisterstwa Zdrowia]. Moze to jest kwestia fachowosci ludzi, ktéry tam pracuja,
braku profesjonalizmu. Nie ma dedykowanych specjalistow, ktéry wyprodu-
kowaliby co$, co sie samo broni” (Interesariusz II).

Obaj interesariusze zwracali uwage na konieczno$¢ otrzymywania odpowie-
dzi na przestane uwagi. ,Ciagle uwazamy, ze w konsultacjach trzeba uczest-
niczy¢, ale przy praktyce obecnego ministerstwa nasza wiara w sens [tych
dzialari] nam sie zmniejsza. Nawet jedli jakis nasz postulat nie jest przyjety, to
my to rozumiemy, ale oczekiwalibySmy, ze ministerstwo powie nam, dlacze-
go. To nie musi by¢ odpowiedz indywidualna, moze by¢ po prostu na stronie
ministerstwa” (Interesariusz I). ,Rozmowa powinna by¢ rozmowa, zwlaszcza
na etapie dyskusji nad zatozeniami. Taka odpowiedzia moze by¢ zbiorcze ze-
stawienie uwag wraz z komentarzem ministerstwa, ale najlepiej byloby, gdy-
bysmy byli zapraszani na konferencje uzgodnieniowe. Tak bylo jeszcze kilka
lat temu. Na konferencje przychodzilismy z ekspertami i mozna bylo dyskuto-
wacd, powaznie argumentowac” (Interesariusz II).

Dla przedstawiciela ministerstwa pomocna bylaby lepsza dostepnosé danych
pochodzacych z wielu Zrédet. ,Zazwyczaj korzystamy z danych dostepnych
w Internecie, z danych Eurostatu, OECD, GUS, z Rejestru Podmiotéw Leczni-
czych. Podajemy zZrédlo danych. Ale nie jesteSmy specjalistami od szacowa-
nia kosztéw. Czasami nie wiemy, jakie dane bylyby nam jeszcze przydatne”
(OKPU).

Legislator ministerialny zwrécil takze uwage na potrzebe dostosowania wy-
magan dotyczacych przygotowania ocen skutkéw regulacji do problematyki

spolecznej. ,Mamy wiele szkolen dotyczacych tworzenia OSR, sa r6zne ma-
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terialy, ale one nie zawsze przystaja do naszej specyfiki, do dziedziny zdro-
wia. Sg przygotowane bardziej pod katem gospodarki, przedsiebiorczosci. My
mamy do czynienia z problemami «miekkimi», spolecznymi. Ja mam z tym
klopoty - z ich wykorzystaniem i potem prezentacja” (OKPU).

Platforme konsultacji online pracownik ministerstwa widziat jako narzedzie
porzadkujace jego prace, ale takze zwiekszajace jej zakres: ,Bedzie wszyst-
ko w jednym miejscu. Bedzie zapobiegac rozproszeniu. Idea jest dobra dla obu
stron: spolecznej i rzadowej. Nam przysporzy wiecej pracy, bo trzeba bedzie
odpowiada¢ na uwagi. Teraz sie¢ nie ustosunkowujemy do indywidualnych
uwag” (OKPU). Pozytywnie do nowego narzedzia byt réwniez nastawiony je-
den z interesariuszy: ,Kazda taka forma upraszczajaca procedowanie jest lep-
sza. Jesli miatoby to takze utatwié¢ otrzymywanie odpowiedzi na nasze uwagi
ze strony ministerstwa, to byliby$my bardzo za takim rozwigzaniem” (Intere-
sariusz I).

Interesariusze wypowiadali sie ostroznie o mozliwosci korzystania z ustug ze-
wnetrznych ekspertéw w procesie tworzenia aktéw prawnych, podkreélajac,
ze kluczowe znaczenie ma zapewnienie przejrzystosci tego procesu: ,Jest to
skomplikowany temat. Moze dochodzi¢ do konfliktu intereséw. Gdyby jednak
tego typu ekspertyzy byly zamawiane w ramach przejrzystej procedury zama-
wiania ich, to mogtoby to by¢ wsparcie i dla ministerstw, i dla nas, partneréw
spolecznych” (Interesariusz I). ,Przede wszystkim ten proces powinien by¢
transparentny. Powinny$my wiedzie¢, kto taki projekt przygotowywal, i trze-
ba by dobrze uzasadni¢, dlaczego przygotowanie go zlecono na zewnatrz.
Najlepiej byloby, gdyby robili to urzednicy” (Interesariusz II).

B Czwarte studium przypadku — projekt Ustawy
0 zmianie ustawy o $wiadczeniach rodzinnych
oraz niektorych innych ustaw

Opis projektu wynikajacy z dokumentéw zamieszczonych
na platformie internetowej Rzagdowy Proces Legislacyjny

Problem, jaki miat regulowa¢ projekt ustawy i zaproponowany sposdéb
jego rozwigzania

Ministerstwo Pracy i Polityki Spotecznej twierdzito, ze po nowelizacji z 2009 ro-
ku Ustawy o $wiadczeniach rodzinnych gwaltownie rosta liczba oséb ubiega-
jacych sie o $wiadczenie pielegnacyjne zwigzane z opieka nad osobami nie-
pelnosprawnymi. W zatozeniach $wiadczenie to miato przystugiwaé przede
wszystkim niepracujacym rodzicom takich osob.
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W wyniku zniesienia kryterium dochodowego, ktére warunkowato prawo do
otrzymywania $wiadczenia pielegnacyjnego, i rozszerzenia katalogu upraw-
nionych 83% z nich (w 2011 roku) stanowily osoby inne niz rodzice dzieci
niepelnosprawnych. Ponadto ministerstwo uznato, ze dochodzito do naduzy-
wania pomocy finansowej panstwa: ,Zauwazalna jest réwniez postepujaca
tendencja do wyszukiwania przez osoby nieaktywne zawodowo os6b niepel-
nosprawnych w swoich rodzinach jedynie w celu uzyskania §wiadczenia pie-
legnacyjnego, bez faktycznego sprawowania opieki nad takg osobg”.

W uzasadnieniu do projektu ustawy przekazanego do sejmu napisano, ze pro-
ponowana nowelizacja ,zmierza do racjonalizacji zasad przyznawania swiad-
czenia pielegnacyjnego [...] poprzez dostosowanie rozwiazan systemowych do
potrzeb spotecznych zwigzanych z polityka rodzinng i mozliwosci finanso-
wych panstwa”.

Zaproponowano:

m utrzymanie mozliwosci ubiegania sie o Swiadczenie pielegnacyjne bez kry-
terium dochodowego przede wszystkim przez rodzicéw i rodzicow zastep-
czych spokrewnionych z dzieckiem oraz przez osoby niespokrewnione, na
ktorych ciazy obowiazek alimentacyjny - o ile sprawuja opieke nad osoba,
ktorej niepelnosprawnos¢ powstata do ukonczenia osiemnastego roku zy-
cia lub w trakcie nauki, ale nie pézZniej niz do ukonczenia dwudziestego
piatego roku zycia,

m podwyzszenie wysokosci Swiadczenia pielegnacyjnego o 100 zlotych - do
kwoty 620 zlotych miesiecznie,

m  wprowadzenie specjalnego zasitku opiekuniczego w wysokosci 520 ztotych
miesiecznie, przystugujacego innym osobom niz wyzej wymienione, na
ktorych ciazy obowiazek alimentacyjny, o ile zrezygnuja z pracy z powo-
du koniecznodci statej opieki nad niepelnosprawnym cztonkiem rodziny.
Zasilek ten mialby przystugiwaé, o ile faczny dochéd rodziny osoby spra-
wujacej opieke i rodziny osoby wymagajacej opieki w przeliczeniu na oso-
be nie przekroczy obowiazujacego kryterium dochodowego (od listopada
2012 roku wynoszacego 623 ztote na osobe),

m  wprowadzenie mechanizmu weryfikacji uprawnieri do przyznawania
$wiadczenia pielegnacyjnego.

Opis procesu legislacyjnego, jaki sie wytania z dotagczonej dokumentacji
Wedlug dokumentacji upublicznionej na platformie internetowej Rzadowy
Proces Legislacyjny, proces legislacyjny tego projektu ustawy trwat nieco po-

nad siedem miesiecy.

Na podstawie tych samych Zrédel nalezy stwierdzi¢, ze projekt byl tworzony
bez zalozen.
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Na platformie internetowej Rzadowy Proces Legislacyjny umieszczono sie-
dem wersji projektu ustawy: z 16 stycznia, z 6 marca, z 13 kwietnia, z 15 czerw-
ca, z 6 lipca, z 26 lipca i z 6 wrzesnia 2012 roku.

Pierwszy dokument umieszczony na platformie internetowej Rzagdowy Proces
Legislacyjny 23 stycznia 2012 roku jest datowany na 13 stycznia 2012 roku. Jest
to list podsekretarza stanu w Kancelarii Prezesa Rady Ministréw do ministra
pracy, dotyczacy przede wszystkim potrzeby uzupelnienia oceny skutkéw re-
gulacji o wyliczenie kosztéw proponowanych zmian. Nalezy z tego wnosi¢, ze
istniala wczesniejsza wersja dokumentow towarzyszacych projektowi, kto-
rej nie upubliczniono.

Nastepne dokumenty, takze opublikowane 23 stycznia 2012 roku, dotycza
procesu konsultacji spolecznych. Dwudziestego stycznia 2012 roku wystano
zaproszenia do konsultacji projektu ustawy w wersji z 16 stycznia 2012 roku
do dziesieciu partneréw spotecznych. Siedmiu z nich to czlonkowie Komisji
Tréjstronnej, trzej pozostali to Ogélnopolska Federacja Organizacji Pozarzado-
wych, Ogoélnopolskie Stowarzyszenie Rodzin Oséb Niepelnosprawnych , Ra-
zem mozemy wiecej” i Forum Rodzin Oséb Niepelnosprawnych RodzinyOn.
Na przestanie odpowiedzi przeznaczono trzydziesci dni.

Na platformie internetowej Rzagdowy Proces Legislacyjny umieszczono pisma
z uwagami od trzech partneréw spotecznych: Ogélnopolskiego Porozumienia
Zwiazkéw Zawodowych, Business Centre Club oraz Forum Rodzin Oséb Nie-
petnosprawnych RodzinyOn. W ocenie skutkéw regulacji napisano, ze uwagi
i opinie do projektu zgtosily cztery podmioty - czwartym miato by¢ Ogélno-
polskie Stowarzyszenie Rodzin Oséb Niepelnosprawnych ,,Razem mozemy
wiecej”. Z kolei w rozmowie z przedstawicielem ministerstwa uzyskalismy in-
formacje, ze otrzymano uwagi od pieciu partneréw spotecznych - piatym bylo
Porozumienie Zielonogoérskie.

Na platformie internetowej Rzagdowy Proces Legislacyjny nie umieszczono od-
powiedzi na uwagi partneréw spolecznych, w ocenie skutkéw regulacji na-
pisano za$ tylko: , Wszystkie zgloszone uwagi zostaly poddane dokladnej
analizie. W efekcie wybrano rozwigzania, ktére w najpetniejszy sposéb reali-
zujq cel projektu”. Nie wiadomo, czy podmioty, ktére przestaly uwagi, otrzy-
maly jakiekolwiek odpowiedzi na swoje pisma.

Z dat pism zawierajacych uwagi ministerstw (wysylanych miedzy 3 a 15 lu-
tego 2012 roku) wynika, ze konsultacje miedzyresortowe byly prowadzone
réownolegle z konsultacjami publicznymi. W ocenie skutkéw regulacji dota-
czonej do konsultowanej wersji ustawy z 16 stycznia 2012 roku napisano jed-
nak, ze ,projekt ustawy poddany zostal uzgodnieniom miedzyresortowym”.
Wskazywaloby to, ze przed oficjalnymi konsultacjami miedzyministerialny-
mi byly prowadzone jakie$ nieupublicznione uzgodnienia wstepne.
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Listy z uwagami ministerstw sa umieszczone w zakladce ,Konsultacje spo-
teczne”. Zaktadka , Uzgodnienia” jest pusta i nieaktywna.

Bardzo obszerna liste uwag zglositlo Rzadowe Centrum Legislacji, ktérego
wiceprezes stwierdzil, Zze zaproponowane rozwiazania moga by¢ sprzeczne
z konstytucja. Uzasadniajac te opinie, przywolal orzeczenie Trybunalu Kon-
stytucyjnego z 2008 roku, ktére nie daje podstaw do réznicowania oséb, na
ktorych ciazy obowigzek alimentacyjny. Uznal réwniez, ze zaproponowany
sposob weryfikacji dotychczasowych uprawnient moze prowadzi¢ do ztama-
nia konstytucyjnej zasady ochrony praw nabytych. Ponadto zwrécit uwage na
zbyt kroétkie vacatio legis. Poza zastrzezeniami natury konstytucyjnej Rzadowe
Centrum Legislacyjne wyrazito watpliwosé dotyczaca zasadnosci jednoczes-
nego prowadzenie prac nad dwoma projektami ustaw zmieniajacymi Usta-
we o $wiadczeniach rodzinnych.

Na ten sam problem zwrdcit uwage podsekretarz stanu w Kancelarii Preze-
sa Rady Ministréw, piszac, ze w przedlozonym projekcie brakuje propozycji
zmian dotyczacych zasad przyznawania kobietom w cigzy prawa do $wiad-
czen rodzinnych, cho¢ byly one zawarte w opisie zatwierdzonym w Wykazie
prac legislacyjnych Rady Ministrow.

Uwagi Ministerstwa Sprawiedliwo$ci wskazywaly koniecznos$¢ doprecyzowa-
nia kilku okresler uzytych w projekcie ustawy.

Minister spraw zagranicznych zwrdcit uwage na niezgodnos¢ jednego z zapi-
sow z dyrektywa unijng, méwiaca o koniecznosci ,réwnego traktowania ko-
biet i mezczyzn w dziedzinie zabezpieczenia spolecznego”.

Ministerstwo Kultury i Dziedzictwa Narodowego domagalo sie dokonania
w ocenie skutkéw regulacji wyliczenia, jakie beda skutki finansowe zwolnie-
nia z wnoszenia oplaty za ustugi radiowo-telewizyjne oséb objetych specjal-
nym zasitkiem opiekuniczym.

Na platformie internetowej Rzadowy Proces Legislacyjny nie umieszczo-
no odpowiedzi na uwagi zgloszone przez ministerstwa podczas konsultacji
miedzyresortowych.

Dwudziestego drugiego lutego 2012 roku projekt ustawy zostal negatywnie
zaopiniowany przez Komisje Wspdlna Rzadu i Samorzadu Terytorialnego
-z powodu nieprzeznaczenia funduszy na dodatkowe zadania naloZone na or-
gany samorzadowe, miedzy innymi obowiazek przeprowadzenia wywiadow.

Projekt Ustawy o zmianie ustawy o $wiadczeniach rodzinnych oraz niekto-

rych innych ustaw trzykrotnie byl rozpatrywany przez Staly Komitet Rady
Ministrow.
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Dwunastego marca 2012 roku minister pracy i polityki spolecznej poprosit
sekretarza Stalego Komitetu Rady Ministrow o rozpatrzenie przez komitet
projektu ustawy, informujac, ze projekt z 6 marca 2012 roku zawiera zmia-
ny wynikajgce z przeprowadzonych konsultacji spotecznych i miedzyresor-
towych. Juz jednak w liScie przewodnim minister zaznaczyl, ze wielu uwag
nie uwzgledniono, miedzy innymi uwagi Rzadowego Centrum Legislacji
o niekonstytucjonalnosci ré6znicowania oséb, na ktérych ciazy obowiazek ali-
mentacyjny. Nie przyjeto réwniez kilku uwag Ministerstwa Finanséw, doty-
czacych zarzutéw o przekroczenie wydatkéw budzetowych zaplanowanychna
2012 rok, ale wobec braku upublicznienia pisma tego resortu nie sposéb
stwierdzi¢, ktére uwagi przyjeto. Lektura projektu powstalego po przeprowa-
dzeniu konsultacji publicznych i miedzyresortowych nie pozwala dostrzec ja-
ki$ wiekszych zmian.

Sadzac z dat pism - wysylanych od 19 do 20 marca 2012 roku - w tym czasie
odbyla sie druga runda konsultacji miedzyresortowych. Tym razem Mini-
sterstwo Spraw Zagranicznych stwierdzito brak sprzecznosci z prawem eu-
ropejskim. Ministerstwo Kultury i Dziedzictwa Narodowego podtrzymalo
wczesniejszg uwage i prosito o poczekanie na opinie Krajowej Rady Radiofonii
i Telewizji. Rowniez Rzagdowe Centrum Legislacji utrzymato w mocy, a nawet
rozbudowalo zastrzezenia natury konstytucyjnej. Ministerstwo Finanséw po-
stulowalo przede wszystkim koniecznos¢ dokonania zmian nie tylko w Usta-
wie o $wiadczeniach rodzinnych, ale takze w innych ustawach powiazanych,
iuzupelnienia oceny skutkéw regulacji o wyliczenia kosztéw proponowanych
zmian dla budzetu panstwa.

Odpowiedzi Ministerstwa Pracy i Polityki Spotecznej na te opinie i pdZniej-
sze uwagi sa upublicznione na platformie internetowej Rzadowy Proces
Legislacyjny.

Projekt ten - w wersji z 6 marca 2012 roku - mial by¢ po raz pierwszy rozpa-
trywany przez Staly Komitet Rady Ministréw 23 marca 2012, zostal jednak
~zdjety z porzadku posiedzenia”. Wnioskodawca zadeklarowal przygotowa-
nie poprawionej wersji projektu.

Kolejna wersja projektu powstata z data 13 kwietnia 2012 roku. Przed posie-
dzeniem Stalego Komitetu Rady Ministréw, zaplanowanym na 26 kwietnia
2012 roku, Ministerstwo Finanséw i Rzadowe Centrum Legislacji podtrzymaty
swoje zastrzezenia. W zwiazku z zastrzezeniami Rzadowego Centrum Legi-
slacji co do konstytucjonalnosci projektu, 26 kwietnia 2012 roku Staty Komitet
Rady Ministréw ponownie zrezygnowal z rozpatrywania projektu (w wersji
z 13 kwietnia wraz z poprawka z 25 kwietnia) i powotlal zesp6t roboczy pod
przewodnictwem ministra Adama Jassera do rozstrzygniecia tego problemu.

Dwudziestego pigtego maja 2012 roku zespodl zebral sie po raz pierwszy
i postanowil, ze do 1 czerwca minister pracy i prezes Rzagdowego Centrum
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Legislacji przygotuja nowa wersje projektu ustawy, ,eliminujaca niekonstytu-
cyjnoséc”, a takze uzgodnig z ministrem finanséw kwestie budzetowe. Mimo
ze kolejny projekt ustawy - w wersji z 15 czerwca 2012 roku - powstal we
wspoélpracy z Rzadowym Centrum Legislacji, wiceprezes tej instytucji w pi-
$mie z 27 czerwca 2012 roku zgtosit dwa zastrzezenia: ze wzgledu na koniecz-
nos¢ przestrzegania zasad ochrony danych osobowych do ustawy powinno
sie wprowadzi¢ zamkniety katalog danych o osobach pobierajacych swiad-
czenia rodzinne, ktére beda gromadzone na potrzeby tworzonego rejestru
centralnego, z kolei wobec nadal istniejacej niepewnosci co do konstytucjo-
nalnosci proponowanego rozwiazania, réznicujacego osoby uprawnione do
korzystania ze $wiadczen pielegnacyjnych, postuluje sie¢ wystapienie o opinie
w tej sprawie do Rady Legislacyjnej. Jeszcze tego samego dnia Ministerstwo
Pracy i Polityki Spotecznej zadeklarowato che¢ usciélenia zakresu gromadzo-
nych danych, nie widziato jednak potrzeby opiniowania projektu przez Rade
Legislacyjna.

Dwudziestego 6smego czerwca 2012 roku Staly Komitet Rady Ministrow przy-
jal projekt ustawy przygotowany przez zespot roboczy w wersji z 15 czerw-
ca 2012 roku, informujac lakonicznie w komunikacie, Ze sprawa dotyczaca
»uzyskania opinii Rady Legislacyjnej zostala wyjasniona”. Podstawowa r6z-
nica w stosunku do wczeéniejszych projektow polegala na tym, ze rozwigza-
nia odniesiono do oséb, na ktére beda pobierane $wiadczenia pielegnacyjne
(niepetnosprawnych), nie zas do oséb, ktére beda pobierac¢ §wiadczenia (opie-
kunéw niepelnosprawnych). Zaproponowano, zeby mozliwos¢ ubiegania sie
o $wiadczenia przyslugiwala opiekunom oséb, ktérych niepetnosprawnosé
powstata do ukoriczenia osiemnastego lub - w pewnych wypadkach - dwu-
dziestego piatego roku zycia.

Szoéstego lipca 2012 roku Ministerstwo Pracy i Polityki Spotecznej wystapito
do Departamentu Prawa Spotecznego Rzadowego Centrum Legislacji z pros-
ba o zwolnienie projektu ustawy (w wersji z 6 lipca 2012 roku) z obowiaz-
ku rozpatrzenia go przez Komisje Prawnicza. Te wersje projektu uzupetniono
o katalog danych zgromadzonych w centralnym rejestrze osob pobierajacych
$wiadczenia rodzinne. Dwudziestego szdstego lipca 2012 roku Ministerstwo
Pracy i Polityki Spolecznej otrzymalo taka zgode, ale dla projektu w wersji
z 26 lipca 2012 roku. Zmiany wprowadzone w tej wersji mialy charakter tech-
niczno-prawny. W tym samym pisémie Rzadowe Centrum Legislacji podtrzy-
malo swoje obawy co do konstytucyjnosci jednego z zapiséw tego projektu.

Dwudziestego 6smego sierpnia 2012 roku projekt w wersji z 26 lipca 2012 roku

rozpatrzono na posiedzeniu Rady Ministréw i postanowiono przekaza¢ go do
sejmu, co nastapilo 6 wrzesnia 2012 roku.
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Ocena dotgczonej dokumentacji, zwtaszcza tresci uzasadnienia
i oceny skutkow regulacji

W uzasadnieniu dotaczonym do projektu ustawy przestanego do sejmu przy-
wolano dane dotyczace wzrostu liczby os6b pobierajacych $wiadczenia, nie
podano jednak zrédia tych danych. W ocenie skutkéw regulacji na trzech
stronach prébowano oszacowaé koszty, a wlasciwie zyski z wprowadzenia
zaproponowanych zmian, ale réwniez nie podano zZrédel, z jakich czerpa-
no dane do wykonania obliczefi. Napisano tam miedzy innymi: ,Zmniejsze-
nie wydatkéw zwiazanych z wprowadzeniem kryterium wygeneruje wyzsze
oszczednodci niz wzrost wydatkéw zwigzanych z kontynuacja dodatkowej
pomocy w wysokosci 100 zt dla 0séb otrzymujacych Swiadczenie pielegnacyj-
ne” (oszczednosci te w 2014 roku miaty wynies¢ 654,80 miliona ztotych).

W ocenie skutkéw regulacji przestanej do sejmu nie oméwiono uwag prze-
kazanych w trakcie konsultacji spotecznych, jedynie napisano: ,Wszystkie
zgloszone uwagi zostaly poddane doktadnej analizie. W efekcie wybrano roz-
wigzania, ktére w najpelniejszy sposéb realizuja cel projektu”.

W ocenie skutkéw regulacji napisano réwniez, ze ustawa nie wplywa na rynek
pracy. Wydaje sie to jednak mato prawdopodobne, zwlaszcza wobec informa-
cji, ze po wprowadzeniu zmian w 2013 roku 0 99,8 tysigca powinna zmniejszy¢
sie liczba 0s6b pobierajacych Swiadczenie pielegnacyjne.

Wszystkie dokumenty umieszczone na platformie internetowej Rzado-
wy Proces Legislacyjny sa w formacie nienadajacym sie do przetwarzania
(zdjecia), utrudniajagcym zainteresowanym chocby sprawne przygotowanie
uwag. Niektérych dokumentéw, na przyklad uwag Ministerstwa Finansow,
nie opublikowano w tym serwisie, cze$¢ za§ umieszczono w niewlasciwych

zaktadkach.

Opis i ocena przebiegu procesu konsultacji spotecznych i publicznych

W ocenie skutkéw regulacji dotaczonej do projektu wystanego do sejmu na-
pisano: ,Projektowane rozwigzania dotycza organéw administracji publicz-
nej realizujacych zadania w zakresie Swiadczen rodzinnych [...] [oraz] os6b
uprawnionych do pobierania §wiadczen na podstawie tej ustawy”, ale za-
proszenia do konsultacji wystano tylko do dwéch organizacji zrzeszajacych
opiekunéw oséb niepelnosprawnych. W trakcie wywiadéw nalezalo wiec wy-
jaéni¢, czy byly to wszystkie podmioty.

Dwudziestego stycznia 2012 roku wystano zaproszenia do konsultacji pro-
jektu ustawy w wersji z 16 stycznia 2012 roku do dziesieciu partneréw spo-
lecznych. Siedmiu z nich to cztonkowie Komisji Tréjstronnej. Trzej pozostali to
Ogolnopolska Federacja Organizacji Pozarzadowych, Ogélnopolskie Stowa-
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rzyszenie Rodzin Oséb Niepelnosprawnych , Razem mozemy wiecej” i Forum
Rodzin Os6b Niepetnosprawnych RodzinyOn.

W zaproszeniu nie opisano gtéwnych probleméw do skonsultowania, po-
proszono jedynie o zgtoszenie ewentualnych uwag.

Na odpowiedz przeznaczono trzydziesci dni, co nalezy uznac za czas wlasci-
Wy, wystarczajgcy na przygotowanie stanowiska.

Projekt ustawy zostal umieszczony na platformie internetowej Rzadowy Pro-
ces Legislacyjny i w Biuletynie Informacji Publicznej ministerstwa.

Projekt w wersji poddanej konsultacjom publicznym réznit sie od wersji prze-
kazanej do sejmu i opisanej na poczatku niniejszego podrozdziatu. Gléwna
réznica polegala na tym, Ze do ubiegania si¢ o $wiadczenie pielegnacyjne bez
kryterium dochodowego mieli by¢ uprawnieni wylacznie rodzice i rodzice za-
stepczy spokrewnieni z dzieckiem, ale bez zadnych ograniczenri co do wieku
niepelnosprawnego. Z kolei niepelnosprawny musial si¢ legitymowac¢ orze-
czeniem ze wskazaniem o koniecznosci statej i dlugotrwalej opieki.

Zgodnie z pierwotna wersja, przekazang do konsultacji publicznych, pra-
wo do $wiadczen miatoby mie¢ mniej os6b (na przyktad w 2014 roku o okoto
14 tysiecy os6b), niz to byto w wersji projektu przekazanej do sejmu. Projekt
mialby takze zapewnia¢ wieksze oszczednosci dla budzetu (w 2014 roku pra-
wie 1,5 miliarda ztotych wiecej).

Na platformie internetowej Rzadowy Proces Legislacyjny umieszczono pisma
z uwagami od trzech partneréw spotecznych: Ogélnopolskiego Porozumie-
nia Zwigzkéw Zawodowych, Business Centre Club i Forum Rodzin Oséb Nie-
petnosprawnych RodzinyOn. W ocenie skutkéw regulacji napisano, ze uwagi
i opinie do projektu zglosily cztery podmioty - czwartym miato by¢é Ogélno-
polskie Stowarzyszenie Rodzin Oséb Niepelnosprawnych ,Razem mozemy
wiecej”. W rozmowie z przedstawicielem ministerstwa uzyskaliémy informa-
cje, ze otrzymano uwagi od pieciu partneréw spolecznych - pigtym byto Po-
rozumienie Zielonogoérskie.

W ocenie skutkéw regulacji przekazanej do sejmu nie oméwiono przestanych
uwag. Na platformie internetowej Rzadowy Proces Legislacyjny nie umieszczo-
no odpowiedzi na uwagi partneréw spolecznych. Nie wiadomo, czy podmio-
ty, ktore przeslaty uwagi, otrzymaty jakiekolwiek odpowiedzi na swoje pisma.

Wiele uwag przedstawilo Forum Rodzin Oséb Niepelnosprawnych Rodziny-
On. Przede wszystkim zakwestionowalo ono idee zréznicowania wysokosci
$wiadczenia pielegnacyjnego (620 zlotych) i specjalnego zasilku opiekuricze-
go (520 zlotych) oraz sposob ich wyliczenia. Przedstawiciele tej organizacji
uznali, ze zaproponowana wysokos¢ $wiadczenia jest niewystarczajaca, je-
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§li sie uwzgledni, ze aby je otrzymag, trzeba zrezygnowac z pracy (wysokos¢
$wiadczenia powinna by¢ odnoszona do ptacy minimalnej i umozliwia¢ za-
chowanie minimum socjalnego dla opiekuna i podopiecznego). Forum Rodzin
Oso6b Niepelnosprawnych RodzinyOn postulowalo ,wpisanie do przedmioto-
wego Projektu mechanizmu ustalania wysokosci $wiadczenia pielegnacyjnego
w korelacji do danych dotyczacych kosztéw utrzymania gospodarstwa domo-
wego w danym roku kalendarzowym” i ich stalej, automatycznej waloryzacj.

Zgadzajac sie z projektodawcami, Ze obecnie dochodzi do zjawiska wytudza-
nia $wiadczenia pielegnacyjnego, Forum Rodzin Osob Niepelnosprawnych
RodzinyOn uznato, ze zaproponowany w projekcje system weryfikacji upraw-
nieri bedzie wystarczajacy, dlatego nie ma potrzeby ograniczania liczby os6b
uprawnionych do otrzymywania $wiadczenia pielegnacyjnego i wprowadza-
nia specjalnego zasitku opiekurnczego.

Roéwnie krytyczne w stosunku do zaproponowanych zmian byto Ogélnopolskie
Stowarzyszenie Rodzin Os6b Niepetnosprawnych ,,Razem mozemy wiecej”, za-
proponowato jednak nieco inne rozwigzania. Obecnie obowiazujaca weryfikacje
wysokosci §wiadczenia pielegnacyjnego co trzy lata uznalo za niesprawiedli-
wa. Powolujac sie na opracowanie Biura Studiéw i Ekspertyz Sejmowych, po-
stulowatlo , przyjecie rozwigzania uzalezniajacego wysokos¢ §wiadczenia [...] od
wysokosci minimalnego wynagrodzenia stalym procentowym wskaznikiem”.
Podkreslato ponadto niezgodnoé¢é zaproponowanych rozwigzan z wyrokiem
Trybunatu Konstytucyjnego, ktéry orzekl, ze ,,celem Swiadczenia jest zastgpie-
nie dochodu”, zdaniem stowarzyszenia za$ - wysokos$¢ $wiadczen, ktore opie-
kunowie otrzymuja obecnie, razgco odbiega od minimum socjalnego.

Business Centre Club pozytywnie ocenil wprowadzenie mechanizmu umoz-
liwiajacego weryfikacje uprawnieri do swiadczenia pielegnacyjnego. Podkre-
slit jednak, ze z opisu umieszczonego w ocenie skutkéw regulacji wynika, ze
,nie na wszystkie osoby legitymujace sie odpowiednia niepetnosprawnoscia
bedzie przyznawane to $wiadczenie”, co - zdaniem zglaszajacych uwag - by-
toby nie do przyjecia.

Ogolnopolskie Porozumienie Zwigzkéw Zawodowych wniosto o doprecyzo-
wanie projektu w dwéch miejscach w celu unikniecia niejednoznacznosci za-
piséw projektu.

Porozumienie Zielonogorskie zaproponowalo zastgpienie terminu ,zaklad
opieki zdrowotnej” pojeciem ,podmiot leczniczy” i nieokre$lanie zasitkéw
w liczbach bezwzglednych, ale procentowo, na przyklad w stosunku do naj-
nizszego wynagrodzenia.

Jak sie wydaje, jedyna zmiana wprowadzona w wyniku przeprowadzenia
konsultacji publicznych bylo przyjecie propozycji Porozumienia Zielonogor-

skiego dotyczacej zmiany uzytej terminologii.
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Dwudziestego drugiego lutego 2012 roku projekt ustawy zostal negatywnie
zaopiniowany przez Komisje Wsp6lna Rzadu i Samorzadu Terytorialnego.

Mimo przygotowania siedmiu wersji projektu ustawy, wszystko wskazuje
na to, ze skonsultowano tylko wersje pierwsza. Nie jest to zgodne z Zasadami
konsultacji przeprowadzanych podczas przygotowywania dokumentéw rzqdowych'.

Gtowne problemy do zbadania w trakcie wywiadow

179

Co bylo powodem tworzenia projektu ustawy z pominieciem zalozen?

Rzadowe Centrum Legislacji w uwagach do pierwszej wersji projektu
ustawy pytalo o zasadnos¢ jednoczesnego prowadzenia prac nad dwo-
ma projektami ustaw zmieniajacymi Ustawe o wiadczeniach rodzinnych.
Dlaczego tak zadecydowano?

Zaréwno w uzasadnieniu, jak i w ocenie skutkéw regulacji przytaczano
dane liczbowe, ale nie podano ich Zrédel. Dlaczego tak sie stalo i skad po-
chodzily te dane?

W ocenie skutkéw regulacji napisano, Ze ustawa nie wplynie na rynek pra-
cy. Wydaje sie to jednak mato prawdopodobne, zwlaszcza wobec infor-
macji, ze po wprowadzeniu zmian w 2013 roku o 99,8 tysigca powinna
zmniejszy¢ sie liczba 0s6b pobierajacych $wiadczenie pielegnacyjne. Czy
rzeczywiscie wprowadzone zmiany nie mialy wplywu na rynek pracy?

Czy o przekazanie uwag do projektu ustawy zwrécono sie do wszystkich
organizacji zrzeszajacych osoby niepelnosprawne i ich opiekunéw - poten-
cjalnych interesariuszy?

Na platformie internetowej Rzadowy Proces Legislacyjny umieszczono pi-
sma z uwagami od trzech partneréw spolecznych. W ocenie skutkéw re-
gulacji napisano, ze uwagi i opinie do projektu zglosily cztery podmioty
- czwartym mialo by¢ Ogdélnopolskie Stowarzyszenie Rodzin Oséb Niepet-
nosprawnych ,Razem mozemy wiecej”. Dlaczego na platformie interneto-
wej Rzadowy Proces Legislacyjny nie umieszczono tego pisma?

Czy i w jaki sposéb odpowiedziano partnerom spolecznym na przestane
przez nich uwagi?

W jakim zakresie uwzgledniono uwagi partneréw spotecznych?

Zasady konsultacji przeprowadzanych podczas przygotowywania dokumentow rzqdowych. Reforma regulacji,

op. cit.
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m  Czy przed upublicznieniem dokumentacji tego projektu ustawy (20 stycz-
nia 2012 roku) prowadzono nieupublicznione uzgodnienia miedzyresorto-
we? Z dat pism (wysylanych miedzy 3 a 15 lutego 2012 roku ) z uwagami
ministerstw wynika, ze konsultacje miedzyresortowe byly prowadzone
réwnolegle z konsultacjami publicznymi. Z kolei w ocenie skutkéw re-
gulacji dotaczonej do konsultowanej wersji ustawy w wersji z 16 stycz-
nia 2012 roku napisano, ze , projekt ustawy poddany zostal uzgodnieniom
miedzyresortowym”.

m Dlaczego wszystkie dokumenty umieszczone na platformie internetowej
Rzadowy Proces Legislacyjny sa w formacie nienadajgcym sie do przetwa-
rzania, ponadto brakuje niektérych dokumentéw?

m Przez caly proces uzgodnieniowy Rzadowe Centrum Legislacji twierdzi-
to, Ze zaproponowane rozwigzania moga by¢ sprzeczne z konstytucjg. Co
sprawilo, ze mimo tych zastrzezen projekt przekazano do sejmu?

Obraz wytaniajacy sie z rozmow z osobg koordynujaca
w ministerstwie merytoryczne prace nad projektem ustawy
i zdwoma interesariuszami

Wyjasnienia, uwagi i oceny dotyczace procesu tworzenia projektu
Ustawy o zmianie ustawy o $wiadczeniach rodzinnych oraz niektérych
innych ustaw

Przedstawiciel ministerstwa okreslit ten projekt jako trudny z kilku powo-
déw. Problem, ktéry nowelizacja miala rozwiagzaé¢, byl spotecznie wrazli-
wy: ,,Ogromna byt skala problemu - lawinowo wzrastata ilo$¢ wyptacanych
§wiadczen. Dostawali§my tez liczne informacje z gmin, ze $wiadczenie to bylo
naduzywane. [...] Gmina nie miafa instrumentéw do sprawdzenia, czy opie-
ka jest faktycznie sprawowana. Podjelismy probe zatrzymania lawinowo ro-
snacych wydatkéw” (OKPU). Projekt ten wywotywat jednak takze problemy
natury legislacyjnej: ,Juz na etapie projektowania tych rozwigzan pojawiaty
sie zastrzezenia natury konstytucyjnej zglaszane przez RCL i partneréw spo-
tecznych” (OKPU). Rozwigzaniem problemoéw legislacyjnych miat sie zajaé
specjalny zespot roboczy: ,Dlatego na pewnym etapie [Staly] Komitet Rady
Ministréw podjat decyzje powolania specjalnego zespotu, ktéry byl ztozony
z przedstawicieli kilku urzedéw: Ministerstwa Finanséw, KPRM RCL i oczy-
wiscie naszego ministerstwa. Powstal catkiem nowy projekt. To nie byl juz
nasz projekt. To nie byla standardowa procedura przygotowania projektu.
Chodzito o unikniecie sytuacji, ze pdzniej sie okaze, ze jest to projekt niezgod-
ny z konstytucja. Dzi$ juz wiemy, ze to sie nie udato. Trybunal Konstytucyj-
ny orzekl, ze dwa przepisy byly niezgodne z konstytucja. Musiala nastapic¢
korekta - ustawa z kwietnia biezacego [2014] roku” (OKPU). Mimo to projekt
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pozwolil osiagnaé¢ czesé¢ zakladanych celéw - zatrzymatl lawinowy przyrost
liczby $wiadczen: ,Wprowadzone kryterium dochodowe [uprawniajace do
otrzymania §wiadczenia] nie zostalo zakwestionowane. Na pewno zatrzyma-
fo to wzrost [liczby] 0s6b zglaszajacych sie o Swiadczenie. Przed ta nowelizacja
mieliSmy miesieczny przyrost $wiadczen o 10 tysiecy. W wielu przypadkach
problematycznych” (OKPU).

Inaczej przyczyne przygotowania projektu widzieli interesariusze. Jeden znich
uznal, ze projekt zostal wymuszony przez protestujacych rodzicéw. ,Projekt
byl wynikiem naszych protestow, ktore trwaly od 2009 roku, jeszcze za mini-
ster [Jolanty] Fedak. Byt tez wynikiem naszych spotkani z przedstawicielami
rzadu, ale nie byty to spotkania [organizowane] w ramach dialogu spotecz-
nego, ale wymuszane przez protesty. PrzyjezdzaliSmy na protest, stawalismy
przed siedziba premiera. Wychodzili do nas przedstawiciele Ministerstwa
Pracy lub KPRM, rozmawiali z nami albo brali nasze postulaty. Rozmawiat
tez z nami premier. PrzedstawiliSmy nasze postulaty. Oni nas stuchali, przed-
stawiali swoje. Koriczyto sie zapewnieniem, ze pochyla sie nad naszymi wnio-
skami i ze bedzie zorganizowane nastepne spotkanie. Ale potem zazwyczaj
tego spotkania nie bylo. Wiec znéw organizowalisémy kolejny protest, znow
z nami rozmawiali [...] w pewnym momencie marszalek sejmu, pani [Ewa]
Kopacz, [...] ale to wszystko bylo wymuszane protestami” (Interesariusz I).
Drugi partner spoleczny zauwazyl: ,Na tamten czas byl to zwyczajny projekt,
tworzony tak, jak inne podobne” (Interesariusz II).

W Ministerstwie Pracy i Polityki Spotecznej projekt przygotowywato od sze-
$ciu do siedmiu 0séb. ,Zawsze jest to praca zespotowa. Wchodza w jego [ze-
spolu] sktad kierownictwo wlasciwego departamentu, pracownicy z komoérki
legislacji, z komorki zajmujgcej sie analizami i przygotowaniem OSR oraz z ko-
morki, ktéra zajmuje sie biezaca realizacja przepiséw z uwagi na ich wiedze.
Zawsze jest to szes¢, siedem os6b” (OKPU). Decyzje merytoryczne podejmo-
wal minister lub nawet rzad: , Przy tego rodzaju zmianach decyzje podejmuje
tylko minister. Sa to bardzo istotne decyzje. My mozemy co$ rekomendowacd,
przygotowywac warianty, ale to jest decyzja ministra. Nawet nie zawsze sam
minister. Decyzja nalezy do calej Rady Ministrow” (OKPU).

Organizacje pozarzadowe nie wiedzialy, kto przygotowywal projekty.
»Prosbe o konsultacje podpisal minister [Wladystaw] Kosiniak[-Kamysz]. Po-
dejrzewam, ze projekt przygotowywata pani minister [ElZzbieta] Seredyn, bo
ona w tych projektach brata udzial, ale nie wiem, kto” (Interesariusz II).

Projekt tworzono bez zalozen, poniewaz - zdaniem ministerstwa - miat roz-
wigzaé problem pilny i w pelni zidentyfikowany. ,Z uwagi na czas. Procedo-
wanie z zalozeniem wydluza proces o p6t roku, a nawetirok. Przypominam, ze
co miesigc przybywato 10 tysiecy wnioskow o $§wiadczenia. My wystapiliémy
z wnioskiem do Zespotu [do spraw] programowania prac legislacyjnych Rzg-
du. Rzad byt przekonany do koniecznoci i kierunku proponowanych zmian.
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Brak upublicznienia tego wniosku nazwijmy niedopatrzeniem” (OKPU). Jest
zrozumiale, Ze z takim podejéciem nie zgodzili sie przedstawiciele strony spo-
tecznej. ,To byl btad. Ministerstwo miato swojg wizje i do jej realizacji parto,
i kompletnie sie to pézniej rozminelo z rzeczywistoscig. Gdyby byto pole do
dyskusji na etapie tworzenia zalozen, to moze by do tego nie doszto” (Intere-
sariusz II).

Dane uzyte w uzasadnieniu do projektu ustawy i w ocenie skutkéw regulacji
pochodzily przede wszystkim ze zZrodel wlasnych resortu. ,To sa dane, kto-
re mamy ze sprawozdawczosci gmin - gmina sprawozdaje sie z ilosci wypla-
conych $wiadczen. Przysylaja je nam za posrednictwem wojewodéw. Jest tez
rejestr centralny prowadzony przez naszego ministra, sa to dane typowo sta-
tystyczne. Korzystamy tez z badania dotyczacego budzetéw domowych GUS.
To sa te trzy glowne Zrédta informacji” (OKPU).

Zmieniono zaplanowany poczatkowo zakres nowelizacji z powodu rézne-
go stopnia skomplikowania spraw. ,Projekt zmian dotyczacy Swiadczen
pielegnacyjnych byl kontrowersyjny. «Becikowy» byt latwy, niekontrowersyj-
ny. Nie chcieliSmy go wstrzymywaé. Dlatego te dwie sprawy rozdzieliliémy”
(OKPU).

Ministerstwo podtrzymato teze zawarta w ocenie skutkéw regulacji, ze cho¢
niemal 100 tysiecy os6b utracito prawo do zasitku pielegnacyjnego, to nie mia-
1o to wplywy na rynek pracy. ,Z naszych danych wynika, ze osoby, ktére
utracily $§wiadczenia, to nie byly osoby, ktére kiedykolwiek pracowaly czy
byty zainteresowane poszukiwaniem pracy. Nie zaobserwowalismy tez skoku
0s0b rejestrujacych sie jako bezrobotni” (OKPU). Interesariusze wyttumaczy-
li, dlaczego te zmiany nie mialy wplywu na rynek pracy. , Warunkiem pobie-
rania $wiadczenia jest rezygnacja z pracy. Poniewaz taka osoba zrezygnowata
z pracy, gdy traci zasilek, nie moze si¢ zarejestrowac jako bezrobotna. Moze
tylko pojs¢ do MOPS po zasitek. Tak jest do dzi$ [to rozwiazane] w ustawie.
Jest luka prawna” (Interesariusz I). ,Bylo zaloZenie, Ze ci, ktérzy straca pra-
wo do $wiadczenia, to sg osoby, ktére wyludzaly swiadczenia, w rzeczywisto-
Sci nie sg zainteresowani pracg. Moim zdaniem, wylano dziecko z kapiela. Sa
w tej grupie takze tacy, ktorzy rzetelnie opiekowali sie niepelnosprawnymi”
(Interesariusz II).

O podjeciu ryzyka przekazania do sejmu projektu, ktérego konstytucyjnosé
moze by¢ zakwestionowana, zdecydowaly wzgledy natury finansowej. , Pro-
jekt zostal opracowany przez zespoét, w ktérym uczestniczyt RCL, a przedsta-
wiciel Ministerstwa Pracy byl w nim tylko jednym z czterech uczestnikéw. Na
tym etapie nie byliSmy jako$ ograniczani co do wyboru kierunku zmian. Byly
proponowane rézne kryteria podziatu os6b uprawnionych [do otrzymywania
$wiadczenia], i to, ktére obowiazuje dzisiaj, bylo proponowane przez RCL. To
prawda, ze do korica byl podnoszony przez RCL problem niekonstytucyjnosci,
ale innej kwestii — okresu szeSciomiesiecznego vacatio legis, chodzilo o kwestie
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praw nabytych. Ale to byla decyzja kogo$ innego - czym dluzszy okres za-
chowania praw nabytych, tym wyzsze wydatki z budzetu panstwa” (OKPU).

Wedlug Ministerstwa Pracy i Polityki Spolecznej, dokumenty wytworzone
przed wpisaniem projektu do Planu Legislacyjnego Rzadu sa materialami
roboczymi niepodlegajacymi upublicznieniu. ,Zanim wyrazono zgode na
wpisanie projektu do planu, my juz jakie$ prace prowadzimy. Pewne mate-
rialy przedstawiamy Zespotowi do spraw programowania prac legislacyjnych
rzadu. Tego etapu nie traktujemy jako element procesu uzgodnieni. Nie ma go
potrzeby upubliczniaé. Wynika to z Regulaminu pracy Rady Ministréow. [...]
Taka jest praktyka” (OKPU).

W Ministerstwie Pracy i Polityki Spolecznej dokumenty dotyczace procesu
legislacyjnego umieszcza na stronach internetowych Biuro Prasowe. ,Jesli
chodyzi o strone techniczng, to my robimy skany z dokumentéw i przekazuje-
my je do Biura Prasowego z prosba o zamieszczenie, takze na naszej stronie
BIP. Kto zamieszcza je na stronie RCL, tego nie wiem. Do tej pory nie mieliémy
sygnalow, ze sa jakie$ klopoty z korzystaniem z tych dokumentéw” (OKPU).
Interesariusze korzystajacy ze strony rzadowej skarzyli si¢ na opéznienia
w publikacji dokumentow i na ich forme. ,Strona rzadowa ma taki minus,
ze z duzym op6Znieniem byly wrzucane kolejne projekty, na przyktad zmie-
niony projekt po uwagach Ministerstwa Finanséw wrzucany byl po miesigcu.
Nas to denerwowalo, bo chcieliSmy by¢ na biezaco, a nie do korica si¢ dato.
Ponadto dokumenty wkladane sa w formie obrazka. Sa w tej chwili ré6zne pro-
gramy, ktére pozwalaja je rozszyfrowad, ale to jest zmudna praca. To jest tez
problem” (Interesariusz II).

W wielu kwestiach dotyczacych procesu konsultacyjnego opinie rozméwcow
byly rozbiezne. Przedstawiciel ministerstwa twierdzil, ze prosbe o przedsta-
wienie uwag do projektu wystano do wszystkich aktywnych wéwczas or-
ganizacji. ,Mamy obowiazek wysta¢ projekt do siédemki cztonkéw Komisji
Troéjstronnej i w zasadzie do OFOP [Ogoélnopolska Federacja Organizacji Po-
zarzadowych]. Natomiast te dwie organizacje, do ktérych wystaliémy, to sa
takie, ktore wykazaty wczedniej aktywnosé w tej materii, nie w tym procesie
legislacyjnym, ale wczeéniej zwracaly [sie] do nas z jakimi$ postulatami, po-
mystami. A oprécz tego projekt jest ogélnie dostepny i kazdy moze zglosié
uwagi. Wtedy tylko te dwie organizacje byty nam znane jako aktywne. Dzi§
jest wiecej organizacji tego typu. Wspétpracuja z nami w ramach okraglego
stotu” (OKPU). Troche inaczej widzieli te sprawe uczestnicy procesu konsul-
tacji: ,W tym czasie byto wiele innych aktywnych podmiotéw, dzialajacych
nawet dtuzej niz my na tym polu, chociazby Stowarzyszenie Rodzicéw Dzie-
ci Chorych «To ma sens», czy Stowarzyszenie Przyjaciot i Oséb Niepelno-
sprawnych «Pomézmy im». My zaczeliémy akcje majaca na celu podwyzke
zasilku pielegnacyjnego, spotykaliémy sie z ministrami, z marszatkiem sej-
mu, z panem [Bronistawem] Komorowskim, i po prostu zostaliémy zapamie-
tani. Byt nacisk z naszej strony” (Interesariusz II).
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Przedstawiciel rzadu zauwazyl, Ze indywidualni $wiadczeniobiorcy poczu-
li sie wykluczeni z procesu konsultacyjnego. , Cate Srodowisko opiekunéow
0s6b niepelnosprawnych w sejmie protestowalo. Uwazali, ze zostali pominieci
w konsultacji. Protestowaly stowarzyszenia niepelnosprawnych, ale ten pro-
jekt jest skierowany do opiekunéw oséb niepetnosprawnych. Inni uwazali, ze
trzeba bylo konsultowac projekt ze $wiadczeniobiorcami. Ja nie przecze, ale
ten projekt byl w BIP, kazdy mogt zgtosi¢ uwagi. My nie mamy mozliwo-
§ci wystania indywidualnych pism do 250 tysiecy oséb, nie dysponujac ich
danymi osobowymi. Ponadto projekt wywolal duze zainteresowanie, byto
wiele artykuléw w prasie, nie bylo cicho. Byta tez szeroka dyskusja na forum
pracownikéw, ktérzy realizuja ta ustawe, ktéry jest odwiedzany dosé licznie
przez samych §wiadczeniobiorcéw” (OKPU).

Podczas prac nad omawianym projektem ustawy zwrécenie sie z prosba
o uwagi byto jedynym wykorzystanym narzedziem konsultacji publicz-
nych. ,Nie zapraszaliSmy organizacji na konferencje uzgodnieniowa. Wy-
facznie pismo skierowane do tych organizacji, przestanie im projektu ustawy,
pismo z prosba o przedstawienie uwag. W tym wypadku taka byta formuta”
(OKPU). ,Przy tej ustawie nie bylo spotkan z przedstawicielami minister-
stwa” (Interesariusz II). Jeden z interesariuszy zapamietal tamten okres ina-
czej. ,Wyslali nam projekt, raz, a my przekazaliémy nasze wnioski, i tyle. [...]
Ale potem bylo jeszcze spotkanie. Zaprosili nas do ministerstwa. Przedsta-
wili swéj projekt. My powiedzieliSmy, ze kategorycznie si¢ z nim nie zgadza-
my” (Interesariusz I). Jest mozliwe, ze w tym wypadku rozméwce zawiodta
pamiec.

Uwagi przeslane przez interesariuszy byly wypracowane podczas dyskusji
na forach internetowych. W jednym wypadku w pracach uczestniczyli ro-
dzice, ktérzy poznali sie podczas protestéw. ,My nigdy nie byliSmy stowa-
rzyszeniem, byliémy rodzicami pisujagcymi na forum. Przygotowane przez
nas uwagi zostaly opracowane na podstawie gloséw, ktére pojawialy sie na
forum” (Interesariusz I). W drugim wypadku byli to czlonkowie stowarzy-
szenia. ,Uwagi przygotowane byly na forum. Mamy tam tak zwane watki
zamkniete. Dyskutuja nad nimi tylko cztonkowie stowarzyszenia. Przepro-
wadziliémy sobie burze mézgoéw. I tak wypracowala sie nasza opinia” (Inte-
resariusz II).

W trakcie rozmowy z przedstawicielem ministerstwa okazalo sie, ze do ana-
lizowanego projektu ustawy uwagi zglosilo pieciu partneréw, nie zas czte-
rech, jak napisano w ocenie skutkéw regulacji, czy trzech, ktérych pisma
z uwagami upubliczniono. ,Zdziwiony jestem, ze umiesciliémy tylko trzy
opinie. Byto pieé [opinii] - cztery wymienione w OSR i Porozumienie Zielo-
nogorskie. To jakie$ nasze niedopatrzenie” (OKPU).

Ministerstwo Pracy nie ma w zwyczaju indywidualnie lub zbiorczo odpo-
wiada¢ na uwagi partnerow. ,Nie byto oddzielnych pism do tych organizacji,
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zbiorczo tez nie. Jesli z uwagami sie zgadzamy, to wprowadzamy je do pro-
jektu. Zasada jest, ze nie odpowiadamy. Takg mamy praktyke, zdaje sobie
sprawe z tego, ze jest to niezgodne z wytycznymi. Jest to czesto zwiazane
z tempem prac” (OKPU). Takie postepowanie nie jest zgodne ani z europejski-
mi standardami konsultacji'®, ani z zaleceniami przedstawionymi w Zasadach
konsultacji przeprowadzanych podczas przygotowywania dokumentéw rzqdowych™.
Interesariusze zglaszajacy uwagi oczekiwali jednak czego$ innego. ,Jesli ktos
wklada swoj wysilek, czas, wiadomo - trzeba przeczyta¢ ustawy, policzy¢,
to wypadaloby odpowiedzie¢” (Interesariusz I). ,Niestety nie bylo Zzadnego
odzewu, w sensie «Dziekujemy za opinie, taka uwaga zostata przyjeta badz
nieprzyjeta». W tej sytuacji musielismy $ledzi¢ na biezaco, co sie dzieje z tym

”

projektem na stronie rzadowej” (Interesariusz II).

Wiekszosci zgloszonych uwag nie uwzgledniono, gdyz - wedlug minister-
stwa - podmioty, ktére je przestaly, byly ogélnie przeciwne zaproponowanym
rozwigzaniom. ,UwzgledniliSmy jedna uwage Porozumienia Zielonogor-
skiego. Uwagi tu zglaszane to sa uwagi, ktére nie zgadzaly sie z calq filozo-
fia projektu. Uwzglednienie ich oznaczaloby rezygnacje z projektu” (OKPU).
~Naszych uwag nie uwzgledniono. Poszlo wedlug koncepcji rzadu. Gdyby
pochylono sie nad naszymi uwagami, porozmawiano z nami, to nie byloby
kolejnych protestow” (Interesariusz I). ,,Czuliémy sie troche zmanipulowani.
Strona rzgdowa miata swdj kierunek, zadne argumenty do [niej] nie przema-
wialy, nawet argumenty o niekonstytucyjnosci. Konsultacje nic nie wnosily
do sprawy. Zgodnie z procedurami miaty sie odby¢, ale niespecjalnie wczyta-
no sie w to, co zostato do nich przestane” (Interesariusz II).

Opinie na temat tego, co powoduje, ze konsultacje publiczne
i oceny skutkow regulacji sg przygotowywane i prowadzone
zgodnie z obowigzujgcymi standardami

Wilasciwa praktyka jest przyjmowanie uwag partnerow na kazdym etapie
prac rzadowych. ,Partner spoteczny moze nam zglosi¢ uwagi do kolejnych
wersji projektu. Kolejne wersje projektu sa publikowane na stronie - kazdy
moze zglosi¢ uwagi. W praktyce dzieje sie to rzadko. Ale sptywajg do nas uwa-

180 W dokumencie Wytyczne do Oceny Skutkéw Regulacji (OSR), op. cit., s. 22, wéréd europejskich
minimalnych standardéw konsultacji wymienia sie , potwierdzanie otrzymania odpowiedzi, publikacje
raportu opisujacego wyniki konsultacji oraz sposobu wykorzystania ich w trakcie dokonywania oceny
skutkow regulacji”.

181 W dokumencie Zasady konsultacji przeprowadzanych podczas przygotowywania dokumentéw
rzqdowych. Reforma regulacji, op. cit., s. 15, zwraca si¢ uwage na to, jak wazna jest wlasciwa komunikacja
z interesariuszami, w tym przekazywanie informacji zwrotnych o wynikach konsultacji: ,Powinnismy
opublikowac liste zgloszonych uwag najp6zniej w 21 dni od zakonczenia konsultacji pisemnych [...] aby
podtrzymac zaangazowanie respondentéw, pomimo nieuwzglednienia ich propozycji, powinnismy
w wyczerpujacy sposéb wyjasni¢ im powody podjecia takiej wlasnie decyzji. [...] W celu zapewnienia
wiasciwej informacji na temat konsultacji mozemy rozwazy¢ opublikowanie badz rozestanie do jak
najwiekszej liczby respondentéw raportu z badania, w ktérym znajdzie si¢ odniesienie do kazdej
z wniesionych uwag”.
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gi do kolejnych wersji projektu, czasem nawet wtedy, kiedy projekt jest juz
w sejmie. Bierzemy je pod uwage. Olbrzymia wiekszo$¢ wnoszonych przez nas
zmian [autopoprawek] w trakcie pracy nad projektem pochodzi od naszych
partneréw, czy jest nam wskazywana w spos6b formalny, czy nieformalny
przez osoby, ktore realizuja ustawe w terenie, lub przez swiadczeniobiorcéw.
Nie jest w naszym interesie nie uwzgledniac zasadnej zmiany i za chwile za-
czynaé nowy proces legislacyjny” (OKPU).

W wypadku ustaw regulujacych skomplikowang materie sa organizowane
dyskusje i spotkania okraglego stolu. ,To zalezy od rodzaju ustawy. Przy-
ktadowo mamy Ustawe o wspieraniu rodziny w systemie pieczy zastepczej,
gdzie [tematem tym)] jest zainteresowanych bardzo duzo preznych, duzych or-
ganizacji. Bardzo czesto sg organizowane spotkania, w sytuacji, kiedy sa pro-
wadzone prace nad nowelizacja. Najpierw nam zglaszaja uwagi na piSmie,
a potem sie spotykamy, dyskutujemy, czy te uwagi powinny by¢ uwzglednio-
ne, czy nie” (OKPU).

Interesariusze oczekiwali wspélnego z rzadem wypracowywania rozwigzan.
~Protestem w sejmie wymusiliSmy wspdlna prace przedstawicieli rzadu z ro-
dzicami. Teraz jest tatwiej. Od rzadu ustyszeliémy, Ze nasze postulaty sa nie
do spetnienia. Nie chcieliémy jecha¢ do domu bez niczego. Musieliémy ié¢ na
jaki$ kompromis. Stad ten okragly stot i nasze koncepcje zawarte w kolejnym
projekcie” (Interesariusz I), , Przy ustawie procedowanej [w 2013 roku] przed
protestem w sejmie byly spotkania i dyskusje. Najpierw byly przedstawione
zalozenia. Bylo spotkanie, gdzie pytano nas, co nam si¢ w nich nie podoba. Ta-
kie prawdziwe konsultacje” (Interesariusz II).

Panstwo powinno proponowaé rozwiazania przemyslane, stuzace dobru
wspdlnemu. ,Propozycje rzadowe nie powinny dzieli¢ srodowiska. To, co
zrobiono ta ustawa, to byl skandal. Pafistwo nie potrafilo rozwiazaé proble-
mu z naciaggaczami. Wyszta niemoc paristwa. Podzielono srodowisko, skléco-
no rodzicéw z opiekunami. Bylo bardzo niesympatycznie” (Interesariusz II).

W opinii pracownika Ministerstwa Pracy i Polityki Spotecznej, platforma
e-konsultacji pomoze w lepszym prowadzeniu prac legislacyjnych. ,Jestesmy
jednym z ministerstw, ktére bierze udzial w tym projekcie. Niektére nasze
projekty ustaw tam juz wisza. Jest to dobre narzedzie, ale bardzo absorbujace
nasz czas. Powinna by¢ kampania informujaca o tej mozliwosci. Ponadto, jesli
kto$ nie jest aktywny, nie szuka informagji, to z tej tez nie skorzysta” (OKPU).
Partnerzy spoteczni dodawali: , My by$my chetnie korzystali z platformy. Jesli
rzad bedzie tam umieszczal interesujace nas projekty, to bedziemy korzysta¢”
(Interesariusz II).
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Opinie na temat przyczyn niewtasciwego przeprowadzenia
konsultacji publicznych i przygotowania oceny skutkdéw regulacji

Wedlug jednego z interesariuszy, ztym zjawiskiem jest to, ze rzad zaprasza do
przedstawienia uwag organizacje go popierajace. ,Jest wiele organizacji, kt6-
re sie wypowiadaja, ale to sa duze organizacje, ktére dostaja ogromne srodki
z Unii Europejskiej, z ministerstwa, z PFRON, i one popieraja rzad, zeby tych
pieniedzy nie straci¢. Organizowano spotkania w sejmie i tam fundacje i sto-
warzyszenia opowiadaly, jak jest wspaniale, jak system dobrze dziala, ale za-
pomnialy doda¢, ze cate rodziny majg z tego niezle Zrédlo utrzymania. Nie
mam do nich zaufania” (Interesariusz I).

Inna przyczyna jest brak dyskusji na wstepnym etapie prac. ,Przygotowywa-
nie gotowego projektu ustawy przypomina czasu PRL, gdy klasa przywdédcza
wiedziata najlepiej, co obywatelowi jest potrzebne. Gdyby rzad przedstawit
nam prognozy, koncepcje, to nam jest latwiej, bo mozemy sobie wyliczy¢, jakie
beda skutki tych propozycji” (Interesariusz I).

Politykom i urzednikom brakuje wiedzy w sprawach, o ktérych decyduja:
»Rzad nie ma pojecia, co to jest opieka dwudziestoczterogodzinna, a wymysla
cuda-niewidy” (Interesariusz I).

Opinie na temat tego, co powinno sie zmieni¢, aby konsultacje
publiczne i oceny skutkdow regulacji byty wtasciwie prowadzone
i przygotowywane

Konieczna jest wieksza solidarnos¢ srodowiska. ,Rzad i komisje sejmowe
wykorzystuja niektére stowarzyszenie i fundacje, ktére daja im parasol. Na
sesjach wyjazdowych komisji wychwalaja rzad i daja mu pretekst do wyco-
fywania si¢ z rozméw z nami, ze ztozonych zobowigzan” (Interesariusz I).
»Sparzylem sie na wspoétpracy. Zaprositem do sejmu opiekunéw oséb doro-
stych. Przyjechali na jedno spotkanie. Zatatwili swoje i potem wypieli sie na
nas i nazwali nas zlodziejami. W naszym érodowisku nie ma solidarnosci. Sa
organizacje, ktore $wietnie dzialaja, fundacja Budzik [chodzi o Fundacje Ewy
Blaszczyk Akogo?], fundacja pani Dymnej [chodzi o Fundacje Anny Dymnej
»Mimo Wszystko”] - mam do nich szacunek. Ale sa tez takie, ktére lobbuja na
swoja rzecz, pisuja do ministerstwa, jak oni to §wietnie dzialaja i ze rodzice,
ktérzy protestowali w sejmie, nie sg gtosem rodzicow dzieci niepelnospraw-
nych, zatatwiaja swoje sprawy. Rzad to wykorzystuje i moze naszym $rodo-
wiskiem manipulowa¢” (Interesariusz I). ,Niektory widza tylko swéj czubek
nosa” (Interesariusz II).

Jeden z interesariuszy oczekiwal od rzadu, ze profesjonalnie bedzie zarza-
dzat i organizowal zycie publiczne. ,Najchetniej ja bym sie¢ w ogole nie kon-
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taktowal z przedstawicielami rzadu, nie przedstawial swoich uwag. Nasz
parlament i rzad powinien dziata¢ dla dobra spoleczenistwa i napisa¢ dobra
ustawe, bez naszych wnioskéw. Tam sa doradcy, prawnicy. Powinni czerpac
z wzorcow europejskich. Napisa¢ dobrg ustawe bez kontaktowania sie z rodzi-
cami. Po to jest rzad i parlament wybrany” (Interesariusz I).

Konieczne jest wieksze otwarcie na wiedze partner6w spotecznych. ,Rzad
powinien stucha¢ tych, ktérych regulacje dotycza. Nie moze by¢ tak, Ze stro-
na rzadowa realizuje tylko swoje pomysty. W rzadzie nie ma fachowcéw od
wszystkiego. Po to s konsultacje. Stworzy¢ cos$, co bedzie stuzyto wiekszosci.
Nie oczekujemy, ze kazda nasza propozycja bedzie przyjeta. Nie wszystko bu-
dzet moze unies¢, ale nie moze by¢ tak, ze sie nie przyjmuje niczego” (Intere-
sariusz II).

B Piate studium przypadku — projekt Ustawy o zmianie
ustawy o podatku dochodowym od o0séb fizycznych

Opis projektu wynikajacy z dokumentéw zamieszczonych
na platformie internetowej Rzagdowy Proces Legislacyjny

Problem, jaki miat regulowa¢ projekt ustawy, i zaproponowany sposéb
jego rozwigzania

Wtasciwie w zadnym dokumencie dostepnym na platformie internetowej Rza-
dowy Proces Legislacyjny nie przedstawiono problemu, jaki ma rozwiazaé
proponowana nowelizacja. Pisze sie, ze stanowi ona ,realizacje zmian zapo-
wiedzianych przez Prezesa Rady Ministréw w exposé wygloszonym w dniu
18 listopada 2011 [roku]”. Omawiajac poszczegélne propozycje zmian, opisu-
je sie istniejacy stan prawny i przyczyny ich zaproponowania: niekorzystne
zmiany demograficzne i obnizZenie cen korzystania z Internetu. Trudno zna-
lez¢ wspolny mianownik w formie og6lnego problemu, ktéry ma rozwiazy-
wacé ta nowelizacja, dotyczaca trzech r6znych spraw, chyba ze byta nim cheé
zmniejszenia deficytu budzetowego. W dokumentach rzadowych tego powo-
du nie wymieniono. Tak widzi go czes¢ partneréw spotecznych. Posrednim
dowodem na stusznos¢ takich przypuszczen jest oszacowanie w ocenie skut-
kow regulacji r6znicy w przychodach budzetu po wprowadzeniu zapropono-
wanych zmian na 594 miliony zlotych in plus.

Przekazany przez rzad do sejmu projekt ustawy proponowat wprowadzenie
ograniczenia uprawniefi do korzystania z 50% kosztéw uzyskania przycho-
déw dla twoércow, zmiany w stosowaniu ulgi na dzieci oraz likwidacje ulgi
z tytulu uzytkowania Internetu.
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Zaproponowano wprowadzenie rocznego limitu stosowania 50% kosztow
uzyskania przychodéw, ktéry mial wynosi¢ potowe kwoty stanowiacej gorna
granice pierwszego przedziatu skali podatkowej, czyli 42 764 zlote.

Jesli chodzi o zmiany w uldze na dzieci, to zaproponowano zwiekszenie ulgi
dla rodzin z trojgiem i wiecej dzieci oraz ograniczenie ulgi dla rodzin z jed-
nym dzieckiem przez wprowadzenie limitu dochodéw. Limit ten miat wynosi¢
112 tysiecy ztotych w wypadku tacznego dochodu malzonkéw i os6b samotnie
wychowujacych dziecko lub 56 tysiecy ztotych dochodu osoby niepozostajacej
w zwigzku matzernskim. W wypadku oséb posiadajacych troje i wiecej dzieci
zaproponowano, aby ulga ulegla zwiekszeniu na trzecie dziecko o 50% kwoty
obecnie obowigzujacej i wynosila miesiecznie 139,01 ztotego (roczna kwota odli-
czenia - 1668,12 zlotego), a na czwarte i kazde nastepne dziecko - 0 100% kwoty
obecnie obowiazujacej i wynosita miesiecznie 185,34 zlotego (roczna kwota od-
liczenia - 2224,08 zlotego), bez wzgledu na wysokoéc¢ uzyskanych dochodow.

Opis procesu legislacyjnego, jaki sie wytania z dotagczonej dokumentacji

Rzadowy etap tworzenia tego projektu trwal krotko - cztery i p6t miesiaca
-irozpoczal sie od przygotowanie projektu ustawy. Nie przygotowano zato-
zen. Nic nie wskazuje takze na to, aby prowadzono jakie$ analizy na etapie
przedlegislacyjnym. Jako jedyne uzasadnienie podjecia interwencji poda-
no potrzebe realizacji zmian zapowiedzianych w tak zwanym drugim exposé
premiera.

Przygotowano pie¢ wersji projektu ustawy.

Pierwsze dokumenty umieszczone 28 lutego 2012 roku na platformie interne-
towej Rzadowy Proces Legislacyjny dotycza wersji projektu ustawy z 22 lutego
2012 roku. Zakladano w niej, tak jak w wersji przekazanej do sejmu, catkowita
likwidacje ulgi na Internet oraz wprowadzenie ograniczenia uprawnienia do
korzystania przez tworcéw z odliczania 50% kosztéw uzyskania przychodow
do sumy 42 764 ztotych rocznie. R6zna byla jednak propozycja zmian dotycza-
cych ulg na dziecko. Dla 0s6b posiadajacych jedno dziecko, bez wzgledu na
to, jaki byt stan cywilny tych oséb, ulga miata przystugiwag, o ile ich dochéd
roczny nie przekroczylby 85 524 ztotych. Dla 0s6b posiadajacych troje i wiecej
dzieci zaproponowano zwiekszenie ulgi o 50%, czyli miesiecznie wyniostaby
ona 139,01 ztotego - bez wzgledu na wysokos¢ uzyskanych dochodow.

Zaproponowane zmiany mialy by¢ korzystniejsze dla budzetu, przynoszac
w 2014 roku oszczednosci rzedu 746 milionéw ztotych.

Dokument ten zostal przekazany 22 lutego 2012 roku Szefowi Kancelarii Preze-

sa Rady Ministrow w celu zaopiniowania oceny skutkéw regulacji. Poproszo-
no o odpowiedz w ciggu dwu dni. Pospiech uzasadniono potrzeba szybkiego
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rozpoczecia konsultacji spolecznych. Podsekretarz stanu w Kancelarii Prezesa
Rady Ministréw dostrzegl konieczno$¢ uzupetnienia oceny skutkéw regulacji
o informacje dotyczace przewidywanego spadku przecietnego dochodu twoér-
cow wykazujacych przychody wyzsze od zaproponowanego limitu i podania
danych o liczebnosci poszczegdlnych grup podatnikéw, ktérych beda doty-
czy¢ zmiany w uldze na dziecko.

Dwudziestego 6smego lutego 2012 roku rozpoczeto proces konsultacji pro-
jektu ustawy w wersji z 22 lutego 2012 roku, z oceng skutkéw regulacji uzu-
pelniona o dane, ktérych dofgczenia wymagala Kancelaria Prezesa Rady
Ministréw. Z dokumentéw zamieszczonych na platformie internetowej Rza-
dowy Proces Legislacyjny wynika, ze wiasnie te wersje projektu konsultowa-
no w trzech turach z ré6znymi podmiotami i na ré6znych zasadach. Lacznie do
konsultacji zaproszono 33 podmioty.

Na platformie internetowej Rzagdowy Proces Legislacyjny umieszczono pisma
z uwagami od 14 podmiotéw, a takze listy z odpowiedziami na nie. Indywi-
dualne odniesienie si¢ do uwag partneréw spotecznych jest postepowaniem
wlasciwym, gdyz daje im poczucie powaznego traktowania. Proces konsulta-
qji zakonczyl sie 25 kwietnia 2012 roku.

Réwnolegle z konsultacjami publicznymi 28 lutego 2012 roku rozpoczeto pro-
ces uzgodnieh miedzyresortowych. Na przedstawienie uwag ministerstwom
i Rzadowemu Centrum Legislacji przyznano czternascie dni.

Minister nauki i szkolnictwa wyzszego - po konsultacjach z Polska Akademia
Nauk - zaproponowatla, aby zmiany dotyczace ograniczenia uprawnienia do
korzystania przez twércow z odliczania 50% kosztéw uzyskania przychodow
obowigzywaly okresowo. Wniosek uzasadniala zaniepokojeniem srodowiska
naukowego. Po odpowiedzi wiceministra finanséw, ze premier w exposé ,nie
zapowiadal, Ze zmiany beda mialy charakter czasowy”, uwage wycofano.

Minister kultury i dziedzictwa narodowego, spodziewajgc sie oporu Srodo-
wisk tworczych, artystycznych i naukowych w stosunku do czesci propono-
wanych zmian, wniést o mozliwie szerokie skonsultowanie projektu z tymi
srodowiskami. Jako przykiad srodowisk pominietych wskazat filmowcow.
W odpowiedzi na ten postulat 20 marca 2012 roku projekt ustawy przekaza-
no do konsultacji Stowarzyszeniu Filmowcéw Polskich i Krajowej Izbie Praco-
dawcow Audiowizualnych.

Rzgdowe Centrum Legislacji przedstawito wiele uwag, z ktérych czes¢ zostata
uwzgledniona przez Ministerstwo Finanséw. Trzydziestego marca 2012 roku
przygotowano druga wersje projektu ustawy, réznigca sie przede wszystkim
tym, ze do obliczania limitu przychodéw, od ktérego mozna odlicza¢ 50%
kosztow uzyskania, wlgczono przychody z tytulu przeniesienia prawa wlas-
nosci wynalazku i oplaty licencyjnej.
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Trzeciego kwietnia 2012 roku odbyto sie spotkanie robocze pracownikéw Rza-
dowego Centrum Legislacji i Departamentu Podatkéw Dochodowych Mini-
sterstwa Finansow, ale nawet po nim cztery kwestie nie zostaly uzgodnione.
Jedna z nich dotyczyla interpretacji art. 50 ust. 1a, 4 i 5 Ustawy o finansach
publicznych, czyli tak zwanej reguly wydatkowej. Rzadowe Centrum Legisla-
qji twierdzilo, powotujac sie zreszta na wczesniejsze interpretacje Ministerstwa
Finanséw, ze wynika z nich, ze podmiot zglaszajacy projekt ustawy ma , obo-
wigzek kwotowego okreslenia maksymalnego limitu wydatkéw jednostek sek-
tora finanséw publicznych na okres 10 lat budzetowych wykonania ustawy, [...]
a takze wymog okreslenia odpowiednich mechanizméw korygujacych - dotyczy
zaréwno sytuacji zwiekszenia, jak i zmniejszenia poziomu wydatkéw publicz-
nych”. Ministerstwo Finanséw stato na stanowisku, ze obowiazek taki dotyczy
wylacznie sytuacji, gdy zmiana legislacyjna powoduje obcigzenia dla budzetu.

Projekt ustawy w wersji z 22 lutego 2012 roku zostal 28 marca 2012 roku
uzgodniony z Komisja Wspoélna Rzadu i Samorzadu Terytorialnego.

Siedemnastego kwietnia 2012 roku minister finanséw przestal do sekretarza
Stalego Komitetu Rady Ministréw projekt, datowany na 16 kwietnia 2012 roku
(trzecia wersja), z prosba o rozpatrzenie go na posiedzeniu komitetu. Uwa-
gi do projektu zglosily cztery ministerstwa i Rzagdowe Centrum Legislacji. Na
posiedzeniu Stalego Komitetu Rady Ministrow 26 kwietnia 2012 roku przyje-
to wszystkie uwagi Rzadowego Centrum Legislacji oraz uwage ministra pracy
i polityki spolecznej dotyczaca rozszerzenia w ocenie skutkéw regulacji da-
nych dotyczacych wielkosci przecietnej kwoty ulgi na dziecko przystugujacej
przed wprowadzeniem i po wprowadzeniu zmian w wypadku rodzin z r6zna
liczba dzieci. Przyjete uwagi Rzadowego Centrum Legislacji zobowiazywaty
Ministerstwo Finanséw do uzupelnienia uzasadnienia do projektu ustawy,
dodania do tresci projektu ustawy definicji rodziny i uzupelnienia oceny skut-
kow regulacji o tak zwana regule wydatkowa.

Zmieniony projekt mial by¢ ponownie przedmiotem obrad Stalego Komitetu
Rady Ministréw 14 czerwca 2012 roku. Tak sie jednak nie stalo, gdyz komitet
dokonal reasumpcji swojej decyzji z kwietnia 2012 roku, oddalajac uwage
Rzadowego Centrum Legislacji o koniecznosci przygotowania tak zwanej
reguly wydatkowej. Mimo podtrzymania przez Rzadowe Centrum Legislacji
wczedniejszej uwagi, uzasadnienia tej decyzji nie upubliczniono.

Przed czerwcowym posiedzeniem Statego Komitetu Rady Ministrow wice-
minister finansow przekazal czwartg wersje projektu ustawy, datowana na
24 maja 2012 roku. Stanowifa ona wykonanie zaleceni Statego Komitetu Rady
Ministréw z kwietnia 2012 roku, z wyjatkiem uzupelnienia oceny skutkéw
regulacji o tak zwana regule wydatkowa. W porozumieniu z Rzadowym
Centrum Legislacji nie umieszczono definicji rodziny w tredci projektu, uszcze-
gotowiono jednak przepis dotyczacy prawa do ulgi dla podatnikéw niepozo-
stajacych w zwigzku malzenskim.
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Projekt zostat zwolniony z obowiazku rozpatrzenia przez Komisje Prawnicza.

Dwudziestego 6smego maja 2012 roku minister finanséw przestat do sekre-
tarza Rady Ministrow projekt ustawy w wersji z 24 maja 2012 roku (czwar-
ta wersja) z prosba o rozpatrzenie go na posiedzeniu Rady Ministrow. Przed
posiedzeniem, ktére zaplanowano na 26 czerwca 2012 roku, wplynely uwagi
Rzadowego Centrum Legislacji i Ministerstwa Gospodarki. Minister gospo-
darki uznat, ze powinno sie zaplanowac sposéb ,wykorzystania zaoszczedzo-
nych w wyniku nowelizacji srodkéw” na wsparcie rodzin wielodzietnych.

Rada Ministréw polecila ministrowi finans6w przygotowanie nowej wersji
projektu ustawy, , tak aby zaproponowane zmiany w zakresie ulgi na dziecko
nie zwiekszaly dochodéw budzetu paristwa”. Zalecono podwyzszenie kryte-
rium dochodowego uprawniajacego do skorzystania z ulgi na dziecko i zwiek-
szenie ulgi na czwarte dziecko.

Dwudziestego 6smego czerwca 2012 roku Ministerstwo Finanséw przygoto-
walo nowa (piata) wersje projektu ustawy, zmieniong zgodnie z zaleceniem
Rady Ministréw. Nie byla juz ona z nikim konsultowana i w formie opisanej
na poczatku niniejszego podrozdziatu zostala 12 lipca 2012 roku przekazana
do sejmu.

Ocena dotgczonej dokumentacji, zwtaszcza tresci uzasadnienia
i oceny skutkow regulacji

Zaréwno uzasadnienie, jak i ocena skutkéw regulacji do projektu ustawy
sa napisane klarownym jezykiem. Cho¢ - gtéwnie na skutek uwag Kancela-
rii Prezesa Rady Ministrow i Rzadowego Centrum Legislacji - rozszerzano ich
kolejne wersje, wykazuja jednak pewne istotne braki i ograniczenia.

Jak juz wspomniano, wlasciwie w zadnym z dostepnych dokumentéw nie
przedstawia sie¢ problemu, jaki analizowana nowelizacja ma rozwiazaé. Jest
to niezgodne z rzgdowymi Wytycznymi do Oceny Skutkéw Regulacji. Pisze sie
tam miedzy innymi: ,Kluczowym elementem rzetelnej oceny skutkéw regula-
qjijest przygotowanie analizy zidentyfikowanego problemu, bedacej punktem
wyjécia do dalszych prac analitycznych [...]. Wlasciwe przygotowanie analizy
problemu jest warunkiem dokonania poprawnej oceny skutkéw regulacji. Jest
réwniez warunkiem dokonania wyboru optymalnej formy zachowania insty-
tugji publicznej wobec danego problemu lub procesu”'®?. W uzasadnieniu do
analizowanego projektu ustawy jako jedyny powdéd podjecia interwencji po-
daje sie, ze stanowi ona realizacje zmian zapowiedzianych w tak zwanym dru-
gim exposé premiera z 18 listopada 2011 roku.

182 Wytyczne do Oceny Skutkéw Regulacji (OSR), op. cit., s. 12.
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W uzasadnieniu wskazano, ze uprawnienie zwigzane z ulgami stanowi wyja-
tek od zasady powszechnosci opodatkowania (art. 84 konstytucji), z kolei w wy-
padku ulgi internetowej za uzasadnienie jej likwidacji podano, Ze ,w ostatnich
latach z uwagi na konkurencje na rynku dostawcéw mediow elektronicznych
ceny dostepu do sieci Internet ulegly znacznej obnizce”, wczesniej zas wprowa-
dzono taka ulge ze wzgledu na cheé¢ zrekompensowania podatnikom wzrostu
cen dostawy ustug, spowodowanego podniesieniem stawki VAT z 7% do 22%.

Zmiang w sposobie przyznawania ulgi na dzieci uzasadniano niekorzystna sy-
tuacja demograficzng kraju, co powoduje, ze powinno si¢ propagowacé przede
wszystkim rodziny wielodzietne.

W wypadku tego projektu ustawy uznaliémy opis problemu wymagajacego
ingerencji prawodawcy za powierzchowny i malo rozbudowany. Wiasciwie
nie wiadomo, dlaczego te trzy rézne zmiany podatkowe wprowadzono jed-
nym aktem prawnym.

W zaproszeniu wyslanym do partneréw spolecznych z prosba o przeslanie
uwag do projektu ustawy nie zadano pytan konsultacyjnych ani nie przed-
stawiono probleméw waznych dla tworcow projektu.

W ocenie skutkow regulacji dolaczonej do projektu ustawy przekazanego do
sejmu omoéwiono czesé uwag przedstawionych przez 13 podmiotéw i odnie-
siono sie do nich. Odpowiedzi na uwagi nie byly rozbudowane.

Na platformie internetowej Rzadowy Proces Legislacyjny umieszczono pisma
z uwagami od 14 podmiotéw - trzynastu oméwionych w ocenie skutkéw re-
gulacji i Porozumienia Zielonogoérskiego, ktére nie mialo uwag. Znajduja sie
tam takze listy z do§¢ obszernymi odpowiedziami na nie.

We wlasciwie przygotowanych uzasadnieniu i ocenie skutkéw regulacji do
projektu ustawy powinno sie przytoczy¢ wyniki badan i analiz wtasnych oraz
instytucji zewnetrznych, uzasadniajace zasadnos¢ zaproponowanych zmian
legislacyjnych. W analizowanym projekcie legislatorzy, ttumaczac przyczy-
ny podjecia decyzji o likwidacji ulgi na Internet, przytoczyli dane Gléwnego
Urzedu Statystycznego, z kolei wyjasniajac powody ograniczenia przywilejow
twércow - wyniki analiz zeznani podatkowych. Nie sa to jednak glebokie,
rozbudowane analizy, raczej przytoczenie kilku prostych danych statystycz-
nych. Brakuje cho¢by rozréznienia wplywu zaproponowanych zmian na réz-
nych podatnikéw, na przyktad na twoércow czerpiacych dochody wytacznie
z dzialalnosci artystycznej.

Ponadto niemal wszystkie dokumenty zamieszczone na platformie Rza-
dowego Procesu Legislacyjnego sa w formacie nienadajacym sie do prze-
twarzania (zdjecia), utrudniajgcym zainteresowanym choc¢by sprawne
przygotowanie uwag.
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Opis i ocena przebiegu procesu konsultacji spotecznych i publicznych

Proces konsultacji spolecznych i publicznych ograniczyl sie do jednorazo-
wego skonsultowania pierwszego projektu ustawy.

Dwudziestego 6smego lutego 2012 roku rozpoczeto konsultacje projektu
ustawy. Z dokumentéw umieszczonych na platformie internetowej Rzado-
wy Proces Legislacyjny wynika, Ze te sama wersje projektu konsultowano
w trzech turach z réznymi podmiotami i na réznych zasadach. W ocenie
skutkow regulacji ani o tym nie wspomniano, ani tego nie uzasadniono.
Z lektury dokumentéw zrédlowych mozna wywnioskowaé, ze krag in-
stytucji konsultowanych poszerzano na skutek sugestii ministra kultury
i dziedzictwa narodowego oraz skargi stowarzyszen tworcéow do premie-
ra. Tresci tej skargi nie ma w dokumentach umieszczonych na platformie in-
ternetowej Rzagdowy Proces Legislacyjny, cho¢ miata ona wplyw na proces
legislacyjny.

Pierwsze zaproszenie do przestania uwag wystano 28 lutego 2012 roku do
17 podmiotéw, w tym do wszystkich cztonkéw Komisji Tréjstronnej oraz
zwigzkéw zrzeszajacych artystow, naukowcow, dziennikarzy i tworcow.
Na odpowiedz przyznano trzydziesci dni, co nalezy uznaé za czas wystar-
czajacy na przygotowanie stanowiska. W pismie tym poinformowano, ze
,hiezajecie stanowiska w wyznaczonym terminie bedzie ré6wnoznaczne
z uzgodnieniem projektu”. Jak juz wspomniano, omawiajac proces tworze-
nia projektu Ustawy o terminach zaplaty w transakcjach handlowych, jest to
niewtasciwy spos6b postepowania, zwlaszcza w stosunku do instytucji po-
zarzgdowych. Problem ten podniosto w liscie Stowarzyszenie Polskich Arty-
stow Muzykow.

Drugie zaproszenie, po wniosku ministra kultury i dziedzictwa narodowego,
wystano blisko miesigc pézniej - 20 marca 2012 roku - do Stowarzyszenia Fil-
mowcéw Polskich i Krajowej Izby Pracodawcéw Audiowizualnych. Na odpo-
wiedz przeznaczono dziesie¢ dni, co jest czasem zdecydowanie za krotkim na
przygotowanie stanowiska.

Trzecie zaproszenie wystano 26 marca 2012 roku. Bylo ono reakcja na list
Zwiazku Zawodowego Twoércow Kultury do premiera z wnioskiem o roz-
szerzenie kregu instytucji zapytanych o opinie. Adresatami tego pisma byly
nastepujace podmioty: Zwigzek Zawodowy Twoércow Kultury, Porozumie-
nie ,tazienki Krolewskie”, Zwigzek Kompozytoréw Polskich, Stowarzysze-
nie Architektéw Polskich, Polskie Stowarzyszenie Jazzowe, Stowarzyszenie
Muzykéw Rozrywkowych STOMUR, Stowarzyszenie Ttumaczy Polskich,
Zwiazek Literatéw Polskich, Stowarzyszenie Pisarzy Polskich, Stowarzysze-
nie Autoréw i Wydawcéw ,Polska Ksigzka”, Zwiazek Zawodowego Akto-
réow Polskich, Stowarzyszenie Ttumaczy Audiowizualnych STAW, Zwigzek
Rzemiosta Polskiego i Forum Zwigzkéw Zawodowych.
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Podobnie jak w wypadku pierwszego zaproszenia, na przeslanie uwag prze-
znaczono trzydziesci dni.

Z dokumentacji zamieszczonej na platformie internetowej Rzadowy Proces
Legislacyjny wynika, ze proces konsultacji zakoniczy? sie 25 kwietnia 2012 ro-
ku. Lacznie zaproszono do niego 33 podmioty.

Projekt ustawy przedstawiony do konsultacji spolecznych zakladatl catkowita
likwidacje ulgi na Internet oraz wprowadzenie ograniczenia uprawnienia do
korzystania przez twércow z odliczania 50% kosztéw uzyskania przychodow
do sumy 42 764 zlotych rocznie. Jesli chodzi o zmiany w uldze na dziecko, to
zaproponowano, zeby dla os6b posiadajacych jedno dziecko - bez wzgledu na
to, jaki byt stan cywilny tych oséb - ulga przystugiwala, o ile ich dochéd rocz-
ny nie przekroczylby 85 524 zlotych. Dla 0s6b posiadajacych troje i wiecej dzie-
ci zaproponowano zwiekszenie ulgi o 50%, czyli miesiecznie wyniostaby ona
139,01 ztotego - bez wzgledu na wysokos¢ uzyskanych dochodéw.

Na platformie internetowej Rzadowy Proces Legislacyjny umieszczono pi-
sma z uwagami od 14 podmiotéw: Business Centre Club, Ogélnopolskiego
Porozumienia Zwiazkéw Zawodowych, Konferencji Rektoréw Akademickich
Szkot Polskich, Porozumienia Zielonogorskiego, Krajowej Izby Producentéw
Audiowizualnych, Stowarzyszenia Filmowcéw Polskich, Stowarzyszenia Au-
toréow ZAiKS, Stowarzyszenia Polskich Artystow Muzykéw, Zwiazku Arty-
stow Scen Polskich, Zwiazku Polskich Artystéw Plastykéw, Stowarzyszenia
Dziennikarzy Polskich, Zwigzku Polskich Artystéw Fotografikéw, Stowarzy-
szenia Ttumaczy Audiowizualnych STAW i Zwiazku Zawodowego Aktoréw
Polskich. Dziwi brak zajecia stanowiska przez inne zwiazki zawodowe.

Business Centre Club zasugerowal rozwazenie mozliwosci zlikwidowania
w ogodle ulgi dla rodzin z jednym dzieckiem i przeznaczenie uzyskanych w ten
sposob srodkéw na zaspokojenie potrzeb rodzin wielodzietnych. Najbardziej
krytycznie ocenil propozycje zmniejszenia ulg dla twércéw - z powodu braku
jasnego okreélenia, czy te same zasady beda dotyczyty osob uzyskujacych do-
chody wynikajace z r6znych form zatrudnienia.

Ogolnopolskie Porozumienie Zwigzkéw Zawodowych odniosto sie krytycz-
nie do wszystkich zaproponowanych w projekcie zmian, uznajac, ze stuza one
jedynie oszczednosciom budzetowym. Mimo wzrostu dostepu Polakéw do
Internetu Polska nadal plasuje si¢ w tej dziedzinie ponizej $redniej europej-
skiej. Na udokumentowanie tej tezy przytoczono dane liczbowe zaczerpniete
z publikacji Organizacji Wspélpracy Gospodarczej I Rozwoju oraz Miedzy-
narodowej Unii Telekomunikacyjnej, zarzucajac ministerstwu niedostatecz-
ne wsparcie danymi swoich propozycji. Brak ulgi, zdaniem OgoéInopolskiego
Porozumienia Zwigzkéw Zawodowych, ograniczy dostep do tej ustugi, co
moze skutkowac¢ gorszym dostepem do rynku pracy. Ograniczenie upraw-
nient do korzystania z 50% kosztéw uzyskania przychodéw dla twércéw zmie-
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rza do pogorszenia ich sytuacji prawnej. Z kolei zmiany w ulgach na dzieci
nie rozwiaza problemu rodzin wielodzietnych o niskich dochodach. Wedlug
Ogolnopolskiego Porozumienia Zwigzkéw Zawodowych, nalezy zmieni¢ me-
chanizm naliczania ulgi, tak aby w wiekszym stopniu mogli z niej korzystac¢
najubozsi podatnicy. Postulowano réwniez wprowadzenie catosciowej polity-
ki prorodzinnej.

Uwagi Konferencji Rektoréw Akademickich Szkot Polskich, a takze dziesieciu
wymienionych wyzej zwigzkéw i stowarzyszen tworcow, dotyczyly wylacz-
nie propozycji ograniczenia 50% kosztow uzyskania dla tworcéw - oceniono
ja negatywnie, przedstawiajac rézne argumenty, ktére miaty swiadczy¢ o tym,
Ze zaproponowane zmiany pogorsza i tak trudna sytuacje naukowcéw, arty-
stow i tworcow, zwlaszcza starszych. Stowarzyszenie Autoréw ZAiKS uznato,
ze wprowadzenie proponowanych zmian spowoduje masowe przejscie twor-
cOw na inny sposéb opodatkowania - dziatalno$¢ beda prowadzi¢ w ramach
,dzialalnosci gospodarczej”, rzad za$ nie osiagnie oczekiwanego celu w for-
mie zwigkszenia wplywéw do budzetu paristwa.

Prezes Zwiazku Artystéw Scen Polskich prosil ministra finanséw o zorgani-
zowanie spotkania z twoércami i omoéwienie wszystkich aspektéw propono-
wanych zmian.

Na przestane opinie Ministerstwo Finanséw odpowiedzialo indywidualnie
poszczeg6lnym podmiotom. Taka forma odniesienia si¢ do uwag partneréw
spolecznych jest postepowaniem wiasciwym, gdyz daje im poczucie powaz-
nego traktowania. Odpowiedzi sa dos¢ obszerne. Najmniej szeroko odpowie-
dziano na uwagi Ogodlnopolskiego Porozumienia Zwigzkéw Zawodowych
dotyczace ulgi na dzieci. W odpowiedzi dla Stowarzyszenia Autoréw ZAiKS
nie odniesiono sie do tezy, ze twoércy zaczng sie rozliczaé jak przedsigbiorcy,
poniewaz bedzie to dla nich korzystniejsze. Podobnie nie bylo odpowiedzi
na wniosek prezesa Zwiazku Artystow Scen Polskich o spotkanie. W ocenie
skutkéw regulacji oméwiono tylko czes¢ nadestanych uwag.

Projekt ustawy zostatl 28 marca 2012 roku uzgodniony z Komisja Wspélna
Rzadu i Samorzadu Terytorialnego. Nastepnie ulegal on jeszcze wielu zmia-
nom, wprowadzanym pod wplywem dzialaii poszczegélnych ministerstw,
Rzadowego Centrum Legislacyjnego i Kancelarii Prezesa Rady Ministréow,
aby ostatecznie Rada Ministréw na ostatnim etapie prac rzadowych powaznie
zmienita spos6b wspierania rodzin wielodzietnych. Partnerzy spoleczni nie
mieli wplywu na ostateczny ksztalt projektu.

Gtéwne problemy do zbadania w trakcie wywiadow

m Jakie bylo merytoryczne uzasadnienie podjecia tak réznych probleméw
w jednym akcie prawnym? Jaki problem miata rozwiazac¢ ta nowelizacja?
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Jakie bylo uzasadnienie wprowadzania zmian w sposobie opodatkowania
tworcow? Czemu nie przedstawiono tego uzasadnienia w dokumentach
towarzyszacych projektowi ustawy?

Jakie byly przyczyny zmiany pierwotnego pomysiu zwigzanego ze sto-
sowaniem ulgi na dziecko (dokonane dopiero na posiedzeniu Rady Mini-
strow, czyli na ostatnim etapie)? Czyje argumenty przewazyty?

W ocenie skutkow regulacji przytacza sie informacje Gtéwnego Urzedu
Statystycznego i wyniki analiz zeznan podatkowych. Nie s3 to jednak gle-
bokie analizy, raczej przytoczenie kilku danych statystycznych. Kancelaria
Prezesa Rady Ministréw i Rzadowe Centrum Legislacji wymagaja zwykle
szerszego uzasadnienia, popartego liczbami i danymi. Czemu tym razem
nie przedstawiono ministerstwu takich wymagan?

Rzadowe Centrum Legislacji przedstawito wiele uwag do kolejnych wersji
projektu ustawy. Trzeciego kwietnia 2012 roku odbylo sie spotkanie robo-
cze pracownikéw Rzadowego Centrum Legislacji i Departamentu Podat-
kéw Dochodowych Ministerstwa Finanséw, ale nawet po jego zakoriczeniu
cztery kwestie nie zostaly uzgodnione. Jedna z nich dotyczyla interpreta-
cji art. 50 ust. 1a, 4 1 5 Ustawy o finansach publicznych. Rzagdowe Centrum
Legislacji twierdzito, powolujac sie zreszta na interpretacje Ministerstwa
Finanséw, ze wynika z nich obowigzek przygotowania tak zwanej reguty
wydatkowej. Ministerstwo Finanséw stalo jednak na stanowisku, ze taki
obowiazek wystepuje wytacznie w sytuacji, gdy zmiana legislacyjna powo-
duje obcigzenia dla budzetu. Stalty Komitet Rady Ministrow poczatkowo
(26 kwietnia 2012 roku) przyznat racje Rzadowemu Centrum Legislacji, na-
stepnie jednak (14 czerwca 2012 roku) dokonat reasumpcji tej decyzji. Skad
wyniknat ten spér i dlaczego tak go rozstrzygnieto?

Z dokumentéw umieszczonych na platformie internetowej Rzadowego
Procesu Legislacyjnego wynika, Ze te sama wersje projektu konsultowano
w trzech turach z ré6znymi podmiotami i na ré6znych zasadach. Czy byto to
wlasciwe postepowanie?

W odpowiedzi na uwagi Stowarzyszenia Autoréw ZAiKS nie odniesiono
sie do tezy, ze tworcy zaczna sie rozliczaé jak przedsigbiorcy, gdyz bedzie
to dla nich korzystniejsze.

Prezes Zwiazku Artystéw Scen Polskich prosil ministra finanséw o zorga-
nizowanie spotkania z twércami i oméwienie wszystkich aspektéw propo-
nowanych zmian. Czy do takiego spotkania doszlo? Jedli nie, to dlaczego?
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Obraz wytaniajacy sie z rozmow z osobg koordynujaca
w ministerstwie merytoryczne prace nad projektem ustawy
i zdwoma interesariuszami

Wyjasnienia, uwagi i oceny dotyczace procesu tworzenia projektu
Ustawy o terminach zaptaty w transakcjach handlowych

Nad projektem ustawy pracowaty dwie, trzy osoby - naczelnik i maksymal-
nie dwoch pracownikéw. Ponadto ,dwie, trzy osoby, mtode pracownice. Jesli
uwazamy, ze w projekcie jest co$ niejasne, to prosimy je o przeczytanie. Jesli
one rozumieja zapisy tak, jak my, to zapis jest sformutowany dobrze” (OKPU).

Na sposobie przygotowania i procedowania tego projektu ustawy najmocniej
odbito sie to, ze byl to projekt realizujacy zapowiedzi zawarte w exposé pre-
miera. Przyczyny umieszczenia trzech réznych probleméw w jednym pro-
jekcie ustawy rozméwcey widzieli odmiennie. Przedstawicielki ministerstwa
uzasadnialy to nastepujaco: ,Mys$my realizowaly exposé z 2011 roku. My nie
uczestniczyltyémy w decyzjach. DostalySmy wytyczna i musialyémy ja reali-
zowac. Domyslam sie, Ze chodzilo o realizacje polityki prorodzinnej. Szukajac
pieniedzy na nig, postanowiono szukac ich w tych innych zmianach” (OKPU).
Podkreslaly réwniez stuzebna role w stosunku do szefa rzadu, cho¢ mialy
swiadomoséé, ze czeé¢ propozycji byta kontrowersyjna: , Liczytysmy sie z tym,
Ze proponowana zmiana w uldze dla twércow bedzie budzi¢ emocje. To byta
nie pierwsza taka préba” (OKPU). Mocniej okreslit to jeden z interesariuszy,
zauwazajac, ze Ministerstwo Finanséw w tym projekcie pelnilo jakby funk-
cje ustugowa dla premiera: ,Mysle, Ze na poziomie ministerialnym wygladalo
to tak, ze napisano uzasadnienie do zmian, ktére rzad uwazat za stuszne. Tu
kolejnos¢ byta taka: pan premier powiedzial, ze nalezy zmodyfikowaé ulge,
urzednicy napisali uzasadnienie. Powinno by¢é odwrotnie” (Interesariusz I).
Wedlug drugiego interesariusza, powodem przygotowania tego projektu byta
potrzeba wzmocnienia finanséw paristwa: ,Domyslam sie, ze taka byla po-
trzeba gospodarcza w danym momencie. Czasem tak bywa, ze nowelizacja jest
konglomeratem réznych zmian” (Interesariusz II).

Legislatorki z ministerstwa zmiane zasad udzielania ulgi na dziecko na ostat-
nim etapie tworzenia projektu ustawy uzasadnialy osobista decyzja premie-
ra. ,To byla decyzja premiera. Premier sobie nie zyczyl, Zeby na zmianie ulgi
na dziecko budzet zarobit. PodwyzZszenie kwoty na pierwsze dziecko mialo
by¢ zbilansowane wyzsza ulga na trzecie o nastepne. To byla decyzja Rady
Ministréw. I pierwsza, i ostatnia propozycja zmian w ulgach wyszla od pre-
miera lub Rady Ministréw. My tego nie wiemy. Nie znamy kulis tego typu de-
cyzji” (OKPU).

Interesariusze wyjatkowosci tego projektu upatrywali przede wszystkim
W jego merytorycznej zawartosci: ,Jesli chodzi o merytoryke, to byt to projekt
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szczegdlny. Zaproponowane zmiany byly kluczowe dla pracownikéw. Zna-
czenie spoleczne tych regulacji bylo ogromne” (Interesariusz I). , To byl pro-
jekt taki, jak zwykle, typowy projekt Ministerstwa Finanséw. Byl jednak dla
nas bardzo istotny, bo dotyczyl powaznej zmiany w sposobie opodatkowanie
tworcow” (Interesariusz II).

Jeden z rozméwcoéw zwrécil uwage na niedostatki w przeprowadzeniu pro-
cesu legislacyjnego. ,Naszym zdaniem, proces jego tworzenia tez powinien
by¢ szczegdlnie uwazny. Na pewno nie zostal tak potraktowany przez rzad.
[...] Oczekiwalibysmy, zeby strona rzadowa najpierw zdiagnozowata pro-
blem, a potem przedstawila zalozenia do ustawy. Wspdélna prace powinny-
smy zacza¢ od wstepnych konsultacji, a potem zaloze.. My tez chcielismy
zmieni¢ sposéb przyznawania ulgi na dziecko, [gdyz obecnie] brak jest kryte-
rium dochodowego. Ucieszylo nas, gdy rzad rozpoczat te prace, ale poszly one
w innym kierunku” (Interesariusz I). Nieprzygotowanie zalozeni przedstawi-
cielki Ministerstwa Finanséw tlumaczyly brakiem takiej potrzeby w wypadku
projektéw bedacych realizacja zapowiedzi zawartych w exposé premiera. , To
byto exposé premiera. To nie minister finanséw byl inicjatorem tego projektu.
Jak projekt jest inicjatywa naszego ministra, to albo piszemy zalozenia, albo
prosimy o zwolnienie, bo znamy si¢ na tyle na tej tematyce, ze chcemy sami
przygotowac projekt ustawy. Tu nie bylo sensu robi¢ zalozen, bo od poczatku
wiadomo byto, co mamy zrealizowac¢. Nie byto sensu przedstawiac¢ Radzie Mi-
nistréow zalozeni do zmian podatkowych, bo decyzja premiera zostala podjeta”
(OKPU). Ze stanowiskiem tym zgodzil sie drugi interesariusz: , Ta zmiana jest
niezbyt szeroka, dos¢ oczywista, wiec chyba w tym przypadku nie wymaga-
labym przygotowania zalozen” (Interesariusz II).

Jeden z partneréw spolecznych podkreslil takze, ze rzad przyjal btedne zalo-
zenia o charakterze koniecznych zmian podatkowych, na co dowodem jest to,
Ze sejm i senat powaznie zmienily projekt przestany przezrzad. ,Wiadomo, co
z tym projektem sie stato w senacie. Wprowadzono tam przepisy, ktérych nie
byto w przediozeniu rzadowym, na przyklad utrzymanie okrojonej, ale jednak
ulgi na Internet. To jest dowdd na to, ze ten projekt nie byt dobrze przygotowa-
ny. Rzad musial przyznag¢, ze co$ na rzeczy byto w tych uwagach partnerow
spolecznych” (Interesariusz I).

Mimo przedltuzajacego sie konfliktu miedzy ministerstwem a Rzadowym Cen-
trum Legislacji, przede wszystkim w sprawie tak zwanej reguly wydatkowej,
rola Rzagdowego Centrum Legislacji w tworzeniu tego projektu byla przez
przedstawicielke ministerstwa okreslona jako ,stuzenie pomocy”, , opinio-
dawcza - RCL nigdy nie prowadzil ustaw z naszego departamentu. Nie wiem,
dlaczego” (OKPU). Twierdzono, ze w wypadku projektéw dotyczacych po-
datkéw z definicji nie ma potrzeby tworzenia tak zwanej reguty wydatkowe;j.
»+Mieliémy straszny problem z tym. Regule trzeba przygotowaé wtedy, kie-
dy jest wydatek, a tu nie bylo zadnego wydatku. W przypadku ustaw podat-
kowych, zmian w podatku, nie ma zadnych wydatkow. Jest tylko rezygnacja
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z jaki$ dochodéw, dlatego nas ta regula nie dotyczy. Opinie w sprawie reguly
przygotowywat inny departament, Departament Reformy Finanséw Publicz-
nych. W odpowiedzi dla RCL powotalisémy sie na te opinie” (OKPU).

Dokumenty towarzyszace projektowi ustawy zostaly przez partnerow
spolecznych ocenione jako merytorycznie slabe. ,Bylo mnéstwo uchybierr
- brak zalozen, ale tez ksztalt uzasadnienia i OSR nie spelniat do konica zasad
przyzwoitej legislacji. [...] Dokumenty, ktére my dostaliémy do zaopiniowa-
nia - ulge na Internet uzasadniono czterema zdaniami. Czyzby brakowalo
argumentéw? [...] Pokazano wyliczenia tylko z punktu widzenia finanséw
publicznych, bo to jest latwe. Natomiast w OSR brakuje wyliczenia kosztow
tych zmian dla gospodarstw domowych, wplywu na rynek pracy, na sytuacje
firm, zwlaszcza matych, jednoosobowych. Juz na wstepie nie dokonano rzetel-
nej oceny sytuacji. Argumenty uzyte w uzasadnieniu nie przekonaty nie tylko
nas, ale i twércow” (Interesariusz I). ,Nie byliémy zadowoleni z uzasadnienia,
z jego szczegodltowosci. Nie bylo poglebione, cho¢ tez nie byto bardzo lakonicz-
ne” (Interesariusz II).

W sprawie formy dokumentéw umieszczanych na platformie internetowej
Rzgadowy Proces Legislacyjny i trybu ich publikowania przedstawicielki mini-
sterstwa twierdzity, Ze od momentu zajecia sie projektem ustawy przez Staty
Komitet Rady Ministrow jest to obowigzek RCL, wczesniej za$ - ministerstwa.
~My odpowiadamy na pewnym etapie, do komisji uzgodnieniowej, potem
RCL odpowiada” (OKPU). Umieszczanie skanéw nieedytowalnych ttumaczy-
ty stosowaniem sie do obowigzujacych przepiséw. ,Musi by¢ w wersji nieedy-
towalnej, bo ma atrybut oryginatu. Kolezanka, ktéra te dokumenty umieszcza
na platformie RCL, stosuje sie do obowigzujacych przepisow. Musza by¢ jed-
nolite standardy dla wszystkich. My sie do nich stosujemy. Jesli kto$ sie do
nas zwroéci o wersje edytowalng, to nie ma problemu, zeby przesta¢” (OKPU).

Cho¢ konsultacje projektu ustawy trwaly stosunkowo dlugo, to strony nie
byly w pelni zadowolone ani z ich przebiegu, ani z ich rezultatow. Przedsta-
wicielka Ministerstwa Finansow przyznala, ze proces konsultacji tego projek-
tu ustawy przebiegat nietypowo. , Ten projekt réznit sie tym, ze dosytalismy
[go] do uzgodnien do kolejnych organizacji, ktére czuly sie zawiedzione, ze
ten projekt nie trafit do nich za pierwszym razem” (OKPU). Legislatorki pod-
kreslaly jednak, ze zawsze dzialaly zgodnie z obowiazujacym prawem. ,My
zawsze pracujemy w oparciu o nasze wewnetrzne zarzadzenie dyrektora
generalnego w sprawie trybu postepowania legislacyjnego w Ministerstwie
Finanséw. W owym czasie obowigzywala uchwata Rady Ministrow - Regula-
min pracy Rady Ministréw. Zawsze tez stosujemy sie do postanowieni Ustawy
o zwiazkach zawodowych” (OKPU).

Brak koordynacji miedzy Ministerstwem Kultury i Dziedzictwa Narodowego

a Ministerstwem Finanséw zaowocowat koniecznoécig wydtuzania procesu
konsultacji i dopraszania kolejnych organizacji. ,My nie znamy wszystkich
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zainteresowanych podmiotéw. Ministerstwo Kultury bardzo diugo nie in-
formowato nas, komu powinniémy przekaza¢ projekt do konsultacji. Potem
powiedzieli nam, Ze jest ich za malo. Poprosilismy o wskazanie i wskazano
dwa dodatkowe. My uwazalysmy, ze jak kto$ jest zorganizowany w jakiej$
organizacji [parasolowej], to ona rozsyta projekt do swoich cztonkéw. Tak sie
dzieje w przypadku central zwiazkowych czy pracodawcéw. A tu tak sie nie
zdarzylo” (OKPU).

Zdaniem jednego z partneréw spotecznych, nie zaproszono wszystkich zainte-
resowanych tg tematyka. ,Jesli chodzi o organizacje zbiorowego zarzadzania
[prawami autorskimi], to jest ich bodajze 14, a konsultacje przeprowadzono
z zaledwie piecioma. Ta lista [pierwsza] chyba zostata przypadkowo utozona”
(Interesariusz II). Zdaniem drugiego, projekt byl szeroko konsultowany. ,Po-
dejrzewamy, ze konsultacje byly prowadzone szeroko, r6znymi kanatami. Na
stronie RCL post factum mozemy dowiedzie¢ sig, kto wzigl w nich udzial” (In-
teresariusz I). Zmiany, ktére postulowano w trakcie konsultacji spotecznych,
wprowadzono jednak dopiero w senacie.

Brak odniesienia si¢ do uwagi Stowarzyszenia Autorow ZAiKS, ze wpro-
wadzenie proponowanych zmian spowoduje masowe przejscie twércéw na
inny sposéb opodatkowania - dziatalno$¢ bedg prowadzi¢ w ramach ,dzia-
falnosci gospodarczej” - uzasadniano tym, ze byla ona nieprzekonujaca. , Ta
zmiana nie zmienita zasad uwzgledniania kosztéw faktycznie poniesionych.
I przed zmianami, i po [zmianach] twérca moéglt rozlicza¢ koszty uzyskania
przychodéw faktycznie poniesione, tak jak osoba prowadzaca dziatalnos¢ go-
spodarcza. Ten argument byt nietrafiony” (OKPU). Interesariusze twierdzi-
li, ze uptynelo za malo czasu od wejScia w zycie tej ustawy, aby stwierdzi¢
jednoznacznie, czy wprowadzone zmiany przyniosty oczekiwane przez rzad
rezultaty, czy tez racje mieli krytykujacy je partnerzy spoteczni. ,Jest troche
za wczesnie, zeby to oceniaé. Tworcy po raz pierwszy odczuli skutki oddzia-
tywania tej ustawy 30 kwietnia tego roku [2104], poniewaz musieli zaptacié
podatek [na nowych zasadach]. Mechanizm adaptacyjny trwa dwa, trzy lata.
Wtedy bedziemy mogli udzieli¢ odpowiedzi. Ale wiem, ze tworcy zakladaja
dziatalno$¢ gospodarczg. Mnie jest znanych kilkanascie takich przypadkow.
Mogloby by¢ zainteresowanych okoto 150 oséb. Zjawisko, ktérego sie spodzie-
walismy, wystapilto i ulega natezeniu” (Interesariusz II).

Nie odpowiedziano na postulat prezesa Zwiazku Artystow Scen Polskich
o zorganizowanie dyskusji z twércami na temat zmian, musialaby to by¢
bowiem decyzja polityczna. ,My o takich rzeczach nie decydujemy. Gdyby
wiceminister zadekretowal, Ze nalezy zorganizowac takie spotkanie, to by$my
zorganizowaly. Takiego polecenia nie bylo” (OKPU).

Nieuwzglednienie postulatow interesariuszy przedstawicielki ministerstwa
uzasadnialy tym, Ze - ich zdaniem - brakowalo w nich rzeczowych argumen-

tow. ,W tych pismach byl glownie protest przeciwko rzagdowym propozy-
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cjom. Byto niezadowolenie z zaproponowanych zmian. Proponowali powrét
do starego systemu emerytalnego. Nie bylo tam rzeczowych argumentéw. Nie
chce ich obrazad, ale oni nawet nie mogli stworzy¢ argumentéw, bo nie sa
«podatkowcami». Tylko osoba, ktéra sie na tym zna, mogtaby wskazac stabe
elementy tego projektu. A widad, ze stabych stron nie byto. Czego przyklad
tegorocznego rozliczenia rocznego. Tworcy po raz pierwszy rozliczali sie na
nowych zasadach i zadnych probleméw nie byto” (OKPU).

Zdania partneréw spotecznych na temat tresci odpowiedzi Ministerstwa Fi-
nanséw na ich uwagi byly podzielone. ,Nie bylismy zadowoleni z odpowiedzi.
Przypuszczalismy, ze pan minister odpisze nam, ze nie zgadza sie z naszymi
uwagami. Jest tam préba polemiki na przyklad z naszymi argumentami do-
tyczacymi likwidacji ulgi na Internet. Ale minister odpowiada obok naszych
argumentoéw. Powtarzane sa argumenty wcze$niej wypowiedziane podczas
posiedzenia Komisji Tréjstronnej. [...] Urzednicy mogli uzy¢ innych, nowych
argumentow, ktorymi prébowaliby nas przekonaé. To potwierdza teze, ze
bylo to wykonanie dyspozycji rzadu. Urzednicy, gdyby chcieli, mogli siegnaé
do innych dokumentéw, na przykiad GUS, ale albo nie siegneli, albo siegneli
i wynik analizy byl trudny do zaakceptowania” (Interesariusz I). Drugi intere-
sariusz argumenty rzadu ocenil jako rzeczowe, cho¢ postulaty jego organizacji
odrzucono: ,Minister w pewnej czesci ustosunkowat sie do naszych uwag. Jest
polemika z naszymi argumentami. Nie zgadzamy sie z nig, ale jest. Sukcesu
nie odniesliémy” (Interesariusz II).

Z przeprowadzonych wywiadéw wynika, ze w wypadku tego projektu nie
zorganizowano konferencji uzgodnieniowej. ,Przy tej ustawie nie byto kon-
ferencji uzgodnieniowej, bo wszystkie organizacje dostaly szerokie odpowie-
dzinaich uwagi” OKPU). Zwykle jednak s one organizowane i zaprasza sie na
nie wszystkie podmioty, ktére przestaly uwagi. ,Pamietam ustawy z 2001 [ro-
ku], ktére budzily takie zainteresowanie, ze musieliémy konferencje uzgodnie-
niowq organizowac w sali kolegialnej” (OKPU). ,Konferencji uzgodnieniowej
nie bylo. Na pewno nie otrzymaliémy zaproszenia. Zreszta prawo tego nie na-
kazuje” (Interesariusz I). Zdaniem jednego z partneréw, nawet na etapie prac
nad projektem ustawy bylo pole do dyskusji z interesariuszami. , Bylo pole
do dyskusji, ale na argumenty ekonomiczne. Dodatkowo mozna byto przywo-
tywacé przyklady rozwigzan funkcjonujacych w innych krajach europejskich”
(Interesariusz II). Takie dyskusje organizowaly stowarzyszenia tworcow, ale
nie prowadzilo ich ministerstwo. ,Organizowaliémy debate na ten temat. Byt
na niej obecny minister administracji i cyfryzacji. To bylo w trakcie prac nad
ta nowelizacja. Moje wystapienie na temat wydluzenia okresu rozliczania sie
tworcow do dwoch, trzech lat spotkalo sie z zainteresowaniem administracji
rzadowej” (Interesariusz II).

Ministerstwo zadeklarowalo, ze konsultacje spoleczne przeprowadzilo za-

dawalajaco, gdyz zgodnie z zasadami. ,My staramy sie przestrzega¢ pro-
cedur. StaraliSmy sie dotrzymac terminéw konsultacji. Nie pamietam, zeby
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byly jakies dodatkowe wnioski [ze strony potencjalnych zainteresowanych]”
(OKPU).

Interesariusze pozytywnie oceniali otrzymanie odpowiedzi na uwagi w for-
mie pisemnej. ,Pisemna odpowiedZ Ministerstwa Finanséw na nasze uwagi
byta rzadkoscia, zdarza sie to rzadko” (Interesariusz I). ,Bytam zaskoczona,
ze nam odpowiedziano. Konsultuje wiele projektéw. Sytuacja, w ktérej au-
tor projektu odpowiada indywidualnemu podmiotowi jest to rzecz niezwykle
rzadka. [Zwykle] dowiaduje sig, jakie jest stanowisko autora projektu, kiedy
przychodzi kolejna wersja projektu” (Interesariusz II).

Czas przeznaczony na konsultacje zostal oceniony pozytywnie. ,Dostalismy
trzydziesci dni na konsultacje - jest to czas wystarczajacy” (Interesariusz II).

Jeden z interesariuszy uznat, Ze w sytuacji, gdy powaznie zmieniono zawar-
tos¢ projektu ustawy juz po konsultacjach, powinno sie je powtérzy¢. , Bez-
wzglednie nalezalo projekt jeszcze raz przekonsultowag, ale rzad ma w takich
sytuacjach inne zdanie. Uwaza, ze skoro przeprowadzono konsultacje, a zmia-
ny nie sa diametralne, to konsultacji nie trzeba powtarza¢. My sie z tym nie
zgadzamy, bo tam byly bardzo powazne zmiany, to byl wlasciwie nowy pro-
jekt ustawy” (Interesariusz I).

Opinie na temat tego, co powoduje, ze konsultacje publiczne
i oceny skutkow regulacji sg przygotowywane i prowadzone
zgodnie z obowigzujgcymi standardami

Zdaniem legislatorek z Ministerstwa Finanséw, dobremu przeprowadzeniu
konsultacji publicznych ,sprzyja przestrzeganie regul. My staramy sie do-
trzymywac wszystkich terminéw. Przyczyna jest prozaiczna - nas kontroluje
NIK. Nie chcemy by¢ Scigani. Ja jako urzednik nie decyduje o rozstrzygnie-
ciach merytorycznych. Urzednik powinien stosowac sie do regul” (OKPU).

Partnerzy spoteczni przywolywali dobre praktyki stosowane w innych resor-
tach, na przyklad przedstawianie do konsultacji rozwiazan wariantowych.
,Niektore resorty tak czesto robig, ze pokazuja dwa warianty do wyboru - i to
jest dobre rozwiazanie, ze pokazujemy dwa, nawet trzy warianty. To tez jest
wyznacznik jakosci stanowienia prawa, [sygnal], Ze jednak pytamy, propo-
nujemy kilka rozwigzan. Nie mamy monopolu na wiedze. A moze kto$ jesz-
cze zglosi czwarte [rozwigzanie]. Jesli bedzie dobre, to potrafimy powiedziec¢:
«Tak, propozycja jest ciekawa, sprébujmy ja zmodyfikowaé»” (Interesariusz I).

Debaty prowadzone w Ministerstwie Kultury i Dziedzictwa Narodowego

sprzyjaja wypracowaniu dobrych pomystéw legislacyjnych. , Jest dobry przy-
klad niezwykle dokladnie, profesjonalnie, modelowo przygotowywanych
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zmian w Ministerstwie Kultury. Ministerstwo zalozylo platforme dyskusji
pomocna przy wprowadzaniu zmian w legislacji - nazywa sie Forum Prawa
Autorskiego. Rozpoznano potrzeby. Materialy s przekazywane zaintereso-
wanym. Potem sg spotkania dyskusyjne jednodniowe. To jest baza do prac
legislacyjnych” (Interesariusz II).

Wtasciwemu prowadzeniu procesu konsultacji sprzyjaja fachowos$é urzedni-
kéw i warunki jej przeprowadzenia. ,Najistotniejsze jest to, czy w jednostce
przygotowujacej projekt pracujg fachowo przygotowani ludzie i czy prace nie
sa prowadzone pod presja czasu. Czy problem jest dobrze rozpoznany, pogle-
biony analizg szerszego tla europejskiego, czy jest czas na przeprowadzenie
konsultacji i wola uwzglednienia propozycji przekazanych ministerstwu” (In-
teresariusz II).

Przygotowujac projekty ustaw, Ministerstwo Finanséw korzysta gléwnie
z obserwacji praktyki stosowania przepisow podatkowych. ,Sygnaty od or-
ganoéw podatkowych, ze - kolokwialnie méwiac - co$ nie chodzi. Widzimy, ze
cos trzeba doprecyzowaé. Zrédlem waznych informadji jest dla nas takze prak-
tyka orzekania sadéw administracyjnych. Gdy sady orzekaja nawet wbrew
literalnemu brzmieniu przepiséw, my zmieniamy tre$¢ tych przepiséw. Nie
chcemy naraza¢ podatnikéw na konieczno$¢ prowadzenia spraw najpierw
w urzedach skarbowych, a potem w sadach administracyjnych. W sprawach
podatkowych raczej sie nie prowadzi analiz, bo prawo podatkowe jest dosé
specyficzne, jest realizacja funkgji fiskalnej i spolecznej paristwa” (OKPU).

Legislatorki z ministerstwa podkreslaly, ze ,nie ma zwyczaju, zeby konsulto-
wac sie z kimkolwiek poza konsultacjami i uzgodnieniami” (OKPU).

Zmiany w procesie legislacyjnym, wprowadzone nowym Regulaminem
pracy Rady Ministréw, byly postrzegane z pewna obawa. ,Jedne zmiany
pomagaja, inne troszeczke przeszkadzaja. Na przyklad byliSmy juz przy-
zwyczajeni do pewnych etapéw procesu legislacyjnego. Nowa uchwata, kto-
ra weszta w styczniu tego [2014] roku wywraca to wszystko. I my sie musimy
wszystkiego uczy¢ od poczatku, ale moze i lepiej. Zostal potaczony proces
oceny OSR i uzgodniert miedzyresortowych, wydtuzony zostat czas. Ale czy
to bedzie dobrze, czy zZle, trudno ocenié. Bo teraz, gdy w trakcie konsultacji
Kancelaria Prezesa Rady Ministréw powie, ze zakres zmian jest za maty, to
trzeba bedzie robi¢ prace od poczatku. A przed zmianami etap byl zakoriczo-
ny, aczkolwiek czasem w praktyce okazywalo sig, Ze niekoniecznie. Ale mam
nadzieje, Zze zmiany sa przemyslane i beda prowadzily w dobrym kierunku”
(OKPU).

Czlonkowie Komisji Tréjstronnej zauwazaja, ze ich pozycja w procesie
konsultacji jest mocniejsza niz innych zainteresowanych, w tym organizacji
pozarzadowych. ,My jesteSmy w lepszej sytuacji niz wiekszos$¢ organizacji
pozarzadowych, bo mamy Ustawe o zwigzkach zawodowych, ktéra wyraznie
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moéwi, ze organy wladzy musza wyznaczy¢ czas na konsultacje nie krotszy
niz trzydziesci dni. Jest to szczegdlnie wazne w kontekscie ostatnio wpro-
wadzonych zmian w Regulaminie pracy Rady Ministréw, gdzie organizacje
[pozarzadowe] nie znaja dnia ani godziny, kiedy projekt do zaopiniowania
dostang” (Interesariusz I).

Opinie na temat przyczyn niewtasciwego przeprowadzenia
konsultacji publicznych i przygotowania oceny skutkdw regulacji

Jednym z najwiekszych probleméw zglaszanych przez partneréw spolecz-
nych jest niedotrzymywanie obowiazujacego czasu na konsultacje. ,Docho-
dzito do takich kuriozalnych sytuacji, ze dostawaliémy droga elektroniczna
projekt ustawy do zaopiniowania w terminie do jutra do godziny czternastej”
(Interesariusz I).

Interesariusze wskazywali, ze sa ignorowani przez przedstawicieli rzadu,
konsultacje za$ sa prowadzone tylko pro forma. ,My staramy sie konstruk-
tywnie podejsé. Uczestniczymy na przyktad w Komisji Tréjstronnej w pracach
nad wypracowaniem kryteriow spolecznych udzielania pomocy rodzinom
wychowujacym dzieci niepelnosprawne. Wskazujemy, ze Zle sie dzieje, ale
rzad milczy, nie stucha albo podnosi tylko o utamek procenta i moéwi: «Da-
lismy co$». My méwimy: «Dobrze, ale wypracujmy jaka$ koncepcje, bo za
rok znajdziemy sie w tym samym miejscu». [...] Jest spotkanie za spotkaniem
i stoimy w tym samym miejscu. Strona rzadowa nie proponuje rozwigzan. My
przedstawiamy [nasze propozycje]. Ale brakuje checi do zrozumienia nasze-
go stanowiska” (Interesariusz I). , Nic tak nie irytuje, jak pozorne konsultacje,
kiedy dostajemy projekt [do zaopiniowania] na krétko. Mamy $§wiadomos¢, ze
jestesmy kula u nogi w tym procesie” (Interesariusz II).

Problemem sa réwniez stabo przygotowane projekty. ,Zle przygotowany
projekt to brak wymienienia motywoéw podjecia regulacji, niezwykle skape
uzasadnienie, brak przedstawienia tla europejskiego - wtedy nie spos6b oce-
ni¢ pomyst” (Interesariusz II).

Wedlug jednego z interesariuszy, uwagi partneréw spolecznych w ocenach
skutkéw regulacji towarzyszacych projektom ustaw czesto sa relacjonowa-
ne nierzetelnie. ,Strona rzadowa relacjonuje w uzasadnieniu przekazywa-
nym do sejmu: «Wplyneto dziesie¢ uwag, ale sa one niezasadne». Cytaty sa
traktowane wybiérczo - nie oddajg istoty problemu przedstawionego przez
partnera spotecznego. Postowie to albo czytaja, albo [tego] nie czytaja. Zazwy-
czaj opinia strony rzadowej jest negatywna. Formalnie konsultacje zostaly
przeprowadzone, formalnie wszystko jest w porzadku, cho¢ trudno to na-
zwac konsultacjami. Projekt jest uchwalany i jezeli kto$ péjdzie do Trybunatu
Konstytucyjnego z uwagi na to, ze nie dotrzymano trybu konsultacji projektu
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rzadowego, to praktycznie jest skazany na porazke. Trybunal odrzuca takie
wnioski jako niezasadne” (Interesariusz I).

Rzad nie wszystkich interesariuszy traktuje jednakowo, otrzymuja rézny
czas na wyrazenie opinii. ,Jest to zla, ale powszechna praktyka. Rzad wy-
chodzi z zalozenia, ze jak co$ premier powiedzial w exposé, to od tego czasu
zaczynaja sie konsultacje, Ze interesariusze maja mozliwos$¢ wyrobienia sobie
opinii” (Interesariusz I).

Platforma internetowa Rzadowy Proces Legislacyjny jest oceniana réznie.
Zdaniem jednego z interesariuszy, korzystanie z niej jest trudne, gdyz jest
nieczytelna, dokumenty sa za$ umieszczane nieterminowo. ,Musimy z niej
korzystaé, poniewaz strona rzagdowa nie przestrzega zapiséw Ustawy o zwigz-
kach zawodowych - nie przekazuje projektow aktéw prawnych w formie
drukowanej. Najczesciej dostajemy informacje, ze dany projekt ustawy uka-
zal sie na stronie RCL. Potem odbywa sie tak zwane szukanie wiatru w polu.
Ta strona jest nieczytelna, jest Zle skonstruowana. [...] Dotrze¢ do wlasciwych
informagji jest bardzo trudno, szczegdlnie w sytuacji gdy projekt jest modyfi-
kowany kilka razy. Trudno dotrze¢ do aktualnej wersji. Dokumenty publiko-
wane s3 z poslizgiem” (Interesariusz I). Odmiennego zdania byl inny partner
spoleczny: ,Korzystalismy z tej platformy, bo tylko tam ten projekt sie znalazl.
Nigdy nie mielismy probleméw z korzystaniem z niej. Oczywiscie mogtaby
by¢ bardziej komfortowa” (Interesariusz II).

Opinie na temat tego, co powinno sie zmienié, aby konsultacje
publiczne i oceny skutkéw regulacji byty wtasciwie prowadzone
i przygotowywane

Czes¢ partneréw spotecznych bylta bardzo krytycznie nastawiona do stanu
dialogu spotecznego, uznajac, ze powinien sie on calkowicie zmienic¢. ,Zbyt
duzo energii przeznaczanej jest na PR. Trzeba zmieni¢ wszystko od poczat-
ku do korica. ZatozZenie musi by¢ takie: powaznie traktujemy strony, pytamy
[ie], bo chcemy pozna¢ ich opinie, i potem na tym budujemy instrumenty,
oprzyrzadowanie calego procesu konsultacji. Musimy uzyskiwaé informacje
zwrotne od rzadu. Moze propozycje spotkania. A my czesto dowiadujemy sie
dopiero z druku sejmowego, ze nasze uwagi zostaly odrzucone. Ta informa-
cja powinna by¢ nam przekazywana na kazdym etapie tworzenia projektu. Sa
ustawy, ktore trzeba procedowac w trybie specjalnym, na przyklad powodzio-
wa. Ale sg ustawy, ktére mozna przewidzie¢. Dlaczego nie wydluzy¢ konsul-
tacji, dlaczego nie spotka¢ sie przy stole? To jest najskuteczniejszy dialog”
(Interesariusz I).

Drugi partner spoteczny prezentowal mniej krytyczne podejscie, ale i on zwra-
cal uwage, Ze proces konsultacji powinien trwaé¢ znacznie dluzej, niz dzieje

285



TWORZENIE | KONSULTOWANIE RZADOWYCH PROJEKTOW USTAW

sie to obecnie. ,Po to sie prowadzi konsultacje, aby wybra¢ rozwiazanie opty-
malne. Proces konsultacji powinien mie¢ perspektywe kilku miesiecy. Duzo
czasu powinno by¢ poswiecone na prowadzenie konsultacji, doprecyzowanie
stanowisk. Im trudniejszy do przeprowadzenia projekt, tym uzasadnienie
i proces konsultacji powinien by¢ rzetelniejszy” (Interesariusz II).

Obaj badani interesariusze podkreslali koniecznos$é prowadzenia prawdziwe-
go dialogu. ,Chcemy, zeby wladza przyszlta do nas z propozycja rozwiazan
i powiedziata: «Tak to widzimy. Spéjrzcie na to, wyraZcie swoja opinie. Mo-
zemy sie rézni¢. By¢ moze dojdziemy do jakiegos konsensusu. A by¢ moze
udowodnimy wam, ze nie macie racji, ze wiekszos¢ mysli inaczej i oczekuje
innych rozwigzan. Ich oczekiwania musimy respektowac». [...] Jestedmy cze-
sto oskarzani o to, ze zwiazki zawodowe pewnych rzeczy nie chca widzied,
a my uwazamy, ze w czesci jest to wina strony rzadowej, ktéra nie dostarcza
nam argumentéw innych podmiotéw, nie przedstawia nam opinii innych in-
teresariuszy, na przyklad organizacji pozarzadowych, sSrodowisk naukowych.
Jesli nie ma pelnych konsultacji, tylko sa fragmentaryczne, zamkniete gdzies
w gabinetach, to odczucia tych, ktérzy uczestnicza w tych konsultacjach, sa
negatywne” (Interesariusz I). ,Grono interesariuszy powinno by¢ starannie
dobrane” (Interesariusz II). ,Poméc mogloby partnerskie traktowanie intere-
sariuszy” (Interesariusz I).

Interesariusze twierdzili, ze proces tworzenia ustaw powinny by¢ prowadzo-
ny wedlug przyjetego planu. ,Na poczatku powinien by¢ plan, powinna by¢
baza: co chcemy zmienié, do jakich interesariuszy dotrze¢. Moga sie pojawiaé
nowi, to ich zapraszajmy. Czesto nie ma pomystu na rozwigzanie problemu
i nie ma bazy danych interesariuszy” (Interesariusz I). ,,Proces konsultacyjny
powinien by¢ przygotowany, poprzedzony rozpoznaniem wszystkich intere-
sariuszy, tak zeby wszystkie zainteresowane podmioty mogty opiniowac i wy-
powiadac¢ sie na temat tej samem wersji projektu, a potem konsultowaé przy
kolejnych cyklach legislacyjnych kolejne jego wersje” (Interesariusz II).

Dyskusja nad proponowanymi przezrzad zmianami powinna toczy¢ sie przede
wszystkim przed przystgpieniem do pisania projektéw, na etapie przedlegisla-
cyjnym. ,Najlepiej bytoby, gdyby jeszcze przed rozpoczeciem prac wladza nas
zapytata o opinie. A dopiero potem przyszla do nas z propozycja rozwigzan”
(Interesariusz I). ,,Bardzo wazny jest etap przedlegislacyjny, przygotowawczy.
W tym momencie latwiej znalez¢ lepsze rozwigzania, wypracowac¢ wiasciwe

rozwigzania. Na to potrzeba czasu, srodkéw, woli i checi” (Interesariusz II).

Partnerzy spoleczni powinni czué, ze ich praca jest brana pod uwage przez
rzad. ,Konsultacja, jesli to ma by¢ konsultacja, a nie jednostronne wyrazanie
opinii, powinna czemus stuzy¢. [...] Jesli sg sprzeczne interesy, [to] co$ trzeba
wybrag, jest trudnoéé. My tez to rozumiemy. Dobrze byloby, gdyby wiadza
nas stuchata” (Interesariusz I). ,To sa darmowe ekspertyzy. Rzad powinien
z nich korzysta¢” (Interesariusz II).

286



PROBLEMY ORGANIZACJI | PROWADZENIA KONSULTACJI PUBLICZNYCH
NA ETAPIE RZADOWEGO PROCESU LEGISLACYJNEGO - STUDIA PRZYPADKOW

Zgltaszano ponadto postulat wzmocnienia roli trzeciego sektora w procesie
konsultacji publicznych. ,My jesteSmy zadowoleni z[e] wzrostu sily organi-
zacji pozarzgdowych. Majg swoich ekspertéw. Dobrze, Ze ich glos jest stysza-
ny. Jest to dla nas wsparcie, jedziemy na jednym woézku. Teraz jest spér rzadu
z rodzicami dzieci niepetnosprawnych. Szkoda, Ze rzad ich nie stuchat przez
lata” (Interesariusz I).

Korzystanie z ekspertyz zewnetrznych oceniano niejednoznacznie. Przedsta-
wicielka ministerstwa byla przeciwna: ,Nie, absolutnie nie nalezy korzystac.
Uwazam, ze oni sie nie znaja. Jezeli mamy problem, to mozna zapyta¢ [...]
Rady Legislacyjnej. I czasem to robimy, na przyktad w 2008 roku prosilismy
o opinie w sprawie tak zwanej ulgi abolicyjnej. Jezyk ustawy jest specyficzny.
My musimy te same pojecia tak samo okresla¢. Eksperci, nie znajac sie, mo-
gliby wiecej szkody zrobi¢. Gdyby te firmy konsultingowe co$ przygotowaly,
to i tak na nas spoczywatby obowiazek napisania projektu ustawy i odpowie-
dzialnosc¢ za niego” (OKPU).

Interesariusz dostrzegt jednak mozliwos¢ korzystania z tego typu ustug. ,Jesli
chodzi o tworzenie przepiséw, to pewne sformutowania ogélne moga wycho-
dzi¢ od ekspertéow zewnetrznych. Jesli jest to propozycja rozwigzan syste-
mowych, to mozna z nich [ekspertyz zewnetrznych] korzysta¢. Mam obawy
o [wlasciwos¢] zlecania pisania samych ustaw. Z tym urzad powinien sie upo-
ra¢ wewnetrznie. Jednak konsultacje spoteczne to jest najlepsza ekspertyza.
Stanowiska prezentowane sa szczerze. Ustawodawca ma oglad pelnego spek-
trum” (Interesariusz II).

Opinie o przydatnosci platformy konsultacji online réwniez byty podzielone.
Przez legislatorke Ministerstwa Finansow byta ona postrzegana jako poten-
cjalnie pomocne narzedzie, ale raczej w sensie zmniejszenia pracy, nie za$
zwiekszenia skutecznosci i efektywnosci procesu konsultacyjnego. ,Jeszcze
z niej nie korzystatam, to trudno mi ocenié, ale na pewno to nam utatwi prace,
jakie$ utatwienie przeptywu [informacji], na przyklad nie bedzie trzeba robic¢
takiej papierowej wysytki” (OKPU).

Jeden z interesariuszy stwierdzil, ze tworzy to nowy kanal komunikacji.
~Zwieksza to transparentnos¢ procesu. [...] Kazdy powinien mie¢ mozliwosé
zgloszenia swoich uwag, ale nie wiem, na ile sa one traktowane na serio. Do-
brze, ze sa takie kanaly konsultacji, ale ludzie musza wiedzie¢, ze ich uwagi
sa traktowane powaznie” (Interesariusz I). Z kolei dla organizacji zasiadaja-
cych w Komisji Trojstronnej platforma internetowa jest mniej uzyteczna.
»My mamy inni tryb, zgodnie z nim nasze uwagi musimy przekazac na piSmie
i oczywiscie elektronicznie. Bedziemy zagladac na te platforme, ale mam wat-
pliwosci co do jej przydatnosci” (Interesariusz I). Drugi partner spoteczny byt
bardzo sceptyczny. ,To ma by¢ przyklad powszechnych konsultacji? Moim
zdaniem, to jest przerost formy nad trescia. Czy wszyscy maja co$ do powie-
dzenia na kazdy temat, czy [kazdy] zna sie na sprawie? Kto przeanalizuje te
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wszystkie zgloszone stanowiska? Konsultacje powinny by¢ skierowane do
faktycznych interesariuszy” (Interesariusz II).

Nie bylo réwniez zgody w ocenie praktyki udzielania odpowiedzi na uwagi
w formie tabeli zbiorczej. Jeden z interesariuszy uznal, Ze nie jest to wlasci-
we. ,,Odpowiedz powinna by¢ adresowana indywidualnie. Wtedy widzimy,
ze traktuja nas serio. Jesli dostajemy odpowiedz, ktéra jest na temat, to wi-
dzimy, ze kto$ czytal naszg opinie i prébuje polemizowad, ustosunkowac sie,
wtedy dialog nabiera innego kolorytu. A jezeli uwagi wpiszemy w tabele,
to zazwyczaj obok jest napisane «uwaga niezasadna»” (Interesariusz I). Dla
drugiego interesariusza byta to forma zadowalajaca. ,Wazne, aby odpowiedz
ministerstwa byla, zeby bylo zwarte, calosciowe. Nie musimy dostawa¢ indy-
widualnych odpowiedzi. Zbiorcza jest wystarczajaca, pod warunkiem, Ze jest
merytoryczna i kompleksowo odpowiada na zgloszone stanowiska” (Intere-
sariusz II).

B Széste studium przypadku — projekt Ustawy

o utatwieniu dostepu do wykonywania niektorych
zawodow regulowanych/projekt Ustawy o utatwieniu
dostepu do wykonywania zawoddw finansowych,
budowlanych i transportowych

Opis projektu wynikajacy z dokumentéw zamieszczonych
na platformie internetowej Rzadowy Proces Legislacyjny

Problem, jaki miat regulowa¢ projekt ustawy, i zaproponowany sposéb
jego rozwigzania

W dokumentach dotaczonych do analizowanego projektu Ministerstwo Spra-
wiedliwosci jako powdd podjecia interwencji legislacyjnej podato , kontynu-
acje realizacji zapowiedzi zmian legislacyjnych wskazanych w exposé Premiera
Donalda Tuska w dniu 18 listopada 2011 r., w ktérym znalazlo si¢ zobowia-
zanie do podjecia dzialari rzadowych w celu zmniejszenia liczby zawodéw
regulowanych w Polsce”.

Projekt przedstawial réwniez argumenty przemawiajgce za koniecznosciag
podjecia takiej aktywnosci legislacyjnej, wsréd nich miedzy innymi pobudze-
nie polskiego rynku pracy, realizacje konstytucyjnej wolnosci wyboru i wyko-
nywania zawodu oraz wyboru miejsca pracy, konieczno$¢ uporzadkowania
docelowego stanu regulacji zasad podejmowania i wykonywania okreslonej
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grupy zawodow, tak , aby zaréwno ograniczenia byly oparte o istotne i czytel-
ne kryteria, jak réwniez, by miedzy regulacjami dotyczacymi podobnych grup
zawodowych nie zachodzily istotne, pozbawione podstawy merytorycznej,
réznice” .

Omawiany projekt byt drugim sposréd trzech planowanych wéwczas projek-
tow ustaw.

Opis procesu legislacyjnego, jaki sie wytania z dotgczonej dokumentacji

Pierwsza tak zwana ustawa deregulacyjna zostala przyjeta przez sejm 25 mar-
ca 2011 roku (Ustawa o ograniczaniu barier administracyjnych dla obywate-
li i przedsiebiorcow). Wowczas - jak wynika z dokumentacji udostepnionej
przez resort gospodarki - ustawe przygotowano , po kompleksowym przegla-
dzie polskiego prawa gospodarczego - w sumie przeanalizowano 209 ustaw,
a w wyniku tej analizy zaproponowano nowelizacje 96 z nich”.

Omawiany projekt (druga tak zwana ustawa deregulacyjna) stanowit drugi
etap deregulacji zawodéw. Zgodnie z uzasadnieniem projektu ustawy, lista
zawodow regulowanych powstala w toku uzgodnien miedzyresortowych:
»+Ministerstwo Finanséw oraz Ministerstwo Transportu, Budownictwa i Go-
spodarki Morskiej zgltosily swoje stanowiska w zakresie koniecznosci, badz
braku koniecznosci regulacji zawodéw sobie podleglych i ewentualnego
stopnia ich deregulacji. W ramach dalszych uzgodniert miedzyresortowych
wytypowana zostala lista zawodéw, ktoére zostana poddane deregulacji w ni-
niejszym projekcie”.

Oznacza to, ze wytypowanie listy zawodéw regulowanych do deregulacji
w ,drugiej transzy” nastgpilto na etapie prelegislacyjnym, wigzalo sie z , pierw-
sza transza deregulacyjna” i stanowilo jej kontynuacje. Niemniej jednak pro-
jekt zostal opracowany bez przygotowania wczesniejszych zalozen projektu
ustawy. Gospodarzem projektu omawianej ustawy byto Ministerstwo Spra-
wiedliwosci, szczegblowe rozwigzania legislacyjne powstawaly zas we wspét-
pracy z innymi resortami.

W toku procesu legislacyjnego na etapie rzadowym przygotowano co najmniej
sze$¢ projektow ustawy.

Pierwszy projekt ustawy (datowany na 27 wrzesnia 2012 roku) udostepnio-
no na platformie internetowej Rzadowy Proces Legislacyjny 2 pazdziernika
2012 roku. Pismo kierujace projekt do konsultacji publicznych bylo dato-
wane na 28 wrzeénia 2012 roku i zostalo skierowane - wedlug rozdzielnika
- do 397 podmiotéw. Ministerstwo Sprawiedliwosci oczekiwalo wyrazenia
opinii do 31 pazdziernika 2012 roku Jednoczesnie 28 wrzesnia 2012 roku Mi-
nisterstwo Sprawiedliwosci skierowato projekt ustawy do uzgodnieri miedzy-
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resortowych. Podobnie jak w wypadku konsultacji spolecznych, w pismie
przewodnim kierujacym do uzgodnien miedzyresortowych wyznaczono ter-
min zglaszania uwag do 31 pazdziernika 2012 roku (pisma z uwagami wniesio-
nymi w ramach uzgodnien miedzyresortowych opublikowano na platformie
internetowej Rzadowy Proces Legislacyjny 26 listopada 2012 roku).

W ramach uzgodniernn miedzyresortowych miedzy innymi Rzadowe Centrum
Legislacji przedstawito z data 12 listopada 2012 roku wiele uwag i watpliwo-
Sci do poszczegdlnych obszaréw normatywnych projektu. Aby zasygnalizowac
problemy zwigzane z omawianym procesem legislacyjnym, ktéry dotyczyt
calosciowej, wieloaspektowej i rozbudowanej materii normatywnej, warto od-
notowac¢, ze Rzadowe Centrum Legislacji wskazato miedzy innymi, ze , catko-
wita dereglamentacja na rynku towaréw gietdowych jest na tyle istotng decyzja
z zakresu polityki prawa, Ze wymaga ona nie skrétowego, lecz szczegétowego
uzasadnienia wykazujacego, ze nie powstang zasadnicze zagrozenia, zwlaszcza
w sferze bezpieczenistwa obrotu, bedace konsekwencjami tej decyzji”. Minister-
stwo Gospodarki za$, poza innymi uwagami, zajeto jednoznaczne i negatywne
stanowisko dotyczace uchylenia Ustawy o gietdach towarowych. Chcac wska-
za¢ inny przyklad uwag zgtaszanych w toku uzgodnieri miedzyresortowych,
mozna odnotowad, ze zastepca przewodniczgcego Statego Komitetu Rady Mi-
nistréw zasygnalizowal z datg 30 pazdziernika 2012 roku: koniecznoé¢ uzupet-
nienia oceny skutkéw regulacji w zakresie skutkéw spoleczno-gospodarczych
(podanie wielkosci zatrudnienia w wypadku zawodéw wykonywanych przez
wiecej niz 1 tysigc osob), koniecznosé uzupelnienia poréwnania miedzynaro-
dowego dotyczacego regulacji dostepu do wskazanych zawodéw, koniecznosé
uzupelnienia oceny skutkéw regulacji w zakresie wplywu na sektor finanséw
publicznych o informacje dotyczace oszczednosci i (lub) zmniejszenia wpltywow
w sektorze publicznym w zwigzku z projektowana deregulacja. Wskazal row-
niez, ze ,w przypadku zawodéw najwazniejszych pod wzgledem liczebnosci
wskazane jest dokonanie ilosciowej analizy ex post wplywu proponowanej dere-
gulacji na poziom wynagrodzen i wielko$¢ zatrudnienia”.

Zestawienie uwag zgtoszonych w toku uzgodnien miedzyresortowych opu-
blikowano na platformie internetowej Rzagdowy Proces Legislacyjny 7 grudnia
2012 roku. Zamieszczono tam rowniez wersje projektu ustawy datowana na
6 grudnia 2012 roku. W dniach 12-14 i 18 grudnia 2012 roku odbyla sie¢ mie-
dzyministerialna konferencja uzgodnieniowa, na ktérg zaproszono partneréw
spolecznych - w piémie zapraszajacym do udzialu wymieniono 102 podmioty
reprezentujace strone spoteczna. Przed konferencja uzgodnieniowa opubliko-
wano na platformie internetowej Rzadowy Proces Legislacyjny zestawienie
uwag z konsultacji spotecznych i zestawienie uwag z pisemnych uzgodnien
miedzyresortowych. W trakcie tej konferencji omawiano uwagi zgloszone
w toku uzgodnier miedzyresortowych.

Trzydziestego pierwszego stycznia 2013 roku przygotowano kolejna wer-
sje projektu ustawy i skierowano ja do uzgodnien miedzyresortowych.
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W stosunku do wczesniejszej wersji projektu w nowej propozycji zrezygno-
wano miedzy innymi z uchylenia Ustawy o gieldach towarowych oraz zmian
w ustawach: o Strazy Granicznej, Prawo energetyczne, o podatku od czynno-
§ci cywilnoprawnych, o przeciwdzialaniu praniu pieniedzy oraz finansowa-
niu terroryzmu, o szczegdlnych zasadach odbudowy, remontéw i rozbiérek
obiektéw budowlanych i zagospodarowaniu przestrzennym, Prawo zamo-
wienl publicznych, o podatku od towaréw i ustug, o funduszach inwestycyj-
nych, o swobodzie dziatalnosci gospodarczej, o nadzorze uzupelniajgcym nad
instytucjami kredytowymi, zakladami ubezpieczer: i firmami inwestycyjnymi
wchodzacymi w sklad konglomeratu finansowego, o obrocie instrumenta-
mi finansowymi, o nadzorze nad rynkiem kapitalowym, o Centralnym Biu-
rze Antykorupcyjnym, o nadzorze nad rynkiem finansowym, o inwestycjach
w zakresie terminalu regazyfikacyjnego skroplonego gazu ziemnego w Swino-
ujéciu, o wspieraniu rozwoju ustug i sieci telekomunikacyjnych. Nalezy odno-
towad, ze w uwagach datowanych na 6 lutego 2013 roku, w ktérych Rzagdowe
Centrum Legislacji odnosi sie do zmienionej wersji projektu, zasygnalizowa-
no miedzy innymi, ze ,krétki termin, niespelna trzydniowy, wyznaczony
do zgloszenia uwag, utrudnil wyczerpujaca analize nowej wersji projektu”.
Oznacza to, ze rowniez administracja rzadowa sygnalizowala problem zbyt
krotkiego czasu na odniesienie si¢ do projektowanych propozycji.

Nalezy takze odnotowaé, ze w pewnym sensie rownolegle i niezaleznie od
trwajacych uzgodnieri miedzyresortowych i pojawiajacych sie kolejnych wer-
sji projektu, 29 pazdziernika 2012 roku Rzadowe Centrum Legislacji zwrdcito
sie do Rady Legislacyjnej z prosba o zaopiniowanie projektu. Opinia taka zo-
stala przygotowana z datg 30 stycznia 2013 roku (przy czym opublikowano ja
na platformie internetowej Rzadowy Proces Legislacyjny 25 lutego 2013 roku),
czyli juz po miedzyministerialnej konferencji i znacznej modyfikacji projektu,
o czym byta mowa wyzej. Odnoszac sie¢ do uwag Rady Legislacyjnej, Minister-
stwo Sprawiedliwosci pisato 22 lutego 2013 roku: ,Czes¢ uwag zgloszonych
w opinii Rady Legislacyjnej zostala uwzgledniona, w wyniku uzgodnieri mie-
dzyresortowych, w przeredagowanej wersji projektu z dnia 21 lutego 2013 r.
Czeé¢ z nich za$, odnoszacych sie do omawianego projektu ustawy w wersji
z dnia 27 wrzeénia 2012 r., stala si¢ bezprzedmiotowa”. Skutkiem byty - przy-
wolywane wczesniej - odstapienie od uchylenia niektérych ustaw i rezygnacja
z wprowadzenia zmian w innych aktach normatywnych. Pietnastego lutego
2013 roku odbylo sie spotkanie, ktére miato na celu , ostateczne wyjasnienie
i usuniecie rozbieznosci stanowisk co do uwag zgtoszonych do projektu usta-
wy o ulatwieniu dostepu do wykonywania niektérych zawodéw regulowa-
nych [...] w wersji z dnia 31 stycznia 2013 r.”.

W ramach prac poprzedzajacych decyzje Stalego Komitetu Rady Ministréw,
ktére odbywaly sie w marcu i kwietniu 2013 roku, pracowano na kolejnej wer-
sji projektu ustawy - z 21 lutego 2013 roku. Staly Komitet Rady Ministréw
powotal 6 marca 2013 roku specjalny zespét roboczy, ktérego celem bylo
omowienie skutkéw proponowanych rozwiazan i zgtoszonych uwag. W trak-
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cie spotkan zespolu omawiano poszczegélne zagadnienia deregulacji zawo-
déw zwigzanych z budownictwem i transportem, omawiano réwniez kwestie
dotyczgce zawodu doradcy podatkowego i aktuariusza. Ustalono ponadto
konieczno$¢ przedstawienia przez Ministerstwo Sprawiedliwosci ponownej
analizy zakresu deregulacji w odniesieniu do zawodéw urbanisty i grupy
zawodoéw zwigzanych z nurkowaniem. Ministerstwo Sprawiedliwosci miato
réwniez uzupelni¢ uzasadnienie projektu ustawy w czesci dotyczacej grupy
zawodow lotniczych i zawodéw deregulowanych posrednio. Nastepnie przy-
gotowano wersje projektu z 24 kwietnia 2013 roku.

W projekcie ustawy w wersji z 24 kwietnia 2013 roku, ktéry opracowano
w zwiazku z pracami zespotu roboczego, wprowadzono zmiany, polegaja-
ce miedzy innymi na zrezygnowaniu z warunku posiadania wyzszego wy-
ksztalcenia przez doradce podatkowego i na zrezygnowaniu z odpowiedniej
praktyki przez aktuariusza, zaprojektowano ponadto likwidacje samorzadu
urbanistow, skrocono praktyke rzeczoznawcéw samochodowych. Jednocze-
$nie dokonano zmian w uzasadnieniu i ocenie skutkéw regulacji.

Mimo licznych uzgodnieni i pracy zespotu roboczego, Staly Komitet Rady
Ministréw uznat 16 maja 2013 roku, ze nalezy zorganizowa¢ dodatkowe spo-
tkanie uzgodnieniowe w celu przedyskutowania zgloszonych uwag. Po tym
spotkaniu komitet przyjal projekt ustawy 23 maja 2013 roku, ustalajac jed-
noczesnie koniecznosé dodatkowych modyfikacji dokumentéw zwigzanych
z projektem (miedzy innymi modyfikacji uzasadnienia projektu i utrzymania
wyksztalcenia kierunkowego przez wykonujacych zawdéd urbanisty).

Rada Ministréow przyjeta projekt 25 czerwca 2013 roku, przekazujac go do sej-
mu 17 lipca 2013 roku.

Ocena dotaczonej dokumentacji, zwtaszcza tresci uzasadnienia
i oceny skutkow regulacji

W trakcie analizy omawianego procesu legislacyjnego nasza uwage zwro-
citla niezwykle duza objetos¢ uzasadnienia projektu ustawy, a takze - po-
wstajaca na kolejnych etapach prac legislacyjnych - ocena skutkéw regulacji.
Uzasadnienie wraz z oceng skutkéw regulacji projektu na etapie konsultacji
spolecznych zawarto na 196 stronach formatu A4. Pod wplywem uzgodnieni
miedzyresortowych, miedzy innymi w zwigzku z uwagami Kancelarii Preze-
sa Rady Ministrow i Rzadowego Centrum Legislacji, ocena skutkéw regulacji
i uzasadnienie podlegaly modyfikacjom. W rezultacie Rada Ministréw przyj-
mowata projekt, ktérego ocena skutkow regulacji zawierata sie na 190 stronach
A4, zalacznik do tej oceny, w ktérym znajdowalo sie tabelaryczne zestawienie
uwag, liczyt 233 strony A4, z kolei uzasadnienie projektu obejmowato 77 stron
A4. Co prawda ocena dokumentacji zwigzanej z procesem legislacyjnym je-
dynie na podstawie liczby stron poszczegélnych dokumentéw nie mowi zbyt
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wiele o jakosci analizowanych materialéw, ale wskazuje, ze projektowana re-
gulacja byta dos¢ obszerna.

Skale projektowanej regulacji moze takze obrazowac to, ze projekt w wersji
przyjetej przez Rade Ministréw zakladat deregulacje lub dereglamentacje dzie-
wieciu zawodéw rynku finansowego i 82 zawodéw technicznych (w pierwszej
wersji projektu mialo to by¢ jedenascie zawodéw rynku finansowego i 83 za-
wody techniczne, pozostajace w gestii Ministerstwa Transportu, Budownic-
twa i Gospodarki Morskiej). Kazdy z deregulowanych zawodéw wymaga
odrebnej analizy wptywu projektowanych przepisow.

Z przeprowadzonej analizy wynika, ze twércy uzasadnienia i oceny skutkéw
regulacji opisali charakter i skale problemu wymagajacego interwencji usta-
wodawcy, zidentyfikowali réwniez przyczyny tego problemu, a takze opisali
skutki problemu. W trakcie tworzenia uzasadnienia i oceny skutkéw regulacji
postugiwano si¢ wynikami badan, analiz i publikacji, przywolywano réwniez
dane statystyczne. Przedstawiono ponadto zestawienia tabelaryczne, pokazu-
jace rozwigzania normatywne funkcjonujace w innych krajach. Naszym zda-
niem, opis problemu zostal przedstawiony jezykiem klarownym, z kolei cele
regulacji zaprezentowano precyzyjnie i jednoznacznie. Dokumentacja identy-
fikowata i opisywala inne mozliwe metody rozwigzywania problemu, cho¢
koncentrowano sie na tlumaczeniu skutkéw przyjetego ostatecznie rozwigza-
nia, nie za$ na opisie mocnych i stabych stron rozwazanych wariantéw.

Pewne watpliwosci budzil brak okreslenia mierzalnych, ilosciowych wskazni-
kow osiagniecia zakladanych celéw. UznaliSmy bowiem, Ze liczba zawodéw
zderegulowanych w wyniku procesu legislacyjnego nie jest zbyt przekonuja-
cym wskaznikiem. MieliSmy réwniez problem z okresleniem ram czasowych,
w ktérych projektodawca zakladat osiggniecie celéw regulacji.

Analizujac dokumentacje projektu regulacji, zwrdciliémy uwage na to, ze oce-
ne wplywu, na przyklad na finanse publiczne, przedstawiano odrebnie przy
poszczegodlnych czesciach oceny skutkow regulacji, omawiajgcych poszczegdl-
ne zawody przeznaczone do deregulacji.

Opis i ocena przebiegu procesu konsultacji spotecznych i publicznych

Jak juz wspomniano, konsultacje spoleczne przeprowadzono réwnolegle
z gromadzeniem uwag w uzgodnieniach miedzyresortowych. Przedstawiciele
strony spolecznej otrzymali trzydziesci dni na zglaszanie uwag. Konsultacje
spoleczne dotyczyly pierwszej wersji projektu ustawy.

Na platformie internetowej Rzadowy Proces Legislacyjny, w ramach konsul-
tacji publicznych, ujawniono 97 pism z uwagami, z czego czeé¢ byly to pisma

od administracji publicznej, rzadowej i samorzadowej (na przyklad ze Swie-
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tokrzyskiego Urzedu Wojewddzkiego czy Urzedu Marszatkowskiego Woje-
wodztwa Lubuskiego).

W pi$mie przewodnim z 22 lutego 2013 roku, adresowanym do sekretarza
Stalego Komitetu Rady Ministréw, minister sprawiedliwosci informowal, ze
,projekt ustawy zostal poddany bardzo szerokim konsultacjom spotecznym,
a omoéwienie ich wynikéw znalazlo odzwierciedlenie w zataczniku do oceny
skutkow regulacji (ze wzgledu na obszernos¢ opracowania)”.

Wspomniany zalacznik do oceny skutkéw regulacji nazwano ,, Tabelarycznym
zestawieniem opinii/uwag zgloszonych w ramach konsultacji spolecznych
do projektu ustawy o utatwieniu dostepu do wykonywania niektérych zawo-
déw finansowych, budowlanych i transportowych”. Po zmianie tytulu - na
projekt Ustawy o ulatwieniu dostepu do wykonywania niektérych zawodow
regulowanych - dokument w wersji z 31 stycznia 2013 roku opublikowano
na platformie internetowej Rzadowy Proces Legislacyjny 25 lutego 2013 roku.
Wspomniane tabelaryczne zestawienie to bardzo obszerny dokument, liczacy
233 strony.

W wersji oceny skutkéw regulacji, ktéra byla rozpatrywana przez komisje
prawniczg, a takze w wersji oceny skutkéw regulacji do projektu ostatecznie
rozpatrywanego przez Rade Ministréw, opis procesu konsultacji publicznych
sprowadzal sie jedynie do wymienienia nazw podmiotéw ,zgloszonych do
konsultacji spotecznych”.

Z analizy dokumentéw udostepnionych na platformie internetowej Rzadowy
Proces Legislacyjny nie wynika, w jaki sposéb przeprowadzono konsultacje
spoleczne - poza skierowaniem prosby do 397 podmiotéw (przy czym, jak
wynika z naszej analizy, 355 tych podmiotéw mialo charakter niepubliczny)
o nadsylanie uwag, i to na wczesnym etapie prac nad projektem.

Gtéwne problemy do zbadania w trakcie wywiadow

Analizujagc dokumenty omawianego procesu legislacyjnego, zwrdcilismy
uwage na bardzo obszerna tre$¢ uzasadnienia projektu ustawy, a takze na
niezwykle duza liczbe podmiotéw zaproszonych do udziatu w konsultacjach
publicznych. Jednoczesnie analiza procesu legislacyjnego prowadzila do
wniosku, ze w toku prac nad projektem, na poszczegélnych etapach procesu
rzadowego, modyfikowano treé¢ projektu (rowniez znacznie ograniczajac jego
zakres), postulowano réwniez uzupelnienia w zakresie poszczegolnych ele-
mentéw analizy wplywu projektowanej regulacji. Takie uzupelnienia i mody-
fikacje musiaty sie wigzaé z przeprowadzeniem kolejnych prac analitycznych.

W trakcie wywiadow z przedstawicielem Ministerstwa Sprawiedliwosci i inte-
resariuszami postanowiliémy zatem wyjasni¢ nastepujace problemy:
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m Ustalenie okolicznosci zwiazanych z podjeciem prac legislacyjnych i ze
sposobem okreslenia listy zawodéw, ktére mialy by¢ przedmiotem de-
regulacji ,drugiej transzy”. Konieczno$¢ podjecia prac deregulacyjnych
uzasadniano gléwnie tezami exposé premiera, dodatkowym elementem de-
cydujacym o szczegélnym charakterze tego projektu byto kontynuowanie
prac rozpoczetych pierwsza , ustawa deregulacyjna”. Sam projekt nie byt
jednak poprzedzony zatozeniami. Czy zatem proces legislacyjny w wypad-
ku drugiej ustawy przebiegat ,standardowo”?

m Ustalenie rzeczywistego przebiegu konsultacji publicznych, w tym od-
powiedZ na pytanie o to, czy konsultacje spoleczne - jak wynika z do-
kumentéw udostepnionych na platformie internetowej Rzadowy Proces
Legislacyjny - odbyty sie tylko raz i nie konsultowano nastepnie z interesa-
riuszami kolejnych wersji projektu.

m Ustalenie trudnosci zwigzanych z przygotowaniem oceny wplywu dla tak
calosciowego i rozbudowanego projektu regulacji (wyjasnienie ewentual-
nych probleméw z opracowaniem oceny skutkéw regulaciji).

Obraz wytaniajacy sie z rozmoéw z osoba koordynujaca
w ministerstwie merytoryczne prace nad projektem ustawy
i zdwoma interesariuszami

Wyjasnienia, uwagi i oceny dotyczgce procesu tworzenia projektu Ustawy
o utatwieniu dostepu do wykonywania niektérych zawoddéw regulowanych

Z wywiadu z gospodarzem procesu legislacyjnego - przedstawicielami Mi-
nisterstwa Sprawiedliwosci - wynikalo, ze proces legislacyjny zwigzany
z omawiang ustawa nie przebiegal standardowo. Z jednej strony, podniesio-
no, ze projekt ustawy byt szczegdlny ,z uwagi na materie, ktéra wyprzedzita
czasy - w ramach funkcjonowania Europy” (OKPU), z drugiej za$ strony
- szczeg6lnosé procesu polegata na tym, ze Ministerstwo Sprawiedliwosci
bylo koordynatorem prac prowadzonych w réznych resortach. ,Minister
sprawiedliwosci jest ministrem merytorycznym jedynie w pewnej czesci
spraw [, ktérych dotyczy! projekt,] i to nawet, mozna powiedzie¢: w mniej-
szosci tematyki” (OKPU).

,Gdybym miat sie wypowiada¢ na temat standardowosci, to musialbym
zna¢ standardy, a w tym kraju raczej standardéw jeszcze nikt nie okreslit.
To jest wszystko robione ad hoc, jak jest sprawa, to si¢ organizuje spotkania,
regul wilasciwie zadnych nie ma. Tutaj duze szczescie bylo w tym, ze nam
tego projektu nie przedstawiono na pé6t godziny przed terminem przyjecia,
co, niestety, jest regulg w odniesieniu do tego rzadu” (Interesariusz II). ,Nie-
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standardowos¢ tego procesu polegala przede wszystkim na liczbie interesa-
riuszy” (Interesariusz I).

W zakresie konstruowania listy podmiotow, do ktérych kierowano prosbe
o konsultacje, zauwazono: ,W innych procesach legislacyjnych zdarzato sie,
ze lista konsultantéw byla przeklejana z jednego projektu do innego projektu.
Tutaj sam rozdzielnik byl tworzony od zera i byt konsultowany z poszczegdl-
nymi resortami. To spowodowato, ze ten projekt byt wystany do kilkuset r6z-
nych podmiotéw, co jest sytuacja wyjatkowa. [...] Rzeczg dos¢ nowa, chociaz
nie wyjatkowg w kontekscie obecnych standardéw z okresu ostatnich dwéch,
trzech lat, bylo to, ze oprécz zwyklego zbierania opinii byty tez konsultacje
uzgodnieniowe” (Interesariusz I).

W trakcie wywiadéw wyjasniono sposéb zainicjowania prac nad projektem.
Pomyst na kolejne ,transze deregulacji” zaczerpnieto z listy zawodoéw re-
gulowanych prowadzonych przez Ministerstwo Nauki i Szkolnictwa Wyz-
szego. Na podstawie ,ponownej analizy dokumentéw znajdujacych sie na
stronach Ministerstwa Nauki, ale réwniez w oparciu o raport Fundacji Re-
publikanskiej, dostrzezono potrzebe zderegulowania [zawodéw]. I odbylo
sie to w ten sposob, ze [...] przedstawiciele ministerstw zostali zaproszeni na
konferencje, powiedzmy «wstepnie uzgodnieniowg», na konferencje wyjaz-
dowa - i takich konferencji byto dwie” (OKPU). W trakcie tych konferencji
poddano analizie i dyskusji merytorycznej wszystkie zawody znajdujace sie
na przywolanej liscie Ministerstwa Nauki i Szkolnictwa Wyzszego. , Kazdy
z resortow musial wstepnie wypelnic tabele zawierajaca szczegétowe dane:
jakie dobra publiczne sa chronione przez ten zaw6d regulowany, w szczegol-
noéci jakie dobra konstytucyjne (na przyktad ochrona Zycia, zdrowia, bezpie-
czenstwo publiczne). Pod takim katem tylko ocenialiSmy, czy dany zawod
musi by¢ w dalszym ciaggu zawodem regulowanym” (OKPU). Ministerstwo
zapytalo przedstawicieli innych resortéw o to, co uzasadnia utrzymanie re-
gulacji danego zawodu. ,Jesli dane ministerstwo w sposéb merytoryczny,
obiektywny, zdiagnozowalo, ze dany zawdéd ma by¢ zawodem regulowa-
nym i nie mozna dokona¢ w nim najmniejszych zmian, taki zaw6d wspoélnie
na tej konferencji pierwszej i drugiej pozostawialiémy poza zakresem dere-
gulacji” (OKPU). W ten spos6b powstata wstepna lista zawodéw do deregu-
lacji - z 380 zawodoéw na liscie Ministerstwa Nauki i Szkolnictwa Wyzszego
wybrano 246 zawodoéw. ,Pierwsze zalozenie deregulacyjne bylo takie, by
zmniejszy¢ liczbe zawodoéw znajdujacych sie na liScie Ministerstwa Nauki
i Szkolnictwa Wyzszego, aczkolwiek to byto zaloZenie wstepne, ktore nie
przetozyto sie w efektach ustaw deregulacyjnych, ale to dlatego, ze nie jest
dla nas najwazniejszym likwidacja danego zawodu jako takiego i wykresle-
nie go z listy, tylko ulatwienie w dostepie do wykonywania danego zawo-
du. MieliSmy pewna filozofie: zniesienie nadmiernych regulacji. W sytuacji,
w ktorej pewne regulacje sa potrzebne na poziomie prawa powszechnie obo-
wiazujacego, one pozostajg” (OKPU).
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W trakcie wywiadéw pytaliémy o wspominany przez ministerstwo Raport
Fundacji Republikariskiej'®®, szczegélnie o to, w jaki sposéb raport Fundacji
Republikanskiej byl ministerstwu przestany’®. ,Byt ogdlnie dostepny. Na
stronach internetowych sa takie opracowania, jak zawody regulowane, w kt6-
rych szczegétowo opisuje sie, jakie sa utrudnienia w wykonywaniu danego
zawodu. Jest to opisowo wykonane, natomiast my, jako urzednicy rzadowi,
przektadamy opisowe omoéwienie na regulacje legislacyjne” (OKPU). ,Raport
Fundacji Republikanskiej sprawil, Ze ten problem zawodéw regulowanych
stat sie gtosny w przestrzeni publicznej. Potem zapadta pewna decyzja poli-
tyczna, by pewna materie, ktéra byla obecna w mediach, zleci¢ urzednikom
do wykonania. Urzednicy postugiwali si¢ tym raportem, niemniej sam raport
byt niewystarczajacy do tego, by stworzy¢ ustawe i stad konferencja uzgodnie-
niowa” (OKPU). Po podjeciu decyzji politycznej o rozpoczeciu prac nad dere-
gulacja zawodow , zaistniata koniecznos¢ stworzenia odpowiedniej komorki”,
ktéra podjetaby sie koordynacji prac. W ten sposéb powstal w Ministerstwie
Sprawiedliwosci Departament Strategii i Deregulacji. W departamencie tym
utworzono interdyscyplinarny zespoét analitykow i legislatorow. ,I tylko taki
zespoOt analityczno-legislacyjny potrafi stworzy¢ co$ wiekszego niz przecietna
ustawa” (OKPU).

Dlaczego projektu nie poprzedzono stworzeniem zalozen? ,Charakter tej
ustawy jest wieloplaszczyznowy, z uwagi na to, ze my jesteSmy koordyna-
torem dziataii wielu ministerstw. Uzyskanie tego efektu przez dwa etapy,
czyli przez zalozenia i sama ustawe, byloby chyba zbedna praca. [Powiela-
niem] [...] tego, co robiliémy dzieki konsultacjom, bo uzyskiwalismy od razu
materie, ktéra pozwalala nam powiedzie¢, Ze merytorycznie wyrazalismy
pewne zdanie i jesteémy w dobrym miejscu. Taki [...] tok legislacji, gdzie
mamy zalozenia, pozwala ministrowi merytorycznemu na zapoznanie pozo-
stalych ze swoim przestaniem. Natomiast tutaj to przeslanie bylo juz jasne
od poczatku. W zwiazku z tym, przy wspoétdziataniu z RCL [...], z naszym
udzialem jako koordynatora i z udziatem innych ministréw, tworzylismy od
razu przepisy. Tutaj nie trzeba bylo o tym etapie zatozeniowym moéwic jako
o potrzebie przekonania pozostatych cztonkéw Rady Ministréw i premiera do
swojej racji” (OKPU). ,My na Zespdt programowania prac Rady Ministrow
wniesliSmy juz gotowy projekt ustawy wraz z OSR i moze dzieki odstgpie-
niu od standardowej $ciezki mieliémy tez wiecej czasu na przeprowadzenie
konsultacji spolecznych, konferencji uzgodnieniowych z udzialem partneréw
spolecznych” (OKPU). Podejécie gospodarza procesu legislacyjnego spotkato
sie z krytycznymi uwagami niektérych respondentéw. , Ten projekt deregu-
lacji, jak zresztg wszystkie ustawy deregulacyjne, ktére byly do tej pory przy-

183 Por. Zawody regulowane. Aktualny stan prawny i propozycje zmian, Fundacja Republikaniska, wrzesien
2011 roku - http:/ /republikanie.org/wp-content/uploads/2013/01/ Zawody-regulowane-aktualny-stan-
prawny-i-propozycje-zmian.pdf [dostep: 4 listopada 2014 rokul].

184 Raport Fundacji Republikariskiej nie zostal przywolany ani w uzasadnieniu projektu ustawy, ani
w ocenie skutkow regulacji. Z dokumentéw udostepnionych na platformie internetowej Rzadowy Proces
Legislacyjny wynika, Ze Fundacja Republikaniska nie byta réwniez zaproszona do konsultacji spotecznych.
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gotowywane, to taki maly «koncert zyczeri», ktére byly zglaszane przez rézne
srodowiska. Zadnego tutaj tadu, sktadu, zadnej pracy teoretycznej na tym nikt
nie prowadzil. Ja to od samego poczatku traktowalem jako taki czysty chaos,
jak to zwykle jest w przypadku, kiedy sie podejmuje jakie$ dziatania, ktore
nie s3 zaplanowane, nie s3 wlasciwie przygotowane teoretycznie, nie maja
zatozenn wstepnych przygotowanych [...]. Poza ideologicznymi oczywiscie.
Kto$ uznal, ze jak najmniej paristwa, a jak najmniej paristwa, to nie bedziemy
sie interesowa¢ wplywem na caly proces gospodarczy, tylko sie interesujemy
tym, ze akurat w tym momencie nastepuje deregulacja i sie cieszmy wszyscy”
(Interesariusz II).

Na temat konsultacji spolecznych przedstawiciele Ministerstwa Sprawie-
dliwosci stwierdzili: ,,Odeszlismy od standardu jednodniowych konferencji
uzgodnieniowych. Ze wzgledu na obszernoé¢ ustaw, ktére zmienialiémy, i nie-
powiazanie ich wszystkich ze soba merytorycznie (podmiotowo i przedmioto-
wo) uznali$my, ze kazdego dnia inne zagadnienie bedzie omawiane z inng
grupa zainteresowanych konsultantéw publicznych i przedstawicieli rzadu.
I z takiej dopiero dyskusji, bardzo dlugiej i szerokiej, przy nieograniczonym
praktycznie czasie trwania konferencji, dochodzilismy do pewnych uzgodnien
juz na etapie takim bardzo, bardzo wczesnym uzgodnien rzadowych, gdzie
konsultanci publiczni mieli prawo wypowiadania sie, gdzie ich opinie byly
brane pod uwage i projekt byl zmieniany nawet na rzecz tychze konsultan-
tow. W momencie, kiedy zmienialiSmy merytorycznie pewna ustawe dalej, niz
wynikato z wezesniejszych konsultacji spolecznych, przesylaliSmy ponownie
projekt do tych konsultantow zainteresowanych - to po pierwsze. A po dru-
gie - poza tym, Ze na stronach rzadowego procesu legislacyjnego zamieszcza-
liSmy pisma i opinie, to na naszej stronie Ministerstwa Sprawiedliwosci jest
specjalna zaktadka, gdzie obywatele w kazdej chwili mogli wypowiadac sie
na temat propozycji przez nas zgloszonych. Takich opinii byto kilkaset. Kil-
kaset opinii takich «pozaformalnych». Czyli poza tym, ze skierowalismy do
ponad 350 konsultantéw publicznych, takich zidentyfikowanych, proszac ich
o opinie, proszac o stanowisko, to umozliwiliémy tez obywatelom i tez innym
konsultantom, ktérych nie zidentyfikowaliémy, wypowiedZz w formie takiej
tabeli, gdzie osoby mogly zglasza¢ problem. Te opinie zostaly przekazane do
resortéw merytorycznych w celu zaopiniowania i zajecia stanowisk” (OKPU).

Potwierdzenia przeprowadzenia takich dodatkowych konsultacji nie zna-
lezlismy w dokumentacji procesu legislacyjnego na platformie internetowej
Rzadowy Proces Legislacyjny. Tymczasem, jak wynika z przeprowadzonych
wywiadéw: ,Mozna powiedzie¢, ze przy tym projekcie kwestie konsultacji
spolecznych byly dosé¢ specyficzne, interesariusze byli dos¢ zaangazowani”
(Interesariusz I). W czasie przygotowywania niniejszego opracowania na
stronach Ministerstwa Sprawiedliwosci, czyli poza platforma internetowa
Rzadowy Proces Legislacyjny, dziata ankieta zwigzana z ,czwarta transza de-
regulacyjng”. Kazdy zainteresowany moze skorzysta¢ z formularza i za jego
pomoca zglosi¢ ministerstwu obszar aktywnosci zawodowej, ktérego dotyczy
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problem regulacyjny, wraz z dodatkowymi informacjami (na przyklad propo-
Zycja rozwiazania problemuy).

»W konferencjach uzgodnieniowych wzieto udziat okoto stu podmiotéw, przy

czym kazdego dnia brata udziat w tych spotkaniach inna grupa interesariuszy”
(OKPU). Tabela z zestawieniem wczedniej zgtaszanych uwag byta dyskutowa-
na na konferencji uzgodnieniowej, w czasie ktérej ,konsultanci publiczni nie
byli tylko stuchaczami, tylko byla wymiana pogladéw i argumentéw miedzy
czlonkami rzgdu a konsultantami publicznymi, i to wszystko bylo nagrywane.
I pod wptywem tej dyskusji na konferencji uzgodnieniowej pewnych zmian
w projekcie dokonalismy” (OKPU). Réwniez inni respondenci potwierdzali,
ze odbywaly sie konsultacje w formach nieujawnionych nastepnie w doku-
mentach procesu legislacyjnego. Z informacji resortu wynika, ze konferencje
uzgodnieniowe przeprowadzano z udziatem konsultantéw publicznych.

Na pytanie o to, dlaczego na platformie internetowej Rzadowy Proces Legi-
slacyjny nie udostepniono innych uwag niz nadestane przez zaproszonych
(miedzy innymi opinii podmiotéw, ktére skorzystaty z mozliwosci wypelnie-
nia ankiet na stronach resortu lub innego sposobu przeslania uwag, a takze
innych gloséw docierajacych do resortu na etapie prelegislacyjnym), mini-
sterstwo odpowiedziato: ,W momencie, kiedy my zeSmy to tworzyli «Lepsze
regulacje»['®], jeszcze nie obowigzywaly ani nowy Regulamin pracy Rady Mi-
nistréw, ani przepisy dotyczace umieszczania dokumentéw w serwisie rzado-
wego procesu legislacyjnego. Nie przewidywaly umieszczania dokumentéw
prelegislacyjnych. Te wypelniane tabele mialy nam stuzy¢ do lepszej dysku-
sji. Czyli by resorty przygotowaly sie do dyskusji merytorycznej” (OKPU).

Omawiana ustawa byla druga z tak zwanych ustaw deregulacyjnych. Czy do-
brze zatem zdefiniowano podmioty, na ktére bedzie ona oddziatywa¢, i czy
to dobrze, ze ktos postanowil podzieli¢ proces deregulacyjny na trzy cze-
Sci (,transze”)? ,Sam fakt podziatlu jest dobry. A z politycznej perspektywy
- pewnym racjonalnym zachowaniem bylo to, ze zawody dotyczace grup,
ktére mogty potencjalnie najbardziej protestowac, byly skupione w pierwszej
transzy. Najwiekszy szum byl przy pierwszej transzy. Przy drugiej transzy juz
tego szumu nie byto. Dobre byto tez to, ze zawody skupione w ramach jedne-
go dziatu administracji rzadowej byly skupione w jednym projekcie ustawy,
chociaz byly tez od tego pewne wyjatki” (Interesariusz I).

Na pytanie o spelnienie kryterium responsywnosci w stosunku do podmio-
tow, ktdre - poza zaproszeniem do konsultacji - wypelniaty tabele na stronach
Ministerstwa Sprawiedliwosci, przedstawiciele resortu odpowiedzieli, ze je-
sli respondent zostawiatl adres zwrotny, to specjalnie w tym celu zatrudniony
pracownik odpowiadal na nadsylane uwagi. ,Poza «papierowymi konsul-

185 Uchwata Rady Ministrow z dnia 22 stycznia 2013 roku w sprawie przyjecia programu ,Lepsze
regulacje 2015”.
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tacjami» ludzie pisali do ministerstwa i do innych instytucji. Te listy trafialy
potem do ministerstwa, do Departamentu Strategii i Deregulacji - i jest pra-
cownik odpowiedzialny za dyskusje z obywatelami w zakresie deregulacji.
Taki pracownik mial - i ma - obowigzek udzielania odpowiedzi obywatelom
na postawione przez nich problemy. Jesli problem przedstawiony byt jako go-
towa propozycja albo kwestia glebszej deregulacji, wéwczas bralismy [to] pod
uwage - taka propozycje wysytaliémy do zainteresowanego resortu. A jesli
byta to ogélna informacja, na przyklad Ze «jestem przeciw» (bo najczesciej tacy
obywatele pisza do nas), woéwczas udzielana jest odpowiedz, powiedzmy,
sztampowa: «Dziekujemy za zainteresowanie». I caly material zawarty jest
w segregatorach. W tabeli zataczonej potem do OSR niektére odpowiedzi na
takie pisma sie znalazty” (OKPU).

Pytany o to, czy byly podmioty, ktére uzyskaly wptyw na ksztalt ustawy
w toku konsultacji publicznych, jeden z respondentéw odpowiedzial: ,Na
pewno sa takie, zwlaszcza jesli ich uwagi byty zglaszane przez «duze firmy».
Sa takie, ktére zajmuja sie analitykg, i one przygotowywaty projekty zmian
ustaw. I te projekty zmian ustaw stanowily réwniez tres¢ tej drugiej ustawy
deregulacyjnej. Byly to zmiany przygotowywane przez poszczegdlne organi-
zacje i one potem stanowily treé¢ tych zmian. [...] Bo zakres tych ustaw dere-
gulacyjnych byl znacznie wiekszy, niz wynika¢ moglo z postulatu ideowego,
ze rynek zweryfikuje kompetencje lub zapotrzebowanie na ustugi lub prace.
[...] Kazda grupa przedsigbiorcéw, jesli prowadzi swoja dziatalnosé gospodar-
czg, to spotyka sie z pewnymi przepisami, ktére ich uwieraja. A skoro maja
mozliwoé¢ wypowiadaé sie na ten temat, to oczywiscie beda dazyli do tego,
aby te «uwierajace przepisy» albo zmienic, albo usunaé zupetnie. [...] [Pytanie
zatem], w jaki sposob do tego podchodzi panistwo? Czy interesuje sie tylko
i wylgcznie jednostronnie jaka$ tam wizja tej rzeczywistosci gospodarczej, czy
tez stara sie rzeczywiscie budowac system gospodarczy w taki sposob, zeby to
byta rzeczywistos¢ do przyjecia dla wszystkich obywateli paristwa, nie tylko
dla pewnej niewielkiej jego czesci” (Interesariusz II).

Opinie na temat tego, co powoduje, ze konsultacje publiczne
i oceny skutkow regulacji sg przygotowywane i prowadzone
zgodnie z obowigzujgcymi standardami

W zwiazku z przeprowadzeniem przez Ministerstwo Sprawiedliwosci kon-
sultacji za pomoca formularzy na stronach resortu, jego przedstawiciele za-
sygnalizowali miedzy innymi problem braku standardéw ochrony danych
osobowych w wypadku prowadzenia konsultacji online. ,System prawa nie
odpowiada do korica na takie pomysty [ptynace ze strony] obywateli. [Pojawia
sie] sytuacja: «Obywatel, ktéry nie jest oficjalnym konsultantem publicznym,
zglasza nam na pi$émie swoj problem, my go umieszczamy [na platformie in-
ternetowej Rzadowy Proces Legislacyjny] jako glos, a on p6zniej nas skarzy,
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ze ujawniliémy jego dane osobowe». I w pierwszej transzy mieliSmy wiele
takich dyskusji i problemoéw, jak zrobi¢, Zzeby te nowa jako$¢ wykorzystac.
W drugiej transzy staraliSmy sie juz calkowicie anonimowo podchodzi¢ do
tych pomystow obywateli” (OKPU). Aby zatem nie narazac sie na zarzuty ze
strony Generalnego Inspektora Ochrony Danych Osobowych, nie wszystkie
glosy obywateli zglaszane w toku konsultacji publicznych byly publikowane
na platformie internetowej Rzadowy Proces Legislacyjny. Byly takze inne po-
wody niepublikowania gloséw zwiazanych z wypelnianymi przez obywateli
tabelami, wynikajace z do$wiadczen z prac nad , pierwsza transza deregula-
cyjng”. , Utrudniato to znalezienie glosu. Uznajac, ze obywatel jest uczciwy
i skoro podatl swoje dane, to chce je ujawnié, pézniej zeSmy sie stykali z zarzu-
tami od GIODO, ze umiesciliémy na stronie w ramach konsultacji publicznych
takie dane. Zatem w drugiej i trzeciej transzy byliSmy juz bardziej ostrozni.
StaraliSmy sie jednak na glosy indywidualnych obywateli odpowiada¢ in-
dywidualnie” (OKPU). ,Gdy obywatel zgadzal si¢ na ujawnienie danych,
mySmy wowczas umieszczali jego opinie w tabeli” (OKPU). ,Jestem sobie
W stanie wyobrazi¢ sytuacje taka, szczegolnie w tej materii, zwigzanej z doste-
pem do zawodéw, ze jest samorzad zawodowy, jest osoba, ktéra nie ma jesz-
cze uprawnien, widzi problemy w dostepie do zawodu i te problemy zglasza.
Moze sie potencjalnie obawiac tego, ze na etapie zdobywania uprawnient moze
jej sie stac jakas krzywda. Moze spodziewac sie jakich$ konsekwengiji. [...] By¢
moze w takich sytuacjach uzasadnione bytoby zachowanie anonimowosci lub
ograniczenie wiedzy na temat konsultujacych tylko do ministerstwa” (Intere-
sariusz I).

W zakresie checi poznania opinii innych uczestnikéw konsultacji publicznych
zdania byty podzielone. , To nie ma sensu. [...] To piszemy w opinii, to opinia
[organizagji] i te uwagi nie musza by¢ obiektywne. Moga by¢ subiektywne, bo
realizuja interesy podmiotéw zrzeszonych w [organizaciji], cele reprezentowa-
nej przez nich organizacji. Inaczej, gdybym prowadzita dialog w Komisji Tr6j-
stronnej, to mogtabym stucha¢ innych, odnosi¢ sie do nich, ale w przypadku
proésb o opinie nie musimy by¢ obiektywni” (Interesariusz III). , Byt taki mo-
ment, w ktérym poszukiwatem opinii samorzadu zawodowego - i taka opinie
znalaztem. Podobnie z pismami poszczegélnych resortow” (Interesariusz I).

Nawigzujac do procesu konsultacji, polegajacego na organizowaniu spotkan
z interesariuszami juz na wczesnym etapie prac legislacyjnych (a nawet prele-
gislacyjnych), przedstawiciele resortu stwierdzili miedzy innymi: , To nie jest
jeszcze projekt. Dopiero po zatwierdzeniu, po wpisaniu do wykazu["*], kiedy
otrzymuje sie numer w wykazie, dopiero od tego momentu mozemy projekt
ujawnié, dopiero wtedy mozemy go skierowac¢ do konsultacji publicznych,
czyli poza ministerstwo. Wczeéniej nie mozna dokumentu konsultowaé, bo nie
bedzie to dokument rzadowy [...]. Nie ma takiej procedury, ktéra by ujawnia-
1a dyskusje tak naprawde robocza, bo przeciez to nie jest ani protokotowane,

186 Wykaz prac legislacyjnych i programowych Rady Ministréw.
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ani nagrywane, chodzi o dyskusje z takiego posiedzenia zespotu z zaproszo-
nymi gos¢mi” (OKPU). Inaczej jest zas§ w wypadku uzgodnieri miedzyresor-
towych. ,My nagrywamy. Mamy z kazdego dnia konferencji uzgodnieniowej
nagrania. To jest po kilkanascie godzin, wiec nie jesteSmy w stanie protoko-
fowaé. Natomiast goraca dyskusja, ktéra sie toczy na takiej konferencji, jest
czasami p6zniej odstuchiwana tak, zeby ustali¢ konkretnie, jaka propozycja
padia z sali, by zmieni¢ projekt. My jesteSmy pionierami, poniewaz pionier-
skie sg ustawy [deregulacyjne]. One sa przekrojowe. Rzadko zdarza sie, zeby
siedmiu czy o$miu ministrow musialo wspélpracowaé przy jednej ustawie.
Nie bylibysmy w stanie opanowac procesu legislacyjnego, on by sie nigdy nie
zakoniczyl” (OKPU).

Z udzielonych wywiadéw wynikato, ze niektérzy interesariusze potrafili do-
ceni¢ dodatkowe, niestandardowe dzialania ministerstwa. ,Przy okazji kon-
ferencji uzgodnieniowej z udzialem konsultantéw spotecznych, ona sie odbyta
w grudniu 2012 roku, i wéwczas, przed ta konferencjg, byt opublikowany taki
projekt ustawy, ktéry nie by! oficjalnym projektem ustawy, ale projektem usta-
wy do dyskusji. I to polegalo na tym, ze na projekcie, ktéry by! oficjalnie zaak-
ceptowany do wyslania do konsultacji spolecznych, zostaly naniesione zmiany
proponowane do dyskusji, w Zzaden sposob niezobowiazujace, ale stanowiace
material pogladowy dla uczestnikéw konferencji. To bylo dodatkowe dzia-
fanie Ministerstwa Sprawiedliwosci, projekt zostal opublikowany na stronie
internetowej ministerstwa” (Interesariusz I). Na péZniejszym etapie rozmoéw-
ca ten nie potrafil wskaza¢ jakis szczegélnych faz konsultacji spotecznych, ale
zauwazyl, ze ,poszczegélne resorty konsultowaly sie z poszczegélnymi in-
teresariuszami. Na przyklad Ministerstwo Transportu z pewnoscig kontakto-
walo sie z samorzadami zawodowymi. Podobnie Ministerstwo Nauki, ktére
nie odpowiadato za zaden zawéd, ale ktére dba o dobro absolwentéw uczelni”
(Interesariusz I).

W sprawie przygotowania oceny skutkéw regulacji: ,Wykorzystano wszel-
kie dostepne zrédla. MieliSmy juz pewien schemat wynikajacy z prac nad
pierwsza transza, wiedzieliémy, jakie dane mozna pozyska¢ od wspdtpracu-
jacych w tym procesie ministrow. Pozyskiwalismy dane publicznie dostepne
ze zrédet statystyki publicznej, wertowaliSmy roczniki statystyczne, na przy-
kiad jak réznia sie wynagrodzenia w interesujacych nas sektorach od tych,
ktoére nie podlegaja regulacji [...] Przy danych miedzynarodowych wspétpra-
cowali$my tez z Ministerstwem Spraw Zagranicznych, ktére poprzez swoje
placowki dyplomatyczne probowalo takie dane pozyskaé, a takze poprzez
Ministerstwo Gospodarki, ktére prowadzi Centrum Obstugi Importerow
i Eksporteréw, i rézne dane nam udostepnili. Przeszukiwalismy tez strony in-
ternetowe w poszukiwaniu jakichs brakujacych danych, jesli nie byly objete
statystyka publiczna. KPRM potraktowat projekt priorytetowo i Departament
Analiz Strategicznych wytykal nam, co jeszcze powinnismy zawrze¢ w swoim
OSR. Na kazdym etapie prac w rzadzie departament wzmacniat nas, na przy-
klad zostaliSmy zobowigzani do przygotowania materialéw poréwnawczych
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z kilku najwazniejszych panstw europejskich. Nasi analitycy wiladajg réznymi
jezykami, co utatwia przeszukiwanie stron w danych krajach. Zostalismy zo-
bligowani do sprawdzenia danych dotyczacych «zawodéw metrowych»['¥],
zostaliémy zobowigzani do poréwnania najwiekszych miast, w ktérych metro
funkcjonuje i jak ten system prawny obowigzujacy w metrze wyglada. I na
tej wlasnie podstawie, na bardzo péznym etapie, [Staly] Komitet Rady Mini-
strow podjat decyzje, ze zawody zwiazane z metrem beda deregulowane. Nie
byto tak, Ze minister jeden czy drugi po prostu miat pomyst i ten pomyst byt
forsowany, tylko trwa dyskusja i rézne interesy sa wykazywane i dyskusja
merytoryczna przynosi te efekty, ze pozniej projekt jest akceptowany przez
wszystkich” (OKPU). Wynika z tego, ze istotnym czynnikiem zwiekszajacym
standard tworzenia oceny skutkéw regulacji jest wspétpraca miedzy réznymi
komérkami analitycznymi administracji publicznej.

To ,wzmacnianie” oceny skutkoéw regulacji dostrzegli i docenili takze niekto-
rzy respondenci reprezentujacy strone spoleczng. ,Na poczatkowych etapach
procesu legislacyjnego byta pewna ulomnos¢ zwigzana z OSR. Na przyktad
kwestia poréwnan miedzynarodowych, co jest bardzo waznym argumentem
w dyskusji nad tym projektem. Bo kluczowym argumentem jest to, ze Polska
jest krajem z najwiekszg liczbg zawodoéw regulowanych, z najbardziej restryk-
cyjnym dostepem do zawodoéw regulowanych” (Interesariusz I). Utomnosé
oceny skutkéw regulacji polegata na tym, ze , przy czesci zawodoéw tych po-
réwnan miedzynarodowych brakowato. Natomiast pézniej one byly uzupel-
niane sukcesywnie” (Interesariusz I). Kwestia poré6wnan miedzynarodowych
byta istotnym elementem dyskusji. ,Na przykiad przy zawodach zwigzanych
z budownictwem ta kwestia poréwnan miedzynarodowych byta bardzo moc-
nym argumentem, ktéry spowodowal, ze zostal skrécony okres praktyki wy-
magany do uzyskania uprawnieri budowlanych. Bo tatwo prowadzi¢ dyskusje
w sytuacji, w ktérej gdzies zawalila sie hala i jesli skr6cimy okres praktyki, to
bedzie sie walilo wiecej hal - to bardzo medialny argument. Ale jesli weZmie-
my pod uwage poréwnanie miedzynarodowe i uwzgledni sie kraje, w ktérych
takie katastrofy [sie] nie zdarzaja, to sie nagle okazuje, Ze problem wcale na
tym nie polega” (Interesariusz I). Chociaz ostateczna ocena skutkéw regula-
cji byta dos¢ rozbudowana, to jednak pojawily sie rowniez uwagi krytyczne.
»To nie jest zmiana systemowa, ktéra by miala wprowadza¢ zmiany dotyczace
calego charakteru prowadzenia dziataii administracyjnych w stosunku do nie-
ktérych obszaréw dzialalnosci gospodarczej, tylko «koncert zyczeri»: bardzo
wiele drobnych elementéw, ktére wiasciwie bardzo trudno ze soba jako$ ulo-
zy¢” (Interesariusz II).

187 Zawody zwigzane z funkcjonowaniem metra, czyli kolei miejskiej.
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Opinie na temat przyczyn niewtasciwego przeprowadzenia
konsultacji publicznych i przygotowania oceny skutkdw regulacji

W zwigzku ze §rodowiskowq dyskusja i formulowanymi w niej postulatami
na temat koniecznosci prowadzenia konsultacji publicznych na kazdym eta-
pie prac legislacyjnych przedstawiciele resortu sprawiedliwosci stwierdzili:
»Wydaje sig, Ze na etapie prac rzadowych nie ma mozliwosci permanentne-
go konsultowania dokumentéw z konsultantami publicznymi, bo on by sie
nigdy nie zakonczyl. Jeszcze na etapie prac w komisji prawniczej konsultanci
zglaszali r6zne postulaty, my te postulaty zbieralismy i zglaszaliSmy je na eta-
pie prac sejmowych” (OKPU).

Dwukrotnie uslyszeliémy, ze problemem zwigzanym z jakoscia konsultacji
publicznych moze by¢ krétki czas przyznany interesariuszom na zglaszanie
uwag. ,Czas. Jest zbyt krotki okres na konsultacje. Przyczyna tego, ze kto$
nie odpowiedzial, moze by¢ czas - orientuje si¢ po czasie i nie zaopiniuje. Bar-
dzo czesto jest siedem dni. Zdarza sig, ze jest przez weekend, zdarza sie, ze [na
odpowiedz] jest pie¢ dni i dwa dni to weekend” (Interesariusz III).

Innym problemem jest podejécie projektodawcy do danego projektu ustawy.
»Nie prowadzi si¢ w ogéle zadnych prac, ktére by powodowaly holistycz-
ne spojrzenie na cala rzeczywistosé, na caly obszar, ktérego dotyczy nowa
regulacja. Interesujemy sie jakimi$ drobiazgami, a skutki tych drobiazgow
oczywiscie przewidujemy tylko w odniesieniu do tych drobiazgéw, w ogodle
ignorujac cala rzeczywisto$¢ zewnetrzna. Taki typowy zabieg oswieceniowy,
ktéry nie przynosi nigdy dobrych skutkéw” (Interesariusz II).

Problemem jest réwniez responsywno$¢ w konsultacjach publicznych. ,Jest
to dos¢ skomplikowany proces, takie szerokie konsultacje publiczne, bo takie
zinstytucjonalizowane, czyli dwadziescia, trzydziesci podmiotéw sa duzo la-
twiejsze do ogarniecia” (OKPU). ,Ogdlnie jestem usatysfakcjonowany prze-
biegiem konsultacji publicznych. Z pewnymi wyjatkami. Odpowiedzi na
niektére zgloszone uwagi - nie bylem usatysfakcjonowany ich jakoscia”
(Interesariusz I). ,Projekt, ktéry wyszedt do konsultacji, byt bardzo ostrozny.
Podejscie ministréw odpowiadajacych za poszczegdlne dziaty administracji
rzadko bylo rewolucyjne i udzial konsultantéw doprowadzil, moim zdaniem,
do duzych zmian w projekcie. [...] Przy tym konkretnym projekcie dobre byto
to, ze proces konsultacji nie ograniczat sie tylko do wymiany pism, bo przy
papierach pierwsza reakcja byla bardzo czesto sceptyczna” (Interesariusz I).
Byla tabela z zestawieniem uwag, byly takze odpowiedzi na zgtoszone przez
interesariuszy uwagi, ale ,jako$¢ odpowiedzi w tej tabeli [nie byta jednolita].
To jest projekt miedzyresortowy. Ministerstwo Finanséw dobrze uzasadnia-
o swoje opinie, ale zdarzalo sie¢, Ze przy niektérych zawodach - pamietam,
ze mialem takie odczucie - argumenty «zbijajace» [innych ministerstw] byty
dosy¢ lakoniczne. [...] Przy jednej propozycji zwiazanej z deregulacja otrzy-
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malem odpowiedz, ze moja uwaga wykracza poza zakres ustawy, co - na
etapie konsultacji spolecznych - jest uwaga nieuprawniona, bo mam prawo
zglosic rozszerzenie zakresu ustawy. O ile nie bylo wczeéniej zatozenr. Gdyby
byly wczesdniej zalozenia, to wowczas mozna byloby sie tym broni¢, ze wcze-
$niej zdefiniowano zakres ustawy takimi zalozeniami” (Interesariusz I). ,Te
odniesienia przedstawiane sa przed kolejnym posiedzeniem, niestety nigdy
nie otrzymujemy ich dwa, trzy dni przed posiedzeniami, tylko tuz przed po-
siedzeniem. Dwie, trzy minuty przed. W zwiazku z czym bardzo trudno sie
do nich odnieé¢, bardzo trudno jest sie przygotowywaé do poszczegélnych
posiedzen” (Interesariusz II). ,,Udzial w procesie legislacyjnym to jest stro-
na bardziej formalna niz praktyczna. Ja do tej pory nie przypominam sobie,
zeby kto$ na powaznie traktowal uwagi zgtaszane [przez organizacje spolecz-
ne]. Rzad przygotowuje swoje opinie i w 99 przypadkéw na 100 po prostu
nie uwzglednia uwag, ktére przychodza” (Interesariusz II). ,Dzieje sie tak,
ze w bardzo niewielu kwestiach odpowiedz na stanowisko jest przesylana
zwrotnie” (Interesariusz III). ,Oczekujemy indywidualnej odpowiedzi do nas.
Tak proces nie przebiega, ze kto$ sobie co$ zamieszcza na stronie. To nie jest
proces opiniowania przez strone internetowa. My oczekujemy odpowiedzi do
nas” (Interesariusz III).

Z czego wynika slaba jakos¢ ocen skutkéw regulacji? ,Bo uzasadnienie
i OSR tworza legislatorzy, a powinni analitycy. Uzasadnienie i OSR tworzyli
i w niektérych ministerstwach nadal tworza legislatorzy, ktérzy potrafia na-
pisaé tekst prawny, ale niekoniecznie umieja dokonaé¢ odpowiedniej analizy.
Legislator nie jest szkolony w kierunku analitycznej oceny wprowadzanych
instytucji. [...] Kiedy pojawila sie komérka analityczna i analitycy zaczeli
wspoltpracowaé z legislatorami, to taka wspolpraca zaczela przynosic efekty.
Legislator potrafi napisac¢ tekst normatywny i potrafi wytlumaczy¢ anality-
kowi, na czym polega problem, a analityk potrafi odpowiednio przedstawic¢
dane. Legislator jest uwolniony od tej nielubianej czesci pracy, czyli od przy-
gotowywania uzasadnier” (OKPU).

»,Ocena skutkéw regulacji «na wyjéciu» byla bardzo dobra. Chodzi o to, co
zostalo skierowane juz do sejmu. Tam juz wad, ktére wylapalem na etapie
konsultacji spolecznych, nie bylo. W $wiecie idealnym zyczylbym sobie, by
taka jakos¢ OSR byta na etapie poczatkowym” (Interesariusz I). Na pytanie
o to, czy poprawa oceny skutkéw regulacji w toku procesu legislacyjnego wy-
nikata z konsultacji spolecznych, jeden z respondentéw odpowiedziat: ,Przy-
puszczam, ze to bardziej efekt uzgodnien miedzyrzadowych” (Interesariusz I).
Konsultacje spoleczne mialy wplyw na jakos¢ oceny skutkéw regulaciji, , tylko
faktycznie konsultanci spoteczni rzadziej sie do tej kwestii odnosza. Oni ra-
czej swoja argumentacje podaja, nie [zas] dodaja swojej argumentacji do OSR”
(Interesariusz I). Z drugiej strony, ustyszeliémy opinie, zgodnie z ktéra: ,Nikt
nie interesuje sie skutkami regulacji w sensie innym niz czysto budzetowy.
[Twoércy projektu] nie interesuja zadne skutki spoleczne, nie interesuja zad-
ne inne skutki, poza tymi, ktére sa kwantyfikowalne w jakikolwiek sposéb”
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(Interesariusz II). W zwiazku z ocenami skutkéw regulacji respondent stwier-
dzil, Ze autoréw uzasadnien i ocen skutkéw regulacji interesuje jedynie to, co
moga policzy¢, zmierzy¢, zwazy¢, a reszta ,to jest rzecz nieokreslona”. ,My
nie jesteSmy organizacjg scientystyczng, w zwigzku z czym nie interesujemy
sie jedynie tym, co sie da zmierzy¢ i zwazyé. W duzej cze$ci odnosimy sie row-
niez do rzeczywistosci spotecznej i podstawowym naszym postulatem jest to,
azeby prawo uwzglednialo nie tylko interesy czysto materialne, ale réwniez
uwzglednialo sytuacje czysto ludzkg. Prawo ma by¢ czeécig rzeczywistosci
ludzkiej, a nie jakiego$ tam systemu, ktéry ma by¢ od goéry nakladany na rze-
czywistos¢ ludzka i jg zmienia¢” (Interesariusz II).

Z przeprowadzonych wywiadéw wylania sie obraz pewnego konfliktu na
gruncie podejécia do procesu legislacyjnego. ,Istnieje problem jakosci zaan-
gazowania spotecznego. Wiele organizacji, po ktérych spodziewalibysmy sie
duzo wigkszego poziomu jakosci uczestnictwa w procesie legislacyjnym, cza-
sem nie wiedzialo, jak sie w procesie legislacyjnym odnalezé. Organizacje nie
wiedzialy, jak sie porusza¢ w procesie legislacyjnym, niektére ich postulaty
byty kierowane do niewlasciwych adresatéw. Przykladowo - ustawa jest juz
w senacie, a niektére podmioty zglaszaja apele do ministerstwa, by sie wyco-
falo z niektérych propozycji” (OKPU). UstyszeliSmy réwniez opinie, zgodnie
z ktoéra: , To, co interesuje podmioty przygotowujace projekty ustaw, to nie sa
te rzeczy, ktore nas interesuja. To sa dwie rézne rzeczywistosci. To tak, jak-
bysmy funkcjonowali zupelnie w dwéch réznych swiatach” (Interesariusz II).

Zdaniem resortu sprawiedliwosci, problem polega na tym, ze ,trzeba przy-
gotowac obywateli, konsultantow publicznych, do swojej roli” (OKPU).
Potwierdzil to jeden z interesariuszy: ,Jest bardzo duza dysproporcja miedzy
stopniem zorganizowania poszczegolnych interesariuszy. Z jednej strony,
mamy obroncéw status quo, czyli gléwnie instytucje, organizacje, stowarzy-
szenia reprezentujace grupy wykonujace dany zawéd - osoby, ktére juz sa na
rynku i ktérych immanentnym interesem jest to, by nie za bardzo powiekszaé
konkurencje. Jesli za$ chodzi o potencjalnych beneficjentéw, to ich stopieni or-
ganizacji jest duzo nizszy” (Interesariusz I).

Z drugiej strony, zasygnalizowano zupelnie inny problem: ,Problem pole-
ga po prostu na tym, ze jesteSmy angazowani do calej sprawy na zbyt p6z-
nym etapie. Po prostu nikt nas nigdy nie pytal o zalozenia wstepne, ktore
przyswiecaja pomystodawcom samej ustawy. W odniesieniu do tych regula-
cji w ogole nikt nie zastanawial si¢ nad sensownoscig hasta «mniej paristwa
w panstwie». Czyli ten taki czysto neoliberalny paradygmat, w ramach ktore-
go panstwo ma sie nie wtraca¢ w prowadzong dziatalnos¢ gospodarcza. Tutaj
na ten temat w ogdle zadnej dyskusji nie bylo. A skoro nie bylo zadnej dysku-
sji, no to wszystko z koniecznosci sprowadzato si¢ do dyskusji nad szczegoto-
wymi rozwigzaniami, dotyczacymi konkretnych bardzo spraw” (Interesariusz
II). Cho¢, zdaniem respondenta, czas, w ktérym prowadzono konsultacje, byt
wystarczajacy do wypracowania stanowisk, to , polowa czasu poszta w gwiz-
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dek, a cata reszta byta spozytkowywana na rzeczy, ktére sa mato istotne” (In-
teresariusz II).

Dlaczego moze by¢ tak, Ze jaki$ podmiot nie bierze udzialu w konsultacjach?
~Najczesciej sie po prostu nie interesuje tymi rzeczami. [...] Jezeli sg to zmiany
mniejszo$ciowe w granicach sejmu, to tez - co do zasady - nie opiniujemy. Ze
wzgledu na to, ze taki jest uklad polityczny, Ze jesli co$ nie jest przygotowywa-
ne przez partie rzadzaca, to jest odrzucane, wiec nie ma sensu marnowac na to
czasu” (Interesariusz II). W wypadku organizacji parasolowej uzyskaliémy na-
stepujacq odpowiedz: , W centrali nie opiniujemy aktéw prawnych poselskich,
bo za duzo. Tego nie opiniujemy. Opiniujemy rzadowe, ale tez nie wszystkie,
tylko te «makro»” (Interesariusz III). Dlaczego jaka$ organizacja nie wzieta
udziatu w konsultacjach? ,Mogli tego nie zobaczy¢, zignorowad, moze mieli
inne zajecia, moze akurat mieli wybory albo organizowali strajk. To mozliwe
na podstawie mojego do$wiadczenia. Moze ocenili projekt tylko na podstawie
tytutu, moze przeczytali tylko tytul i uznali, ze ich nie dotyczy. Bo jest za duzo
spraw, moze w ogole nie zajrzeli, bo mieli strajki albo wybory, a moze nie
patrza do maila. Bo po rozestaniu z centrali musi zajrze¢ przewodniczacy da-
nej organizacji, a on powinien skierowaé do swojego prawnika. Brak udzialu
w konsultacjach moze wynika¢ z nieodpowiedniej liczby ekspertow w or-
ganizacji. Moze nie maja swojego prawnika? Raczej nie zdarza sie, by organi-
zacja dawata projekt do opinii zewnetrznemu prawnikowi” (Interesariusz III).

Przy takiej ustawie, jak omawiana, problemem moze by¢ brak bezstronno-
§ci administracji publicznej. Zdaniem jednego z respondentéw, konsultacje
utrudnia ,pewna wspdlnota intereséw miedzy resortami a niektérymi gru-
pami zawodowymi. Gdy poszczegélne resorty bronig «swoich klientow». Ci
urzednicy maja bardzo czesto uprawnienia zawodowe w tych zawodach. I za-
stanawiam sie, czy przy tego typu projektach wiekszej mocy decyzyjnej nie
powinien mie¢ osrodek zewnetrzny, ale pozostajacy w rzadzie. Zewnetrzny
wobec poszczegoélnych resortéw, na przyklad KPRM” (Interesariusz I).

Jednym z ktopotéw dostrzeganych w procesie legislacyjnym jest brak wspéi-
pracy miedzy poszczeg6élnymi ministerstwami. ,Przy deregulacji stwo-
rzyliSmy sie¢ wspoétpracy w innych ministerstwach. ByliSmy w roboczym
kontakcie, nie wymienialiSmy sie pismami, co w administracji jest juz duzym
ulatwieniem” (OKPU). ,,Silosowos¢ panistwa jest jego problemem. Ewident-
nie. Ale to wynika z tych zasad, ktore sg obecnie” (Interesariusz I).

Resort sprawiedliwosci zasygnalizowal, ze czasami istnieja uwarunkowania
zewnetrzne, na przyklad prawa wynikajace z funkcjonowania Unii Europej-
skiej: , Jesli doszto do ustanowienia takiego prawa, ktore jesteSmy zobligowani
implementowaé, mozna powiedzie¢ «wprost», to mamy sytuacje troche inna:
musimy zastanawiac sie, jak to zrobi¢. Jesli widzimy jakie$ zagrozenia, ale nie
mamy pola manewru, to [i tak] musimy to uczyni¢, ale jeéli mamy pole ma-
newru, to i proces konsultacji bedzie potrzebny i [...] konieczny” (OKPU).

307



TWORZENIE | KONSULTOWANIE RZADOWYCH PROJEKTOW USTAW

Opinie na temat tego, co powinno sie zmieni¢, aby konsultacje
publiczne i oceny skutkéw regulacji byty wtasciwie prowadzone
i przygotowywane

Co powinno si¢ zmienic? ,Najprosciej? Naprawde niewiele trzeba - poza sza-
cunkiem. Dzi$§ wrég ludu nie zastuguje na to, by sie nim przejmowaé. Moze
nie strzelaja w glowe, ale to jest ta sama mentalnoé¢, taka czysto jakobiriska.
Zatem szacunek. To jest kwestia nastawienia. Jesli fanatycy nie beda rzadzili,
to wtedy nie powinno by¢ problemu” (Interesariusz II).

»Proces konsultacji przy tego rodzaju ustawie jest konieczny, natomiast jest
niezbedny przy kazdej ustawie” (OKPU). W wymiarze przepiséw zwiaza-
nych z miedzynarodowymi problemami: ,Musimy pozyskiwa¢ informacje na
temat tego, gdzie obywatele widzg bariery. One mogg by¢ nawet nieprawdzi-
we, na przyktad mylnie odbierane jako bariery, ale generalnie plusem tego, co
przezylismy na [przyktadzie] tych trzech, na razie, projektéw ustaw deregu-
lacyjnych, jest to, ze musimy jak najszerzej pytac o to, co w Europie musimy
zmieni¢. Granic dzisiaj w zasadzie nie ma. Trzeba patrze¢ szerzej, nie mozna
ogranicza¢ sie do patrzenia w kategoriach jednego kraju” (OKPU). Wynika
z tego, ze wlasciwie przygotowana ocena skutkoéw regulacji musi uwzgledniac
réowniez aspekty miedzynarodowe i zawiera¢ analize rozwigzar danego pro-
blemu przyjetych w innych krajach (ze szczegélnym uwzglednieniem paristw
tworzacych Unie Europejska). W wypadku tworzenia prawa o znaczeniu eu-
ropejskim analiza regulacji nie moze ograniczac sie tylko do tego, zeby wdro-
zy¢ przepisy wspolnotowe do prawa krajowego, ale musi obejmowac réwniez
analize ewentualnych koncepcji i propozycji, ktére Polska mogtaby zapro-
ponowacé na arenie miedzynarodowej, na przykltad jako propozycje modyfi-
kacji przepiséw Unii Europejskiej.

»Proces deregulacyjny, caly proces, nie ustawa, wymusil zatrudnienie specjali-
stycznej kadry. To jest bardzo mata liczba os6b, bo analitykéw jest trzech i p6l.
I wykonuja prace analityczne na potrzeby Departamentu Strategii i Deregu-
lacji i calego ministerstwa. Czyli zesp6t trzech i pot analitykéw opracowuje
OSR na potrzeby calego procesu legislacyjnego tworzonego w ministerstwie”
(OKPU). W jaki spos6b? Na czym polega praca os6b w komoérce analitycznej,
czym sie powinny charakteryzowac takie osoby? ,Na pewno [liczy sie] przygo-
towanie teoretyczne od strony wyksztalcenia, praktyka od strony prowadze-
nia badar i analiz. Zaprojektowac badanie, znalez¢ dane, potem odpowiednio
je zinterpretowad, przetworzyc¢ i zinterpretowac uzyskane wyniki. Tego typu
doswiadczenie jest wskazane. I na pewno tez kreatywnosé, otwartos¢ na jakis
problem, niestandardowy sposéb zrozumienia” (OKPU).

»Pracujemy z komoérka analityczna, odkad powstat departament. Ta komérka

analityczna powstawata sukcesywnie, ale mozna powiedzie¢, ze ponad rok [...]
to dziala. Przy kazdym projekcie, ktéry ma duze znaczenie dla ministerstwa [...],
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kiedy nasi analitycy wspieraja legislatoréw wiedza analityczng, poréwnawczg,
to produkt wychodzacy z ministerstwa ma wlasciwy poziom. Projekty sa przyj-
mowane przez Rade Ministréw - nie ma watpliwosci co do tego, jakie skutki
wywoluja, jakie beda przynosi¢ korzysci, bo nasi analitycy po to wlasnie sa za-
trudnieni, zeby wspiera¢ legislatoréw. I to przynosi efekty. Nie trzeba wielkich
pieniedzy do tego. Potrzeba tylko zrozumienia, ze legislator sam nic z siebie nie
stworzy, jezeli nie bedzie miat wsparcia w komoérce analitycznej, ktéra w odpo-
wiedni sposéb przetworzy dane, ale tez w odpowiedni sposéb zapyta: «Jakie
dane sg jeszcze potrzebne?»” (OKPU). Wplyw dzialania komoérki analitycznej
na jakos¢ dokumentéw w procesie legislacyjnym potwierdzil réwniez jeden
z respondentéw, ktéry bral udziat w konsultacjach spotecznych zwigzanych
z kolejnymi , transzami” deregulacyjnymi: , Trzecia transza deregulacyjna bez
poréwnania lepsza. Wida¢ progres” (Interesariusz I).

Drugi z respondentéw uznat jednak, ze: , Instytucje tu nic nie zmienig. W Pol-
sce problem jest nie z instytucjami, tylko z ludZmi. My mamy bardzo zty mate-
riat ludzki” (Interesariusz II). Na temat zespotu analitykéw: , To s instytucje.
Instytucje, by dobrze dziataly, musza by¢ uruchamiane dobrymi ludzmi.
A w Polsce religia panujaca w tej chwili jest liberalizm. To jest ideologia catko-
wicie aideowa, w ktorej licza sie tylko i wylacznie interesy, zadne dobro grup
czy jednostki. W zwigzku z czym nie wychowuje si¢ dobrych ludzi, ktérzy mo-
gliby petni¢ funkcje publiczne. Jezeli weZmie si¢ wyksztalcenie klasyczne, to
tam, w ramach tego wyksztalcenia, byl bardzo duzy udziat materialéw antycz-
nych i tam bylo bardzo duzo dobrych i ztych wzorcéw, i czlowiek odnosénie do
tych wzorcéw réwniez sam siebie mogl jakos ulokowaé w tej rzeczywistosci
moralnej. A w liberalizmie nie istnieje co$ takiego, jak rzeczywistos¢ moralna,
tylko rzeczywistos¢ moralna jest catkowicie prywatna sfera kazdego czlowie-
ka. A skoro tak, to nie ma czego$ takiego, jak kradziez, nie ma czegos takiego,
jak nieuczciwosé, czy brak szacunku. To sa wszystko kwestie czysto prywat-
ne” (Interesariusz II). Respondent ten uznal, ze jest potrzebna ewaluacja wpro-
wadzonych juz zmian w systemie prawnym, zwrdcil jednak uwage na aspekt
spoleczny takiej ewaluacji: ,Czlowiek nie jest maszyna i czlowieka nie da sie
jakos «uwskazZnikowaé». Czlowiek to zlozona instytucja. To istota zywa, ktéra
posiada swoj rozum i wolng wolg, i jego oczekiwania bardzo czesto rozchodza
sie z rzeczywistoscig wcale nie w sposéb logiczny. Nie da sie stworzy¢ rzeczy-
wistosci logicznej, bo jesli stworzymy rzeczywistosé logiczna, to wyjdzie nam
Trzecia Rzesza Bis. To byt chyba najbardziej konsekwentny projekt scienty-
styczny w historii” (Interesariusz II).

Co mogloby pomoéc w procesie konsultacji publicznych? ,Czasami sensow-
niejsze jest zaproszenie na spotkanie niz prosba o uwagi” (Interesariusz III).
~Wykorzystanie najnowszych technologii na pewno by tutaj pomogto. To
sie tez, moim zdaniem, dzieje. Jest pomyst, ktéry mi sie podoba, by czwar-
ty projekt deregulacyjny zostat oparty na wnioskach ptynacych od obywate-
li. Czyli sama diagnoza stanu rzeczy, ktéra dotychczas byta opracowywana
przez resorty, wynikataby z wnioskéw plynacych od obywateli. Te wnioski sa

309



TWORZENIE | KONSULTOWANIE RZADOWYCH PROJEKTOW USTAW

skladane w formie ankiety, ktora jest dostepna online. Czyli kazdy obywatel
ma do niej réwny dostep. Obywatele sa zaangazowani juz na etapie diagno-
zowania problemu” (Interesariusz I). , W czwartym procesie deregulacyjnym,
gdy uznalisémy, ze urzedniczo proces deregulacji zakoniczylismy i [...] trzeba
zaangazowac obywateli, stworzyliSmy formularz dla obywateli i obywatele
okazali si¢ aktywni. Chodzi o formularz, za pomoca ktérego obywatele moga
zasygnalizowac «co jeszcze», jakie jeszcze problemy deregulacyjne wymaga-
ja ingerencji prawodawcy. Tych zgloszen jest [juz] 1700. Generalnie obywa-
tele przedstawili problemy. Jednym ze sposobéw wlasciwego konsultowania
réznych probleméw do rozwigzan legislacyjnych mogtyby by¢ takie wiasnie
uproszczone formularze, ale sformalizowane. Musi by¢ zadanych kilka kon-
kretnych pytani. Obywatel, ktéry wskazuje tylko, ze jest przeciwny, nie daje
[w konsultacjach] wartosci dodanej. Konsultant publiczny powinien wypo-
wiedzie¢ sie, czy jest za, czy jest przeciw, i uargumentowac. Ministerstwo by¢
moze si¢ myli, ale musimy wiedzie¢, dlaczego. Z punktu widzenia urzedni-
kéw w ministerstwach glos obywatela bedzie niezmiernie istotny, kiedy be-
dziemy mie¢ - dzieki takim glosom - argumenty” (OKPU).

Przedstawiciel strony spotecznej podkreélil jednak, ze w projektowaniu regu-
lacji najwazniejsze sg ,szacunek i pokora” gospodarza konsultacji (Interesa-
riusz II).

B Najwazniejsze spostrzezenia i ustalenia wynikajace
ze studiow przypadkow

Ponizej przedstawiamy najwazniejsze spostrzezenia dotyczace rzadowego
procesu legislacyjnego widzianego z perspektywy pracownikéw ministerstw
i partneréw spotecznych. Jest dos¢ oczywiste, ze obrazy te nie zawsze sa
zbiezne.

Proces legislacyjny z perspektywy legislatora rzadowego
Podejmowanie decyzji

m Pracownicy departamentéw legislacyjnych swoja role widza jako stuzeb-
na. Decyzje merytoryczne podejmuje minister, w niektérych wypadkach
,Kkierownictwo ministerstwa” lub rzad. Tylko przedstawiciel Ministerstwa
Gospodarki powiedzial, ze takze decyzje merytoryczne sa podejmowane
konsensualnie w dialogu z urzednikami. Jesli projekt aktu prawnego reali-
zuje zapowiedzi zawarte w exposé premiera, to legislatorzy realizuja go, nie
kwestionujac poprawnosci zaproponowanych rozwiazan.
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m Decyzja o przejeciu projektu rzadowego przez poslow byla decyzja poli-
tyczna podejmowang poza legislatorami.

m W wypadku jednego z analizowanych dokumentéw o podjeciu ryzyka
przekazania do sejmu projektu, ktérego konstytucyjnos¢ mogta by¢ zakwe-
stionowana, zdecydowaly wzgledy natury finansowe;j.

m O tym, czy zostang najpierw przygotowane zalozenia do ustawy, a dopiero
pozniej powstanie projekt ustawy, decyduje Zespé6t do spraw programo-
wania prac Rzadu. Spotkaliémy sie rowniez z opinig, Ze przeprowadzenie
szerokich konsultacji prelegislacyjnych zastepuje potrzebe tworzenia zalo-
zen projektu ustawy.

m W wiekszosci ministerstw dokumenty dotyczace procesu legislacyjnego
umieszcza na stronach internetowych Biuro Prasowe i to jego pracownicy
decyduja o ich formacie, ale obowiazuje zasada, ze , projekt musi by¢ do-
kumentem z podpisami, pieczatkami - skanem”. Jedynie przedstawiciel
Ministerstwa Gospodarki twierdzil, ze wszystkie dokumenty dotyczace
procesu legislacyjnego powinny sie znalezé na platformie internetowej
Rzgdowy Proces Legislacyjny w formie edytowalnej.

Praca nad projektami ustaw i dokumentami im towarzyszacymi

m Projekt aktu prawnego przygotowuje od pieciu do siedmiu oséb pracuja-
cych w réznych zespotach czy departamentach. Chcieliby oni dysponowac
wlasciwym czasem na sporzadzenie projektu i przeprowadzenie calego
procesu.

m Dane uzyte w uzasadnieniach do projektéw ustaw i ocenach skutkéw
regulacji pochodza przede wszystkim ze zrédel wlasnych ministerstw.
Legislatorzy czerpia réwniez informacje ze danych Gtéwnego Urzedu Sta-
tystycznego i z opracowan ogolnie dostepnych w Internecie. Czasem sa
to raporty organizacji pozarzgdowych. Niektérzy rozméwcy przyznawa-
li, ze najwiekszym problemem przy przygotowaniu uzasadnienia i oceny
skutkow regulagji jest brak wiarygodnych danych. Trudnosci z wiasciwym
przygotowaniem uzasadnien i ocen skutkéw regulacji wynikaja stad, ze
tworza je legislatorzy, powinni za$ pracowac nad nimi analitycy.

m Przedstawiciele niektérych ministerstw uskarzali sie na nieprzystawalnos¢
wymagan przygotowywania ocen skutkéw regulacji zawartych w rzado-
wych wytycznych do specyfiki ich dziedziny. Oczekuja dostosowania tych
wymagan do problematyki spoteczne;j.

m Departament Analiz Strategicznych jest postrzegany przez pracownikéw
niektérych ministerstw jako ostry recenzent ich pracy.
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Dokumenty wytworzone przed wpisaniem projektu do Planu Legislacyjne-
go Rzadu sa uwazane za materialy robocze niepodlegajace upublicznieniu.

Pracownicy Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw twierdza, ze
w ich instytucji standardowo jest przygotowywana ocena skutkéw regula-
cji ex post. Podobnie postepuje sie w Ministerstwie Gospodarki.

Proces konsultacyjny

312

W niektérych ministerstwach i urzedach centralnych na etapie prelegisla-
cyjnym odbywaja sie spotkania, czasem konferencje, z reprezentantami
zainteresowanych érodowisk, dokumenty dotyczace tych dzialaii nie sa
jednak upubliczniane.

Pracownicy ministerstw maja $wiadomos¢, ze wlasciwg praktyka jest przyj-
mowanie uwag partneréw na kazdym etapie prac rzadowych, i twierdza,
ze czesto w praktyce tak robig, na przyklad biorac pod uwage propozycje
iuwagi, ktére wplywaja poza okresem formalnych konsultacji. Dokumenty
dotyczace tych dziatani nie sa upubliczniane. Ministerstwo Sprawiedliwo-
Sci i Ministerstwo Gospodarki majg specjalne zakladki na swoich stronach
internetowych, pod ktérymi mozna stale zglasza¢ uwagi.

Przedstawiciele ministerstw twierdza, ze proéby o przedstawienie uwag
do projektéw ustaw wysylaja do wszystkich aktywnych organizacji i pod-
miotéw. Konsultowany projekt zawsze znajduje sie w Biuletynie Informacji
Publicznej ministerstwa, mozna si¢ wiec do niego odnies¢ bez specjalnego
zaproszenia.

Niektére resorty, na przykiad Ministerstwo Zdrowia czy Ministerstwo
Pracy i Polityki Spotecznej, z zasady nie odpowiadaja na uwagi przedsta-
wione w trakcie konsultacji, ttumaczac to brakiem czasu. Pracownicy Mi-
nisterstwa Sprawiedliwosci twierdza, Zze odpowiadaja na wszystkie pisma
z uwagami. Indywidualne odpowiedzi stosuje takze Ministerstwo Finan-
sow, ale jego pracownicy uwazajq, ze maja prawo nie odnosic sie do uwag
zawierajgcych nietrafione argumenty.

Ministerstwa maja rézne podejscie do organizowania konferencji uzgod-
nieniowych i zapraszania na nie podmiotéw, ktoére przestaly uwagi. Nie-
ktore resorty, jak Ministerstwo Gospodarki, organizuja takie konferencje
regularnie i zapraszaja wszystkich zainteresowanych. Ministerstwo Spra-
wiedliwosci w trakcie pracy nad tak zwang ustawa deregulacyjna zorga-
nizowalo serie konferencji z réznymi srodowiskami. Pracownicy Urzedu
Ochrony Konkurencji i Konsumentéw widza duza warto$¢ w poznaniu
przez interesariuszy swoich - czasem sprzecznych - stanowisk. Inne mi-
nisterstwa nie widzg potrzeby organizowania konferencji uzgodnienio-
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wej w sytuacji, gdy - jak twierdza - szeroko odpowiedzialy na otrzymane
uwagi lub gdy opinie przestalo zbyt duzo podmiotéw. W jeszcze innych
resortach nie ma zwyczaju organizowania takich konferencji, gdyz ,mamy
obowiazek uzgodni¢ projekt z cztonkami rzadu”.

Decyzje o zorganizowaniu spotkania ze srodowiskami interesariuszy, in-
nego niz konferencja uzgodnieniowa, pracownicy resortéw uwazaja za
polityczna - lezacqa w gestii ministra. W niektérych ministerstwach (na
przyklad w Ministerstwie Pracy i Polityki Spotecznej, w Ministerstwie
Kultury i Dziedzictwa Narodowego, w Ministerstwie Sprawiedliwo-
§ci czy w Ministerstwie Gospodarki) takie spotkania sa dosé regularnie
organizowane.

Wiekszos¢ rozméwcoéw z ministerstw uwaza, ze konsultacje spoleczne
przeprowadzitlo zadowalajgco, poniewaz odbyly sie one zgodnie z zasa-
dami. Wyjatkiem jest tutaj przypadek przejecia projektu rzadowego przez
postéow - przedstawiciele Ministerstwa Zdrowia maja $wiadomosé, ze
uczestnicy tych konsultacji publicznych nie mogli by¢ usatysfakcjonowani
z ich przebiegu.

Przedstawiciele Ministerstwa Gospodarki i Urzedu Ochrony Konsumen-
tow i Konkurencji prezentowali opinie §wiadczace o ich duzym zrozumie-
niu dla sensu prowadzenia procesu konsultacji i pozytkéw, jakie moga one
przynies¢ administracji. Sygnalizowali jednak takze, ze czesto brakuje chet-
nych do dialogu po stronie spoleczne;j.

W ocenie niektérych naszych ministerialnych rozméwcow, wiedza o pro-
cesie konsultacji, na przyktad o etapach procesu legislacyjnego, na ktérych
mozna skladac¢ uwagi, jest niska wsréd partneréw spotecznych.

Platforma konsultacji online jest postrzegana jako potencjalnie pomocne na-
rzedzie, ktére moze zmniejszy¢ biurokracje, ale absorbujace czasowo. Pra-
cownicy Ministerstwa Sprawiedliwosci zwracali uwage na problem braku
standardéw ochrony danych osobowych w wypadku prowadzenia konsul-
tacji online. Wiekszoé¢ rozméwcow jeszcze nie korzystata z tej platformy.

Proces legislacyjny z perspektywy interesariusza
— partnera spotecznego

Postrzeganie samego procesu

m Organizacje pozarzadowe nie wiedzg, kto przygotowuje projekty aktow

prawnych. Ich partnerami sq ministerstwa czy urzedy, nie sg za$ nimi kon-
kretne osoby.

313



TWORZENIE | KONSULTOWANIE RZADOWYCH PROJEKTOW USTAW

Partnerzy spoteczni proces legislacyjny postrzegaja jako stabo zaplanowa-
ny - oczekiwaliby budowania dwu- lub trzyletnich planéw legislacyjnych.
Obecnie nie wiedzg, dlaczego wprowadza sie takg, a nie inng zmiane. Jakie
racje stoja za tym, ze raz prosi sie ich o uwagi do zalozen, z kolei innym ra-
zem do projektu ustawy? Partnerzy spoteczni uwazajq, ze brakuje szerszej
koncepdji i ze zajmuja sie ciggle drobiazgami.

Interesariusze nie sg zgodni co do swojej roli w procesie tworzenia pra-
wa. Czeéc¢ chce tylko opiniowac pomysty rzadu. Inni oczekujg wspdlnego
z rzadem wypracowywania rozwigzan. Sg jednak réwniez tacy - nieliczni
- ktérzy uwazaja, ze dobry rzad powinien zatatwié wszystko wlasciwie bez
angazowania obywateli i organizacji w ten proces.

Praca nad projektami ustaw i dokumentami im towarzyszacymi

Dokumenty towarzyszace projektom ustaw byly czesto przez partneréw spo-
tecznych oceniane jako merytorycznie stabe. Ich zdaniem, brakuje zwlaszcza
rzetelnego wyliczenia kosztéw zmian dla gospodarstw domowych, wplywu
na rynek pracy i na sytuacje firm, zwlaszcza matych, jednoosobowych, a takze
opisu skutkéw spotecznych. Niektérzy twierdzili nawet, Ze , uzasadnienia nie
stanowia dla nich warto$ci merytorycznej, gdyz one udowadniaja [zapropo-
nowane] zapisy ustawowe, ktére dla srodowiska czasem nie sg korzystne”.
Czesé¢ interesariuszy twierdzila, ze dokumenty te nie s3 przeznaczone dla
nich, ale dla rzadu i sejmu. Byly jednak réwniez glosy przeciwne, $wiadczace
o tym, ze poziom tych dokumentéw sie podnosi. Niektérzy rozmoéwcy pod-
kredlali, ze bardzo wazne jest zatrudnianie przez ministerstwa profesjonalnej
i stalej kadry urzedniczej, zauwazali bowiem brak profesjonalizmu wéréd pra-
cownikéw niektérych resortow, zwlaszcza Ministerstwa Zdrowia.

Umieszczanie dokumentéw w formacie nieedytowalnym powszechnie
jest uwazane za dziatanie utrudniajace prace, na przyklad przygotowanie
stanowiska.

Platforma internetowa Rzadowy Proces Legislacyjny jest oceniana réznie.
Jedni uwazaja, ze jest nieczytelna, nieprzyjazna i trudno dotrzeé¢ do aktual-
nej wersji dokumentu, inni - ze potrafig z niej korzystaé. Tych drugich jest
jednak mniejszos¢.

Proces konsultacyjny
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Partnerzy spoleczni oczekuja, ze bardziej ztozone lub wzbudzajace kontro-
wersje akty prawne beda z nimi konsultowane na etapie wypracowywania
kierunkéw rozwiazan, a takze na etapie projektu ustawy. Proces ten powi-
nien trwaé znacznie dluzej, niz dzieje sie to obecnie.
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W sytuacji, gdy powaznie zmieniono zawarto$¢ projektu ustawy juz po
konsultacjach, powinno sie je powtérzy¢, zwykle jednak tak sie nie dzieje.

Zdaniem partneréw spolecznych, prosby o przedstawienie uwag do projek-
tow aktéw prawnych sa rozsylane szeroko, cho¢ czasem ministerstwom zda-
rza sie pomina¢ jaki$ aktywny podmiot. Jeden z interesariuszy stwierdzit, ze
rzad zaprasza do przedstawienia uwag organizacje popierajace rzad.

Wiele organizacji, zwlaszcza cztonkowskich, ma rozbudowany system
zbierania opinii od swoich czlonkéw. Procedura ta zabiera duzo czasu.
Dlatego przyznanie wlasciwego (co najmniej trzydziestodniowego) termi-
nu na przedstawienie uwag jest powtarzajacym sie postulatem. W praktyce
sie zdarza, ze czas przeznaczany na konsultacje, to czesto siedem dni.

Interesariusze pozytywnie oceniajg otrzymywanie odpowiedzi na uwagi
w formie pisemnej. Dla czesci z nich odpowiedZ na uwagi w formie tabeli
zbiorczej jest wystarczajaca, ale pod warunkiem, ze otrzymaja ja na kilka
dni przed konferencja uzgodnieniowa. Wiekszo$é naszych rozméwcow
twierdzi, ze bardzo rzadko otrzymuje odpowiedz na przestane uwagi.

Mozliwos¢ uczestniczenia w konferencji uzgodnieniowej jest oceniana bar-
dzo pozytywnie przez partneréw spotecznych - jako forma wiasciwego
dialogu.

Partnerzy spoleczni za dobra praktyke stosowang w niektérych resortach
uwazaja przedstawianie do konsultacji rozwigzan wariantowych.

Cztonkowie Komisji Tréjstronnej zauwazaja, ze ich pozycja w procesie
konsultacji jest mocniejsza niz innych zainteresowanych, miedzy innymi
dlatego, ze Ustawa o zwiazkach zawodowych gwarantuje im czas na kon-
sultacje nie krotszy niz trzydziesci dni. Oni jednak takze widza sens w or-
ganizowaniu dyskusji i spotkari, ale w matym gronie.

Wiekszod¢ rozmowcow twierdzila, Ze nie ma poczucia, Ze ich argumenty
zostaly wziete pod uwage. Konieczne jest wieksze otwarcie rzadzacych na
wiedze partneréw spotecznych.

Niektorzy interesariusze, zwlaszcza czlonkowie zwigzkéw zawodowych
i przedstawiciele mniejszych organizacji spotecznych, uwazaja, ze sa igno-
rowani przez przedstawicieli rzadu, konsultacje za$ sg z nimi prowadzo-
ne czesto jako pro forma. Uwazajq, ze brakuje szacunku do partnera. Inni
zwracali uwage, ze Ministerstwo Zdrowia jest zamkniete na dyskusje ze
srodowiskiem medycznym.

Swoja stabg aktywnos¢ partnerzy spoteczni thtumacza brakiem czasu i eks-
pertow mogacych szybko przygotowac stanowisko.
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Niektérzy rozméwcy zwracali uwage na brak solidarnosé wsréd przedsta-
wicieli ich srodowiska - oskarzali sie nawzajem o brak rzetelnosci.

Zauwazono takze nieréwnos¢ wsrdd partneréw spolecznych, polegajaca
na tym, ze duze organizacje sta¢ na zatrudnienie Swietnych ekspertéw, kto-
rzy sa w stanie przekonaé do swoich argumentéw. Tej mozliwosci nie maja
male organizacje.

Platforma konsultacji online jest postrzegana réznie. Dla jednych zwieksza
ona transparentnos¢ procesu i upraszcza przygotowanie uwag. Dla innych
jest to przerost formy nad treécia, gdyz ,nie wszyscy znajq sie na sprawie.”
Przedstawiciele duzych organizacji czlonkowskich nie godza sie z tym, ze
ich gtos ma znaczy¢ tyle samo co glos organizacji kilkuosobowej. Zdaniem
organizacji zasiadajacych w Komisji Tréjstronnej, jest ona dla nich mniej
uzyteczna, gdyz ,maja inni tryb, zgodnie z nim uwagi musza przekazac na
pi$mie.”



ROZDZIAL 7.
PRZETWARZANIE DANYCH
W PROCESIE KONSULTACJI
PUBLICZNYCH

Piotr Waglowski






~W zwiazku z udostepnieniem na stronie internetowej Rzadowego Centrum
Legislacji dokumentu osoby fizycznej zwigzanego z pracami nad projektem
ustawy, zawierajgcego jej dane osobowe w zakresie imienia, nazwiska i adre-
su zamieszkania, prosze Pana Ministra o zwrécenie uwagi na zakres danych
osoby fizycznej, ktére umieszczane sa w Biuletynie Informacji Publicznej”. Tak
rozpoczynaja sie wystapienia sygnalizacyjne Generalnego Inspektora Ochro-
ny Danych Osobowych z 5 wrzesnia 2012 roku, ktére skierowatl on do prezesa
Rzadowego Centrum Legislacji i do Ministra Sprawiedliwosci, bedace kon-
sekwencja skargi jednego z obywateli - uczestnika konsultacji publicznych
w procesie legislacyjnym zwiazanym z projektem ustawy deregulacyjnej'®.

Skarzacy zwrécil uwage, ze na stronie internetowej Rzagdowego Centrum
Legislacji zamieszczono pismo, ktére przestal on w ramach konsultacji pu-
blicznych, a ktére ujawnialo jego tozsamos¢ jako osoby fizycznej. Generalny
Inspektor Ochrony Danych Osobowych potwierdzil, Ze na stronie interne-
towej Rzadowego Centrum Legislacji rzeczywiscie opublikowano zeskano-
wane pismo autorstwa skarzacego, zawierajace jego imie, nazwisko i adres
zamieszkania.

W wystapieniu do Ministra Sprawiedliwosci i prezesa Rzadowego Centrum
Legislacji Generalny Inspektor Ochrony Danych Osobowych poinformowat
obie instytucje, ze tego rodzaju dzialanie budzi uzasadnione watpliwosci
z punktu widzenia zgodnosci z przepisami Ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 ro-
ku o ochronie danych osobowych, zwracajac uwage, ze przetwarzanie danych
osobowych jest dopuszczalne wylacznie po spelnieniu jednej z przestanek
okreslonych w przepisie art. 23 ust. 1 tej ustawy. W wystapieniu czytamy:
,Obok i niezaleznie od zgody osoby, ktérej dane dotycza (art. 23 ust. 1 pkt 1
ustawy), przetwarzanie danych osobowych jest dopuszczalne, gdy jest to nie-
zbedne dla zrealizowania uprawnienia lub spelnienia obowigzku wynikaja-
cego z przepisu prawa (art. 23 ust. 1 pkt 2 ustawy). Z kolei zgodnie z art. 26
ust. 1 pkt 2 ustawy, na administratorze danych spoczywa obowiazek doto-
Zenia szczegodlnej starannosci w celu ochrony intereséw osoéb, ktorych dane
dotyczg, a w szczegdlnosci obowiazek zapewnienia, aby dane te byly zbierane
dla oznaczonych, zgodnych z prawem celéw i nie poddawane dalszemu prze-
twarzaniu niezgodnemu z tymi celami, z zastrzezeniem ust. 2 tego przepisu”.

Generalny Inspektor Ochrony Danych Osobowych przywotal art. 5 Ustawy
z dnia 7 lipca 2005 roku o dziatalnosci lobbingowej w procesie stanowienia pra-
wa (,ustawa lobbingowa”), a takzZe przepis art. 6 tej ustawy, w ktérym pojawia
sie obowiazek udostepnienia w Biuletynie Informacji Publicznej wszystkich
dokumentéw dotyczacych prac nad projektem ustawy z chwila przekazania
projektow do uzgodnieni z cztonkami Rady Ministréw, zwrécil jednak uwage,
ze: ,wskazad nalezy, iz wszelkie dokumenty dotyczace prac nad projektem za-

188 Por. studium przypadku: Projekt Ustawy o ulatwieniu dostepu do wykonywania niektorych zawodow
regulowanych/projekt Ustawy o utatwieniu dostepu do wykonywania zawodow finansowych, budowlanych

i transportowych w rozdziale széstym niniejszej publikacji.
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wierajace dane osobowe powinny by¢ udostepniane z poszanowaniem prawa
do prywatnosci os6b fizycznych w procesie tworzenia prawa”.

W rezultacie Generalny Inspektor Ochrony Danych Osobowych uznat, ze w pro-
cesie legislacyjnym, przy realizacji obowigzkéw wynikajacych z przepiséow tak
zwanej ustawy lobbingowej, nalezy uwzgledni¢ zasady dotyczace ochrony pry-
watnosci, zwracajac jednoczeénie uwage na art. 5 ust. 2 Ustawy z dnia 6 wrzes-
nia 2001 roku o dostepie do informacji publicznej, zgodnie z ktérym prawo do
informacji publicznej podlega ograniczeniu ze wzgledu na prywatnos¢ osoby
fizycznej lub tajemnice przedsiebiorcy, a takze na art. 7 ust. 3 tak zwanej ustawy
lobbingowej, zgodnie z ktérym zgloszenie, o ktérym mowa w ust. 1, podlega
udostepnieniu - z wyjatkiem adresu os6b fizycznych - w Biuletynie Informacji
Publicznej jako dokument dotyczacy prac nad projektem zalozen projektu usta-
wy, projektem ustawy albo projektem rozporzadzenia. W dalszej czesci wysta-
pienia czytamy: ,Jakkolwiek Generalny Inspektor Ochrony Danych Osobowych
stoi na stanowisku, iz prawo do prywatnosci nie moze oznaczaé, iz proces two-
rzenia prawa stanie sie anonimowy, to jednak jawnos¢ tego procesu nie moze
oznaczaé pozbawienia prawa do prywatnosci w ogéle. Oczywistym jest, iz w sy-
tuacji, gdy okreslona osoba fizyczna decyduje sie uczestniczy¢ w konsultacjach
spotecznych na temat aktu prawnego, musi ona godzic sie tym samym na utrate
czesci prywatnosci poprzez publikacje jej danych w Biuletynie Informacji Pu-
blicznej. Konieczna jest bowiem identyfikacja takiej osoby w procesie legislacyj-
nym, chociazby ze wzgledu na umozliwienie innym obywatelom odniesienia sie
do konkretnych uwag, pochodzacych od konkretnej osoby, lecz nie oznacza to
jednak, iz moga by¢ publikowane dane zbedne z punktu widzenia tej identyfi-
kacji. Istotnym jest bowiem zagwarantowanie przestrzegania prawa do prywat-
nosci w tym procesie poprzez uwzglednianie ww. zasad przetwarzania danych
osobowych wynikajacych z przepiséw ustawy o ochronie danych osobowych,
ustawy o dostepie do informacji publicznej oraz ustawy o dziatalnosci lobbingo-
wej w procesie stanowienia prawa. Wyrazem powyzszego bedzie umieszczanie
okreslonych dokumentéw pozbawionych takich elementéw, ktére niepotrzeb-
nie moglyby narusza¢ prywatnos¢ tych osob. Oznacza to umieszczanie tylko
takich danych osobowych, ktére sg adekwatne do ww. celu ich przetwarzania.
I tak w przypadku dokumentu pochodzacego od osoby fizycznej, zawierajacego
okreslone uwagi dotyczace projektu aktu prawnego, za wystarczajace wydaje
sie umieszczanie danych w zakresie imienia i nazwiska osoby fizycznej, zas
zbednymi i nieadekwatnymi okaza si¢ dane w zakresie adresu zamieszkania
inr PESEL tej osoby”.

W jednym ze studiéw przypadku zamieszczonych w rozdziale széstym niniej-
szej publikacji opisujemy reakcje Ministerstwa Sprawiedliwosci zwiazang za-
réwno ze skarga obywatela skierowang do Generalnego Inspektora Ochrony
Danych Osobowych, jak i z wystapieniem Generalnego Inspektora Ochrony
Danych Osobowych do Ministerstwa Sprawiedliwosci w tej sprawie. Mini-
sterstwo Sprawiedliwosci postanowilo nie publikowac na stronach interneto-
wych Rzagdowego Centrum Legislacji pism kierowanych w toku konsultacji
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publicznych przez osoby fizyczne. Tymczasem z wystapienia Generalnego In-
spektora Ochrony Danych Osobowych nie wynika, ze takich opinii nie nalezy
publikowaé w Biuletynie Informacji Publicznej (strony internetowe Rzadowe-
go Centrum Legislacji, na ktérych jest ujawniany przebieg procesu legisla-
cyjnego, pelnia funkcje Biuletynu Informacji Publicznej). Wprost przeciwnie
- Generalny Inspektor Ochrony Danych Osobowych w swoim wystapieniu
zwrdcil uwage na przepisy tak zwanej ustawy lobbingowej, w ktérych znajdu-
je sie normatywna podstawa publikacji wszystkich dokumentéw zwigzanych
z pracami nad projektem ustawy. Istotqg wystgpienia Generalnego Inspektora
Ochrony Danych Osobowych jest jedynie zwrdcenie uwagi na zakres danych
osobowych, ktére dotycza tozsamosci osoby fizycznej zglaszajacej uwagi. Przy
czym Generalny Inspektor Ochrony Danych Osobowych nie kwestionuje ko-
nieczno$ci ujawniania danych osobowych takich oséb fizycznych, jak imie
i nazwisko, a jedynie informacji dodatkowych, jak numer PESEL czy adres
zamieszkania takiej osoby.

Problem ochrony prywatnosci w wypadku udostepniania informacji pu-
blicznej jest przedmiotem dyskusji z udzialem wymiaru sprawiedliwosci.
Na gruncie omawianej tutaj problematyki warto przywolaé tezy uzasadnie-
nia wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego, w ktérym analizowat on
problem ujawnienia informacji na temat tozsamosci autoréw opinii przygo-
towanych dla Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej. W tej sprawie réwniez
chodzilo o przejrzystos¢ dzialania panistwa i ujawnienie tozsamosci osob,
ktoére braly udzial w procesie podejmowania decyzji. W uzasadnieniu Wyro-
ku Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 25 kwietnia 2014 roku (sygn.
akt I OSK 2499/13) czytamy: , Przepisy obowiazujacego prawa nie daja pod-
staw do kwalifikowania danych osobowych jako danych objetych tajemnica
ustawowo chroniong w rozumieniu art. 5 ust. 1 ustawy o dostepie do in-
formacji publicznej”. Zdaniem Naczelnego Sadu Administracyjnego: , Zasto-
sowanie regulacji ustawy o ochronie danych osobowych do udostepniania
informacji publicznej nalezalo zatem rozwazy¢ nie w nawigzaniu do tresci
art. 5 ust. 1 ustawy o dostepie do informacji publicznej, lecz w kontekscie
przestanki «prywatnosci osoby fizycznej» jako przestanki ograniczajgcej pra-
wo do informacji publicznej wymienionej w art. 5 ust. 2 ustawy o dostepie
do informacji publicznej. Nie ma przy tym podstaw [...] aby przyjmowac jako
zalozenie wyjéciowe dla prowadzonej analizy, ze przepisy ustawy o ochro-
nie danych osobowych maja charakter szczegélny w stosunku do ustawy
o dostepie do informacji publicznej, a w konsekwencji, Ze przystuguje im
pierwszenstwo, badz odwrotnie”.

Sad Najwyzszy - w sprawie zwigzanej z domaganiem sie w trybie dostepu do
informacji publicznej ujawnienia tozsamosci oséb, ktére zawarly z warszaw-
skim ratuszem umowy cywilnoprawne - stwierdzit w wyroku z dnia 8 listopada
2012 roku (sygn. akt I CSK 190/12): ,,Wskazanie przez pozwanego, powodowi
zadajacemu udostepnienia informacji publicznej dotyczacej personaliow pod-
miotéw, ktére zawarly z m.st. Warszawa umowy w ramach dzialania tego urze-
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duiuzyskaly z tego tytutu wynagrodzenia ze sSrodkéw publicznych, nie stanowi
w ocenie Sadu II instancji wyjawienia danych tzw. wrazliwych, ani tez narusze-
nia prywatnosci stron poszczegélnych umoéw. Podkreslenia bowiem wymaga,
ze fakt zawarcia przez te podmioty uméw z m.st. Warszawa, wymienienia ich
imion i nazwisk w kontraktach, nie czyni ich danych personalnych w postaci
imion i nazwisk jako objetych sfera prywatnosci tychze oséb w aspekcie powo-
tanego art. 5.2. ustawy o dostepie do informacji publicznej”.

Zdaniem Sadu Najwyzszego, ujawnienie tozsamosci kontraktujacych z pan-
stwem nie stanowi naruszenia prywatnosci. Tym bardziej wiec - jak sie¢ wyda-
je - nie bedzie stanowilo naruszenia prywatnosci ujawnienie tozsamosci oséb
majacych bezposredni lub posredni wplyw na proces podejmowania decyzji,
miedzy innymi na proces podejmowania decyzji dotyczacej ksztattu projektu
aktu prawnego.

Przygotowujac omoéwione wczedniej wystagpienie w zwiazku z konkretnymi
zarzutami sformutowanymi w skardze obywatela dotyczacej publikacji pisma
zawierajacego jego dane osobowe w ramach stron internetowych Rzadowego
Centrum Legislacji, Generalny Inspektor Ochrony Danych Osobowych nie za-
sygnalizowal - poza przywolaniem norm gwarantujacych przejrzystos¢ pro-
cesu legislacyjnego i chronigcych prawo do prywatnosci przy udostepnianiu
informacji publicznych w Biuletynie Informacji Publicznej - innych proble-
moéw, ktére sa istotne z punktu widzenia zakresu niniejszej publikacji, a ktére
byly juz przedmiotem publicznej debaty'®. Nalezy wskaza¢ tutaj szczegélnie
problem publikacji danych wrazliwych oraz problem podstawy prawnej two-
rzenia innych niz Biuletyn Informacji Publicznej serwiséw internetowych ad-
ministracji publicznej.

Podstawa dalszych rozwazan jest istotna konstatacja, ze w konsultacjach pu-
blicznych moga potencjalnie bra¢ udzial osoby fizyczne. Jest to realizacja wy-
razonego w art. 4 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej stanowiska, zgodnie
z ktérym wtadza zwierzchnia w Rzeczypospolitej Polskiej nalezy do Narodu,
Naréd zas$ - zgodnie z preambulq ustawy zasadniczej tworza wszyscy obywa-
tele - sprawuje wladze przez swoich przedstawicieli lub bezposrednio. Udziat
w konsultacjach publicznych jest elementem bezposredniego udziatu obywa-
teli w sprawowaniu wladzy zwierzchniej w Rzeczypospolitej Polskiej. Wspar-
ciem konstytucyjnym brania udziatlu w konsultacjach publicznych przez osoby
fizyczne jest takze konstytucyjna zasada spoleczeristwa obywatelskiego, wyra-
zona w art. 12 konstytucji, a takze zasada demokratycznego panstwa prawne-
go (art. 2 konstytucji), szczegolnie wynikajaca z niej zasada zaufania obywateli
do panstwa i tworzonego przez nie prawa. Preambuta konstytucji wprowadza
réwniez zasade pomocniczoéci i dialogu spolecznego.

189 Miedzy innymi referat Piotra Waglowskiego Udziat obywateli w konsultowaniu aktu prawnego UE,
wygloszony w czasie konferencji naukowej ,Reforma regulacji ochrony danych osobowych
w Unii Europejskiej. Wstepna ocena jej zakresu i konsekwencji”, Krajowa Szkota Administracji Publicznej
w Warszawie, 7 marca 2012 roku.
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Z drugiej strony, normy konstytucyjne zawierajg ograniczenia zwigzane z prze-
twarzaniem danych o obywatelach. Artykut 51 konstytucji stwierdza, ze nikt
nie moze by¢ obowigzany inaczej niz na podstawie ustawy do ujawniania
informacji dotyczacych jego osoby. Jednoczesnie wladze publiczne nie moga
pozyskiwaé, gromadzi¢ i udostepnia¢ innych informacji o obywatelach niz
niezbedne w demokratycznym panstwie prawnym. Ustrojodawca odsyta do
ustawy w wypadku okreslenia zasad i trybu gromadzenia oraz udostepniania
informacji o obywatelach.

Osoby fizyczne biorace udziat konsultacjach moga wystepowaé w imieniu wilas-
nym lub w imieniu innych podmiotéw. Jest to element wyrazonego w art. 63
konstytucji prawa do skladania petycji, wnioskow i skarg. Zgodnie z tym prze-
pisem: ,Kazdy ma prawo sktada¢ petycje, wnioski i skargi w interesie publicz-
nym, wlasnym lub innej osoby za jej zgoda do organéw wladzy publicznej oraz
do organizagiji i instytucji spotecznych w zwigzku z wykonywanymi przez nie
zadaniami zleconymi z zakresu administracji publicznej. Tryb rozpatrywania
petycji, wnioskéw i skarg okresla ustawa”.

Kiedy osoba fizyczna we wlasnym imieniu bierze udziat w konsultacjach, woéw-
czas z duzym prawdopodobieristwem przekaze ona w toku konsultacji swoje
poglady polityczne, czasem poglady filozoficzne, niekiedy réowniez poglady re-
ligijne. To szczegodlne kategorie danych osobowych (,,dane wrazliwe”), ktérych
przetwarzanie, co do zasady, jest zabronione. Zgodnie z art. 27 ust. 1 Ustawy
o ochronie danych osobowych: , Zabrania si¢ przetwarzania danych ujawnia-
jacych pochodzenie rasowe lub etniczne, poglady polityczne, przekonania re-
ligijne lub filozoficzne, przynalezno$¢ wyznaniows, partyjna lub zwiazkows,
jak réowniez danych o stanie zdrowia, kodzie genetycznym, nalogach lub Zyciu
seksualnym oraz danych dotyczacych skazan, orzeczen o ukaraniu i mandatow
karnych, a takze innych orzeczenn wydanych w postepowaniu sagdowym lub
administracyjnym”. Jednoczesnie ustawa przewiduje dopuszczalnos¢ takiego
przetwarzania, miedzy innymi - ale nie wylacznie - w sytuacji, kiedy osoba,
ktorej dane dotycza, wyrazi na to zgode na pismie, chyba Ze chodzi o usuniecie
dotyczacych jej danych, a takze gdy przepis szczegélny innej ustawy zezwala
na przetwarzanie takich danych bez zgody osoby, ktérej dane dotyczg, i stwa-
rza pelne gwarancje ich ochrony. Dopuszcza si¢ przetwarzanie danych wraz-
liwych réwniez wéwczas, gdy dotyczy to danych podanych do wiadomosci
publicznej przez osobe, ktérej dane dotycza.

Przetwarzanie osobowych danych wrazliwych znalazto sie¢ réwniez w pro-
jekcie unijnego rozporzadzenia ogdlnego o ochronie danych osobowych'®.
Wsréd warunkéw dopuszczenia przetwarzania danych wrazliwych nalezy
przywola¢ we wskazanym projekcie szczegdlnie dopuszczenie przetwarzania

190 Wniosek ROZPORZADZENIE PARLAMENTU EUROPEJSKIEGO I RADY w sprawie ochrony
0s6b fizycznych w zwigzku z przetwarzaniem danych osobowych i swobodnym przeptywem takich
danych (ogoélne rozporzadzenie o ochronie danych) COM(2012) 011, opublikowany przez Komisje w dniu
25 stycznia 2012 roku.
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danych wrazliwych, gdy ,przetwarzanie jest niezbedne do wykonania za-
dania w interesie publicznym, na podstawie prawa Unii lub prawa panstwa
czlonkowskiego, ktore przewiduja odpowiednie érodki ochrony stusznych in-
teresow podmiotu danych”.

Poniewaz - co zasygnalizowano wyzej - zaréwno zasady przetwarzania da-
nych osobowych, jak i sposéb rozpatrywania petycji, wnioskéw i skarg sa
przez ustrojodawce uznane za materie ustawowa, a takze uwzgledniajac art. 7
konstytucji i sformulowane tam zasady legalizmu i praworzadnosci, w toku
dyskusji na temat zasad organizowania konsultacji publicznych i prowadze-
nia rzadowego procesu legislacyjnego Obywatelskie Forum Legislacji sygna-
lizowalo wielokrotnie koniecznos¢ ustawowego uregulowania tych kwestii'".
Forum zwracalo szczegdlnie uwage na to, ze ,prawo obywateli i ich organi-
zacji do partycypacji w procesie stanowienia prawa, a takze zakres i forma tej
partycypacji, pozbawione sa catkowicie gwarancji ustawowych”'2. Do wczes-
niej formutowanych argumentéw nalezy réwniez doda¢ kwestie ewentual-
nej koniecznosci ustawowego uregulowania sposobu przetwarzania danych
osobowych, w tym danych wrazliwych (poglady polityczne, filozoficzne, re-
ligijne, informacje o przynaleznosci do zwiazkéw zawodowych) oséb, ktére
biora udzial w procesie konsultacji publicznych, zwlaszcza w procesie konsul-
tacji publicznych realizowanych za pomoca systemu konsultacji publicznych
online.

Jedynie walor urzedowego publikatora jest swoista rekojmia rzetelnosci, cato-
Sciowosci i aktualnosci informacji publikowanych na temat procesu legislacyj-
nego. Nie moze by¢ zatem mowy o dowolnosci tworzenia przez administracje
publiczng ,,internetowych serwiséw wlasnych” innych niz Biuletyn Informacji
Publicznej (wzglednie serwiséw, ktérych dziatanie nie jest regulowane nor-
mami powszechnie obowigzujacego prawa), ktore maja stuzy¢ do konsulta-
cji publicznych, albo korzystanie przez administracje publiczng z serwiséw
oferowanych przez podmioty trzecie. Oznacza to, ze konieczne jest ustawowe
uregulowanie sposobu dziatania systemu konsultacji publicznych online, kto-
re powinno zapewnic¢ przejrzystoé¢ dzialania panstwa i stanowic¢ ustawowa
podstawe przetwarzania danych o obywatelach biorgcych udzial w konsul-
tacjach publicznych. Ustawa powinna wazy¢ sprzeczne czesto interesy - za-
réwno os6b fizycznych, ktére przez publikacje stanowiska w toku konsultacji
publicznych moga by¢ narazone na ewentualne szykany zwiazane z ujawnio-
nym pogladem, jak i ogélnospoleczny, zwigzany z przejrzystoscia procesu

191 Por. list Obywatelskiego Forum Legislacji i Fundacji im. Stefana Batorego z 15 maja 2013 roku do Ministra
Sprawiedliwosci w sprawie loséw przygotowywanego w Ministerstwie Sprawiedliwosci projektu ustawy
o konsultacjach publicznych rzadowych projektéw aktéw normatywnych oraz o ocenie skutkéw regulacji
- http:/ /www.batory.org.pl/upload/files/ Programy %20operacyjne/ Przeciw %20Korupgji/ List %20d 0 %20
min%20Biernackiego_kontynuacja%20projektu %20ustawy.pdf [dostep: 4 listopada 2014 roku].

192 Por. opinie Obywatelskiego Forum Legislacji na temat programu ,Lepsze regulacje” na lata 2012-
-2015, skierowang do Ministerstwa Gospodarki 22 czerwca 2012 roku - http:/ /www.batory.org.pl/ upload /
files/Programy %20operacyjne/ Przeciw %20Korupcji/ Uwagi%200FL %20do %20PrgLepszeRegulacje_
Internet.pdf [dostep: 4 listopada 2014 roku].
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legislacyjnego. Z kolei dopuszczenie mozliwosci anonimowego uczestnictwa
W procesie stanowienia prawa moze stanowi¢ zagrozenie manipulowaniem
opinig publiczng. Zagrozeniem przejrzystosci dzialania panstwa w procesie
podejmowania istotnych spolecznie decyzji jest rtéwniez arbitralne decydowa-
nie o tym, jakiego rodzaju dokumenty procesu legislacyjnego zostang opubli-
kowane w serwisie internetowym Rzadowego Centrum Legislacji, jakie za$
dokumenty nigdy sie tam nie znajda (na przyktad w zwiazku z okreslonym
odczytaniem wystgpienia Generalnego Inspektora Ochrony Danych Osobo-
wych dotyczacym skargi obywatela, ktéra do niego wplyneta).

Obrazujac potencjalny konflikt wartosci, przywolajmy jeszcze raz wspomniang
wyzej sprawe rozstrzygang przez Naczelny Sad Administracyjny, a dotyczaca
tozsamosci autoréw opinii dla Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej. Naczel-
ny Sad Administracyjny stwierdzit w uzasadnieniu: ,W interesie oséb fizycz-
nych lezy udostepnianie tych danych o tyle, o ile taka jest ich wola, chyba ze
ustawodawca realizujgc inne jeszcze wartosci przesadza o udostepnianiu tych
danych niezaleznie od woli tych oséb stanowigc tym samym w konkretnym
przypadku o pierwszeristwie wartosci zwigzanych z interesem publicznym
nad warto$ciami powigzanymi z interesami indywidualnymi”.

I wlasnie tego typu rozstrzygniecie powinno sie znalez¢é w powszechnie obo-
wigzujacych przepisach regulujacych kwestie konsultacji publicznych.

Zdajac sobie sprawe z trudnosci zwiazanych z przygotowaniem i wdrozeniem
takiej ustawowej regulacji, a takze doceniajac dotychczasowe dziatania w za-
kresie pilotazowego projektu uruchomienia portalu konsultacji publicznych
online, zwracamy uwage, ze materia ta nie moze by¢ regulowana jedynie prze-
pisami rangi uchwaty Rady Ministréw dotyczacej Regulaminu pracy Rady
Ministréw czy przyjecia programu , Lepsze regulacje 2015”. Tym bardziej za
dalece niewystarczajace nalezy uznaé pozostawienie zasad prowadzenia kon-
sultacji publicznych i publikowania nadestanych przez obywateli stanowisk
- informacji publicznych - sferze regulowanej ,kodeksami dobrych praktyk”
przyjmowanymi w poszczegélnych ministerstwach.
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ANEKS

B Formularz oceny projektéw

Ocena jakosci projektu aktu prawnego pod katem oceny
skutkow regulacji i konsultacji spotecznych

Ankieta skfada sie z 70 pytan.

IDENTYFIKACJA PROBLEMU

1. Czy opisano jego charakter i skale?
Prosze wybrac jedna odpowiedz z ponizszych:

m tak
m tak, ale
® nie

opisz zastrzezenia

Pozwdl na udzielanie odpowiedzi, gdy spelnione sa warunki:

Odpowiedz byla ,tak, ale” w pytaniu ,1 [1]" (1. Czy opisano jego charakter i skale?)

Prosze wpisaé odpowiedZ tutaj: .......cccouviiiiiiiiiiiiiicc

2. Czy zidentyfikowano jego przyczyny?

Prosze wybrac jedng odpowiedz z ponizszych:

m tak
m tak, ale
® nie

opisz zastrzezenia

Pozw¢l na udzielanie odpowiedzi, gdy speinione s warunki:

Odpowiedz byta ,tak, ale” w pytaniu ,3 [3]" (2. Czy zidentyfikowano jego przyczyny?)
Prosze wpisaé 0dpowiedZ tUta: .......cccuiiiiiiiiiiiiiiiiicc

3. Czy opisano jego skutki, w tym w szczegélnosci skutki dla konkretnych
podmiotow?
Prosze wybrac jedna odpowiedz z ponizszych:

m tak
m tak, ale
® nie
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opisz zastrzezenia

Pozwol na udzielanie odpowiedzi, gdy spetnione sa warunki:

Odpowiedz byla ,tak, ale” w pytaniu ,5 [5]’ (3. Czy opisano jego skutki, w tym w szczegdlno-
Sci skutki dla konkretnych podmiotéw?)

Prosze wpisa¢ odpowiedZ tutaj: ........ccooevrieiciiccc s

4. Czy postuzono sie¢ wynikami badar, analiz, publikacji?
Prosze wybrac jedna odpowiedz z ponizszych:

m  tak

m tak, ale nie wszedzie podano zrédta danych

m nie, ale uzsadaniono przyczyny niewykorzystania danych

® nie

5. Czy wykorzystano dane statystyczne?

Prosze wybrac jedng odpowiedz z ponizszych:

m  tak

m tak, ale nie wszedzie podano zrédta danych

m nie, ale uzsadaniono przyczyny niewykorzystania danych
m  nie

6. Czy opis problemu jest przedstawiony jezykiem klarownym i zrozumiatym
dla przecietnego odbiorcy?
Prosze wybrac jedna odpowiedz z ponizszych:

m  tak
m tak, ale
m nie

opisz zastrzezenia lub uzsadnienie w przypadku, gdy wybrano odpowiedz ,nie’

Pozwdl na udzielanie odpowiedzi, gdy spelnione sa warunki:

Odpowiedz byla nie’ lub ,tak, ale’ w pytaniu ,9 [9]" (6. Czy opis problemu jest przedstawiony
jezykiem klarownym i zrozumiatym dla przecietnego odbiorcy?)

Prosze wpisa¢ odpowiedZ tutaj: ........cccccciieiiiiiici e

Uwagi ogélne do kwestii ocenianych w tym obszarze
Prosze wpisa¢ odpowiedZ tutaj: .........ccocovuiiiiiiiiiiiiicc
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CEL REGULACJI

1. Czy cele regulacji zostaly okreslone w sposob precyzyjny i jednoznaczny?
Prosze wybrad jedng odpowiedz z ponizszych:

m tak
m tak, ale
® nie

opisz zastrzezenia lub uzsadnienie w przypadku, gdy wybrano odpowiedz ,nie’

Pozwol na udzielanie odpowiedzi, gdy speinione sa warunki:

Odpowiedz byta ,tak, ale” lub ,nie” w pytaniu ,12 [12]" (1. Czy cele regulacji zostaty okreslone
W sposob precyzyjny i jednoznaczny?)

Prosze wpisad 0dpowiedZ tULa]: .......ccceviiiuciiiiciiiiciic e

2. Czy skorzystano ze jakiejkolwiek techniki przygotowywania tego rodzaju
dokumentéw (np. metody SMART, problem tree)?

Prosze wybrac jedng odpowiedz z ponizszych:

m tak
m tak, ale
® nie

opisz zastrzezenia

Pozw¢l na udzielanie odpowiedzi, gdy speinione sa warunki:

Odpowiedz byla ,tak, ale” w pytaniu ,14 [14]" (2. Czy skorzystano ze jakiejkolwiek techniki
przygotowywania tego rodzaju dokumentéw (np. metody SMART, problem tree)?)

Prosze wpisaé odpowiedZ tutaj: .......cccviiiiiiiiiiiiic

3. Czy okreslono mierzalne, ilosciowe wskazniki osiagniecia celow?
Prosze wybrac jedng odpowiedz z ponizszych:

m tak
m tak, ale
® nie

opisz zastrzezenia

Pozw¢l na udzielanie odpowiedzi, gdy speinione s warunki:

Odpowiedz byta ,tak, ale” w pytaniu ,16 [16]" (3. Czy okre$lono mierzalne, iloSciowe wskaz-
niki osiggniecia celow?)

Prosze wpisaé odpowiedZ tutaj: .......ccccuviiiiiiiiiiiiiic

4. Czy okreslono ramy czasowe osiggniecia celéw?
Prosze wybrac jedna odpowiedz z ponizszych:

m tak
m tak, ale
® nie

333



TWORZENIE | KONSULTOWANIE RZADOWYCH PROJEKTOW USTAW

opisz zastrzezenia

Pozwol na udzielanie odpowiedzi, gdy spetnione sa warunki:

Odpowiedz byta ,tak, ale” w pytaniu ,18 [18]" (4. Czy okreslono ramy czasowe osiggniecia
celow?)

Prosze wpisad 0dpowiedZ tULA]: ......cccveueuieiiiiiiiciiiiciic s

5. Czy opisano sposoby osiggniecia celéw regulacji wskazujac mocne i stabe
strony poszczegdlnych rozwiazan?
Prosze wybrac jedng odpowiedz z ponizszych:

m tak
m tak, ale
® nie

opisz zastrzezenia

Pozwol na udzielanie odpowiedzi, gdy spetnione sa warunki:

Odpowiedz byla ,tak, ale’” w pytaniu ,20 [20]" (5. Czy opisano sposoby osiggniecia cel6w re-
gulacji wskazujac mocne i stabe strony poszczegélnych rozwigzan?)

Prosze wpisad 0dpowiedZ tULA]: ......cccccviviiiiiiiiiciiiiciic s

6. Czy zidentyfikowano i opisano alternatywne w stosunku do regulacji moz-
liwosci rozwigzania problemu (np. samoregulacje)?
Prosze wybrac jedng odpowiedz z ponizszych:

m tak
m tak, ale
® nie

opisz zastrzezenia

Pozwél na udzielanie odpowiedzi, gdy spelnione sa warunki:

Odpowiedz byla ,tak, ale’ w pytaniu ,22 [22]" (6. Czy zidentyfikowano i opisano alternatywne
w stosunku do regulacji mozliwosci rozwigzania problemu (np. samoregulacje)?)

Prosze wpisac odpowiedZ tUta: .......ccccuviiiiiiiiiiiiiiic s

7. Czy analizowano mozliwoé¢ rezygnacji z regulacji (tzw. opcje zerowa)?
Prosze wybrac jedng odpowiedz z ponizszych:

m tak
m tak, ale
® nie

opisz zastrzezenia

Pozwdl na udzielanie odpowiedzi, gdy spelnione sa warunki:

Odpowiedz byta ,tak, ale’ w pytaniu ,24 [24]" (7. Czy analizowano mozliwo$¢ rezygnacji z re-
gulagji (tzw. opcje zerowa)?)

Prosze wpisac odpowiedZ tUtaj: .......cccccuriiiiiiiiiiiiiiiic s
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8. Czy uwzgledniono wyniki testu regulacyjnego?
Prosze wybra¢ jedna odpowiedz z ponizszych:

m  tak

m tak, ale

m nie

m  nie, nie wykonano testu regulacyjnego

opisz zastrzezenia

Pozwol na udzielanie odpowiedzi, gdy speinione sa warunki:

Odpowiedz byla ,tak, ale’” w pytaniu ,26 [25]" (8. Czy uwzgledniono wyniki testu regulacyj-
nego?)

Prosze wpisad 0dpowiedZ tULa]: .......ccceuviiuiiiiiiiiiiciicc s

Uwagi ogolne do kwestii ocenianych w tym obszarze
Prosze wpisac¢ odpowiedZ tULaf: .........cccvciiciiiiiiii e

UWARUNKOWANIA WDROZENIA REGULACJI

1. Czy analizowano wplyw regulacji na:
Prosze wybra¢ odpowiednia odpowiedz przy kazdej pozydiji:

nie, ale uzasadniono,
tak | tak, ale | nie ze wplyw nie wyste-
puje

a. budzet centralny

b. budzety JST

c. rynek pracy

d. konkurencyjnos¢ wewnetrzna
i zewnetrzng gospodarki

e. przedsiebiorczos¢

f. rozwéj regionalny

g. inne szczegdlne aspekty, ktore
powinny zosta¢ przeanalizowane
w zwiazku ze specyfika danej regu-
lacji (np. wplyw na srodowisko)

opisz zastrzezenia, ogolnie do wszystkich aspektéw, jesli nie ma zastrzezeri pozostaw pole
puste

Prosze wpisaé odpowiedZ tutaj: .......ccccuviiiiiiiiiiiiiiic
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2. Czy analizowano spoteczny aspekt regulacji (w tym w szczegdlnosci wplyw
na grupy bedace jej glownymi adresatami)?
Prosze wybrac jedng odpowiedz z ponizszych:

m tak
m tak, ale
® nie

opisz zastrzezenia

Pozwol na udzielanie odpowiedzi, gdy spetnione sa warunki:

Odpowiedz byta ,tak, ale” w pytaniu ,31 [30] (2. Czy analizowano spoteczny aspekt regulacji
(w tym w szczegdblnosci wplyw na grupy bedace jej gtéwnymi adresatami)?)

Prosze wpisad 0dpowiedZ tULa]: ........cccuriiiiiiiiiciiiiciicc s

3. Czy zidentyfikowano podmioty, na ktére bedzie oddziatywac regulacja?
Prosze wybrac jedng odpowiedz z ponizszych:

m tak
m tak, ale
® nie

opisz zastrzezenia

Pozwol na udzielanie odpowiedzi, gdy spetnione sa warunki:

Odpowiedz byta ,tak, ale” w pytaniu ,33 [32] (3. Czy zidentyfikowano podmioty, na ktére
bedzie oddziatywac regulacja?)

Prosze wpisad 0dpowiedZ tULa]: .......cccuiiiiiiiiiiiciiiiciic s

4. Czy wskazano zrodlo finansowania (gdy projekt pociaga za soba obcigzenie
dla budzetu centralnego lub budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego)?
Prosze wybrac jedng odpowiedz z ponizszych:

m tak
m tak, ale
® nie

opisz zastrzezenia

Pozwél na udzielanie odpowiedzi, gdy spelnione sa warunki:

Odpowiedz byla ,tak, ale” w pytaniu ,35 [34]" (4. Czy wskazano Zrédio finansowania (gdy
projekt pociaga za soba obciazenie dla budzetu centralnego lub budzetéw jednostek samo-
rzadu terytorialnego)?)

Prosze wpisa¢ odpowiedZ tUta]: ..o
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5. Czy dokonano analizy mocnych i stabych stron oraz ryzyka zwiazanego
z wprowadzeniem danej regulacji?
Prosze wybraé jedng odpowiedz z ponizszych:

m tak
m tak, ale
® nie

opisz zastrzezenia

Pozwol na udzielanie odpowiedzi, gdy speinione sa warunki:

Odpowiedz byla ,tak, ale’” w pytaniu ,37 [36]" (5. Czy dokonano analizy mocnych i stabych
stron oraz ryzyka zwigzanego z wprowadzeniem danej regulacji?)

Prosze wpisad 0dpowiedZ tULaf: .......ccceviiiuciiiiiiiiiiciccc e

6. Czy wskazano podmiot odpowiedzialny za wdrozenie regulacji (tzw. opiekuna
ustawy)?

Prosze wybrac jedng odpowiedz z ponizszych:

m tak
m tak, ale
® nie

opisz zastrzezenia

Pozw¢l na udzielanie odpowiedzi, gdy speinione sa warunki:

Odpowiedz byla ,tak, ale” w pytaniu ,39 [38]" (6. Czy wskazano podmiot odpowiedzialny za
wdrozenie regulacji (tzw. opiekuna ustawy)?)

Prosze wpisaé odpowiedZ tutaj: .......cccviiiiiiiiiiiiic

7. Czy przedstawiono plan (harmonogram, kolejnoé¢ dziatania) wdrozenia re-
gulacji?

Prosze wybrac jedna odpowiedz z ponizszych:

m  tak

m tak, ale

® nie

opisz zastrzezenia

Pozwdl na udzielanie odpowiedzi, gdy spelnione sa warunki:

Odpowiedz byla ,tak, ale” w pytaniu ,41 [40]" (7. Czy przedstawiono plan (harmonogram,
kolejnoé¢ dziatania) wdrozenia regulacji?)

Prosze wpisac¢ odpowiedZ tULaf: ........ccccviiiiiiriiiiiii e

Uwagi ogoélne do kwestii ocenianych w tym obszarze
Prosze wpisad 0dpowiedZ tULaf: .......ccceuiviuiiiiiiiiiiiiic e
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KONSULTACJE PUBLICZNE

1. Czy przeprowadzono konsultacje publiczne dotyczace regulacji?
Prosze wybrac jedng odpowiedz z ponizszych:
m  tak

® nie

2. Czy okreslono cel konsultacji?

Pozwél na udzielanie odpowiedzi, gdy spelnione sa warunki:

Odpowiedz byta ,tak” w pytaniu ,44 [43]" (1. Czy przeprowadzono konsultacje publiczne do-
tyczace regulacji?)

Prosze wybra¢ jedng odpowiedz z ponizszych:

m  tak
m tak, ale
m nie

opisz zastrzezenia

Pozwél na udzielanie odpowiedzi, gdy spelnione sg warunki:

Odpowiedz byta ,tak, ale’ w pytaniu ,45 [44]" (2. Czy okreslono cel konsultacji?)

Prosze wpisa¢ odpowiedZ tutaj: ..o s

3. Czy zidentyfikowano grupy docelowe konsultacji?

Pozwél na udzielanie odpowiedzi, gdy spelnione sa warunki:

Odpowiedz byta ,tak’ w pytaniu ,44 [43]" (1. Czy przeprowadzono konsultacje publiczne do-
tyczace regulacji?)

Prosze wybrac jedng odpowiedz z ponizszych:

m tak
m tak, ale
® nie

opisz zastrzezenia

Pozwol na udzielanie odpowiedzi, gdy spetnione sa warunki:

Odpowiedz byta ,tak, ale” w pytaniu ,47 [46]" (3. Czy zidentyfikowano grupy docelowe kon-
sultacji?)

Prosze wpisad 0dpowiedZ tULa]: ......c.cceveuiuiiiiiiiiciiiiciic s

4. Do ilu podmiotéw skierowano zaproszenie do udziatu w konsultacjach?
Pozwol na udzielanie odpowiedzi, gdy spetnione sa warunki:

Odpowiedz byta ,tak’ w pytaniu ,44 [43]" (1. Czy przeprowadzono konsultacje publiczne do-
tyczace regulacji?)

W tym polu mozna wpisac tylko liczby.

Prosze wpisad odpowiedZ tUtaj: .......ccccuriiiiiiiiiiiiic s
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5. Jakie techniki konsultacji publicznych zastosowano w pracach nad regulacja?
Pozwol na udzielanie odpowiedzi, gdy speinione sa warunki:

Odpowiedz byta ,tak’ w pytaniu ,44 [43]" (1. Czy przeprowadzono konsultacje publiczne do-
tyczace regulacji?)

Prosze wybrac wszystkie, ktére pasuja:

wywieszenie informacji na stronie WWW / w BIP

korespondencyjne gromadzenie opinii (listownie i/lub poprzez strony WWW, e-mail etc.)
konferencja, semianrium, publiczna dyskusja

wysluchanie publiczne

sondaz opinii spolecznej

warsztat lub inna, interaktywna metoda (np. co-solving)

zogniskowane wywiady grupowe

wywiady poglebione

spotkania z ekspertami

nierzadowy portal konsultacji spotecznych (np. mamzdanie.org.pl)

6. Czy zastosowane techniki konsultacji byly adekwatne do zakresu regulacji?
Pozwdl na udzielanie odpowiedzi, gdy spetnione sg warunki:

Odpowiedz byta ,tak’ w pytaniu ,44 [43]" (1. Czy przeprowadzono konsultacje publiczne do-
tyczace regulacji?)

Prosze wybrad jedng odpowiedz z ponizszych:

m tak
m tak, ale
® nie

opisz zastrzezenia lub uzsadnienie w przypadku, gdy wybrano odpowiedz ,nie’

Pozwél na udzielanie odpowiedzi, gdy speinione s warunki:

Odpowiedz byla ,tak, ale’ lub ,nie” w pytaniu ,51 [50] (6. Czy zastosowane techniki konsulta-
cji byly adekwatne do zakresu regulacji?)

Prosze wpisaé odpowiedZ tUtaj: .......ccccuiiiiiiiiiiiiiiii

7. Czy zapewniono adekwatng ilo§¢ czasu na przeprowadzenie konsultacji
spotecznych?

Pozw¢l na udzielanie odpowiedzi, gdy speinione sa warunki:

Odpowiedz byta ,tak” w pytaniu ,44 [43]" (1. Czy przeprowadzono konsultacje publiczne do-
tyczace regulacji?)

Prosze wybraé jedna odpowiedz z ponizszych:

m tak
m tak, ale
® nie
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opisz zastrzezenia lub uzsadnienie w przypadku, gdy wybrano odpowiedz ,nie’

Pozwol na udzielanie odpowiedzi, gdy spetnione sa warunki:

Odpowiedz byta ,tak, ale” lub ,nie” w pytaniu ,53 [52]" (7. Czy zapewniono adekwatng ilos¢
czasu na przeprowadzenie konsultacji spolecznych?)

Prosze wpisad 0dpowiedZ tULA]: ......cccveueuieiiiiiiiciiiiciic s

8. Ile czasu przeznaczono na wyrazenie opinii?

Pozwél na udzielanie odpowiedzi, gdy spetnione sa warunki:

Odpowiedz byta ,tak’ w pytaniu ,44 [43]" (1. Czy przeprowadzono konsultacje publiczne do-
tyczace regulacji?)

W tym polu mozna wpisac tylko liczby.

Prosze wpisac odpowiedZ tUtaj: .......ccccviiiiiiiiiiiiiiiic s

Oblicz i wpisz taczna liczbe dni, w trakcie ktérych mozna bylo zglasza¢ opinie i uwagi do
projektu regulacji. W szczegdlnych przypadkach (np. gdy czasu na konsultacje byto mniej niz
1 dzien) opisz sytuacje na korncu tej czesci kwestionariusza.

9. lle razy przeprowadzono konsultacje publiczne?

Pozwol na udzielanie odpowiedzi, gdy spetnione sa warunki:

Odpowiedz byta ,tak’ w pytaniu ,44 [43]" (1. Czy przeprowadzono konsultacje publiczne do-
tyczace regulacji?)

W tym polu mozna wpisac tylko liczby.

Prosze wpisad 0dpowiedZ tULa]: .......cccuruiiiiiiiiiiiiiicic s

10. Na jakich etapach prac nad regulacja przeprowadzano konsultacje publicz-
ne?

Pozwél na udzielanie odpowiedzi, gdy spelnione sa warunki:

Odpowiedz byta ,tak’ w pytaniu ,44 [43] (1. Czy przeprowadzono konsultacje publiczne do-
tyczace regulacji?)

Prosze wybraé wszystkie, ktére pasuja

®  na poziomie samej idei regulacji - zanim jeszcze przystgpiniono do jakichkolwiek prac

®  na etapie przygotowywania testu regulacyjnego

m  na etapie przygotowywania projektu zalozen do regulacji

®  na etapie przygotowywania treéci aktu prawnego

B INNE SYEUACIE! it

11. Czy uczestnikom przekazano informacje zwrotng o wynikach konsultacji,
tzn. zakresie uwzglednienia zgloszonych uwag wraz z uzasadnieniem przyje-
cia lub odrzucenia (np. w postaci tabeli, opracowania)?

Pozwél na udzielanie odpowiedzi, gdy spelnione sa warunki:

Odpowiedz byta ,tak” w pytaniu ,44 [43] (1. Czy przeprowadzono konsultacje publiczne do-
tyczace regulacji?)
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Prosze wybra¢ jedng odpowiedz z ponizszych:

m  tak
m tak, ale
® nie

opisz zastrzezenia

Pozwdl na udzielanie odpowiedzi, gdy spetnione sa warunki:

Odpowiedz byla ,tak, ale’” w pytaniu ,58 [57] (11. Czy uczestnikom przekazano informacje
zwrotng o wynikach konsultagji, tzn. zakresie uwzglednienia zgloszonych uwag wraz z uza-
sadnieniem przyjecia lub odrzucenia (np. w postaci tabeli, opracowania)?)

Prosze wpisac¢ odpowiedZ tUtaf: ........cccocririicicicc e

12. Czy wyniki konsultacji spotecznych oméwiono w treéci oceny skutkéw re-
gulacji / ewentualnie czy opracowanie ich wynikéw zostato zalaczone w od-
rebnym dokumencie?

Pozwél na udzielanie odpowiedzi, gdy speinione s warunki:

Odpowiedz byta ,tak” w pytaniu ,44 [43]" (1. Czy przeprowadzono konsultacje publiczne do-
tyczace regulacji?)

Prosze wybra¢ jedng odpowiedz z ponizszych:

m  tak
m tak, ale
® nie

opisz zastrzezenia

Pozwdl na udzielanie odpowiedzi, gdy spetnione sa warunki:

Odpowiedz byta ,tak, ale’ w pytaniu ,60 [59] (12. Czy wyniki konsultacji spolecznych omé-
wiono w tresci oceny skutkéw regulacji / ewentualnie czy opracowanie ich wynikéw zostato
zalgczone w odrebnym dokumencie?)

Prosze wpisac¢ odpowiedZ tUta: ..........ccocrvriieicicc e

Uwagi ogolne do kwestii ocenianych w tym obszarze

Pozw¢l na udzielanie odpowiedzi, gdy spetnione sa warunki:

Odpowiedz byta ,tak’ w pytaniu ,44 [43]" (1. Czy przeprowadzono konsultacje publiczne do-
tyczace regulacji?)

Prosze wpisad 0dpowWiedZ tULa]: ......cccuevviiuciiiieiiiiccicce s
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METRYCZKA PROJEKTU

Numer projektu *

W tym polu mozna wpisac tylko liczby.

Prosze wpisac¢ odpowiedZ tULaf: ........ccevevciiricic e
wpisz nr URL odpowiednio do nr katalogu

Tytut aktu prawnego *
Prosze wpisa¢ odpowiedZ tULaf: ........ccccuvviiiiiciciicc e

1. Na jakim etapie zakoniczyly sie prace nad regulacja?
Prosze wybra¢ jedng odpowiedz z ponizszych:

m regulacja zostala uchwalona przez sejm

projekt regulacji zostal wycofany

prace zatrzymaly sie na etapie Stalego Komitetu Rady Ministréw
prace zatrzymaly sie po Stalym Komitecie Rady Ministrow

projekt przestano do sejmu

2. Data udostepnienia projektu na platformie RCL:
Prosze Wprowadzi€ date: ..........cccceieuiiicieiiieiceecee et
jesli nie mozna poda¢ dokladnego dnia, wspisujemy 1-szy dzieri danego miesiaca

3. Data wplyniecia projektu do sejmu:
Prosze wprowadzi¢ date: .......c.ccoeevieininicnnicineeeeeeenne

jesli nie mozna podac¢ dokladnego dnia, wspisujemy 1-szy dzieri danego miesigca

4. Czy sam projekt regulacji zostal przygotowany w Rzagdowym Centrum Le-
gislacji?

Prosze wybrac jedng odpowiedz z ponizszych:

m  tak

m nie

5. Podmiot odpowiedzialny za przedlozenie projektu regulacji:
Prosze wybraé wszystkie, ktore pasuja

Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji

Ministerstwo Edukacji Narodowej

Ministerstwo Finansow

Ministerstwo Gospodarki

Ministerstwo Kultury i Dziedzictwa Narodowego

Ministerstwo Nauki i Szkolnictwa Wyzszego
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Ministerstwo Obrony Narodowej

Ministerstwo Pracy i Polityki Spolecznej

Ministerstwo Rolnictwa i Rozwoju Wsi

Ministerstwo Rozwoju Regionalnego

Ministerstwo Skarbu Panistwa

Ministerstwo Sportu i Turystyki

Ministerstwo Spraw Wewnetrznych

Ministerstwo Spraw Zagranicznych

Ministerstwo Sprawiedliwosci

Ministerstwo Srodowiska

Ministerstwo Transportu, Budownictwa i Gospodarki Morskiej
Ministerstwo Zdrowia

Kancelaria Prezesa Rady Ministrow

INMN@: o

Typ aktu prawnego

Prosze wybrac jedna odpowiedz z ponizszych:

nowa ustawa

nowelizacja

Wyslij ankiete.
Dziekujemy za wypelnienie ankiety.
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B Scenariusze wywiadow

W ramach kazdego studium przypadku przeprowadzamy trzy lub cztery wy-
wiady. Pierwszy wywiad przeprowadzamy z osoba odpowiedzialng w mini-
sterstwie za przygotowanie projektu ustawy.

Wywiady maja charakter swobodny - pozwalamy respondentowi na diuzsza
wypowiedz, nie trzymamy sie sztywno scenariusza. Chodzi nam o uzyskanie
odpowiedzi na gléwne pytania badawcze. Pytania w scenariuszu maja temu
celowi jedynie dopomoc.

Wprowadzenie do rozmowy

Na poczatku dziekujemy za zgode na odbycie rozmowy i powtarzamy infor-
macje z przestanego wczesniej listu: kto przygotowuje badanie, w jakim celu,
kiedy i komu beda prezentowane wyniki.

Rozmoéwcodw informujemy, ze wywiad bedzie anonimowy - wypowiedzi za-
cytowane w opracowaniu beda zakodowane, tak aby nie bylo mozliwe ziden-
tyfikowanie, kto byl konkretnym rozméwca.

Nastepnie prosimy o zgode na nagrywanie wywiadu, uzasadniajac to checig
zaoszczedzenia respondentowi i sobie czasu na sporzadzanie recznych nota-
tek w trakcie wywiadu oraz mozliwoscia precyzyjniejszego oddania jego my-
sli. W razie braku zgody robimy notatki recznie.

Wywiad z osobg odpowiedzialng w ministerstwie
za przygotowanie projektu ustawy

1. Jak pamieta Pan (Pani) czas pracy nad projektem ustawy o ...? Czy projekt
byt tworzony standardowo, czy tez towarzyszyly mu jakies szczegdlne wy-
darzenia, okolicznosci?

2. Kto byt osoba rzeczywiscie (merytorycznie) odpowiadajaca za ksztatt pro-
jektu? Kto przygotowywat uzasadnienie i ocene skutkéw regulacji? Kto de-
cydowat o tresci przyjetych rozwiazan?

3. Co stanowilo najwieksza trudnoé¢ w przygotowaniu uzasadnienia i oceny
skutkéw regulacji?

4. Jesli w trakcie prowadzenia analizy tresci dokumentéw dotyczacych tego
projektu ustawy znalezliémy jakie§ kwestie problematyczne dotyczace
uzasadnienia i oceny skutkéw regulacji, pytamy o nie w tym momencie.
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Jaka role odegralo Rzadowe Centrum Legislacji w procesie tworzenia tego
projektu?

Czy na platformie internetowej Rzadowy Proces Legislacyjny umieszczo-
no wszystkie dokumenty dotyczace procesu tworzenia tego projektu? Jesli
nie, to dlaczego czegos brakuje? Kto odpowiada za umieszczanie doku-
mentéw na platformie internetowej Rzadowy Proces Legislacyjny?

W jakim momencie pracy nad projektem ustawy o ... rozpoczeto konsul-
tacje publiczne? Jesli padnie odpowiedz, ze dopiero na etapie przygoto-
wania projektu aktu prawnego, nalezy zapytaé: Dlaczego nie postapiono
zgodnie z zaleceniami Zasad konsultacji przeprowadzanych podczas przygoto-
wywania dokumentéw rzqdowych, aby proces konsultacyjny rozpoczynac juz
na wstepnym etapie prac nad projektem?

W jaki sposéb zdefiniowano podmioty, na ktére bedzie oddziatywaé pro-
jektowana ustawa? Czy wszystkich zaproszono do konsultacji? Jesli nie,
dlaczego tak sie stato?

Jakie metody konsultacji publicznych zastosowano w wypadku pracy nad
tym projektem ustawy? Czy objely one wszystkich interesariuszy?

10. Jak przebiegt proces zapytania o uwagi do projektu ustawy? Ile czasu

11.

trwal? Czy otrzymano uwagi od wszystkich interesariuszy, ktérych zde-
finiowano jako najwazniejszych dla tego projektu? Jesli nie, to - jak Pan
(Pani) sadzi - dlaczego tak sie stato?

W jaki sposéb odpowiedziano na otrzymane uwagi, czy na wszystkie
i wszystkim? Jesli nie wszystkim i nie na wszystkie, dlaczego tak sie stalo?

12. Jak Pan (Pani) ocenia caly proces konsultacji publicznych? Czy byt on

13.

14.

15.

16.

owocny? Czy wnidst co$ do pierwotnie przyjetej koncepcji?

Jak Pan (Pani) sadzi, czy bioracy udzial w konsultacjach byli zadowoleni
z jego przebiegu?

Jesli w trakcie prowadzenia analizy tresci dokumentéw dotyczacych tego
projektu ustawy znalezliémy jakie$ kwestie problematyczne dotyczace
konsultacji, pytamy o nie w tym momencie.

Co - Pana (Pani) zdaniem - sprzyja wlasciwemu przeprowadzeniu kon-
sultacji publicznych aktéw prawnych i przygotowaniu oceny skutkéw

regulacji?

Z naszej analizy projektéw ustaw procedowanych przez rzad w 2012 roku
wynika, ze nie zawsze proces przeprowadzenia konsultacji publicznych
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i przygotowania oceny skutkéw regulacji przebiegal zgodnie ze standar-
dami. Jakie sg - Pana (Pani) zdaniem - przyczyny takiego stanu rzeczy?

17. Co powinno sie zmieni¢, aby konsultacje publiczne i oceny skutkéw regu-

lacji byly przygotowywane i realizowane wiasciwie i efektywnie?

18. Czy jest moze jeszcze jaki$ wazny aspekt zwigzany z procedowaniem tego

projektu ustawy lub - ogélniej - procesu tworzenia aktéw prawnych, o kto-
rym nie rozmawialismy? Jeéli tak, prosze go przedstawic.

Wywiad z interesariuszem

1.

Jak pamieta Pan (Pani) czas pracy nad projektem ustawy o ...? Czy projekt
byt tworzony standardowo, czy tez towarzyszyly mu jakies szczegdlne wy-
darzenia, okolicznosci?

Czy wie Pan (Pani), kto byl osoba rzeczywiscie (merytorycznie) odpowia-
dajaca za ksztatt projektu?

Czy w upublicznionych uzasadnieniu i ocenie skutkéw regulacji znalazly
sie¢ wszystkie informacje konieczne do zrozumienia intencji ustawodaw-
cy i charakteru zaproponowanych zmian? Czy dokumenty te byly dobrze
przygotowane?

Czy na platformie internetowej Rzadowy Proces Legislacyjny umieszczo-
no wszystkie dokumenty dotyczace procesu tworzenia tego projektu ? Jesli
nie, to czego brakuje?

Czy - Pana (Pani) zdaniem - wtasciwie zdefiniowano podmioty, na ktére
bedzie oddzialywa¢ projektowana ustawa? Czy wszystkich zaproszono do
konsultacji? Jesli nie, to - jak Pan (Pani) sadzi - dlaczego tak sie stato?

W jakim momencie pracy nad projektem ustawy o ... rozpoczeto konsulta-
cje publiczne? Jak Pan (Pani) lub reprezentowana przez Pana (Panig) insty-
tucja dowiedzieli sie o konsultacjach?

Na czym polegal i jak przebiegal proces konsultacji? Ile czasu trwal? Jakie
metody konsultacji publicznych zastosowano w pracach nad tym projek-
tem ustawy? Czy byly one wystarczajgce?

Jak przebiegl proces zapytania o uwagi do projektu ustawy? Czy odpowie-
dziano na Pana (Pani) uwagi - jesli tak, to w jaki sposéb? Czy byta to reak-
cja wlasciwa? Jedli nie, to jak powinna wyglada¢ wiasciwa reakcja?



10.

11.

12.

13.

14.

15.

ANEKS

Jak Pan (Pani) ocenia caly proces konsultacji publicznych? Czy byl on
owocny? Czy wnidst co$ do pierwotnie przyjetej koncepcji?

Czy byl Pan (Pani) zadowolony z przebiegu konsultacji?

Jesli w trakcie prowadzenia analizy tresci dokumentéw dotyczacych tego
projektu ustawy znalezliémy jakie§ kwestie problematyczne dotyczace
udziatu interesariuszy w konsultacjach, pytamy o nie w tym momencie.

Co - Pana (Pani) zdaniem - sprzyja wlasciwemu przeprowadzeniu kon-
sultacji publicznych aktéw prawnych i przygotowaniu oceny skutkéw
regulacji?

Co - Pana (Pani) zdaniem - utrudnia wlasciwe przeprowadzenie konsulta-
¢ji publicznych i przygotowanie oceny skutkéw regulacji?

Co powinno si¢ zmienié, aby konsultacje publiczne i oceny skutkéw regu-
lacji byty przygotowywane i realizowane wlasciwie i efektywnie?

Czy jest moze jeszcze jaki$ wazny aspekt zwiazany z procedowaniem tego

projektu ustawy lub - ogélniej - procesu tworzenia aktéw prawnych, o kto-
rym nie rozmawialismy? Jesli tak, prosze go przedstawic.
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Przejrzyste i partycypacyjne prowadzenie procesu tworzenia aktéw prawnych
przynosi liczne korzysci zaréwno dla wtadzy, jak i dla obywateli. Legislatorzy
otrzymujag mozliwo$¢é poznania wielu — by¢é moze wczesniej im nieznanych
— opinii lub nowych faktéw, a takze zdobycia wiedzy z réznych zrédet. Dysponujac
zas$ szersza i bardziej ré6znorodng wiedza, moga podjac lepsze decyzje. Z kolei
obywatele — zwtaszcza jesli konsultacje przyjmuja forme dialogu — s3 traktowani
jak partnerzy i maja szanse na realny wptyw na ksztatt decyzji. Tworzone
transparentnie i partycypacyjnie normy prawne w wiekszym stopniu moga liczy¢
na spoteczng akceptacje i wole ich przestrzegania. Wszystkie te elementy buduja
wzrost zaufania obywateli do panstwa.
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