Standardy konsultacji publicznych rzadowych projektéw ustaw
w Swietle Regulaminu pracy Rady Ministrow

Z dniem 1 stycznia 2014 r. wszedt w zycie nowy Regulamin pracy Rady Ministréw (dalej:
Regulamin)'. Dokument ten reguluje zasady postepowania z projektami dokumentéw rzadowych
(Dziat ll'i IV), w tym — po raz pierwszy w sposéb tak wyczerpujacy i w ramach odrebnego rozdziatu —
okresla reguty prowadzenia uzgodnien, konsultacji publicznych oraz opiniowaniu projektéw
dokumentdéw rzgdowych (§31 - §52).

Analiza tresci Regulaminu w pierwszej kolejnosci kaze zwrdci¢ uwage na wyodrebnienie
trzech podstawowych pojec¢ zwigzanych z prowadzeniem szeroko rozumianych konsultacji projektu
dokumentu rzagdowego:

. Uzgodnienia — nalezy przez nie rozumie¢ uzgodnienie tresci projektu z cztonkami
Rady Ministrow oraz Szefem KPRM (§35 ust. 1), a takze organami lub podmiotami ktérych zakresu
dziatania dotyczy projekt (§35 ust. 4). W przypadku projektu zatozen oraz projektu aktu
normatywnego (ustawa, rozporzadzenia) proces ten obejmuje takie uzgodnienia pod wzgledem
prawnym z Rzgdowym Centrum Legislacji (§35 ust. 2),

° Konsultacje publiczne — nalezy przez nie rozumie¢ proces, w ktérym projekt
dokumentu rzadowego jest przedstawiany organizacjom spotecznym, w tym organizacjom
pracodawcow i zwigzkom zawodowym, w celu wyrazenia opinii i uwag o projekcie (§36).

° Opiniowanie — obejmuje przedstawienie opinii o projekcie dokumentu rzgdowego
przez organy administracji rzgdowej lub inne organy i instytucje panstwowe (nieuczestniczgce — jak
mozna rozumie¢ — w procesie uzgodnien), ktorych zakresu dziatania dotyczy projekt. W ramach
opiniowania organ wnioskujgcy moze — a w przypadku waznych projektow jest zobowigzany —
zasiegng¢ opinii Rady Legislacyjnej (§37), komisji wspdlnej rzadu i przedstawicieli samorzadu
terytorialnego lub innych komisji wspdlnych (§38), a takze organdw i instytucji UE (§39).

Biorgc pod uwage przedmiot niniejszego opracowania w jego dalszym toku analizie poddane
zostang jedynie — okreslone Regulaminem — zasady prowadzenia konsultacji publicznych
dokumentdéw rzgdowych bedacych projektami ustaw lub projektami zatozen do ustaw.

Zgodnie z § 31 Regulaminu skierowanie do konsultacji publicznych projektu ustawy lub
zatozen moze nastgpi¢ dopiero po wpisaniu projektu tego dokumentu rzagdowego do wykazu prac
legislacyjnych Rady Ministrdw. Przeprowadzenie konsultacji publicznych moze byé poprzedzone — na
whniosek Rady Ministrow lub jej organu pomocniczego — oceng jakosci OSR dokonang przez Szefa
Kancelarii Prezesa Rady Ministrow. W ramach tejze oceny Szef KPRM jest obowigzany do
sprawdzenia zakresu OSR i konsultacji publicznych, co ma da¢ podstawy do przedstawienia w
terminie 14 dni wfasnej opinii o projekcie (§32 — §33 Regulaminu). Jezeli projekt dokumentu
rzgdowego przedstawiany do konsultacji publicznych byt przedmiotem oceny we wskazanym wyzej
trybie, opinia Szefa KPRM zostaje dotgczona do projektu i przedstawiona wraz z nim podmiotom
uczestniczgcym w konsultacjach publicznych.

Podmiotem odpowiedzialnym za przeprowadzenia konsultacji publicznych jest organ
whnioskujacy (najczesciej whasciwy przedmiotowo minister?). Zgodnie z § 36. ust. 1 Regulaminu organ
whioskujacy ,,biorgc pod uwage tresc¢ projektu zatozen projektu ustawy, projektu ustawy lub projektu
rozporzqdzenia, a takZe uwzgledniajgc inne okolicznosci, w tym znaczenie projektu oraz
przewidywane skutki spoteczno-gospodarcze, stopien jego ztoZzonosci oraz jego pilnosc, przedstawia
projekt do konsultacji publicznych, w tym moze skierowac projekt do organizacji spotecznych lub

! Uchwata Nr 190 Rady Ministrow z dnia 29 pazdziernika 2013 r. Regulamin pracy Rady Ministréw (M.P. z dnia 5 grudnia
2013 r., poz. 979).
2 Organ whnioskujacy zostat zdefiniowany w §20 ust. 1 Regulaminu.



innych zainteresowanych podmiotéw albo instytucji w celu przedstawienia ich stanowiska,
uwzgledniajgc wytyczne w zakresie prowadzenia konsultacji publicznych, jezeli zostaty ustalone przez

Rade Ministréw lub jej organ pomocniczy”3.

Zgodnie z § 40 ust. 1 Regulaminu organ wnioskujacy, kierujgc projekt dokumentu rzgdowego
do konsultacji publicznych wskazuje termin do zajecia stanowiska. Okreslajac ten termin organ
whnioskujgcy obowigzany jest wzig¢ pod uwage: przedmiot, zakres i objetosé projektu dokumentu
rzgdowego, zakres podmiotédw, na ktére projekt oddziatuje, oraz pilno$é sprawy. Nalezy jednak
zastrzec, ze — co do zasady — wyznaczenie terminu do zajecia stanowiska krotszego niz 7 dni, a w
przypadku projektu aktu normatywnego — krdétszego niz 14 dni, od udostepnienia projektu wymaga
szczegdtowego uzasadnienia (§40 ust. 2 i 3).

Regulamin okresla jednak odrebnie — poprzez przepisy szczegdlne majgce pierwszenstwo
stosowania wobec wskazanej wyzej zasady ogdlnej — dla kazdego rodzaju aktu normatywnego
minimalne terminy konsultacji publicznych, wskazujac, ze:

. w odniesieniu do projektu zatozen do ustawy konsultacje publiczne powinny trwaé
nie krécej niz 14 dni (§107 ust. 1),

. w odniesieniu do projektu ustawy opracowanego na podstawie zatozen konsultacje
publiczne powinny trwac nie krécej niz 21 dni (§120 ust. 1),

. w odniesieniu do projektu ustawy opracowanego bez uprzedniego przyjecia zatozen
konsultacje publiczne powinny trwac nie krécej niz 21 dni (§129),

. w odniesieniu do projektu rozporzadzenia Rady Ministréw i Prezesa Rady Ministrow
konsultacje publiczne powinny trwac nie krécej niz 10 dni (§133),

. w odniesieniu do projektu rozporzadzenia ministra konsultacje publiczne powinny

trwacé nie krécej niz 10 dni (§142 ust. 1).

Warto ponadto zwréci¢ uwage, ze Regulamin przewiduje takze mozliwo$é przeprowadzenia
konsultacji publicznych w trakcie prac nad OSR ex — post (§153). Regulamin nie wskazuje w tym
przypadku szczegdlnego minimalnego terminu, w mocy pozostaje zatem ogdlna zasada wskazujaca
na jako wtasciwy 14 — dniowy termin konsultacji publicznych.

Nieprzedstawienie stanowiska we wskazanym wyzej terminie organ wnioskujagcy moze
interpretowad wytacznie jako rezygnacje z przedstawienia stanowiska. Regulamin wyraznie rdznicuje
w tym zakresie sytuacje podmiotow uczestniczgcych w konsultacjach publicznych oraz uzgodnieniach
i opiniowaniu, przyjmujgc wytgcznie w odniesieniu do dwdch ostatnich, ze nieprzedstawienie
stanowiska w terminie oznacza akceptacje projektu.

Zgodnie z § 47 jezeli organ wnioskujacy uzna, ze przyczyni sie to do wtasciwego prowadzenia
konsultacji publicznych, moze zaprosi¢ do udzialu w konferencji uzgodnieniowej przedstawicieli
podmiotéw przedstawiajgcych stanowisko w ramach konsultacji publicznych lub zorganizowaé dla
tych podmiotéw odrebng konferencje uzgodnieniowa.

Przepisy 848 wust. 1 — 3 Regulaminu reguluja szereg obowigzkéw waznych dla
transparentnosci procesu stanowienia praw oraz jakosci konsultacji publicznych, tj.:

° po pierwsze — wszelkie zmiany w projekcie dokonywane sg wytgcznie przez organ
whnioskujgcy na podstawie analizy stanowisk przedstawionych w toku konsultacji publicznych,
uzgodnien oraz opiniowania (ust. 1),

. Po drugie — organ wnioskujgcy zobowigzany jest do przedstawienia zmienionego
dokumentu rzgdowego podmiotom biorgcy udziat w uzgodnieniach, a takize — w przypadku

3 Szerzej na temat roli i zasad prowadzenia konsultacji publicznych zob. Program , Lepsze Regulacje 2015” (Uchwata Rady
Ministrow 13/2013 z 22 stycznia 2013r.) oraz , Zasady konsultacji przeprowadzanych podczas przygotowywania
dokumentow rzadowych” (Ministerstwo Gospodarki, sierpier 2009 r.).



wprowadzenia istotnych zmian w zakresie zainteresowania tych podmiotéw — podmiotom biorgcym
udziat w procesie opiniowania i konsultacji publicznych (ust. 2),

° Po trzecie — organ wnioskujgcy moze przedstawi¢ zmieniony projekt dokumentu
rzgdowego do ponownych konsultacji publicznych (ust. 3).

Organ wnioskujgcy zobowigzany jest sporzadzi¢ raport z konsultacji publicznych oraz
opiniowania (§51). Raport ten powinien obejmowac:

. omoéwienie wynikéw przeprowadzonych konsultacji publicznych i opiniowania.
Omowienie wynikéw konsultacji publicznych i opiniowania wskazuje podmioty, ktére przedstawity
stanowisko lub opinie, oraz zawiera omdwienie tych stanowisk lub opinii i odniesienie sie do nich
przez organ wnioskujacy;

. przedstawienie wynikdw zasiegniecia opinii, dokonania konsultacji albo uzgodnienia
projektu z witasciwymi organami i instytucjami Unii Europejskiej, w tym Europejskim Bankiem
Centralnym;

. wskazanie podmiotdow, ktdre zgtosity zainteresowanie pracami nad projektem w
trybie przepiséw o dziatalnosci lobbingowej w procesie stanowienia prawa, wraz ze wskazaniem
kolejnosci dokonania zgtoszen albo informacje o ich braku.

Ponadto nalezy zwrdci¢ uwage na gwarancje prawa do informacji o procesie stanowienia
prawa przewidziane w § 52 Regulaminu. Z chwilg skierowania do uzgodnien, konsultacji publicznych
lub opiniowania projektu zatozen projektu ustawy, projektu ustawy lub projektu rozporzadzenia
organ wnioskujacy zobowigzany jest do udostepnia odpowiedniego projektu w Biuletynie Informacji
Publicznej na stronie podmiotowej Rzgdowego Centrum Legislacji, w serwisie Rzgdowy Proces
Legislacyjny (dalej: RPL). Udostepnieniu w RPL podlegajg rowniez wszelkie dokumenty dotyczace prac
nad projektem, a zatem wszystkie stanowiska zgtoszone w toku konsultacji publicznych, opiniowania
oraz uzgodnien, w tym zgtoszenia zainteresowania pracami nad projektem wniesione w trybie
przepiséw o dziatalnosci lobbingowej w procesie stanowienia prawa.

Podsumowujac nalezy stwierdzi¢, ze Regulamin stwarza dobre podstawy do petnej realizacji
w rzgdowej fazie procesu stanowienia prawa standardéw demokratycznego panstwa prawnego oraz
realizacji postulatu racjonalnego prawodawcy. Na jego podstawie mozliwa jest takze partycypacja
obywateli i ich organizacji w procesie stanowienia prawa zgodnie z konstytucyjng zasadg
spoteczenstwa obywatelskiego.

Regulamin — jak wspomniano wyzej — stwarza dobre podstawy, ale nie przewiduje gwarancji
realizacji zasad konstytucyjnych, o ktérych mowa wyzej. Wynika to przede wszystkim stad, ze
przewazajgca wiekszos¢ przywotanych wyzej przepiséw zakres konsultacji publicznych i sposéb ich
prowadzenia pozostawia uznaniu organu wnioskujgcego. W uzasadnieniu projektu Regulaminu, a
takze w rzadowym Programie ,Lepsze regulacje 2015 r.”, stwierdza sie jednak, ze konsultacje
publiczne stanowig immanentny element procesu stanowienia prawa w demokratycznym panstwie
prawnym, ze powinny obejmowac catos¢ prac nad rzagdowym projektem ustawy, a przynajmniej
przewidywac odrebne konsultacje dla zatozen i tresci normatywnej projektu ustawy.

Jesli zatem organ wtadzy publicznej bedzie skfaniat sie do rozszerzenia stopnia partycypacji
obywateli w procesie stanowienia prawa, to Regulamin umozliwi mu dziatanie w tym kierunku. Jesli
natomiast — z réznych przyczyn — organ wtadzy publicznej bedzie chciat ograniczyé stopien tej
partycypacji ponizej niezbednego minimum, to na gruncie obowigzujgcego Regulaminu réwniez
bedzie to mozliwe. W szczegdlnosci, ze Regulamin w §98 - §100 przewiduje tryb odrebny, ktéry
pozwala na uznaniowe wprowadzenie daleko idgcych wyjatkow od standardowego przebiegu
procesu stanowienia prawa, w tym rezygnacji z przeprowadzenia konsultacji publicznych projektow
zatozen do ustawy i ustawy.

W zwigzku z powyzszym ocena Regulaminu uzalezniona jest w duzym stopniu od tego, jak
uksztattuje sie praktyka jego stosowania. Biorgc pod uwage, ze Regulamin obowigzuje od 1 stycznia



2014 r. w chwili obecnej trudno jest dokona¢ oceny tej praktyki, gdyz w istocie nie doszto jeszcze do
jej uksztattowania. W tej sytuacji bardzo istotne jest jednak — z perspektywy organizacji
spoteczenstwa obywatelskiego — monitorowanie procesu stosowania Regulaminu i sygnalizowanie
opinii publicznej oraz organom wtadzy publicznej wszelkich nieprawidtowosci.

Prowadzgc taki monitoring warto wzig¢ pod uwage w szczegdlnosci:

. Czy wszystkie projekty zatozen do ustaw i projekty ustaw byly przedmiotem
konsultacji publicznych (jesli nie, to jakie i dlaczego zostaty wytaczone)?

° Czy przeprowadza sie kontrole jakosci OSR?

. Jaki byt sredni czas wyznaczony przez organ wiadzy publicznej na analize projektu i
przedstawienie do niego uwag? Czy byt on adekwatny do stopnia skomplikowania projektu?

. Jakie byly zasady doboru organizacji spotecznych, ktérym przestano projekt z
zaproszeniem do wziecia udziatu w konsultacjach publicznych?

. Czy organizacje spotfeczne biorgce udziat w konsultacjach publicznych byty zapraszane
do udziatu w konferencji uzgodnieniowej?

° Czy organizowano odrebng konferencje uzgodnieniowg dla organizacji spotecznych
biorgcych udziat w konsultacjach?

° Czy i w jakim terminie organ witadzy publicznej sporzadza i udostepnia poprzez
platforme RPL oméwienie wynikéw konsultacji publicznych?

. Czy omowienie uwzglednia wszystkie stanowiska organizacji spotecznych? Czy
zawiera stanowisko organu wtadzy publicznej?

° Jaki jest procent uwag organizacji spotecznych uwzglednionych przez organ wtadzy

publicznej? OdpowiedZ na to pytanie pozwoli oceni¢ faktyczng role organizacji spotecznych w
procesie stanowienia prawa.

° Czy i jak czesto projekt ustawy i zatozen do ustawy bywa przedmiotem dodatkowych
konsultacji publicznych w sytuacji, gdy w trakcie prac nad projektem wprowadzono do niego istotne
zmiany?

° Jak czesto ustawodawca korzysta z trybu odrebnego?

. Czy projekt zostat umieszczony do konsultacji na platformie
http://konsultacje.gov.pl/ ?

Oprac. Tomasz Zalasinski
Warszawa, 10 wrzesnia 2014 r.



