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Znikajace i ,skrywane” projekty ustaw

Na przetomie 2018 i 2019 roku sporo zamieszania zrobito pojawienie sie i szybkie znikniecie Projektu
ustawy o zmianie ustawy o przeciwdziataniu przemocy w rodzinie. W Sylwestra 2018 na stronach Rzado-
wego Procesu Legislacyjnego Ministerstwo Rodziny, Pracy i Polityki Spotecznej opublikowato projekt,
ktéry mimo okresu Swigtecznego wzbudzit ogromne zainteresowanie organizacji kobiecych i zajmu-
jacych sie przemocg w rodzinie. Najwiekszg krytyke dokument zebrat za propozycje, aby za ofiare
przemocy mogta by¢ uznana dopiero osoba, ktéra zostata pobita wiecej niz raz, oraz zeby do zatozenia
rodzinie tzw. niebieskiej karty potrzebna byta zgoda osoby poszkodowane;.

Rzad zareagowat szybko, ale w sposéb, ktoéry wzbudzit szereg kolejnych pytan, tym razem natury legi-
slacyjnej. Otéz przed potudniem 2 stycznia 2019 roku premier Mateusz Morawiecki poinformowat na
Twitterze, ze ,projekt ustawy wréci do wnioskodawcy w celu wyeliminowania wszystkich watpliwych
zapiséw”, a minister Elzbieta Rafalska w TVPInfo stwierdzita, ze ,umieszczenie projektu w Biuletynie
Informacji Publicznej byto przedwczesne. To sie nie powinno na tym etapie zdarzy¢”. Kilka dni pdzniej
odwotano wiceminister Elzbiete Bojanowska, odpowiedzialng za prace nad tg nowelizacjg, a sam pro-
jekt zniknat ze strony Rzadowego Procesu Legislacyjnego.

Aktywistki i dziennikarze odkryli, ze ministerstwo pracowato nad zmianami w tzw. ustawie przemo-
cowej co najmniej od pottora roku oraz ze w tym celu powotato specjalng grupe robocza, pomijajac,
wydawatoby sie, wtasciwy do tego typu prac, istniejacy przy ministerstwie od 2011 roku Zesp6t Moni-
torujacy ds. Przeciwdziatania Przemocy w Rodzinie. Nie byto tez pewnosci, czy prace nad projektem nie
toczg sie dalej, skoro 28 grudnia MRPiPS wystato informacje o rozpoczeciu miesiecznych konsultacji.
Padaty tez pytania: czy wiadomoscig zamieszczong na Twitterze mozna przerwac bieg procesu legi-
slacyjnego?

Obok takich projektéw pojawiajacych sie i znikajacych mamy tez w ostatnim pétroczu zaskakujaco
duzo projektow, ktére nazwalismy w XII Komunikacie ,skrywanymi”. Sg to ustawy, nad ktérymi pracuje
sie w ministerstwach, ale o istnieniu ktérych opinia publiczna dowiaduje sie dopiero po przekazaniu
ich do Sejmu. Wczesniej nie s3 bowiem publikowane zadne dokumenty ani w Wykazie prac legisia-
cyjnych i programowych RM, ani na platformie Rzagdowego Procesu Legislacyjnego. Projekty te nie sg
formalnie procedowane w trybie odrebnym, a mimo to nie przekazuje sie ich do konsultacji i opinio-
wania. Nie ma takze sladu, aby byly uzgadniane z innymi ministerstwami czy oceniane przez Centrum
Analiz Strategicznych (CAS) rzadu oraz Rzgdowe Centrum Legislacji (RCL). Stanowig jawny przejaw
ignorowania podstawowych standardéw transparentnosci procesu stanowienia prawa.

W tym potroczu znalezliémy siedem takich pojawiajacych sie znikad, ,skrywanych” do czasu przed
opinig publiczng projektow. Jednym z nich byt gtosny projekt nowelizacji Ustawy o Instytucie Pamieci
Narodowej - Komisji Scigania Zbrodni przeciwko Narodowi Polskiemu oraz ustawy o odpowiedzialnosci
podmiotdw zbiorowych za czyny zabronione pod grozbq kary, innym - tworzony szybko w trakcie kampa-
nii samorzadowej projekt Ustawy o kofach gospodyri wiejskich.

Jesliby te ,skrywane” projekty ustaw doda¢ do tych tworzonych w trybie odrebnym oraz projektéw
wnoszonych przez postow, to okazatoby sie, ze w ostatnim pétroczu bez publicznej dyskusji tworzono
okoto 30% ustaw.
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W pierwszych miesigcach po wygranych wyborach w 2015 roku rzad Zjednoczonej Prawicy do szyb-
kiego, odbywajacego sie bez dyskusji z zainteresowanymi wprowadzania zmian w prawie stosowat
zabieg polegajacy na przedstawianiu projektoéw tworzonych w ministerstwach jako projektow posel-
skich. Przypomnijmy - w pierwszym pétroczu obecnej kadencji Sejmu ponad 40% uchwalanych ustaw
stanowity te zgtaszane przez postéw Klubu PiS. Sporo wskazywato na to, ze wiekszo$¢ z nich przygo-
towywana byta w ministerstwach. Po powszechnej krytyce tej praktyki, obecnie rzad rzadziej korzysta
»Z uprzejmosci” popierajacych go postéw, ale wyglada na to, ze znalazt inny sposéb na szybkie i odby-
wajgce sie bez konsultowania z zainteresowanymi wprowadzanie w zycie swoich pomystéw - ustawy
~Skrywane”. Tego typu praktyki powoduja, ze ze swojej natury mato przejrzysty rzagdowy etap tworze-
nia prawa staje sie jeszcze mniej transparentny.

Niestety, po raz kolejny zwracamy uwage na niedocenianie roli dialogu z obywatelami, ktérzy chca
uczestniczy¢ w procesie legislacyjnym. Konsultacje publiczne trwaja za krétko - w trzecim roku pracy
rzagdéw Prawa i Sprawiedliwosci zainteresowani dostawali przecietnie 13,5 dnia na przedstawienie
uwag do projektéw ustaw. Zdecydowana wiekszos¢ tych, ktérzy uwagi przestali, nie otrzymata jakiej-
kolwiek informacji zwrotnej. Podobnie dzieje sie w Sejmie. Przez trzy lata obecnej kadencji na odbycie
wystuchania publicznego wiekszo$¢ sejmowa zgodzita sie tylko trzy razy.

Zauwazamy natomiast podejmowanie dziatan, ktére moga przynies¢ zmiany na lepsze. Od czerwca
2018 roku Szef Centrum Analiz Strategicznych rzadu opiniuje projekty legislacyjne, gtéwnie pod katem
skutkéw ich wdrozenia. Jesli osoby decydujace o przebiegu prac legislacyjnych bedg braé pod uwage
opinie CAS oraz Rzgdowego Centrum Legislacji, to mozliwe, ze w dtuzszej perspektywie zobaczymy
poprawe.

Grazyna Kopinska
Koordynatorka prac Obywatelskiego Forum Legislacji
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Giéwne wnioski z obserwacji

Przez trzy lata dziatalnosci obecnego rzadu i parlamentu wprowadzono do naszego systemu
prawnego 701 ustaw. Oznacza to, ze Srednio co péttora dnia uchwalana jest nowa ustawa.
W trzecim roku obecnej kadencji tempo prac legislacyjnych pozostawato na podobnym
poziomie, jak w drugim roku, a wiec byto zdecydowanie wolniejsze niz w pierwszym. Ciggle
jednak niepokojg przypadki bardzo szybkiego procedowania projektéw waznych, czesto skom-
plikowanych i budzacych duze zaniepokojenie spoteczne. Zgodnie z dostepng dokumentacja ca-
tosciowe prace nad Rzqdowym projektem ustawy o zmianie ustawy o Instytucie Pamieci Narodowej -
Komisji Scigania Zbrodni przeciwko Narodowi Polskiemu oraz ustawy o odpowiedzialnosci podmiotéw
zbiorowych za czyny zabronione pod grozbq kary trwaty najwyzej dwa dni.

W trzecim roku pracy parlamentu i rzgdu ustaw procedowanych krécej niz miesigc byto 15, co
stanowi 5,5% ogo6tu uchwalonych ustaw.

Nadal utrzymujg sie opisywane w poprzednich komunikatach negatywne zjawiska, takie jak sto-
sowanie trybéw odrebnych, skracanie czasu przeznaczonego na konsultacje, nieodnoszenie sie
do zgtaszanych opinii i uwag, przygotowywanie schematycznych, nic niewnoszgcych raportow
z konsultacji czy rezygnacja z organizowania wystuchan publicznych. Swiadcza one o nieprzy-
wigzywaniu naleznej wagi do rzetelnego konsultowania pomystéw legislacyjnych z inte-
resariuszami.

Niestety, stwierdzenie Trybunatu Konstytucyjnego, ze nie dostrzegt naruszen Konstytucji
RP w znaczacym ograniczeniu konsultacji publicznych w przebiegu prac legislacyjnych nad
Ustawq o zmianie ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych oraz niektérych innych ustaw,
sytuacji tej nie poprawi.

Projekty procedowane w trybie odrebnym powstaja w nieprzejrzysty sposéb i czesto
z naruszeniem zasad poprawnej legislacji. Tryb ten pozwala na rezygnacje z prowadzenia
uzgodnien, opiniowania i konsultacji publicznych. Powinien by¢ jednak stosowany wyjatkowo,
w uzasadnionych sytuacjach. W monitorowanym okresie (od 16 maja do 15 listopada 2018 roku)
ministrowie 16 razy zastosowali tryb odrebny w pracach nad projektami ustaw, a w catym
trzecim roku przy tworzeniu 34 projektéw ustaw, co stanowi 19,3% wszystkich 176 rzgdowych
projektéw ustaw. W trybie odrebnym, bardzo szybko i nie tylko bez konsultacji, ale takze
bez przeprowadzenia uzgodnien miedzyresortowych zmieniono status i sktad Komisji Nad-
zoru Finansowego.

W ostatnim pétroczu zauwazyliSmy nowe niepokojgce zjawisko przesytania przez rzad do
Sejmu projektow, ktére, cho¢ formalnie nie byty tworzone w trybie odrebnym, to nie zostaty
umieszczone na platformie Rzagdowego Procesu Legislacyjnego, zatem nie byly znane obywa-
telom przed przestaniem ich do Sejmu, a co za tym idzie - nie zostaly poddane procedurze
konsultacji i opiniowania. Jesliby te ,skrywane” projekty ustaw doda¢ do tych tworzonych w try-
bie odrebnym oraz projektéw wnoszonych przez postéw, to okazatoby sie, ze bez publicznej
dyskusji tworzone jest okoto 30% ustaw.

W széstym pétroczu pracy obecnego rzadu przecietny czas przeznaczony na konsultacje pu-
bliczne wyniést 14,3 dni. Krécej niz wymagane przepisami minimum 14 dni konsultowano
17 projektéw. W catym trzecim roku pracy rzadu przecietny czas przeznaczony na konsul-
tacje publiczne wyniést 13,5 dnia. Krécej niz wymagane przepisami minimum 14 dni kon-
sultowano 28 projektéw (16%). W tych przypadkach bardzo czesto brakuje przekonywajacego
wyjasnienia powoddéw skrécenia czasu prowadzenia konsultacji publicznych lub nawet catko-
witej rezygnacji z ich przeprowadzenia. W tak krétkim czasie wiekszos$¢ interesariuszy niebe-
dacych przedstawicielami duzych instytucji nie ma odpowiednich zasobéw do zapoznania sie
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z projektami aktow prawnych, skonsultowania ich ze swoim zapleczem i przygotowania dobrze
sformutowanych, merytorycznych uwag i opinii.

* W trzecim roku pracy rzadu sposrod wszystkich 176 procedowanych ustaw indywidualnie na
przestane opinie i uwagi odpowiedziano pie¢ razy, a w formie zestawienia zbiorczego uwag
- 23 razy. Tak wiec zdecydowana wiekszos¢ podmiotow, ktére braty udziat w konsultacjach pro-
jektéw ustaw procedowanych przez rzgd, w ostatnim pétroczu informacji zwrotnej nie otrzy-
mata.

+ W szostym poétroczu pracy Sejmu VIII kadencji nie zorganizowano zadnego wystuchania pu-
blicznego. Od poczatku kadencji Sejmu odbyly sie trzy wystuchania. Wielokrotnie sktadane
whnioski, gtéwnie przez postéw opozycji, byty odrzucane.

+ Nadzieje na poprawe sposobu, w jaki prowadzone s3 szacowania skutkéw proponowanych
przez rzad interwencji legislacyjnych, rodzi wprowadzona w czerwcu 2018 roku praktyka oce-
niania OSR-6w przez Centrum Analiz Strategicznych rzadu. Postulujemy objecie tego typu
oceng wszystkich bez wyjatku rzgdowych projektéw ustaw oraz rozpoczynanie jej na wczesniej-
szym etapie prac legislacyjnych.

Monitoring procesu legislacyjnego

1 stycznia 2014 roku wszedt w zycie nowy Regulamin pracy Rady Ministréw (RpRM), uzupetniony
Wytycznymi do przeprowadzenia oceny wptywu i konsultacji publicznych w ramach procesu legislacyj-
nego (dalej Wytyczne). Poprawne stosowanie obu tych dokumentéw miato w zatozeniu 6wczesnych
wiadz podnies¢ standard przygotowywania Oceny Skutkéw Regulacji (OSR) i prowadzenia konsul-
tacji.

Utworzony 15 listopada 2015 roku rzad kilkakrotnie zmieniat Regulamin. Od 1 czerwca 2016 roku
nie ma obowigzku tworzenia zatozer do ustaw. Fakt ten oraz inne zjawiska, o ktérych piszemy
w tym i poprzednich komunikatach, powaznie ograniczyt wage procesu konsultacji i opiniowania
projektéw legislacyjnych.

Cztonkowie Obywatelskiego Forum Legislacji (OFL), na przyktadzie obserwacji procesu tworzenia
kilkunastu projektéw ustaw i zatozen, od czerwca 2014 roku badajg, w jaki sposéb realizowane s3
przepisy Regulaminu pracy RM, przede wszystkim oceniajg stopier zmian zachodzacych w procesie
konsultacji publicznych oraz zawartos¢ OSR rzgdowych projektéw legislacyjnych.

W zwigzku z tym, ze po ostatnich wyborach parlamentarnych gtéwna aktywnos¢ legislacyjna prze-
niosta sie do Sejmu, cztonkowie OFL od 16 listopada 2015 roku obserwujg takze parlamentarny
etap prac nad nowymi ustawami.

Obywatelskie Forum Legislacji do grudnia 2016 roku raz na kwartat przedstawiato raporty zawie-
rajgce wnioski z monitoringu prac nad wybranymi projektami ustaw. W 2017 roku opublikowano
jeden roczny raport, a w 2018 - dwa poétroczne. 11 poprzednich raportéw dostepnych jest na:
http://www.batory.org.pl/programy_operacyjne/przeciw_korupcji/przejrzystosc_w_procesie_sta-
nowienia_prawa_1/obserwacje_rzadowego_procesu_tworzenia_prawa.

1 Uchwata nr 190 Rady Ministrow z 29 pazdziernika 2013 roku, Regulamin pracy Rady Ministréw (M.P., poz. 797
z 2013 roku).

2 Dokument przyjety 5 maja 2015 roku, dostepny na: www.rcl.gov.pl/book/wytyczne.
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Trzeci rok dziatalnosci legislacyjnej rzadu Zjednoczonej
Prawicy oraz obecnego parlamentu

Wprowadzenie

Cztonkowie Obywatelskiego Forum Legislacji, bazujgc na swych wieloletnich doswiadczeniach3, stwier-
dzili, ze po wyborach parlamentarnych w 2015 roku zaszta powazna zmiana w sposobie tworzenia pra-
wa. Obecny parlament w pierwszych sze$ciu miesigcach pracowat znacznie szybciej i uchwalit o wiele
wiecej ustaw niz sejmy poprzednich kadencji w analogicznych okresach.

W pierwszym roku najwiekszg réznice w stosunku do lat poprzednich stanowita liczba ustaw, ktére
byty zgtaszane przez postéw z klubow tworzgcych zaplecze rzgdowe. 40% ustaw uchwalonych przez
Sejm obecnej (VIII) kadencji stanowity projekty postow koalicji rzadzacej. W poprzednich dwu sejmach
byto to 15% i 13%.

W drugim roku dziatalnosci legislacyjnej obecnego rzadu i parlamentu tempo prac legislacyjnych wy-
raznie zwolnito. Najwiekszy niepokdj wzbudzito ograniczanie znaczenia konsultacji publicznych i spo-
tecznych. Byto to wynikiem stosowania trybéw odrebnych, skracania czasu przeznaczonego na kon-
sultacje, prowadzenia konsultacji pozornych czy prezentowania projektéow rzagdowych jako poselskich.

W 2018 roku przygotowaliSmy dwa potroczne raporty. W pierwszym, obejmujacym pigte poétrocze
obecnej kadencji, zauwazyliSmy pogtebianie sie negatywnych zjawisk swiadczacych o nieprzywigzy-
waniu wagi do nalezytego konsultowania pomystoéw legislacyjnych z interesariuszami oraz wyrazny
regres w jakosci przeprowadzania oceny skutkéw wnoszonych regulacji.

Komunikat XII przedstawia wnioski z monitoringu procesu tworzenia ustaw w szdéstym potroczu rza-
dow Zjednoczonej Prawicy, czyli w okresie od 16 maja do 15 listopada 2018 roku, oraz podsumowuje
trzeci rok legislacyjnej dziatalnosci rzadu i parlamentu. Cze$¢ danych przedstawionych w sekg;ji , Staty-
styki legislacji” przygotowata Fundacja ePanstwo.

Od 2014 roku wszystkie komunikaty przekazujemy do: Kancelarii Premiera Rady Ministréw, poszcze-
golnych ministerstw, Rzgdowego Centrum Legislacji, klubéw parlamentarnych i Kancelarii Prezyden-
ta, a takze kierujemy do srodowisk naukowych, pozarzgdowych i mediéw.

1. Statystyka legislacji

Zebrane przez nas dane pokazujg, ze przez trzy lata dziatalnosci obecnego rzadu i parlamentu wpro-
wadzono do naszego systemu prawnego bardzo duzo, bo 701 ustaw. Oznacza to, ze Srednio co pot-
tora dnia uchwalana jest nowa ustawa. O nadprodukcji prawa i szkodliwosci tego zjawiska eksperci
mowig od kilkunastu lat.

W ostatnim pétroczu wyraznie spadta liczba ustaw uchwalonych na podstawie projektéw wnie-
sionych przez postéw koalicji rzadzacej. Jest to zjawisko pozytywne. Jednakze jesli wezmiemy pod

3 Osoby powotujgce w 2009 roku Obywatelskie Forum Legislacji wczeéniej monitorowaty proces stanowienia
prawa lub w nim uczestniczyty. W Fundacji im. Stefana Batorego pierwsze projekty dotyczace tego zagadnienia
zaczety by¢ realizowane w 2006 roku. Raporty dostepne sg na: www.batory.org.pl/publikacje/artykuly_17/prze-
ciw_korupcji_1.
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uwage caty dotychczasowy dorobek Sejmu VIII kadencji, to liczba tego typu ustaw okaze sie znacznie
wyzsza niz za czasOw Sejmow dwu poprzednich kadencji.

Zaréwno w ostatnim pétroczu, jak i w catym trzecim roku pracy obecnego rzadu i parlamentu tempo
prac legislacyjnych pozostawato na podobnym poziomie, jak w drugim roku, a wiec byto zdecydowa-
nie wolniejsze niz w pierwszym roku.

Zauwazamy natomiast nowe zjawisko - wystapienie duzej liczby projektéw ustaw, w stosunku do kté-
rych brakuje informacji na temat czasu, ale takze charakteru prac toczonych w rzgdzie. S to usta-
wy rzadowe, o istnieniu ktérych opinia publiczna dowiadywata sie dopiero po rozpoczeciu prac
w parlamencie. W omawianym pétroczu znalezliSmy siedem takich ,skrywanych” projektow.

1.1. Liczba i charakter uchwalanych ustaw

Obecny rzad tworzy, a parlament uchwala wyraznie wiecej ustaw niz dwa poprzednie. W sz6-
stym pétroczu pracy Sejm obecnej (VIII) kadencji uchwalit 142 ustawy. W analogicznym okresie Sejm
poprzedniej (VII) kadencji uchwalit 93 ustawy, a Sejm VI kadencji - 96 ustaw.

W catym trzecim roku pracy Sejm VIII kadencji uchwalit 271 ustaw, Sejm VII kadencji - 183 ustawy,
a Sejm VI kadencji - 220 ustaw.

Natomiast od poczatku kadencji obecny Sejm uchwalit 701 ustaw, podczas gdy w analogicznym okre-
sie Sejm poprzedniej kadencji uchwalit 465 ustaw, a Sejm VI kadencji - 676 ustaw (zob. wykres 1).

Wykres 1. Liczba ustaw uchwalanych w poszczegélnych latach pracy trzech ostatnich Sejméw
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W ostatnim pétroczu wyraznie spadta liczba ustaw uchwalonych na podstawie projektéw wnie-
sionych przez postéw koalicji rzadzacej. Fakt ten oceniamy pozytywnie.

Sejm obecnej kadencji w okresie od 16 maja do 15 listopada 2018 roku uchwalit 117 ustaw (82%), kté-
re byly projektami rzagdowymi. 11 ustaw (7,7%) powstato na podstawie projektéw wniesionych przez
postow partii rzadzacej, a 14 projektéw zgtosity inne podmioty.

Tymczasem Sejm poprzedniej (VII) kadencji w analogicznym czasie uchwalit 47 ustaw (50,5%) na pod-
stawie projektéw rzgdowych; 24 ustawy (25,8%) byty projektami postéw koalicji rzadowej, a 22 pro-
jekty zostaty zgtoszone przez inne podmioty. Sejm VI kadencji uchwalit 52 ustawy (54%) ,rzagdowe”;
17 (17,7%) byto projektami postéw koalicji rzgdowej, a 27 projektéw zostato zgtoszonych przez inne
podmioty (zob. wykres 2).

Wykres 2. Liczba ustaw uchwalanych w széstym pétroczu pracy trzech ostatnich Sejméw w po-
dziale na wnioskodawcéw

Ustawy uchwalone w széstym pétroczu pracy Sejméw VI, VI i VI kadencji

projekty rzadowe # projekty postéw koalicji rzadzacej 11 projekty wniesione przez inne podmioty

117

52
47

27

24 2

7 g =n

| rzad PO-PSL - Sejm VI kadencji Il rzad PO-PSL - Sejm VIl kadenciji rzad PiS — Sejm VIl kadencji

W trzecim roku pracy Sejm VIII kadencji uchwalit 206 ustaw (76%), ktore byly projektami rzado-
wymi. 32 ustawy (12%) powstaty na podstawie projektéw wniesionych przez postéw partii rzadzacej,
a 28 projektéw zgtosity inne podmioty.

Dla poréwnania: Sejm poprzedniej (VII) kadencji w analogicznym czasie uchwalit 108 ustaw (59%) na
podstawie projektow rzgdowych; 32 ustawy (17,5%) byty projektami postoéw koalicji rzadowej, a 35 pro-
jektow zostato zgtoszonych przez inne podmioty. Sejm VI kadencji uchwalit 130 ustaw (59%) ,rzado-
wych”; 28 (12,7%) byto projektami postéw koalicji rzadowej, za$ 62 zgtosity inne podmioty.

Od poczatku obecnej kadencji Sejmu az do lutego 2017 roku postowie Klubu Parlamentarnego Prawa
i Sprawiedliwosci wykazywali bardzo wysoka aktywnos¢, jesli chodzi o wnoszenie wtasnych projektow
ustaw. W roku 2017 nastgpito zdecydowane uspokojenie, co w podziale na kwartaty obrazuje wykres
nr3.
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Wykres 3. Projekty wnoszone przez postéw PiS w stosunku do wszystkich projektéw uchwalo-
nych w poszczegdlnych kwartatach kadencji obecnego Sejmu
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Jesli wezmiemy pod uwage caty dotychczasowy dorobek Sejmu VIII kadencji, to liczba ustaw uchwa-
lonych na podstawie projektow poselskich (koalicji rzgdowej) jest znacznie wyzsza niz za czaséw dwu
poprzednich Sejméw (zob. wykres 4).

Wykeres 4. Stosunek projektéw poselskich wnoszonych przez postéw koalicji rzadzacej do wszyst-
kich projektéw uchwalonych w trakcie trzech lat kadencji trzech ostatnich Sejméw

projekty uchwalone projekty zgtoszone przez postéw koalicji rzagdzacej
701
Trzy lata rzadu PiS
138
465

Trzy lata II rzadu PO-PSL

85

676

Trzy lata I rzadu PO-PSL

81
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1.2. Tempo prac legislacyjnych

W szdstym potroczu oraz w calym trzecim roku pracy obecnego rzadu i parlamentu tempo prac legi-
slacyjnych pozostawato na podobnym poziomie, jak w drugim roku, a wiec byto zdecydowanie spokoj-
niejsze niz w pierwszym roku.

Nadal niepokojace sg przypadki bardzo szybkiego procedowania projektéow waznych, czesto skompli-
kowanych i budzacych duze zaniepokojenie spoteczne. W ostatnim potroczu z takimi sytuacjami mie-
lismy do czynienia w trakcie prac nad Poselskim projektem ustawy o zmianie ustawy - Prawo o prokura-
turze oraz niektérych innych ustaw czy Rzqgdowym projektem ustawy o zmianie ustawy o Instytucie Pamieci
Narodowej - Komisji Scigania Zbrodni przeciwko Narodowi Polskiemu oraz ustawy o odpowiedzialnosci
podmiotdw zbiorowych za czyny zabronione pod grozbg kary.

Zauwazamy tez stosunkowo duzg liczbe projektéw rzagdowych, ktére ujawniane sg dopiero po rozpo-
czeciu prac sejmowych.

* W okresie od 16 maja do 15 listopada 2018 roku Sredni catkowity czas pracy nad projektem
(od upublicznienia* projektu ustawy do dnia podpisania przez prezydenta) wyniést 200 dni, czy-
li 17 dni mniej niz w poprzednim poétroczu. W catym trzecim roku obecnej kadencji byto to
207,6 dnia, co jest niewielka zmiang w stosunku do sytuacji, jaka miata miejsce w drugim roku
pracy Sejmu, gdyz wtedy Sredni czas procedowania projektow ustaw wynosit 190 dni. Jest to na-
tomiast zasadnicza réznica w stosunku do tempa prac w pierwszym roku - byto to niecate 87 dni,
a zwiaszcza do I kwartatu - 19 dni.

Zjawiskiem, ktére nas w ostatnim poétroczu zaskoczyto, byto wystgpienie niespodziewanie du-
zej liczby projektéw ustaw, w stosunku do ktérych brakuje informacji na temat czasu, ale takze
charakteru prac toczonych w rzadzie. (W poprzednim pétroczu odnotowaliSmy tylko jeden taki
przypadek). Sg to ustawy rzadowe, o istnieniu ktérych opinia publiczna dowiadywata sie
dopiero po rozpoczeciu prac w parlamencie. W tym potroczu znalezliSmy siedem takich ,skry-
wanych” przed opinig publiczng projektéw.
- Trudno okresli¢, jak dtugo trwaty prace nad Rzgdowym projektem ustawy o zmianie ustawy o In-
stytucie Pamieci Narodowej - Komisji Scigania Zbrodni przeciwko Narodowi Polskiemu oraz ustawy
o odpowiedzialnosci podmiotéw zbiorowych za czyny zabronione pod grozbqg kary®. Uchwalona
pod koniec stycznia 2018 roku tzw. ustawa o IPN, ktéra wprowadza kare pozbawienia wolnosci
za przypisywanie narodowi lub panstwu polskiemu odpowiedzialnosci za zbrodnie popetnio-
ne przez nazistobw, wywotata powazny kryzys dyplomatyczny w stosunkach z Izraelem, USA
i Ukraing. Aby go zakonczy¢, rzad wystat do Sejmu 27 czerwca 2018 roku projekt nowelizacji
wycofujgcy kontrowersyjne rozwigzania. Prace przebiegty niezwykle szybko - w tym samym
dniu projekt zostat przyjety przez Sejm i Senat, uzyskano tez podpis prezydenta. Nie wiado-
mo natomiast, ile trwaly prace rzagdowe. Pierwsze dokumenty zwigzane z tym projektem
pojawity sie na platformie Rzgdowego Procesu Legislacyjnego (dalej: RPL) w dniu wystania go
do Sejmu, czyli 27 czerwca. Upubliczniony projekt nowelizacji i dotgczona do niego OSR noszg
date 26 czerwca, ale Rada Ministréw dopiero 11 lipca, czyli dwa tygodnie po uchwaleniu
ustawy, zdecydowata o skierowaniu projektu do Sejmu®!

4 W przypadku projektéw rzgdowych chodzi o moment upublicznienia projektu na platformie Rzagdowy Proces
Legislacyjny, a projektéw poselskich i innych - nadania im numeru druku sejmowego.

5 Dokumentacja sejmowego etapu prac nad projektem dostepna na: http://sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/Przebieg-
Proc.xsp?nr=2663, a rzadowego na: https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12313150.

6 Protokét z posiedzenia RM dostepny na: https://legislacja.rcl.gov.pl/docs//2/12313150/12518645/12518650/
dokument351951.pdf.
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Rzgdowy projekt ustawy o kotach gospodyn wie-
Jskich zostat przygotowany niezgodnie z Regu-
laminem pracy Rady Ministréw oraz z konstytu-
cyjna zasada dialogu spotecznego.

Po raz pierwszy publicznie mozna byto usty-
sze(, ze rzad pracuje nad takim projektem, z ust
premiera Mateusza Morawieckiego 23 wrze-
$nia 2018 roku w Lubartowie, podczas jednego
ze spotkan organizowanych w ramach kampa-
nii przed wyborami samorzgdowymi. Premier
obiecat finansowe wsparcie (min. 3000 zt na
koto) dla tych két, ktére sie zarejestruja.

Dwa dni pézniej na stronie internetowej KPRM
pojawita sie informacja, ze Rada Ministrow
przyjeta Rzgdowy projekt ustawy o kotach gospo-
dyn wiejskich. Tresci projektu nie udostepnio-
no. Nie poddano go konsultacjom i opiniowa-
niu.

Z trescig projektu po raz pierwszy mozna sie
byto publicznie zapoznaé 25 wrze$nia 2018
roku na stronie internetowej Sejmu. Od-
bycie trzech czytan projektu i dwu posiedzen
komisji zajeto Sejmowi dwa dni (od 2 do 4 paz-
dziernika).

Senatorowie, a pdzniej réwniez postowie nie
wzieli pod uwage zastrzezen Biura Legisla-
cyjnego Senatu co do zgodnosci niektérych
zapiséw projektu z Konstytucjg RP. Chodzito
0 naruszenie wolnosci zrzeszania sie przez za-
pisy stanowigce, ze na terenie jednej wsi moze
zosta¢ utworzone tylko jedno koto gospodyn
wiejskich oraz ze jednoczesnie mozna by¢
cztonkinia tylko jednego kota. Podobne stano-
wisko w tej kwestii zajat takze Rzecznik Praw
Obywatelskich.

- Rzqdowy projekt ustawy o zmianie ustawy o in-

westycjach w zakresie budowy drogi wodnej {g-
czqcej Zalew Wislany z Zatokq Gdariskq’ nie zo-
stat wpisany do Wykazu prac legislacyjnych
i programowych RM, a takze nie umieszczo-
no go na platformie Rzadowego Procesu
Legislacyjnego. Bez konsultacji i uzgodnien
trafit prosto do Sejmu 2 maja 2018 roku, gdzie
po 35 dniach zostat uchwalony.

Nad Rzqdowym projektem ustawy o zmianie
niektérych ustaw w celu ufatwienia sprzedazy
Zywnosci przez rolnikéw do sklepdw i restauracji
postowie pracowali 45 dni, a prezydent ztozyt
swoj podpis po 20 dniach. Projektu w ogdle
nie udostepniono na platformie Rzadowego
Procesu Legislacyjnego, a do Wykazu prac le-
gislacyjnych i programowych Rady Ministréw
wpisano go dwa dni po przestaniu do Sejmu
(27 wrzesnia 2018 roku). W OSR® dotagczonej do
projektu przekazanego do Sejmu napisano,
ze tematyka, ktéra zostata uregulowana w tej
ustawie, zajmowano sie 24 pazdziernika 2017
roku w trakcie seminarium zorganizowanego
w Ministerstwie Rolnictwa i Rozwoju Wsi pt.
Rolniczy handel detaliczny szansq dla matych go-
spodarstw oraz na ,kolejnym spotkaniu doty-
czacym perspektyw rozwoju rolniczego handlu
detalicznego [...] 25 kwietnia 2018". Nie wska-
zano jednak miejsca, gdzie mozna by sie zapo-
zna¢ z dokumentacjg tych dziatan.

Podobnie potoczyly sie losy Rzgdowego projek-
tu ustawy o kotach gospodyn wiejskich®, ktére
szerzej opisujemy w ramce obok, a takze Rzg-
dowego projektu ustawy o zmianie ustawy o pro-
duktach pochodzenia zwierzecego oraz ustawy
0 bezpieczenstwie zywnosci i Zywienia. Projektu
autorstwa Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi
nie ma na platformie RPL, a w Wykazie prac le-
gislacyjnych i programowych RM umieszczono
go dwa dni po przestaniu do Sejmu (27 wrzes-
nia 2018 roku).
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7 Dokumentacja sejmowego etapu prac nad projektem dostepna na: http://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/Prze-
biegProc.xsp?nr=2499.

8 OSR dostepna na: http://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/druk.xsp?nr=2857.

9 Dokumentacja sejmowego etapu prac nad projektem dostepna na: http://www.sejm.gov.pl/sejm8.nsf/Prze-
biegProc.xsp?nr=2856.



- Rzgdowego projektu ustawy zmieniajgcej ustawe o zmianie ustawy o swiadczeniach opieki zdrowotnej
finansowanych zesrodkéwpublicznych oraz niektérychinnych ustaw'®, wbrew informacjizOSR, nie
mozna znalezé ani na platformie RPL, ani w Wykazie prac legislacyjnych i programowych RM.

- Jedynym dokumentem dotyczgcym prac rzadowych nad przygotowanym przez Ministra Fi-
nansOw Projektem ustawy o zmianie ustawy o podatku dochodowym od 0séb fizycznych, ustawy
o podatku dochodowym od 0s6b prawnych oraz niektdrych innych ustaw'' jest udostepnione na
platformie RPL 12 pazdziernika 2018 roku, czyli 17 dni po zaistnieniu tego faktu, Rozstrzygniecie
Rady Ministréw o przekazaniu projektu do Sejmu. Prace nad projektem przestanym do Sejmu
25 wrzesnia postowie zakoriczyli w 28 dni. W OSR przekazanej parlamentarzystom jest infor-
macja, ze konsultacje projektu trwaty od 24 sierpnia do 10 wrzesnia 2018 roku, ale nie opubli-
kowano zadnej dokumentacji tego procesu.

Wszystkie opisane powyzej przypadki $wiadczg o ignorowaniu zasad tworzenia aktéw praw-
nych zapisanych w Regulaminie pracy Rady Ministréw.

Znalezlismy pie€ ustaw, ktérych czas procedowania od pierwszej publikacji do podpisania
przez prezydenta w ostatnim potroczu byt krétszy niz miesigc. I tak:

- Udokumentowany catkowity czas pracy nad Rzqgdowym projektem ustawy zmieniajqcej ustawe
0 zmianie ustawy o swiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze srodkéw publicznych oraz
niektdrych innych ustaw trwat 13 dni. Jak napisano wyzej, nie mamy informacji o tym, ile trwaty
prace na etapie rzgdowym.

- Od wptyniecia do Sejmu Poselskiego projektu ustawy o zmianie ustawy - Prawo o prokuraturze
oraz niektérych innych ustaw do ztozenia podpisu prezydenta mineto 15 dni.

- Caly proces legislacyjny Poselskiego projektu ustawy o Swiecie Narodowym z okazji 100. Rocznicy
Odzyskania Niepodlegtosci zamknat sie w 16 dniach, a gdyby Senat nie wnidst poprawek, trwat-
by pie¢ dni.

- Od upublicznienia Rzgdowego projektu ustawy o Polskim Instytucie Ekonomicznym' na platfor-
mie RPL do podpisania ustawy przez prezydenta uptyneto 25 dni. Rzad pracowat nad nim w try-
bie odrebnym.

- Jak opisano wyzej, upublicznione dokumenty wskazuja na to, ze prace nad Rzqgdowym projek-
tem ustawy o zmianie ustawy o Instytucie Pamieci Narodowej - Komisji Scigania Zbrodni przeciwko
Narodowi Polskiemu oraz ustawy o odpowiedzialnosci podmiotéw zbiorowych za czyny zabronione
pod groZbq kary trwaty najwyzej dwa dni.

W trzecim roku pracy parlamentu i rzgdu ustaw procedowanych krécej niz miesigc byto 15, co
stanowi 5,5% ogo6tu uchwalonych ustaw.

W monitorowanym okresie prace legislacyjne nad kilkunastoma projektami trwaty ponad rok.
Najdtuzej pracowano nad nastepujacymi projektami:

- Rzqdowy projekt ustawy o zmianie ustawy o zwigzkach zawodowych oraz niektérych innych ustaw -
853 dni. Najdtuzej, bo 567 dni, trwaty prace na etapie rzagdowym.

10 Dokumentacja sejmowego etapu prac nad projektem dostepna na: http://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/Prze-
biegProc.xsp?nr=2919.

11

Dokumentacja sejmowego etapu prac nad projektem dostepna na: https://legislacja.rcl.gov.pl/pro-

jekt/12316264/katalog/12536579#12536579.
12 Dokumentacja dostepna na: http://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=2745.
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- Rzgdowy projekt ustawy o spétdzielniach rolnikéw - 840 dni. W tym wypadku dtuzej, bo 561 dni,
projekt tkwit w Sejmie.

- Rzgdowy projekt ustawy o przeksztatceniu prawa uzytkowania wieczystego gruntow zabudowanych
na cele mieszkaniowe w prawo witasnosci gruntéw - 728 dni, z czego najdtuzej, bo 684 dni, zajety
prace rzagdowe.

- Rzgdowy projekt ustawy o finansowym wspieraniu produkcji audiowizualnej - 710 dni, z czego
585 dni trwaty prace rzadowe.

- Rzqdowy projekt ustawy o zmianie ustawy - Prawo farmaceutyczne oraz niektérych innych ustaw -
677 dni, z czego 578 dni trwaty prace rzagdowe.

- Rzgdowy projekt ustawy o zmianie ustawy o biokomponentach i biopaliwach cieklych oraz niekté-
rych innych ustaw - 663 dni, z czego 567 dni trwaty prace rzgdowe.

- Rzgdowy projekt ustawy o produktach kosmetycznych - 650 dni; prace rzagdowe trwaty 463 dni.

- Rzgdowy projekt ustawy o zmianie ustawy o systemie monitorowania drogowego przewozu towa-
réw - 560 dni; 246 dni trwaty prace w rzadzie, a 267 w Sejmie.

- Rzgdowy projekt ustawy o zmianie ustawy o systemie monitorowania i kontrolowania jakosci paliw
oraz ustawy o Krajowej Administracji Skarbowej - 552 dni; 411 dni trwaty prace w rzadzie.

- Rzqdowy projekt ustawy o zmianie ustawy o dozorze technicznym - 528 dni; 399 dni trwaly prace
w rzgdzie.

- Poselski projekt ustawy o zmianie ustawy o kierujqcych pojozdami - 527 dni.

- Rzqdowy projekt ustawy o zmianie ustawy o rybotowstwie morskim - 514 dni; najdtuzej, bo 412 dni,
trwaty prace w rzadzie.

W analizowanym okresie Sredni czas od wplyniecia projektu do Sejmu do jego uchwalenia

wyniést 73 dni. Zauwazamy stopniowe wydtuzanie Sredniego czasu pracy Sejmu nad ustawami.

W pierwszym roku trwat on 38 dni, w tym w I kwartale pierwszego roku - 17 dni. W drugim roku

pracy obecnego Sejmu $redni czas pracy wynosit 65 dni, a w trzecim roku 80 dni. Zjawisko wy-

dtuzania czasu pracy postéw nad projektami ustaw moze mie¢ zwigzek z faktem, ze w ostatnim
roku posiedzenia plenarne Sejmu odbywaly sie rzadziej niz w poprzednich latach, zazwyczaj raz

w tygodniu.

- Najkrdcej, bo niecaly jeden dzieR, postowie pracowali w tzw. trybie pilnym nad wspomnia-
nym powyzej Rzqgdowym projektem ustawy o zmianie ustawy o Instytucie Pamieci Narodowej - Ko-
misji Scigania Zbrodni przeciwko Narodowi Polskiemu oraz ustawy o odpowiedzialnosci podmiotéw
zbiorowych za czyny zabronione pod grozbq kary.

- Trzy dni, od 17 do 20 lipca, bez stosowania trybu pilnego Sejm pracowat nad czterema pro-
jektami rzgdowymi: o zmianie niektérych ustaw w celu zwiekszenia efektywnosci prowadzonych
dziatan kontrolnych w zakresie niektérych rynkow rolnych', o zmianie ustawy o szczegélnych roz-
wigzaniach zwigzanych z organizacjg w Rzeczypospolitej Polskiej sesji Konferencji Stron Ramowej
konwencji Naroddw Zjednoczonych w sprawie zmian klimatu'#, o Polskim Instytucie Ekonomicznym'>
oraz zmieniajgcym ustawe - Prawo zamowieri publicznych oraz ustawe o zmianie ustawy - Pra-
wo zamdwien publicznych oraz niektérych innych ustaw'®. Tylko pierwszy z tych projektéw rzad

13
14
15
16

Dokumentacja dostepna na: http://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=2764.

Dokumentacja dostepna na: https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12313300.

Dokumentacja dostepna na: http://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=2745.

Dokumentacja dostepna na: http://sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/PrzebiegProc.xsp?id=338A390E25759CCBC12582C-

COO5AEAQ7.
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poddat konsultacjom publicznym. Drugi i trzeci procedowano w trybie odrebnym, a czwarty
przyjeto w trybie obiegowym®’.

- Cztery dni uptynety od wptyniecia do Sejmu Rzgdowego projektu ustawy o zmianie ustawy o prze-
ciwdziataniu narkomanii oraz ustawy o Paristwowej Inspekcji Sanitarnej'® do uchwalenia ustawy.
Rzad projektem zajmowat sie znacznie dtuzej, bo 238 dni, a konsultacje trwaty ponad miesiac.

- Szes$¢ dni postowie pracowali nad Rzgdowym projektem ustawy zmieniajgcej ustawe o zmianie
ustawy o swiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze srodkéw publicznych oraz niektérych
innych ustaw. Nalezy zaznaczy¢, ze - jak poinformowano w OSR - ,ze wzgledu na wage i pilno$¢
sprawy projekt ustawy nie byt przedmiotem konsultacji publicznych i opiniowania”.

- Od wptyniecia do Sejmu Poselskiego projektu ustawy o zmianie ustawy - Prawo o prokuraturze
oraz niektérych innych ustaw'® do uchwalenia go przez izbe nizszg mineto dziewie¢ dni, ale fak-
tycznie Sejm pracowat nad projektem péttora dnia. Byta to bardzo szeroka nowelizacja kil-
ku ustaw, ktéra ostatecznie otrzymata tytut Ustawa o zmianie ustawy - Prawo o ustroju sqdéw
powszechnych oraz niektdrych innych ustaw. Wiekszos$¢ sejmowa zignorowata bardzo krytyczng
opinie Rzecznika Praw Obywatelskich?°, w ktorej pisat on miedzy innymi: ,Analiza catego pro-
jektu ustawy prowadzi do wniosku, ze koniecznos¢ jej przygotowania nie jest odpowiedzig na
istniejgce problemy wymiaru sprawiedliwosci, lecz jest odpowiedzig na aktualng sytuacje, jaka
zaistniata w wyniku przyjecia ustaw dotyczgcych sagdownictwa, ktére w ocenie wielu instytu-
¢ji i organizacji miedzynarodowych (Komisji Weneckiej, Komisji Europejskiej, Biura Instytucji
Demokratycznych i Praw Cztowieka - ODIHR, Specjalnego Sprawozdawcy ONZ, Grupy Panhstw
Przeciwko Korupcji - GRECO) uznane byty za niespetniajgce standardéw miedzynarodowych.
Wprowadzanie istotnych zmian w ustawach poprzez projekty poselskie, co umozliwia ominie-
cie uzgodnien i konsultacji spotecznych, musi by¢ ocenione negatywnie. Tryb prac nad pro-
jektem ustawy jest wyjgtkowo pospieszny”. Wsrdd postéw i komentatoréw powszechna byta
opinia, ze projekt przedstawiony przez grupe postéw PiS przygotowato Ministerstwo Sprawie-
dliwosci.

- Tyle samo czasu (od wptyniecia projektu do Sejmu do uchwalenia go przez izbe nizszag mineto
dziewie¢ dni, ale faktycznie postowie pracowali nad projektem poéttora dnia) Sejm zajmowat
sie Rzgdowym projektem ustawy o ufatwieniach w przygotowaniu i realizacji inwestycji mieszkanio-
wych oraz inwestycji towarzyszgcych?'. Wczesniej, na etapie prac rzgdowych, Ministerstwo Inwe-
stycji i Rozwoju wyznaczyto bardzo krétki, 14-dniowy termin na przeprowadzenie konsultacji
publicznych. Mimo tak ograniczonego czasu wptyneto, jak napisano w raporcie z konsultacji,
okoto 1200 uwag, w wiekszosci negatywnych. W zwigzku z licznymi uwagami, przedstawiony-
mi takze przez czes$¢ ministerstw, zmodyfikowano pierwotny projekt ustawy. Po wielu spotka-
niach zespotow problemowych i plenarnych 30 maja 2018 roku ostateczny projekt zostat nega-
tywnie zaopiniowany przez Komisje Wsp6lng Rzadu i Samorzadu Terytorialnego. Nie wzigwszy
pod uwage tej opinii, 20 czerwca Rada Ministréw przekazata projekt do Sejmu.

Marszatek Sejmu zdecydowat, ze pierwsze czytanie odbedzie sie 4 lipca w Komisji Nadzwyczaj-
nej do spraw Deregulacji, z zaleceniem zasiegniecia opinii Komisji Infrastruktury oraz Komi-
sji Samorzadu Terytorialnego i Polityki Regionalnej. Postowie opozycyjni zwracali uwage, ze

17 Zgodnie z art. 68 Regulaminu pracy RM Staty Komitet RM moze rozpatrzy¢ projekt w trybie obiegowym.
Wszystko wskazuje na to, ze w przypadku nowelizacji Prawa zamdwien publicznych w praktyce zastosowano takze
tryb odrebny.

18 Dokumentacja dostepna na: http://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=2746.

19 Dokumentacja dostepna na: http://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=2731.

20 Opinia dostepna na: https://www.rpo.gov.pl/pl/content/rpo-krytycznie-o-projekcie-pis-ws-sadownictwa-nad-
-ktorym-prace-zaczyna-sejm.

21 Dokumentacja dostepna na: http://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=2667.
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projekt trafit do niewtasciwej komisji, gdyz dotyczy budownictwa i tadu przestrzennego, dlate-
go powinien by¢ rozpatrywany przez Komisje Infrastruktury oraz Komisje Samorzadu Teryto-
rialnego i Polityki Regionalnej. Podnoszono takze, ze na zapoznanie sie z projektem postowie
dostali kilka godzin. Wniosek postéw opozycyjnych o zorganizowanie wystuchania publicznego
zostat odrzucony przez przedstawicieli wiekszosci sejmowej. Wreszcie wystgpiono do prze-
wodniczgcego komisji o podjecie krokéw, aby drugie czytanie nie odbywato sie nastepnego
dnia, lecz po gruntownym przedyskutowaniu projektu we wtasciwych komisjach. I ten wniosek
nie uzyskat aprobaty. Drugie czytanie odbyto sie nazajutrz (5 pazdziernika 2018 roku) o godz.
12.46, a trzecie o godz. 20.52. Po kilkunastu minutach ustawe przyjeto gtosami 225 postéw
koalicji rzadzace;j.

- W dziewie¢ dni Sejm uporat sie z czterema projektami: Rzgdowym projektem ustawy o zmianie
ustawy o produktach pochodzenia zwierzecego oraz ustawy o bezpieczeristwie Zywnosci i Zywienia,
Komisyjnym projektem ustawy o zmianie ustawy - Kodeks wyborczy oraz niektdrych innych ustaw,
Rzgdowym projektem ustawy o zmianie ustawy o Narodowym Instytucie Wolnosci - Centrum Roz-
woju Spofeczeristwa Obywatelskiego oraz z Poselskim projektem ustawy o zmianie ustawy o Polskiej
Agencji Prasowej. W tym ostatnim przypadku wniesienie poprawek przez Senat wydtuzyto caty
proces do 58 dni.

Szybkie, kilkudniowe procedowanie projektéw w Sejmie jest szczeg6lnie szkodliwe, jesli dotyczy
to projektéw poselskich lub tych, ktére rzad przyjat w trybie odrebnym, bez konsultacji i opi-
niowania. Oznacza to bowiem podejmowanie wazkich decyzji bez poznania opinii tych, ktérych
uchwalone prawo bedzie dotyczyto.

S tez ustawy uchwalone w széstym poétroczu pracy Sejmu, nad ktérymi prace w izbie nizszej
trwaly dtuzej niz rok. Nie oznacza to jednak, ze caly ten czas postowie zajmowali sie danym
projektem. Dwa najdtuzej procedowane projekty dtugo oczekiwaty na decyzje i opinie ciat spoza
parlamentu.

- W ostatnim poétroczu najdtuzej pracowano nad Rzqdowym projektem ustawy o spotdzielniach
rolnikéw - 561 dni. Pierwsze czytanie projektu ustawy odbyto sie na posiedzeniu plenarnym
5 kwietnia 2017 roku. Projekt zostat skierowany do prac w Komisji Rolnictwa i Rozwoju Wsi, kté-
ra w tym celu powotata podkomisje nadzwyczajng. Na wyniki jej prac czekano prawie péttora
roku, gdyz - jak powiedziat poset Krzysztof Jurgiel - ,dtugi termin prac nad projektem wynika
z faktu, ze ustawa byta notyfikowana w Komisji Europejskiej, co w sumie trwato osiem mie-
siecy. Miatem przyjemnos¢ i jednocze$nie mozliwos¢ nadzorowania tego procesu jako minister
rolnictwa. Sporng kwestig okazata sie by¢ sprawa ulg podatkowych. Komisja Europejska nie
zgodzita sie na ulgi catkowite, a jedynie na ulgi w ramach de minimis". Projekt zgtoszono do
notyfikacji Komisji Europejskiej 20 marca 2017 roku.

- Sejmowe prace nad Poselskim projektem ustawy o zmianie ustawy o kierujgcych pojazdami® trwa-
ty 486 dni. Z dokumentéw dotgczonych do opisu przebiegu procesu legislacyjnego wynika,
ze ten bardzo krétki dwuartykutowy projekt zgtoszony przez postéw Klubu KukizZ15 czekat
prawie péttora roku na opinie rzadu. Projekt dotyczyt umozliwienia osobom, gtéwnie niepet-
nosprawnym, ktére posiadajg prawo jazdy kategorii B od co najmniej trzech lat, poruszania sie
motocyklami tréjkotowymi.

22 Sprawozdanie z posiedzenia Komisji Rolnictwa i Rozwoju Wsi w dniu 5 wrzeénia 2018 roku dostepne na:
http://orka.sejm.gov.pl/Zapisy8.nsf/wgskrnr/RRW-254.
23 Dokumentacja dostepna na: http://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=1654.
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Zdecydowanie mniejsze zmiany w tempie prac nad ustawami zaszty na etapie senackim. W okre-

sie od 16 maja do 15 listopada 2018 roku Sredni czas procedowania ustaw w Senacie wyniést

tyle samo, co w poprzednim poétroczu oraz w drugim roku pracy obecnego parlamentu, czyli

14 dni. W pierwszym roku wynosit on 11 dni, a w I kwartale pierwszego roku - trzy dni.

Jesliwezmie sie pod uwage fakt, ze w omawianym okresie wypadaty wakacje parlamentarne oraz

ze posiedzenia Sejmu i Senatu zazwyczaj sie nie pokrywaja, okaze sie, ze faktyczna praca senato-

réw nad ustawami uchwalonymi w Sejmie trwa dwa-trzy dni.

- Jeden dzier wystarczyt senatorom na ustosunkowanie sie do Ustawy o zmianie ustawy - Pra-
wo o ustroju sqdéw powszechnych oraz niektdrych innych ustaw. Wiekszos¢ senacka, obradujgc
w nocy, odrzucita wszystkie poprawki opozyc;ji.

- Mniej niz pie¢ godzin Senat pracowat nad Rzgdowym projektem ustawy o zmianie ustawy o In-
stytucie Pamieci Narodowej - Komisji Scigania Zbrodni przeciwko Narodowi Polskiemu oraz ustawy
o odpowiedzialnosci podmiotéw zbiorowych za czyny zabronione pod grozbg kary. W protescie
wobec ograniczenia senatorom czasu wypowiedzi podczas posiedzenia plenarnego do pieciu
minut senatorowie opozycyjni opuscili sale obrad.

W monitorowanym okresie Senat wniést poprawki do 25 ustaw uchwalonych przez postow. W catym
trzecim roku Senat IX kadencji zgtosit poprawki do 33% ustaw. Jest to o 8% wiecej niz w drugim roku
pracy Senatu obecnej kadengji.

Trzy ze 142 uchwalonych przez parlament ustaw byly inicjatywami senackimi.

2. Zjawiska charakterystyczne
W okresie pomiedzy 16 maja a 15 listopada 2018 roku prowadzilismy monitoring prac legislacyjnych
nastepujacych projektéw ustaw:

Rzqdowy projekt ustawy o praniu brudnych pieniedzy oraz finansowaniu terroryzmu - etap rzgdowy
i parlamentarny,

* Rzgdowy projekt ustawy o zmianie ustawy - Kodeks spétek handlowych oraz niektdrych innych ustaw -
etap rzadowy,

* Rzgdowy projekt ustawy o zmianie ustawy o podatku rolnym, ustawy o podatkach i optatach lokalnych
oraz ustawy o podatku lesnym - etap rzadowy i parlamentarny,
Poselski projekt ustawy o zmianie ustawy - Kodeks karny oraz ustawy - Prawo o stowarzyszeniach -
etap parlamentarny,
Poselski projekt ustawy o zmianie ustawy - Kodeks pracy - etap parlamentarny,
Rzqdowy projekt ustawy o zmianie ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie - etap
parlamentarny,
Rzqdowy projekt ustawy o zbiorowym zarzqdzaniu prawami autorskimi i prawami pokrewnymi - etap
senacki,

* Rzgdowy projekt ustawy o zmianie ustawy o prawie autorskim i prawach pokrewnych oraz ustawy
o0 ochronie baz danych - etap rzadowy i parlamentarny,
Rzgdowy projekt ustawy o finansowym wspieraniu produkcji audiowizualnej - etap rzadowy i parla-
mentarny,
Rzqdowy projekt ustawy o kotach gospodyn wiejskich - etap rzgdowy i parlamentarny.
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Ponadto dokonalismy przegladu wszystkich 96 projektéw rzadowych upublicznionych na platformie
Rzgdowego Centrum Legislacji w okresie od 16 maja do 15 listopada 2018 roku. Skupilismy sie gtéwnie
na sposobie prowadzenia oraz dokumentowania konsultacji publicznych.

Analizowalismy réwniez proces oceniania projektéw rzadowych przez Centrum Analiz Strategicznych
rzadu.

Raporty z tych monitoringéw i obserwacji dostepne sg na: http://www.batory.org.pl/programy_opera-
cyjne/przeciw_korupcji/przejrzystosc_w_procesie_stanowienia_prawa_1/obserwacje_rzadowego_pro-
cesu_tworzenia_prawa.

Niestety, nie mozemy stwierdzi¢, ze w széstym pétroczu dziatalnosci legislacyjnej obecnego rzadu
i parlamentu ograniczono negatywne zjawiska opisywane w poprzednich komunikatach, zwlaszcza
w X i XI, takie jak stosowanie trybéw odrebnych, skracanie czasu przeznaczonego na konsultacje,
nieodnoszenie sie do zgtaszanych opinii i uwag, prezentowanie projektéw rzgdowych jako poselskie,
przygotowywanie schematycznych, nic niewnoszacych raportéw z konsultacji czy niemal catkowita re-
zygnacja z organizowania wystuchan publicznych.

ZauwazyliSmy natomiast nowe niepokojace zjawisko (opisane na str. 10-12) - przesytania do Sejmu
projektéw, ktére cho¢ formalnie nie byly tworzone w trybie odrebnym, to nie zostaty w odpowiednim
czasie lub wcale nie byty umieszczone na platformie RPL, nie byly znane obywatelom przed przesta-
niem ich do Sejmu, a co za tym idzie, nie zostaty poddane procedurze konsultacji i opiniowania. Jesliby
te ,skrywane” projekty ustaw dodac¢ do tych tworzonych w trybie odrebnym oraz projektéw wnoszo-
nych przez postéw, to okazatoby sie, ze bez publicznej dyskusji tworzone jest okoto 30% ustaw. Pi-
szemy - bez publicznej dyskusji, bo wobec faktu ograniczania obywatelom wstepu na posiedzenia ciat
sejmowych, nieorganizowania wystuchan publicznych, ograniczania czasu wypowiedzi podczas debat
sejmowych - trudno obrady komisji sejmowych uznaé za miejsce otwartej, publicznej debaty, miej-
sce, gdzie kazdy interesariusz moze przedstawic swoje opinie o procedowanych projektach. Pozostaje
powtorzy¢ konkluzje z naszego poprzedniego komunikatu - nieprzywigzywanie wagi do rzetelnego
konsultowania pomystéw legislacyjnych z interesariuszami stato sie norma.

Nowoscig - 0 czym piszemy w ostatnim podrozdziale - jest przygotowywanie, poczgwszy od czerw-
ca 2018 roku, ocen projektéw ustaw, a gtéwnie zawartosci Oceny Skutkdw Regulacji przez Centrum
Analiz Strategicznych rzadu. Po zmianach dokonanych przez rzad Zjednoczonej Prawicy w praktyce
prowadzenia rzgdowego procesu legislacyjnego doszto do zdecydowanego obnizenia jakosci OSR. By¢
moze przywréocenie podwadjnej oceny projektéw rzadowych prowadzonej przez Rzagdowe Centrum Le-
gislacji oraz od pot roku przez Centrum Analiz Strategicznych przyniesie dobre rezultaty.

2.1. Ograniczanie roli konsultacji publicznych i spotecznych

Jak pisaliSmy w poprzednim komunikacie, istniejg przynajmniej dwa powody, dla ktérych wtadza po-
winna prowadzi¢ rzetelne konsultacje spoteczne oraz otwarte, dostepne dla wszystkich zainteresowa-
nych konsultacje publiczne projektéw aktéw prawnych. Dobrze przeprowadzone konsultacje mogg
pomoc organom wiadzy publicznej w podjeciu wiasciwych decyzji, by¢ zrédtem dodatkowej wiedzy
eksperckiej oraz instrumentem merytorycznej i obiektywnej weryfikacji jakosci projektu aktu norma-
tywnego, a takze przygotowanej przez wnoszgcego projekt Oceny Skutkéw Regulacji. Z drugiej stro-
ny, konsultacje mogg zapewni¢ osobom i instytucjom biorgcym w nich udziat poczucie uczestnictwa
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w procesie decyzyjnym, co moze w przysztosci zaowocowad lepszym wdrazaniem i przestrzeganiem
uchwalonego prawa.

Trwajaca juz trzy lata obserwacja praktyki dziatan legislacyjnych obecnego rzagdu daje nam wiele przy-
ktadéw na intencjonalne ograniczanie roli konsultacji oraz na to, ze rzgdzacym bardzo tatwo przy-
chodzi omijanie norm w tym zakresie zapisanych w Regulaminie pracy Rady Ministrow, a takze
catkowite pomijanie zaleceh zawartych w Wytycznych do przeprowadzenia oceny wplywu i konsultacji
publicznych w ramach procesu legislacyjnego.

Jednym ze skutkéw takiego postepowania jest uchwalanie utomnych aktéw prawnych, ktére trzeba
czesto i szybko naprawiaé. W tym kontekscie warto przypomnie¢, ze przygotowana przez prezydenta
Ustawa z dnia 8 grudnia 2017 roku o Sqdzie Najwyzszym w 2018 roku byta nowelizowana siedem razy.

Skutkiem ograniczania konsultacji jest nie tylko koniecznos$¢ czestych nowelizacji, lecz takze
szybkiego przygotowywania dodatkowych objasnien.

23 pazdziernika 2018 roku Sejm uchwalit dwie obszerne ustawy dotyczace prawa podatkowego. Byty
to: Ustawa o zmianie ustawy o podatku dochodowym od 0séb fizycznych, ustawy o podatku dochodowym
od 0s6b prawnych oraz niektdérych innych ustaw?* oraz Ustawa o zmianie ustawy o podatku dochodowym
od 0s6b fizycznych, ustawy o podatku dochodowym od 0séb prawnych, ustawy - Ordynacja podatkowa oraz
niektdrych innych ustaw?. Zgodnie z intencjg rzadu obie majag uprosci¢ prawo podatkowe w zakresie
podatkéw dochodowych, a druga z nich ma dodatkowo uszczelni¢ system poboru tych podatkéw.

Parlament nad tymi projektami pracowat cztery tygodnie (od 25 wrzesnia do 23 pazdziernika 2018
roku). Z dokumentéw udostepnionych na platformie RPL wynika, ze rzadowy proces legislacyjny trwat
32 dni (od 24 sierpnia do 25 wrzes$nia). Niemal caty ten czas (do 20 wrzesnia) pracowano nad jednym
projektem: Projektem ustawy o zmianie ustawy o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych, ustawy o po-
datku dochodowym od 0séb prawnych, ustawy - Ordynacja podatkowa oraz o zmianie niektérych innych
ustaw?, ktéoremu nadano nr UC135. Juz po przeprowadzeniu uzgodnien, konsultacji i opiniowania
z tego projektu postanowiono wydzieli¢ Projekt ustawy o zmianie ustawy o podatku dochodowym od 0séb
fizycznych, ustawy o podatku dochodowym od 0s6éb prawnych oraz niektérych innych ustaw (UD441)’.

Konsultacje publiczne tego skomplikowanego projektu - czy tez w konsekwencji dokonanej zmiany
dwu projektéw - trwaly tylko 14 dni (od 24 sierpnia do 7 wrzesnia 2018 roku). W OSR przekazanej do
Sejmu napisano: ,Konsultacje publiczne projektu odbyty sie w dwéch turach: od 13 lipca do 30 lipca
2018 roku (konsultacje dotyczyty zmian w zakresie cen transferowych) oraz od 24 sierpnia do 7 wrze-
$nia 2018 roku”; jednak nie opublikowano zadnych dokumentéw dotyczacych konsultacji lipcowych.

Niespodziewanie trzy tygodnie po uchwaleniu ustaw Ministerstwo Finanséw zaczeto publikowac
(od 16 listopada do 4 grudnia) Zawiadomienia o rozpoczeciu konsultacji podatkowych w zakresie
ohjasnien zasad opodatkowania, dotyczace najwazniejszych spraw uregulowanych tymi dwiema usta-
wami. Okazato sie bowiem, ze zawartos¢ tak szybko przygotowanych i bardzo krétko konsultowanych
ustaw jest na tyle zawita, iz trzeba jak najszybciej wydac objasnienia do prawa wchodzacego w zycie od

24 Dokumentacja dostepna na: http://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=2854.
25 Dokumentacja dostepna na: http://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=2860.
26 Dokumentacja dostepna na: https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12315309.
27 Dokumentacja dostepna na: https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12316264.
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1 stycznia 2019 roku. Konsultacje dotyczace sposobu objasnieh szesciu probleméw, takich jak nowe
zasady rozliczania kosztéw samochodéw firmowych, preferencyjne opodatkowanie sprzedazy warto-
Sci intelektualnej czy podatek od wyprowadzki (tzw. exit tax), majg ministerstwu stuzy¢ ,,do pozyska-
nia dodatkowej wiedzy, stanowisk i opinii podmiotéw zainteresowanych tymi przepisami oraz
ksztattem planowanych objasnien”.

Przygotowanie objasnien do obowigzujgcego prawa, zwtaszcza prawa podatkowego, ktére jest tak
skomplikowane, to na pewno witasciwe dziatanie. Gdyby jednak przeprowadzono szerokie, z uzyciem
réznych narzedzi, spoteczne i publiczne konsultacje zatozen do projektu, a potem projektu ustaw, to
moze objasnien nie trzeba by wydawa¢ w niecaty miesigc po uchwaleniu ustaw.

Nadzieje na zmiane podejscia rzgdzacych do sposobu, w jaki prowadzone sag konsultacje, dawato skie-
rowanie przez prezydenta do Trybunatu Konstytucyjnego wniosku? o zbadanie zgodnosci z Kon-
stytucja Projektu ustawy o zmianie ustawy o systemie ubezpieczeni spofecznych oraz niektérych innych
ustaw®. Jako powdd tej decyzji podano ,zastrzezenia Prezydenta co do dochowania standardéw
procesu legislacyjnego”. Chodzito o ,tryb zaopiniowania projektu ustawy przez Rade Dialogu Spo-
tecznego, zwigzki zawodowe oraz organizacje pracodawcow".

Uchwalona 15 grudnia 2017 roku ustawa zmieniata sposdb naliczania sktadek emerytalnych i rento-
wych; likwidowata od 1 stycznia 2018 roku gérny limit sktadek na te ubezpieczenia. Cho¢ byta pro-
jektem rzgdowym, to nie przedstawiono jej do konsultacji publicznych. 26 pazdziernika 2017 roku
rozestano jg wytagcznie do konsultacji spotecznych. Zgodnie z ustawg partnerzy spoteczni mieli 30 dni
na przedstawienie uwag. Jednak juz pie¢ dni pdzniej rzad przestat projekt do Sejmu. Protestujgcym
partnerom spotecznym odpowiedziano, ze ich uwagi bedg rozpatrzone w trakcie prac parlamentar-
nych. Ztozono wtedy wspélne stanowisko wszystkich organizacji pracodawcéw i zwigzkéw zawodo-
wych krytykujgce zawartos¢ projektu i sposdb jego procedowania. Wreszcie zaapelowano o wycofanie
projektu z prac w Sejmie i ponowne przekonsultowanie go.

W reakcji na wniosek prezydenta 14 listopada 2018 roku Trybunat Konstytucyjny orzekt®, ze ustawa
jest niezgodna z Konstytucja, ale z zupetnie innego powodu, niz widziat to prezydent. Trybunat nie
byt w stanie stwierdzi¢, czy podczas jednego z gtosowan w Senacie byto kworum. A wiec ,nastgpito
naruszenie art. 7 Konstytucji, zasady dziatania wtadzy publicznej na podstawie i w granicach prawa”.

W sprawie, ktora byta przedmiotem skargi prezydenta, TK uznat, ze nie doszto do ztamania Konstytu-
¢ji, gdyz obowigzek konsultacji ustaw ze zwigzkami zawodowymi i zwigzkami pracodawcéw nie wynika
z Konstytucji, ale z ustaw. Dodat tez, ze ,,wiekszo$¢ stanowisk [partneréw spotecznych] wptyneta jesz-
cze przed zakoriczeniem prac w Sejmie. Co wiecej, stenogramy posiedzeh Komisji Polityki Spotecznej
i Rodziny pokazuja, ze przedstawiciele organizacji zwigzkéw zawodowych i organizacji pracodawcéw
stawili sie i zabierali gtos w trakcie posiedzenia komisji. Trybunat nie dostrzegt zatem odstepstw od
przepiséw konstytucyjnych w przebiegu prac legislacyjnych nad ustawa".

28 Whniosek dostepny na: http://www.prezydent.pl/prawo/ustawy/odeslane-do-tk/art,4,prezydent-wnioskuje-do-
-tk-o-zbadanie-ustawy-o-zmianie-ustawy-o-systemie-ubezpieczen-spolecznych.html.

29 Dokumentacja projektu dostepna na: https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12305400, https://www.mpips.gov.
pl/bip/projekty-aktow-prawnych/projekty-ustaw/ubezpieczenia-spoleczne/ustawa-o-zmianie-ustawy-o-systemie-
-ubezpieczen-spolecznych-oraz-niektorych-innych-ustaw/#akapit1 oraz www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/PrzebiegProc.
xsp?id=A7BC49DF71377009C12581CD0040146D.

30 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego dostepny na: http://trybunal.gov.pl/postepowanie-i-orzeczenia/wyroki/
art/10357-ubezpieczenia-spoleczne/.
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Tym orzeczeniem Trybunat Konstytucyjny niejako dat przyzwolenie rzagdzagcym na tamanie procedur
konsultacji spotecznych i publicznych.

2.1.1. Tryby szczegélne

Zgodnie z zapisami Regulaminu pracy Rady Ministréw wszystkie projekty dokumentow rzgdowych po-
winny podlega¢ uzgodnieniom, konsultacjom publicznym i opiniowaniu. W sytuacjach wyjatkowych
mozna zastosowac tzw. tryb odrebny. Z art. 98 i 99 wynika, ze tryb ten moze wprowadzi¢ jedynie
Prezes Rady Ministréw oraz ze jest on przewidziany dla sytuacji, gdy ,waga lub pilnos¢ sprawy wy-
maga niezwlocznego jej rozstrzygniecia przez Rade Ministrow”. Dokumenty rzgdowe tworzone w tym
szczegblnym trybie mogg by¢ prowadzone z pominieciem lub skréceniem czasu trwania niektérych
elementéw procesu legislacyjnego, takich jak przeprowadzenie uzgodnien, konsultacji publicznych
i opiniowania, rozpatrzenie projektu przez Staty Komitet Rady Ministréow czy przez komisje prawnicza.

W monitorowanym okresie (od 16 maja do 15 listopada 2018 roku) ministrowie 16 razy zastosowali
tryb odrebny w pracach nad projektami ustaw, co stanowi prawie 17% wszystkich 96 projektow
rzagdowych. Najczesciej - po trzy razy - skorzystali z niego Minister Finanséw i Szef Kancelarii Prezesa
Rady Ministrow.

Ten nadzwyczajny tryb rzgdowych prac legislacyjnych zastosowano miedzy innymi w przypadku na-
stepujacych projektéw ustaw:

- 0 zmianie ustawy - Ordynacja podatkowa oraz niektdrych innych ustaw,

- zZmieniajgcej ustawe - Prawo zamdwieri publicznych oraz Ustawe o zmianie ustawy - Prawo zamowieri
publicznych,

- 0 zmianie Ustawy o przebudowie i modernizacji technicznej oraz finansowaniu Sit Zbrojnych Rzeczypos-

politej Polskiej,

0 zmianie Ustawy o wspieraniu termomodernizacji i remontéw oraz niektdrych innych ustaw,

o0 Funduszu Drég Samorzgdowych,
o zmianie Ustawy o funkcjonowaniu gérnictwa wegla kamiennego oraz niektérych innych ustaw,
0 zmianie Ustawy o podatku od towardw i ustug.

Wiekszos¢ tych projektéw nie byta konieczng reakcjg na wystapienie nadzwyczajnych sytuacji,
lecz - jak zazwyczaj pisano - zastosowanie tego trybu procedowania spowodowane byto ,,zblizajacym
sie terminem wejscia w zycie” lub - jak w przypadku Projektu ustawy o zmianie ustawy o wspieraniu
termomodernizacji i remontdw oraz niektdrych innych ustaw - uzasadniano to tym, ze projekt jest czeScig
inicjatywy premiera ,Stop Smog”.

W dokumentach upublicznionych na platformie Rzagdowego Procesu Legislacyjnego dotyczacych tych
16 projektéw nie znalezliémy zadnego pisma $wiadczacego o wydaniu przez premiera zgody na zasto-
sowanie trybu odrebnego. W kilku przypadkach informowano o wystapieniu o takg zgode: w pismach
przewodnich zazwyczaj z prosbg o rozpatrzenie projektu na posiedzeniu Statego Komitetu RM lub
w Ocenie Skutkéw Regulacji dotgczonej do projektu.

Projekty procedowane w trybie odrebnym powstajg w nieprzejrzysty sposéb i bardzo czesto
z naruszeniem zasad poprawne;j legislacji. Przedstawiamy kilka przyktadow:

Fundacja im. Stefana Batorego

20



Pierwszy dokument dotyczacy Projektu ustawy o zmianie ustawy o podatku rolnym, ustawy o podat-
kach i optatach lokalnych oraz ustawy o podatku lesnym®' (projekt wraz z wnioskiem o rozpatrzenie
go przez Staty Komitet RM) opatrzony jest datg 27 kwietnia 2018 roku - czyli powstat 54 dni przed
wpisaniem projektu do Wykazu prac legislacyjnych Rady Ministréw i 60 dni przed upublicznieniem
projektu na platformie RPL.

Projekt miat na celu doprecyzowanie przepisdw, na podstawie ktorych ustala sie wysokos¢ opo-
datkowania terenéw, nad lub pod ktérymi istnieja linie przesytowe ptynéw, pary, gazéw lub energii
elektrycznej oraz infrastruktury telekomunikacyjnej, a ktére nie nalezg do przedsiebiorstw dystry-
buujacych je.

Whnioskodawca zastosowanie trybu odrebnego uzasadnit potrzebg ,uchwalenia przepiséw przed
rozpoczeciem kolejnego roku podatkowego”. Rzagdowe Centrum Legislacji w pisSmie z 21 maja 2018
roku zwrécito uwage na brak wyjasnienia przyczyn pilnego procedowania. W tym samym pismie
RCL stawia tez wiecej powaznych zarzutéw. Zaproponowane rozwigzania mogg by¢ niekonstytu-
cyjne, gdyz zgodnie z art. 167 ust. 1 Konstytucji RP samorzadom zapewnia sie udziat w dochodach
publicznych odpowiednio do przypadajacych im zadan; natomiast przyjecie proponowanych w pro-
jekcie rozwigzan uszczupli dochody jednostek samorzadu terytorialnego, a nie przewidziano w tym
dokumencie sposobu rekompensaty poniesionych strat.

Dalej RCL podnosi, ze brakuje informacji o przyczynach niewystgpienia o zaopiniowanie projektu
przez Komisje Wsp6lng Rzadu i Samorzadu Terytorialnego. Na posiedzeniu senackiej Komisji Bu-
dzetu i Finanséw Publicznych (24 lipca 2018 roku) o to, czy projekt byt przedmiotem obrad Komisji
Wspdlnej, zapytat senator Leszek Czarnobaj (PO). W odpowiedzi od Podsekretarza Stanu w Minister-
stwie Energii Tadeusza Skobla ustyszat: ,Ja bytem na posiedzeniu Komisji Rzagdu i Samorzadu Teryto-
rialnego. W porzadku obrad nie byto tego punktu. W zwigzku z tym ta informacja ograniczyta sie do
przedstawienia skutkow wprowadzenia przepiséw i projektu tego dokumentu. Ale uméwiliSmy sie,
ze na najblizszym posiedzeniu komisji rzgdu i samorzadu pojawimy sie, jakby byta potrzeba jeszcze
omowienia tego. Do tej pory takiego zaproszenia w naszym kierunku nie byto i nie byto okazji, zeby
0 tym porozmawiac”.

Rzgdowe Centrum Legislacji w swojej opinii zwraca tez uwage na to, ze - wbrew informacjom za-
mieszczonym w OSR -, projekt moze mie¢ wptyw na gospodarowanie finansami publicznymi” oraz
ze brakuje informacji o powodzie nieprzekazania projektu do rozpatrzenia przez Komitet Ekono-
miczny RM.

Mimo tych zastrzezen 26 czerwca 2018 roku Rada Ministréw podjeta decyzje o przekazaniu projektu
ustawy do Sejmu. Sejm pracowat nad ustawa 15 dni. Przyjat trzy poprawki autorstwa postéw Klubu
PiS. Senat poprawek nie wniést. Prezydent ustawe podpisat.

Rzad pracowat nad Projektem ustawy o zmianie ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolon-
tariacie® w trybie odrebnym przez 18 dni. Jak pisaliSmy w XI Komunikacie, cel, dla ktérego zapro-
ponowano te nowelizacje, nie zostat przejrzyscie i klarownie przedstawiony. Na podstawie analizy
wszystkich dokumentéw mozna wywnioskowaé, ze chodzito o podwyzszenie limitéw wydatkéw
inwestycyjnych podejmowanych z dotacji przyznawanych przez premiera dla KoSciotéw i organi-
zacji koscielnych, ktére bedg realizatorami rzadowej polityki wsparcia uchodzcéw ,,na miejscu”, np.
w Syrii.

W toku prac parlamentarnych (od 2 maja do 2 lipca 2018 roku) takze nie udato sie wyjasni¢ po-
wodoéw i pozna¢ oczekiwanych skutkéw proponowanej zmiany. Przedstawiciel wnioskodaw-
cy tego nie wyjasnit, ale trzeba przyzna¢, ze poza postankg Monikg Rosg (Klub .Nowoczesna) oraz

31

Dokumentacja projektu dostepna na: https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12313107.

32 Dokumentacja projektu dostepna na: https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12310650.
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przedstawicielem organizacji pozarzgdowej, cztonkiem Rady Dziatalnosci Pozytku Publicznego, inni
postowie i senatorowie o to nie dopytali.

Sekretarz Stanu w KPRM kilkukrotnie w trakcie posiedzen komisji sejmowej i komisji senackich prze-
konywat, ze na proponowanej zmianie skorzystajg organizacje pozarzadowe, gdyz podnosi ona li-
mit kosztéw na inwestycje, ktére moga by¢ finansowane z dotacji przyznawanych przez premiera,
z 50 do 80%. Jednakze ten 50-procentowy limit, zapisany w Ustawie o finansach publicznych, nie do-
tyczy organizacji pozarzagdowych, tylko jednostek niezaliczanych do sektora finanséw publicznych,
na podstawie odrebnej ustawy. Ponadto minister Pawet Szrot zobowigzat sie przedstawi¢ wykaz
przyznanych przez premiera dotacji na pismie, ale do 15 listopada 2018 roku taki wykaz nie zostat
upubliczniony.

Postanka Monika Rosa i poset Krystian Jarubas (Klub PSL) zwracali takze uwage na brak konsultacji
spotecznych projektu. Minister Szrot wskazat, ze konsultowano projekt z Rada Dziatalnosci Pozytku
Publicznego, ale zaprzeczyt temu cztonek Rady biorgcy udziat w posiedzeniu komisji sejmowej, a na
stronie internetowej Rady do 15 listopada 2018 roku nie byto uchwaty wyrazajacej opinie Rady na
temat tego projektu.

W trybie odrebnym, bardzo szybko i nie tylko bez konsultacji, ale takze bez przeprowadzenia
uzgodnien miedzyresortowych, rzad zmienit status i sktad Komisji Nadzoru Finansowego.

4 wrzes$nia 2018 roku, czyli w dniu wystania do Sejmu Projektu ustawy o zmianie niektérych ustaw
w zwiqzku ze wzmocnieniem nadzoru oraz ochrony inwestoréw na rynku finansowym?, Ministerstwo
Finanséw upublicznito jego tres¢ na platformie RPL. Jest to obszerny projekt wprowadzajgcy zmiany
w 20 ustawach. Zaproponowano w nim miedzy innymi przeksztatcenie Urzedu Komisji Nadzoru Fi-
nansowego w panstwowg osobe prawng, zmiane sposobu finansowania KNF i Urzedu KNF, rozsze-
rzenie sktadu KNF o przedstawicieli Prezesa Rady Ministréw, Bankowego Funduszu Gwarancyjnego
oraz ministra - cztonka Rady Ministréw wiasciwego do spraw koordynowania dziatalnosci stuzb spe-
cjalnych. Projekt zaktadat takze utworzenie Funduszu Edukacji Finansowej przy Krajowym Depozycie
Papierow Wartosciowych.

W OSR dotaczonej do projektu napisano, ze ,,z uwagi na pilnos¢ projektu odstgpiono od przeprowa-
dzenia konsultacji publicznych”.

Rzagdowe Centrum Legislacji w swojej opinii z 30 sierpnia zaznaczyto, ze projekt nie byt takze podda-
ny uzgodnieniom miedzyresortowym oraz ze RCL nie miato wystarczajgco duzo czasu na przepro-
wadzenie gruntownej analizy projektu. Dalej zgtoszono szereg powaznych zastrzezen. Zwrécono
uwage na to, ze do tej pory Komisja Nadzoru Finansowego byta organem wiasciwym w sporach
dotyczacych rynku finansowego, a Urzad Komisji obstugiwat ten organ. Projekt catkowicie odwraca
te sytuacje: panstwowg osobg prawng czyni Urzad Komisji Nadzoru Finansowego, a KNF staje sie
organem Urzedu. Projekt podporzadkowuje Urzad KNF premierowi, ,co wymaga wyjasnieh w kon-
tekscie niezaleznos$ci Komisji od wtadzy publicznej”. Ponadto RCL uwazato, ze wymaga wyjasnienia
ratio legis umieszczenie w sktadzie KNF przedstawicieli Bankowego Funduszu Gwarancyjnego oraz
ministra - cztonka Rady Ministréw wiasciwego do spraw koordynowania dziatalnosci stuzb specjal-
nych. Zadnego z tych probleméw nie zauwazyt w swojej opinii Szef Centrum Analiz Strategicznych.
Whnibst jedynie o uzupetnienie OSR.

Sejm skierowat projekt ustawy do Komisji Finanséw Publicznych. Zastrzezenia zbiezne z uwagami
RCL wnosili nie tylko postowie opozycji, ale tez w niektérych sprawach poset PiS Jan Szewczak. Rzad
zgtosit kilka autopoprawek, miedzy innymi zapis o podleganiu Urzedu KNF premierowi zmieniono
na nadzor premiera.

33 Dokumentacja projektu dostepna na: https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12315554.
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W trakcie drugiego czytania (7 listopada) doszto do zaskakujacej sytuacji, ktéra zostata zauwazona
przez dziennikarzy3* dopiero po wybuchu tzw. afery tapéwkarskiej w KNF. Podczas drugiego czytania
poset PiS zgtosit poprawke, ktéra miata umozliwi¢ przejmowanie zagrozonych bankéw przez inne
banki bez zgody podmiotu przejmowanego, potocznie zwang mechanizmem przejmowania bankéw
za ztotéwke. Nastepnego dnia Komisja Finansoéw Publicznych przyjeta poprawke, cho¢ jak wskazywat
obecny na sali legislator, wychodzita ona poza zakres zmian objetych trescig projektu nowelizacji®,
co moze by¢ uznane za naruszenie konstytucyjnej zasady trzech czytan. Postéw wiekszosci sej-
mowej nie zaniepokoit takze inny fakt podnoszony przez legislatora, ze postowie tej samej Komisji
dwa dni wczesniej poprawke w identycznym brzmieniu wniesli do Projektu ustawy o zmianie ustawy
0 Bankowym Funduszu Gwarancyjnym, systemie gwarantowania depozytéw oraz przymusowej restruktu-
ryzacji oraz niektérych innych ustaw?3°.

9 listopada Sejm przyjat ustawe stosunkiem gtosow: 246 za, 146 przeciw, 26 wstrzymujacych sie.
Przeciwko gtosowali wszyscy postowie Klubéw PO i .Nowoczesnej. Senat uwag nie zgtosit.

W trzecim roku pracy rzagdéw Zjednoczonej Prawicy tryb odrebny zastosowano przy tworzeniu
34 projektow ustaw, co stanowi 19,3% wszystkich 176 rzgdowych projektéw ustaw.

W Sejmie odpowiednikiem trybu odrebnego jest tryb pilny. Zgodnie z zapisami Regulaminu Sejmu mi-
nimalny czas pracy nad projektem ustawy nie moze by¢ krétszy niz 14 dni. Pierwsze czytanie projektu
moze sie odby¢ nie wczesniej niz siodmego dnia od doreczenia postom druku projektu (art. 37, ust. 4)
i podobnie drugie czytanie moze nastgpi¢ nie wczesniej niz siocdmego dnia od doreczenia postom
sprawozdania komisji (art. 44. ust. 3). Natomiast trzecie czytanie moze sie odby¢ niezwtocznie po dru-
gim czytaniu projektu, jezeli w jego trakcie projekt nie zostat skierowany ponownie do komisji (art. 48).

Jednakze Sejm ma prawo zastosowac art. 51 Regulaminu, ktéry méwi o tym, ze w szczeg6lnie uzasad-
nionych przypadkach moze skréci¢ postepowanie z projektami ustaw i przystgpi¢ do kolejnych etapéw
procedowania niezwtocznie po otrzymaniu przez postow dokumentéw dotyczacych projektu.

W praktyce z zapiséw tego artykutu korzysta sie dos¢ dowolnie.

W trzecim roku kadencji obecnego Sejmu tylko jeden projekt - Rzqdowy projekt ustawy o zmianie
ustawy o Instytucie Pamieci Narodowej - Komisji Scigania Zbrodni przeciwko Narodowi Polskiemu oraz
ustawy o odpowiedzialnosci podmiotéw zbiorowych za czyny zabronione pod grozbq kary - byt formalnie
rozpatrywany w trybie pilnym. Jak pisaliSmy wyzej, cata jego Sciezka legislacyjna zamkneta sie w jed-
nym dniu.

W punkcie 1.2. opisalismy 13 przypadkow projektéw ustaw, ktére w monitorowanym przez nas okre-
sie formalnie nie bylyby procedowane w sejmowym trybie szczegélnym, jednak jak dowodzi cho-
ciazby fakt, ze praca nad nimi trwata zdecydowanie krécej niz 14 dni, w praktyce ten tryb byt stosowa-
ny. W trzecim roku kadencji tego Sejmu podobnych przypadkéw byto co najmniej 18, w tym trzy

34 Pisano o niej miedzy innymi w ,Dzienniku Gazecie Prawnej” z 19 listopada 2018 roku: Piotr Szymaniak, Rzgdo-
wi bardzo sie spieszyto, wiec postowie postanowili ztamac konstytucje, artykut dostepny na: https://edgp.gazetapraw-
na.pl/e-wydanie/55678,19-listopada-2018/65686,Dziennik-Gazeta-Prawna/675176,Rzadowi-bardzo-sie-spieszylo-
-wiec-poslowie-postanowili-zlamac-konstytucje.html.

35 Sprawozdanie z posiedzenia Komisji dostepne na: http://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/biuletyn.xsp?skrn-
r=FPB-391.

36 Dokumentacja projektu dostepna na: http://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=2877.
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projekty nowelizujgce Ustawe o Sqdzie Najwyzszym (druk nr 2389)¥, nad ktérymi postowie pracowali
jeden, dwa i siedem dni.

2.1.2. Skracanie czasu konsultacji publicznych

Minimalny czas trwania konsultacji publicznych powinien wynosi¢ 21 dni. Jednakze, jak wskazywalismy
w poprzednich Komunikatach, ministerstwa, przedstawiajac projekty ustaw do konsultacji, przywotujg
zapisy zawarte w Dziale III (,Postepowanie z projektami dokumentéw rzgdowych”) Requlaminu pracy
RM i za wtasciwe uznajg przeznaczenie na konsultacje publiczne tylko 14 dni.

Jest to podejscie niewtasciwe, gdyz art. 129 (Dziat IV: ,Przepisy szczegétowe dotyczace postgpowania
z projektami niektorych dokumentéw rzgdowych”) brzmi: ,Wyznaczenie terminu do zajecia stanowi-
ska w ramach uzgodnien, konsultacji publicznych lub opiniowania krétszego niz 21 dni od udostepnie-
nia projektu wymaga szczegétowego uzasadnienia”.

Komisja Europejska® rekomenduje, zeby czas samych konsultacji publicznych aktéw prawnych nie byt
krotszy niz szes¢ tygodni.

W sz6stym pétroczu pracy obecnego rzadu (od 16 maja do 15 listopada 2018 roku) przecietny czas
przeznaczony na konsultacje publiczne wyniést 14,3 dni. Gdyby wzig¢ pod uwage tylko te projekty
ustaw, ktére poddano procesowi konsultacji publicznych (a odrzuci¢ projekty procedowane w trybie
odrebnym), to okazatoby sie, ze przecietnie trwaty one niepetne 17 dni.

Krécej niz wymagane przepisami minimum 14 dni konsultowano 17 projektéw. W tych przypad-
kach bardzo czesto brakuje przekonywajgcego wyjasnienia powodoéw skrécenia czasu prowadzenia
konsultacji publicznych lub nawet catkowitej rezygnacji z przeprowadzenia ich.

- Projekt ustawy o zmianie ustawy o urzedzie Ministra Obrony Narodowej oraz ustawy o powszechnym
obowigzku obrony Rzeczypospolitej Polskiej* byt procedowany w podstawowym trybie. Mimo to Mi-
nister Obrony Narodowej uznat, ze ,.ze wzgledu na zakres regulacji” nie przeprowadzi konsultacji
publicznych. W projekcie przewidziano miedzy innymi wprowadzenie jednoosobowej odpowie-
dzialnosci Szefa Sztabu Generalnego Wojska Polskiego za dowodzenie catoscig Sit Zbrojnych RP oraz
rozdzielenie trzech poziomow dowodzenia: strategicznego, operacyjnego i taktycznego.

- Minister Finanséw postanowit nie poddawaé konsultacjom publicznym Projektu ustawy o zmianie
ustawy o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych oraz ustawy o zryczattowanym podatku dochodowym
od niektorych przychoddw osigganych przez osoby fizyczne®, gdyz ,,zawiera (on) rozwigzania korzyst-
ne dla podatnikdw". Jednoczesnie w Raporcie z konsultacji poinformowat, ze projekt ,zostat przekaza-
ny do Komisji Wspdlnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego, ktéra wyrazita negatywnga opinig”.

- Projekt ustawy o zmianie ustawy - Prawo energetyczne oraz ustawy o gospodarce nieruchomosciami*' re-
guluje miedzy innymi zasady prowadzenia sprzedazy rezerwowej gazu i elektrycznosci w przypadku,

37 Dokumentacja dostepna na: http://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/PrzebiegProc.xsp?id=D24F7FEC75FC3F68C-
125826000307DAB.

38 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,
http://ec.europa.eu/governance/docs/comm_standards_en.pdf.

39 Dokumentacja projektu dostepna na: https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12312501.

40 Dokumentacja projektu dostepna na: https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12315352.

41 Dokumentacja projektu dostepna na: https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12314854.
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gdy dotychczasowy sprzedawca paliw gazowych lub energii elektrycznej nie jest w stanie wykonywac
swoich obowigzkéw. W OSR uznano, ze zmiany te bedg miaty wptyw na ,ponad 7 min odbiorcéw kon-
cowych paliw gazowych i ponad 17,3 min odbiorcow kohcowych energii elektrycznej”. Konsultacje
tego projektu trwaly cztery, a wiasciwie dwa dni, gdyz ogtoszono je w sobote 14 sierpnia, dajac
termin na przekazanie uwag do 17 sierpnia. Jako powdd takiego skrécenia podano ,przyjety harmo-
nogram prac legislacyjnych i koniecznos¢ jak najszybszego wdrozenia projektowanych przepiséw”.

- Minister Srodowiska przeznaczyt sze$é dni na skonsultowanie obszernej nowelizacji Ustawy o Inspekcji
Ochrony Srodowiska oraz niektérych innych ustaw*2. W projekcie zaproponowano rozszerzenie upraw-
nieni Inspekcji Ochrony Srodowiska oraz zmiany w sposobie finansowania Paristwowego Monitoringu
Srodowiska. W piémie proszacym o przedstawienie uwag skrécenie terminu umotywowano ,koniecz-
noscig pilnego wdrozenia [zaproponowanych] rozwigzan".

W calym trzecim roku pracy rzadu Zjednoczonej Prawicy przecietny czas przeznaczony na konsul-
tacje publiczne wyniést 13,5 dnia. Krécej niz wymagane przepisami minimum 14 dni konsultowa-
no 28 projektéw (16%). W tak krétkim czasie wiekszos¢ interesariuszy niebedgacych przedstawicielami
duzych instytucji nie ma odpowiednich zasob6éw do zapoznania sie z projektami aktéw prawnych,
skonsultowania ich ze swoim zapleczem i przygotowania dobrze sformutowanych, merytorycznych
uwag i opinii.

W tym kontek$cie warto zauwazy¢, ze w analizowanym pétroczu 12 projektéw konsultowano
30 dni, a nawet czasem nieco dtuzej. Mowa tu np. o nastepujgcych projektach ustaw: o zmianie usta-
wy - Kodeks spétek handlowych oraz niektérych innych ustaw; o zmianie niektérych ustaw w celu poprawy
skutecznosci egzekucji swiadczen alimentacyjnych; o rynku pracy; o pracy na statkach rybackich; o zmianie
niektdrych ustaw w celu ograniczenia zatordw pfatniczych czy o ordynacji podatkowej*.

2.1.3. Brak prekonsultacji

Na zaktualizowanej 22 stycznia 2018 roku stronie KPRM w tek$cie omawiajgcym waznos$¢ przygoto-
wania oceny wptywu i prowadzenia konsultacji publicznych* napisano: ,Wskazane jest, aby proces
konsultacji rozpoczynat sie na mozliwie wczesnym etapie, w szczegdélnosci juz w fazie koncepcyjnej
(tzw. prekonsultacje)”.

Niestety, prekonsultacje - czyli zasieganie opinii zwlaszcza grup eksperckich na wczesnym, koncepcyj-
nym etapie prac legislacyjnych - organizowane s3 przez ministerstwa niezwykle rzadko. Szkoda, gdyz
dobrze przeprowadzone prekonsultacje dajg wiekszg mozliwo$¢ skorygowania ewentualnych btedéw
w koncepcjach legislacyjnych zrodzonych w ministerstwach niz konsultowanie juz sformutowanego
projektu ustawy.

Jest mozliwe, ze prekonsultacje sg prowadzone czesciej, ale nie informuje sie o tym opinii publicz-
nej. Zauwazylismy, ze dokumentacja wczesnej fazy prac legislacyjnych nie jest upubliczniana. Czasem
o przeprowadzeniu prekonsultacji dowiadujemy sie z OSR lub z raportéw z konsultacji.

42 Dokumentacja projektu dostepna na: https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12312418.

43 Szczegotowe informacje na ten temat mozna znalez¢ w przegladzie projektéw rzgdowych upublicznianych
na platformie Rzadowego Centrum Legislacji w okresie od 16 listopada 2017 do 15 maja 2018 roku, dostepnym
na: http://www.batory.org.pl/programy_operacyjne/przeciw_korupcji/przejrzystosc_w_procesie_stanowienia_pra-
wa_1/obserwacje_rzadowego_procesu_tworzenia_prawa.

44 Tekst dostepny na: https://bip.kprm.gov.pl/kpr/bip-rady-ministrow/ocena-wplywu/4156,0cena-wplywu-w-
-rzadowym-procesie-legislacyjnym.html.
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Na podstawie analizy wybranych projektéw ustaw oraz informacji dostepnych na platformie RPL usta-
lilismy, ze w széstym pétroczu dziatania obecnego rzadu pracowano nad piecioma projektami
ustaw, ktore wczesniej poddano prekonsultacjom.

- Ministerstwo Rozwoju (obecnie Ministerstwo Przedsiebiorczosci i Technologii) od wiosny 2016 do

konca 2017 roku prowadzito szerokie prekonsultacje dotyczace koncepcji projektu prostej spotki
akcyjnej, co dato podstawe do przygotowania Projektu ustawy o zmianie ustawy - Kodeks spétek han-
dlowych oraz niektérych innych ustaw*.
W prekonsultacjach wykorzystano ré6znorodne narzedzia, takie jak badania ankietowe przedsiebior-
cow, konsultacja dokumentéw na platformie www.konsultacje.gov.pl oraz w Biuletynie Informacgji
Publicznej Ministerstwa Rozwoju, debaty eksperckie, prace Zespotu Ekspertéw do Opracowania Re-
komendacji, konferencje i spotkania z przedstawicielami Srodowiska naukowego oraz biznesu.

- W OSR dotaczonej do Projektu ustawy o zmianie niektérych ustaw w celu ograniczenia zatoréw pfat-
niczych*® Ministerstwo Przedsiebiorczosci i Technologii poinformowato, ze w ramach prekonsultacji
w kwietniu 2018 roku opublikowano ,Zielong Ksiege - zatory pfatnicze w Polsce. Swoje opinie zgtosito
33 przedsiebiorcéw oraz 16 organizacji zrzeszajgcych przedsiebiorcéw”. Nastepnie zlecono badanie
ankietowe na prébie 368 firm.

- Ministerstwo Inwestycji i Rozwoju w OSR do Projektu ustawy o architektach*” oraz do Projektu ustawy
o0 inzZynierach budownictwa*® informuje, ze przed rozpoczeciem konsultacji publicznych projekty tych
ustaw poddane zostaty ,roboczym konsultacjom z przedstawicielami samorzagdéw zawodowych ar-
chitektéw i inzynieréw budownictwa majgcym na celu uzgodnienie brzmienia projektowanych re-
gulacji”.

- Z kolei Minister Srodowiska réwniez w OSR poinformowat, ze przed rozpoczeciem konsultacji pu-
blicznych Projektu ustawy o zmianie ustawy - Prawo ochrony srodowiska oraz niektdrych innych ustaw*
~hiektdre rozwigzania byty analizowane w ramach Podgrupy ds. Inwestycji Kolejowych [...] funkcjo-
nujacej w ramach Grupy Roboczej ds. Oceny Oddziatywania na Srodowisko”.

W trzecim roku pracy obecnego rzadu prekonsultacjom poddano osiem projektéw ustaw (co sta-
nowi 4,5%).

2.1.4. Brak odpowiedzi na uwagi otrzymane w ramach konsultacji publicznych

W siedmiu zasadach konsultacji, ktére stanowig cze$¢ Wytycznych do przeprowadzenia oceny wplywu
i konsultacji publicznych w ramach procesu legislacyjnego, zapisano: ,,Kazdy, kto zgtosi opinie, powinien
otrzymac¢ merytoryczng odpowiedz w rozsagdnym terminie, podanym na poczatku konsultacji”.

W monitorowanym pétroczu sposrdd wszystkich 96 ustaw indywidualnie na przestane opinie i uwagi

odpowiedziano cztery razy. Uczynity to:

- Ministerstwo Infrastruktury w trakcie prac nad Projektem ustawy o zmianie ustawy o transporcie dro-
gowym - wptynety dwie opinie.

45 Dokumentacja projektu dostepna na: https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12311555.
46 Dokumentacja projektu dostepna na: https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12316111.
47 Dokumentacja projektu dostepna na: https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12316602.
48 Dokumentacja projektu dostepna na: https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12316603.
49 Dokumentacja projektu dostepna na: https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12316855.
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- Minister Energetyki indywidualnie odpowiedziat trzem podmiotom, ktére przedstawity uwagi do
Projektu ustawy o sSwiadczeniu rekompensacyjnym z tytutu utraty prawa do bezptatnego wegla przez
osoby niebedqce pracownikami przedsiebiorstwa gdérniczego®. Indywidualne odpowiedzi otrzymali:
Przewodniczacy Zarzadu Krajowego Zwigzku Zawodowego Pracownikéw Zaktadéw Przerébki Me-
chanicznej Wegla w Polsce ,Przerébka”, Przewodniczgca Forum Zwigzkéw Zawodowych oraz Prze-
wodniczacy Krajowej Sekcji Gornictwa Wegla Kamiennego NSZZ ,Solidarnos¢”. Pozostatym inte-
resariuszom jako odpowiedZ na wniesione uwagi opublikowano w podzaktadce ,Odniesienie sie
whnioskodawcy do uwag"” tabele zestawiajgcg uwagi wraz z ustosunkowaniem sie do nich, co nazwa-
no Raportem z konsultacji.

- Minister Rolnictwa i Rozwoju Wsi odpowiedziat na uwagi do Projektu ustawy o zmianie ustawy o ubez-
pieczeniach upraw rolnych i zwierzqt gospodarskich przestane przez dwu interesariuszy.

- Ten sam minister krétko ustosunkowat sie do uwag przestanych przez 11 podmiotéw w ramach
konsultacji Projektu ustawy o zmianie ustawy o zwrocie podatku akcyzowego zawartego w cenie oleju
napedowego wykorzystywanego do produkdji rolnej.

W 17 przypadkach ministerstwa, zazwyczaj przed konferencjg uzgodnieniowa, opublikowaty tzw. Ze-
stawienie zbiorcze uwag w formie tabel, ktére zawieraty zwigzte odniesienie sie do uwag.

W trzecim roku pracy rzadu sposréd wszystkich 176 procedowanych ustaw indywidualnie na prze-
stane opinie i uwagi odpowiedziano pie¢ razy, a w formie Zestawienia zbiorczego uwag - 23 razy.
Zatem zdecydowana wiekszos$¢ podmiotéw, ktore braty udziat w konsultacjach projektéw ustaw
procedowanych przez rzad w analizowanym pétroczu, informacji zwrotnej nie otrzymata.

2.1.5. Rzadkie zapraszanie interesariuszy na konferencje uzgodnieniowe

Zapraszanie wszystkich, ktérzy zgtosili uwagi do projektu aktu prawnego, na konferencje uzgodnie-
niowe, kiedy dyskutowane sg otrzymane opinie, jest tzw. dobrg praktyka. Jak napisano w Wytycznych:
~Wowczas spotkanie stuzy przedyskutowaniu zgtoszonych uwag, zadaniu pytan doprecyzowujgcych
autorom tych uwag i wspdélne wypracowanie optymalnych rozwigzan”. Jest to narzedzie, ktére - jesli
zostanie uzyte poprawnie - moze przynies¢ korzysci zarbwno wnioskodawcy, jak i interesariuszom.
Niestety, zbyt rzadko sie je stosuje, cho¢ w monitorowanym okresie czesciej niz w poprzednich.

W okresie pomiedzy 16 maja a 15 listopada 2018 roku dziewie¢ ministerstw poinformowato, ze za-
prosity na konferencje uzgodnieniowa wszystkich autoréw uwag przestanych do 11 projektéw,
ktére zostaty upublicznione na platformie RPL. Byty to:

- Ministerstwo Energii w trakcie prac nad Projektem ustawy o zmianie ustawy o zapasach ropy naftowej,
produktéw naftowych i gazu ziemnego oraz zasadach postepowania w sytuacjach zagrozenia bezpie-
czenistwa paliwowego panistwa i zaktéceri na rynku naftowym.

- Ministerstwo Finanséw w zwigzku z pracami nad Projektem ustawy o zmianie ustawy o ubezpiecze-
niach obowigzkowych, Ubezpieczeniowym Funduszu Gwarancyjnym i Polskim Biurze Ubezpieczycieli Ko-
munikacyjnych oraz Projektem ustawy o zmianie ustawy o nadzorze nad rynkiem finansowym oraz usta-
wy o funduszach inwestycyjnych i zarzgdzaniu alternatywnymi funduszami inwestycyjnymi.

- Ministerstwo Sprawiedliwosci, ktére procedowato Projekt ustawy o zmianie ustawy - Prawo upadfo-
sciowe oraz niektdérych innych ustaw.

50 Dokumentacja projektu dostepna na: https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12314450.
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- Ministerstwo Rolnictwa i Rozwoju Wsi w trakcie prac nad Projektem ustawy o zmianie niektdrych ustaw
w celu zwiekszenia efektywnosci prowadzonych dziatari kontrolnych w zakresie niektérych rynkéw rol-
nych.

- Ministerstwo Przedsiebiorczosci i Technologii w zwigzku z pracami nad Projektem ustawy o zmianie
ustawy - Prawo wifasnosci przemysfowej oraz projektem ustawy o zmianie niektérych ustaw w celu ogra-
niczenia zatoréw pfatniczych.

- Prezes Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw zaprosit wszystkich, ktérzy przedstawili uwagi
do Projektu ustawy o zmianie ustawy o postepowaniu w sprawach dotyczgcych pomocy publicznej.

- Ministerstwo Cyfryzacji, ktére procedowato Projekt ustawy o dostepnosci cyfrowej stron internetowych
i aplikacji mobilnych podmiotdéw publicznych.

- Ministerstwo Zdrowia w trakcie prac nad Projektem ustawy o zmianie niektérych ustaw w zwiqzku
Z e-skierowaniem oraz listami oczekujqcych na udzielenie swiadczenia opieki zdrowotnej.

- Ministerstwo Srodowiska w zwigzku z pracami nad Projektem ustawy o zmianie ustawy o utrzymaniu
czystosci i porzqdku w gminach oraz niektérych innych ustaw.

W poprzednim poétroczu tylko trzy ministerstwa zaprosity na konferencje uzgodnieniowag wszystkich
autoréw uwag przestanych do pieciu projektéw ustaw.

2.1.6. Schematyczne raporty z konsultacji

Zgodnie z par. 51 ust. 1 Regulaminu pracy RM raport z konsultacji obejmuje: ,1) oméwienie wynikow
przeprowadzonych konsultacji publicznych i opiniowania, 2) przedstawienie wynikéw zaciggniecia
opinii, dokonania konsultacji albo uzgodnienia projektu [...], 3) wskazanie podmiotow, ktére zgtosity
zainteresowanie pracami nad projektem w trybie przepiséw o dziatalnosci lobbingowej w procesie sta-
nowienia prawa". Ust. 2 méwi o tym, co powinno zawiera¢ oméwienie wynikéw: ,Omowienie wynikéw
konsultacji publicznych i opiniowania wskazuje podmioty, ktére przedstawity stanowisko lub opinie,
oraz zawiera oméwienie tych stanowisk lub opinii i odniesienie sie do nich przez organ wnioskujacy”.

Wydaje sie, ze intencjg twércéw Regulaminu wprowadzajacych od 1 stycznia 2014 roku nowy doku-
ment Raport z konsultacji byto wzmocnienie znaczenia procesu konsultacyjnego, co miato sie objawiaé
obowigzkiem przygotowywania oddzielnego, analitycznego dokumentu sprawozdajgcego przebieg
i rezultaty tego procesu. Niestety, rzadko mozna spotka¢ tak wtasnie przygotowany dokument.

- Jednym z tego typu dokumentdw jest raport z przebiegu konsultacji Projektu ustawy o prawie autor-
skim i prawach pokrewnych oraz ustawy o ochronie baz danych>'. Opublikowany 46 dni po zakonczeniu
konsultacji w wyczerpujacy sposob odnosi sie do uwag przedstawionych przez 19 podmiotow. War-
to jednak zaznaczy¢, ze Ministerstwo Kultury i Dziedzictwa Narodowego, cho¢ pracowato nad co naj-
mniej piecioma wersjami projektu, konsultacjom poddato tylko pierwsza (z 26 czerwca 2018 roku).

- Z kolei Minister Edukacji Narodowej po 52 dniach od zakonczenia konsultacji Projektu ustawy o zmia-
nie ustawy - Prawo oswiatowe, ustawy o systemie oswiaty oraz niektérych innych ustaw>? przedstawita
obszerny raport, ale skupita sie w nim przede wszystkim na wyttumaczeniu swoich decyzji, a sens
otrzymanych uwag przedstawita bardzo skrétowo.

51 Dokumentacja projektu dostepna na: https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12313254.
52 Dokumentacja projektu dostepna na: https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12313102.
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W monitorowanym przez nas p6troczu ministerstwa przedstawity raporty z konsultacji 31 projek-
toéw ustaw, a powinno ich by¢ ponad dwa razy wiecej, gdyz w tym czasie od co najmniej miesigca
zakonczono konsultacje 66 projektéw. Przyktadowo:

- Minister Sprawiedliwosci nie przedstawit raportu z konsultacji Projektu ustawy o odpowiedzialnosci
podmiotéw zbiorowych za czyny zabronione pod groZbq kary i zmianie niektérych ustaw>3, mimo ze na
jego brak trzykrotnie zwracat uwage Szef Centrum Analiz Strategicznych. Konsultacje, ktére trwaty
21 dni, zakonczyly sie 19 czerwca 2018 roku.

- Na platformie RPL upubliczniono uwagi do Projektu ustawy - Ordynacja podatkowa przestane przez
27 podmiotéw. Od zakonczenia procesu konsultacji 7 wrzesnia 2018 roku Minister Finanséw nie
opublikowat stosownego raportu.

- Rowniez od 7 wrzednia 11 interesariuszy czeka na raport z konsultacji Projektu ustawy o Rzeczniku
Praw Podatnika.

Z 31 upublicznionych do 15 listopada 2018 roku raportéw wiekszo$¢ miata postaé najwyzej dwustro-
nicowego wyliczenia, do kogo skierowano zaproszenie do przedstawienia uwag i kto je przestat. Do
tego wyliczenia dotgczano tabele zawierajaca Zestawienie zbiorcze uwag, z krétkim odniesieniem sie
do nich. Jednak az w 10 przypadkach byta to sama tabela, nazwana przez wnioskodawce ,raportem
z konsultacji”. Trudno ten typ dokumentu uzna¢ za analityczne przedstawienie przebiegu i wynikow
konsultacji spotecznych i publicznych.

W poprzednim pétroczu ministerstwa upublicznity raporty z konsultacji 15 projektéw ustaw, a w tym
czasie od co najmniej miesigca zakonczono konsultacje 39 projektéw.

Przecietny czas od zakonczenia konsultacji do opublikowania raportu w ostatnim poétroczu wy-
niést 51 dni, czyli byt zdecydowanie krétszy niz w poprzednim pétroczu, gdyz wtedy byto to 68 dni.
W trakcie prowadzenia naszych obserwacji znalezliSmy przypadek opublikowania raportu z konsultacji
po 10 miesigcach od ich zakoriczenia. Dotyczyto to Projektu ustawy o przeciwdziataniu praniu pieniedzy
oraz finansowaniu terroryzmu>*.

2.1.7. Rezygnacja z tworzenia zatozen do projektéw ustaw
1 czerwca 2016 roku rzad zmienit Regulamin pracy Rady Ministréw. Zrezygnowano miedzy innymi z za-
sady, ze prace nad projektem aktu prawnego rozpoczyna sie od przygotowania zatozen, ale pozo-
stawiono taka mozliwos¢. Zdaniem Obywatelskiego Forum Legislacji byta to zmiana niekorzystna,
ograniczajgca wage prac analitycznych oraz likwidujgca jeden etap konsultacji publicznych i to na naj-
wazniejszym, bo koncepcyjnym etapie wypracowywania rozwigzan®.

- W trzecim roku pracy rzadu Zjednoczonej Prawicy przygotowano jeden projekt zalozen; byt to
Projekt zatozeri do projektu ustawy o czasie pracy maszynistow®e. Jak napisano w OSR: ,zostat [on] opra-
cowany przez Podzespo6t ds. Bezpieczenstwa przy Zespole Tréjstronnym ds. Kolejnictwa [...] W sktad
Podzespotu weszli przedstawiciele zwigzkéw zawodowych, spétek kolejowych oraz éwczesnego

53 Dokumentacja projektu dostepna na: https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12312062.

54 Dokumentacja dostepna na: https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12298001.

55 Stanowisko OFL w tej sprawie dostepne jest na: http://www.batory.org.pl/programy_operacyjne/przeciw_ko-
rupcji/przejrzystosc_w_procesie_stanowienia_prawa_1/wydarzenia_2/stanowisko_ofl_w_sprawie_propozycji_
zmian_w_regulaminie_pracy_rady_ministrow.

56 Dokumentacja projektu dostepna na: https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12312605/kata-
109/12515934#12515934.
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Ministerstwa Infrastruktury i Budownictwa oraz Ministerstwa Rodziny, Pracy i Polityki Spoteczne;j.
W posiedzeniach Podzespotu brali udziat przedstawiciele Gléwnego Inspektora Pracy Pahstwowej
Inspekcji Pracy oraz Urzedu Transportu Kolejowego”.

W potowie czerwca 2018 roku przeprowadzono trwajgce 30 dni konsultacje. Na platformie RPL
umieszczono 16 pism z uwagami; ostatnie 1 sierpnia 2018 roku. Réwnolegle odbywaty sie uzgodnie-
nia miedzyresortowe. Nie wiadomo, co dzieje sie z tym projektem, gdyz do 22 stycznia 2019 roku
minister prowadzacy go nie opublikowat odpowiedzi na uwagi instytucji rzgdowych oraz uczestni-
kéw konsultacji publicznych.

W monitorowanym okresie pracowano nad jednym projektem ustawy, ktéry byt poprzedzony przygo-
towaniem zatozen. W OSR do Projektu ustawy o zmianie ustawy o ochronie praw nabywcy lokalu miesz-
kalnego lub domu jednorodzinnego® napisano, ze w latach 2013-2015 konsultowano zatozenia do pro-
jektu tej ustawy, a jednym z wykorzystanych to tego narzedzi byto badanie ankietowe, ktérym objeto
okoto 1000 podmiotow.

Wida¢, ze niektéorym ministerstwom brakuje etapu, na ktérym mozna by byto przedstawic i skonsul-
towac¢ zauwazony problem i koncepcje jego rozwigzania, czyli etapu pracy nad zatozeniami do pro-
jektéw ustaw. Ministerstwa przygotowujg tzw. koncepcje proponowanych zmian, czego przyktadem
jest koncepcja zmian w prawie zamowien publicznych przygotowana wspolnie przez Urzagd Zaméwien
Publicznych i Ministerstwo Przedsiebiorczosci Technologii®.

2.1.8. Wystuchania publiczne

W przypadkach kiedy rozwigzania zaproponowane w projekcie ustawy budzg duze zainteresowanie
badz tez kontrowersje, a nie przeprowadzono konsultacji publicznych lub skrécono czas ich trwania,
wyjsciem moze by¢ zorganizowanie juz na etapie sejmowym wystuchania publicznego. Nie jest to
narzedzie, ktére moze zastgpi¢ konsultacje, miedzy innymi dlatego, ze podczas wystuchania nie ma
mozliwosci prowadzenia dyskusji. Jest wytacznie prezentacja stanowisk, ale przedstawiciele wtadzy
ustawodawczej dostajg mozliwos¢ zapoznania sie z opiniami i stanowiskami, ktérych wczedniej nie
mieli mozliwosci poznac.

W széstym pétroczu pracy obecnego Sejmu nie zorganizowano zadnego wystuchania publicznego.
W poprzednim odbyto sie jedno - dotyczyto Rzgdowego projektu ustawy o zbiorowym zarzqdzaniu pra-
wami autorskimi i prawami pokrewnymi.

Od poczatku obecnej kadencji Sejmu odbyly sie trzy wystuchania. Postowie, gtéwnie opozycji, wie-
lokrotnie sktadali wnioski o organizowanie takich wystuchan, ale postulaty byty odrzucane. O przyjeciu
whniosku rozstrzygajg w gtosowaniu cztonkowie komisji, do ktérej projekt ustawy zostat skierowany do
rozpatrzenia. Decyzja o odrzuceniu wniosku rzadko bywa umotywowana.

2.2. Ignorowanie projektéw wniesionych przez postéw opozyc;ji
Z jednej strony rzadzacy oskarzajg opozycje o brak konstruktywnego dziatania, a z drugiej na rézne
sposoby ignoruja wniesione przez nig projekty ustaw. Najprostszym sposobem jest przetrzymywanie

57 Dokumentacja projektu dostepna na: https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12312251.

58 Informacje zawarte miedzy innymi w wywiadzie z wiceministrem Mariuszem Hatadyjem, ,Dziennik Gazeta
Prawna”, https://prawo.gazetaprawna.pl/artykuly/1389976,mariusz-haladyj-o-wydziale-kio-do-rozwiazywania-spo-
row.html.
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konkretnych projektéw w tak zwanej zamrazarce, co gtéwnie oznacza wydtuzanie terminu skiero-

wania ich do pierwszego czytania.

- Pod koniec stycznia 2018 roku postowie Klubu .Nowoczesna przestali marszatkowi Projekt ustawy

0 zmianie ustawy - Kodeks karny oraz ustawy - Prawo o stowarzyszeniach>. Zaproponowali w nim

poszerzenie katalogu przestanek umozliwiajgcych sciganie osdb utozsamiajgcych sie z ideologig

faszystowska oraz utatwienie delegalizacji stowarzyszen, ktére s zaangazowane w promowanie

tejze ideologii. Z inicjatywy wnioskodawcow projekt przedyskutowano na forum Parlamentarnego

Zespotu ds. organizacji pozarzadowych i ruchow obywatelskich. Efektem tego byto przedstawienie
(11 kwietnia 2018 roku) autopoprawki. Zarébwno wersja pierwotna, jak i poprawiona uzyskaty sto-

sowne opinie Biura Analiz Sejmowych.

Podczas prac Senackiej Komisji Budze-
tu i Finanséw Publicznych nad Ustawg
o przeciwdziataniu praniu pieniedzy
oraz finansowaniu terroryzmu mogt
zaistnie¢ potencjalny konflikt intere-
séw zwigzany z tym, ze przewodnicza-
cy komisji senator Grzegorz Bierecki
jest jednoczesnie osobg majaca wptyw
na jedna z wiekszych instytucji finan-
sowych (SKOK), ktéra réowniez byta ob-
jeta materig tej ustawy.

Mimo ze juz 8 lutego 2018 roku podjeto decyzje o skiero-
waniu projektu do pierwszego czytania na posiedzeniu
plenarnym Sejmu, to przez ponad dziewie¢ miesiecy (do
dnia zakoniczenia obserwacji 15 listopada 2018 roku) nie
wyznaczono terminu. Na posiedzeniu 10 maja 2018 roku
postowie podijeli prébe rozszerzenia porzadku dzienne-
go o punkt dotyczacy pierwszego czytania, ale zostat on
przez postéw Klubu PiS odrzucony®.

- Podobny los spotkat wniesiony réwniez przez postéw
Klubu .Nowoczesna Projekt ustawy o zmianie ustawy -
Kodeks pracy® - od 12 wrzesnia 2018 roku czeka na
pierwsze czytanie. Inng sprawg jest, ze zaréwno Sad
Najwyzszy, jak i Gtowny Inspektorat Pracy ocenity ten
projekt krytycznie.

Innym, dos¢ czesto spotykanym sposobem traktowania projektow postéw kluboéw opozycyjnych jest
taczenie procedowania projektu klubu lub klubéw opozycyjnych z pézniej zgtoszonym pro-
jektem postéw Klubu bedacego zapleczem rzagdowym. Po pierwszym czytaniu wiodacy staje sie
projekt Klubu PiS, a opozycyjny stanowi uzupetnienie.

Najnowszy przyktad takiej praktyki to ustawa wprowadzajgca jawnos$¢ zarobkéw w Narodowym

Banku Polskim. Pierwszy projekt w tej sprawie wniesli 8 stycznia 2019 roku postowie Klubu Plat-

formy Obywatelskiej®?, dwa dni p6zZniej - postowie klubu Kukiz'15%. Dopiero 23 stycznia, czyli

dzien po wptynieciu projektu autorstwa postow Klubu PiS®, wszystkie trzy projekty przekazano

do pierwszego czytania w Komisji Finanséw Publicznych. Po 30 godzinach Sejm przyjat ustawe

oparta na projekcie postéw bedacych zapleczem koalicji rzadzacej.

59 Dokumentacja dostepna na: http://sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=2251.
60 Dokumentacja gtosowania dostepna na: http://sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/agent.xsp?symbol=glosowania&NrKa-

dencji=8&NrPosiedzenia=62&NrGlosowania=45.

61 Dokumentacja dostepna na: http://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/PrzebiegProc.xsp?id=F33CFD9124F95F-

84C1258306003A4362.

62 Dokumentacja dostepna na: http://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/PrzebiegProc.xsp?id=F19EC440CF5F60BF-

C125838B003FASFO.

63 Dokumentacja dostepna na: http://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/PrzebiegProc.xsp?id=D45684A0B-

0622367C125838B003E4FA6.

64 Dokumentacja dostepna na: http://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/PrzebiegProc.xsp?id=5EB2D436E7DC-

5065C125838B003E4FAC.
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2.3. Udziat Centrum Analiz Strategicznych w procesie legislacyjnym

25 kwietnia 2018 roku premier Mateusz Morawiecki ustanowit prof. Waldemara Parucha swoim pet-
nomocnikiem do spraw utworzenia i funkcjonowania Centrum Analiz Strategicznych®. W ostatnim
dniu 2018 roku zarzadzenie zmieniono w sposdéb, ktéry wskazuje na to, ze budowa Centrum zostata
zakonczona. Wéréd osmiu gtéwnych zadan Centrum wymieniono ,,opiniowanie zatozen i uzasadnien
przygotowywanych projektow aktow prawnych pod wzgledem strategicznym, ich zgodnosci z celami
oraz prognozowanymi skutkami”.

Od czerwca 2018 roku na platformie RPL zaczeto publikowac opinie Centrum Analiz Strategicz-
nych (dalej: CAS) o procedowanych projektach ustaw. S3 one przygotowywane na zaawansowanym
etapie prac, na kilka dni przed posiedzeniem Statego Komitetu Rady Ministréw. Do 15 listopada 2018
roku upubliczniono opinie do 45 projektéw ustaw, czyli do wszystkich, ktore byty rozpatrywane przez
Komitet Staty RM. Natomiast brak jakiejkolwiek informacji, czy CAS opiniowato projekty nazwane przez
nas ,skrywanymi”.

Przeanalizowane opinie CAS zawsze zawieraty ocene zawartosci OSR. W niektorych przypadkach opi-
niowano takze zgodnos¢ projektu z celami strategicznymi Rady Ministréow oraz wptyw projektowanych
zmian na obronnos¢ kraju.

Przez ostatnie dwa i p6t roku catosciowa ocene projektéw rzgdowych przeprowadzato Rzgdowe Cen-
trum Legislacji. Od czerwca 2018 roku ocenia je takze szef CAS. Uwagi do zawartosci OSR zgtaszane
przez RCL i CAS nie zawsze sie pokrywaty:

- W opinii do Projektu ustawy o zmianie ustawy o cudzoziemcach oraz niektdrych innych ustaw® z 31 lipca
2018 roku RCL zwraca uwage na konieczno$¢ uzupetnienia informacji o wpltywie proponowanych
zmian na sektor finanséw publicznych. Centrum Analiz Strategicznych w swojej pierwszej opinii
z 10 sierpnia 2018 roku nie zauwaza tego problemu, a wrecz odwrotnie - stwierdza, ze ,,Ocena Skut-
kéw Regulacji wystarczajgco opisuje mozliwe koszty i korzysci wdrozenia projektowanej regulacji”.
Centrum Analiz Strategicznych zauwaza braki w OSR w drugiej opinii z 25 pazdziernika 2018 roku,
aby wreszcie w trzeciej z 5 listopada stwierdzi¢, ze uwagi dotyczgce OSR nie zostaty przez wniosko-
dawce uwzglednione.

- Rzadowe Centrum Legislacji miato zasadnicze zastrzezenia (w opinii z 18 czerwca 2018 roku) do
rozwigzan zaproponowanych w Projekcie ustawy o zmianie ustawy o Inspekcji Ochrony Srodowiska
oraz niektdérych innych ustaw. Chodzito o watpliwosci dotyczgce konstytucyjnosci kilku zapropo-
nowanych zmian. Jesli chodzi o OSR projektu, to zwracano uwage na brak przedyskutowania go
z Komisjg Wspo6lng Rzadu i Samorzadu Terytorialnego. Centrum Analiz Strategicznych w opiniach
z 151 18 czerwca skupito sie na brakach w OSR; stwierdzono brak oszacowania wptywu zapropono-
wanych rozwigzan na przedsiebiorstwa i obywateli czy btedne okreslenie wydatkéw NFOSIGW oraz
budzetu panstwa.

- Obie te instytucje zwracaja uwage na rézne problemy dotyczace tworzenia Projektu ustawy o zmia-
nie ustawy o zwrocie podatku akcyzowego zawartego w cenie oleju napedowego wykorzystywanego do
produkcji rolnef®”. Rzagdowe Centrum Legislacji w opinii z 21 wrzesnia 2018 roku twierdzi, ze infor-
macje dotyczace obcigzen dla budzetu panstwa podane w OSR oraz w tzw. tabeli rozbieznosci sg

65 Wszystkie zarzadzenia w tej sprawie sg dostepne na: https://bip.kprm.gov.pl/kpr/bip-rady-ministrow/organy-
-pomocnicze/pelnomocnicy-rzadu-i-pr/4939,Pelnomocnik-Prezesa-Rady-Ministrow-do-spraw-utworzenia-i-funk-
cjonowania-Centrum-.html.

66 Dokumentacja dostepna na: https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12312108/katalog/12512349#12512349.

67 Dokumentacja dostepna na: https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12314902.

Fundacja im. Stefana Batorego

32



niespéjne. Natomiast CAS w opinii z 20 wrzeénia 2018 roku wymienia szereg brakéw w OSR, takich
jak brak przedstawienia szczeg6towych zatozen i kalkulacji prognozowanych wydatkéw z budzetu
panstwa i jednostek samorzadu terytorialnego, brak petnego wyliczenia podmiotéw, na ktore be-
dzie oddziatywat projekt, czy niedostateczne uzasadnienie wyboru konkretnych beneficjentéw za-
proponowanych rozwigzan.

Niestety, ministerstwa nie zawsze pozytywnie reagowaly na uwagi CAS:

- W opinii do procedowanego w trybie odrebnym Projektu ustawy o zmianie ustawy o podatku rolnym,
ustawy o podatkach i optatach lokalnych oraz ustawy o podatku lesnym Centrum Analiz Strategicznych
zwrocito uwage na ,Nieuzasadnione pominigcie [...] konsultacji publicznych, opiniowania oraz brak
przedstawienia projektu Komisji Wsp6lnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego”®. Wnioskodawca -
czyli Minister Energii - nie odniést sie do tych zarzutéw.

- Jak wspomniano w pkt. 2.1.6., mimo ze Szef CAS trzykrotnie zwracat uwage na brak raportu z kon-
sultacji Projektu ustawy o odpowiedzialnosci podmiotéw zbiorowych za czyny zabronione pod grozbgq
kary i zmianie niektdrych ustaw, Minister Sprawiedliwosci nie przedstawit takiego dokumentu. Kon-
sultacje, ktére trwaty 21 dni, zakonczyly sie 19 czerwca 2018 roku. Rzad przestat projekt do Sejmu
11 stycznia 2019 roku. Wnioskodawca miat ponad pét roku na przygotowanie raportu.

- Z analizy dokumentéw dotgczonych do przestanego do Sejmu (22 czerwca 2018 roku) Projektu usta-
wy o zmianie ustawy o Inspekcji Ochrony Srodowiska oraz niektérych innych ustaw wynika, ze Minister
Srodowiska nie uzupetnit OSR w sposéb, na jaki wskazywato CAS.

- Jedyne udostepnione na platformie RPL uwagi do procedowanego w trybie odrebnym Projektu usta-
wy o zmianie ustawy o szczegdlnych rozwiqzaniach zwigzanych z wystqpieniem afrykariskiego pomoru
swin na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej®, sg autorstwa Szefa CAS (z 20 lipca 2018 roku). W opinii,
zajmujgcej niecatg strone, zwrécono uwage na potrzebe rozszerzenia opisu problemu, ktéry chce
sie rozwigzac. Przestana do Sejmu 31 lipca OSR nie zostata uzupetniona.

W V Komunikacie obejmujgcym okres od 7 maja do 30 wrze$nia 2015 roku zauwazyliSmy, ze Oce-
ny Skutkéw Regulacji sg dokumentami przygotowywanymi z wiekszg pieczotowitoscia, co mogto by¢
skutkiem kilkuletniej pracy legislatorow Rzagdowego Centrum Legislacji i Kancelarii Premiera Rady Mi-
nistréw nad podniesieniem ich poziomu merytorycznego. Po zmianie rzagdu w listopadzie 2015 roku
nastgpit zauwazalny regres w jakosci prowadzenia Oceny Skutkéw Regulacji, szczegélnie jesli chodzi
0 szacowanie skutkéw finansowych. OdnosiliSmy wrazenie, ze przez dwa i p6t roku KPRM przyktadat
znacznie mniejszg wage do dobrego przygotowania tej oceny. W publikowanych uwagach do projek-
téw rzagdowych jedynie RCL odnosito sie do zawartosci Ocen Skutkéw Regulacji.

By¢ moze wprowadzenie zwyczaju opiniowania projektéw oraz ich uzasadnien i oceny skutkéw przez
Centrum Analiz Strategicznych poprawi istniejgcg sytuacje. Postulujemy, aby taka ocena byta doko-
nywana takze na wczesniejszym, koncepcyjnym etapie prac na projektami ustaw rzadowych.

Stosowana od p6t roku niejako podwdjna kontrola, przez Rzagdowe Centrum Legislacji i Centrum Ana-
liz Strategicznych, zwiaszcza prawidtowosci dokonanej Oceny Skutkéw Regulacji, wydaje sie wiasci-
wym rozwigzaniem. Zwtaszcza ze w kompetencjach RCL lezy ,zapewnienie koordynacji dziatalnosci

68 Opinia CAS dostepna na: https://legislacja.rcl.gov.pl/docs//2/12313107/12518511/12518513/doku-
ment347303.PDF.
69 Dokumentacja dostepna na: https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12314104/katalog/12523661#12523661.
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legislacyjnej Rady Ministréw, Prezesa Rady Ministréw i innych organéw administracji rzagdowej, opra-
cowywanie pod wzgledem legislacyjnym rzagdowych projektéow aktow prawnych™”.

Obywatelskie Forum Legislacji
Obywatelskie Forum Legislacji (OFL) dziata przy Fundacji im. Stefana Batorego od 2009 roku.
W jego sktad wchodza przedstawiciele organizacji pozarzagdowych, kancelarii prawniczych, srodo-
wiska akademickiego oraz zarejestrowani lobbysci.

Celem Forum sg: poprawa jakosci prawa i transparentnosci procesu jego stanowienia oraz posze-
rzenie udziatu obywateli w tym procesie”'.

Cztonkowie Obywatelskiego Forum Legislacji od lat sg spotecznymi obserwatorami procesu sta-
nowienia prawa oraz recenzentami zachodzacych w nim zmian. Wielokrotnie dostrzegaliSmy i sy-
gnalizowaliSmy publicznie niedostatki tego procesu, w szczego6lnosci w fazie przygotowywania
rzagdowych projektéw aktéw prawnych. Uwazamy, ze proces stanowienia prawa powinien by¢
przejrzysty i umozliwiaé uczestniczenie w nim kazdego zainteresowanego podmiotu. Naszym zda-
niem cele te mozna zagwarantowac najpetniej, jesli stworzy sie ustawowe gwarancje partycypacji
obywateli w procesie stanowienia prawa.

70 Cytat ze strony http://bip.rcl.gov.pl/.

71 Wiecej o Forum i jego dziataniach mozna przeczyta¢ na stronie: www.batory.org.pl/programy_operacyjne/
przeciw_korupcji/przejrzystosc_w_procesie_stanowienia_prawa_1.
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