Praktyka stosowania Regulaminu pracy Rady Ministréw

Informacja o projekcie Obywatelskiego Forum Legislacji

i pierwsze kwartalne podsumowanie obserwacji

Obywatelskie Forum Legislacii (dalej: OFL) od lat jest spotecznym obserwatorem procesu stanowienia prawa
oraz recenzentem zachodzacych w nim zmian. Wielokrotnie dostrzegali$my i sygnalizowali$my publicznie niedostatki
tego procesu, w szczegolnosci w fazie przygotowywania rzadowych projektéw aktéw prawnych. Stoimy na stanowisku,
Ze proces stanowienia prawa powinien by¢ przejrzysty i umozliwia¢ uczestniczenie w nim kazdego zainteresowanego
podmiotu. Naszym zdaniem cele te mozna najpetiej zagwarantowaé tworzac ustawowe gwarancje partycypacii

obywateli w procesie stanowienia prawa.

1 stycznia 2014 r. wszedt w zycie nowy Regulamin pracy Rady Ministréw!. Przygotowanie tego dokumentu
rzadowego bylo odpowiedzig na artykutowane publicznie — migdzy innymi przez OFL — postulaty stworzenia jednolitej i
wewnetrznie spojnej regulacji rzadowego procesu stanowienia prawa, w tym takze zapewnienia nalezytej roli
konsultacji publicznych w tym procesie. W nowym Regulaminie — co jest jego niewatpliwg zaletg — po raz pierwszy w
sposdb wyczerpujacy, a takze co do zasady zgodny z postulatami organizacji obywatelskich, okreslono reguty

prowadzenia uzgodnien, konsultacji publicznych oraz opiniowania projektow dokumentdw rzadowych.

Konsultacje publiczne dokumentéw rzadowych, bedacych projektami ustaw lub projektami zatozer do ustaw,

podporzadkowano kilku podstawowym zasadom:

e skierowanie do konsultacji publicznych projektu ustawy lub zatozen moze nastagpi¢ dopiero po wpisaniu
projektu tego dokumentu do wykazu prac legislacyjnych Rady Ministrow,

e wyznaczenie terminu do zajecia stanowiska w przypadku projektu zatozen do ustawy krotszego niz 14
dni, a w przypadku projektu ustawy krétszego niz 21 dni od udostepnienia projektu wymaga
szczegbtowego uzasadnienia,

e nieprzedstawienie stanowiska w terminie organ wnioskujacy moze interpretowa¢ wytacznie jako
rezygnacje z przedstawienia stanowiska, a nie uzgodnienie jego tresci,

e organ wnioskujacy moze zaprosi¢ do udziatu w konferencji uzgodnieniowej przedstawicieli podmiotow
przedstawiajgcych stanowisko w ramach konsultacji publicznych lub zorganizowa¢ dla tych podmiotow
odrebng konferencje uzgodnieniowa,

e organ wnioskujacy zobowigzany jest sporzadzi¢ raport z konsultacji publicznych.

"Uchwata nr 190 Rady Ministréw z dnia 29 pazdziernika 2013 r. Regulamin pracy Rady Ministréw (M. P. poz. 797 z 2013 r.).



Powyzsze, a takze inne przepisy nowego Regulaminu dotyczace konsultacji publicznych, dajg podstawe do
uczynienia rzadowego procesu legislacyjnego bardziej przejrzystym i partycypacyjnym. Czy tak sie jednak stanie
zalezy od praktyki jego stosowania. Dlatego cztonkowie Obywatelskiego Forum Legislacji, na przyktadzie obserwacii
procesu tworzenia kilkunastu projektdw ustaw, chcag zbada¢, w jaki sposob realizowane sg przepisy nowego
Regulaminu pracy RM, a takze oceni¢ stopien zmian zachodzacych w procesie konsultacji publicznych rzadowych

projektow ustaw w zwigzku z wejsciem w zycie nowego Regulaminu.

Cztonkowie OFL podieli sie zatem prowadzenia monitoringu prac legislacyjnych nad wybranymi rzadowymi
projektami ustaw oraz zatozen do ustaw, {j..
o projektu zatoZzen projektu ustawy o zmianie ustawy — Kodeks postepowania cywilnego oraz niektérych

innych ustaw
e projektu zatozen projektu ustawy o zmianie ustawy o udostepnianiu informacji gospodarczych i wymianie

danych gospodarczych

e projektu ustawy o zmianie ustawy o konsultantach w ochronie zdrowia

e projektu ustawy o zmianie ustawy o zawodach pielegniarki i potoznej oraz niektdrych innych ustaw

e projektu ustawy o zmianie ustawy o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze Srodkow

publicznych oraz niektérych innych ustaw

e projektu ustawy o o$wiadczeniach o stanie majatkowym osdb petnigcych funkcije publiczne

e projektu zatozen projekiu ustawy o ponownym wykorzystywaniu informacii sektora publicznego

e projektu zatozen do ustawy o monitoringu wizyjnym

e projektu zatozen ustawy o zmianie zasad funkcjonowania stuzby zagranicznej

e projektu zatoZzen projektu ustawy o zmianie ustawy o nadzorze nad rynkiem finansowym, ustawy - Prawo

bankowe oraz niektérych innych ustaw

e projektu ustawy o zmianie ustawy - Prawo farmaceutyczne oraz ustawy o przeciwdziataniu narkomanii

Cztonkowie Obywatelskiego Forum Legislacji sq zdania, ze proces wdrazania zmian przewidzianych w nowym
Regulaminie wymaga wsparcia strony obywatelskiej oraz — przede wszystkim kontroli praktyki procesu legislacyjnego.
Dlatego zdecydowano o rozpoczecu procesu statego monitoringu dziatalno$ci Rady Ministrow w zakresie dotyczacym
jakosci prowadzonych konsultacji publicznych oraz ich zgodno$ci ze standardami wyznaczonymi przez nowy
Regulamin. Cztonkowie OFL zdecydowali zatem, ze co kwartat bedg przedstawiane raporty zawierajgce wnioski z

monitoringu prac nad wybranymi dokumentami rzagdowymi wraz z krotkim podsumowaniem.


http://legislacja.rcl.gov.pl/lista/1/projekt/221300
http://legislacja.rcl.gov.pl/lista/1/projekt/221300
http://legislacja.rcl.gov.pl/lista/1/projekt/220632
http://legislacja.rcl.gov.pl/lista/1/projekt/200701
http://informacjapubliczna.org.pl/wwwdane/files/msz_projekt_zalozen_ustawy_o_zmianie_zasad_funkcjonowania_sluzby_zagranicznej_do_konsultacji_z05i.pdf

GLOWNE WNIOSKI
z pierwszej obserwacji procesu legislacyjnego

obejmujacy okres od 10 czerwca do 12 wrzesnia 2014 r.

Na podstawie analizy przebiegu procesu konsultacji publicznych, dotyczacych 11 wybranych dokumentéw
rzadowych, rozpatrywanych przez Rade Ministréw w okresie miedzy 10 czerwca a 12 wrzesnia 2014 r., mozna doj$¢

do nastepujacych wnioskdw:

. Administracja rzagdowa przygotowuje testy regulacyjne wylacznie do projektéw zatozen. Z treSci Regulaminu
wynika jednak — zgodnie z §128 — Ze powinny one zosta¢ przygotowane réwniez w przypadku projektow ustaw
opracowywanych bez uprzedniego przyjecia zatozen. Regulamin stwierdza bowiem wprost, ze: ,do wniosku o
wprowadzenie projektu ustawy do wykazu prac legislacyjnych Rady Ministréw organ wnioskujacy zatgcza test
regulacyjny.”. Test regulacyjny powinien zosta¢ zamieszczony wraz z projektem na stronie podmiotowej BIP
(§102 w zw. z §108 Regulaminu). Praktyka legislacyjna w tym zakresie daleko odbiega jednak od standardéw
okre$lonych Regulaminem. Pojawia sie w zwigzku z tym pytanie, czy test regulacyjny tylko nie jest
zamieszczany na BIP, czy tez — co stanowitoby znacznie powazniejszy problem — nie jest w ogéle sporzadzany
dla projektdw ustaw opracowywanych bez uprzedniego przyjecia zatozen. Jesli nie jest opracowywany, to
nalezy zapytac, na jakiej podstawie podejmuje sie decyzje o wpisaniu projektu do wykazu prac legislacyjnych

rzadu.

. Zgodnie z Regulaminem rozpoczecie prac nad opracowaniem projektu aktu prawnego powinno nastgpi¢ po
ztozeniu wniosku o wprowadzenie projektu do Wykazu prac legislacyjnych (§ 25 ust. 1 Regulaminu). Z naszych
obserwacji wynika, ze juz w kilka dni po wpisaniu projektu do Wykazu do wiadomosci publicznej podawane sg
dokumenty dotyczace prac nad projektem, ktdrych data sporzadzenia obejmuje okres sprzed umieszczenia
projektu w Wykazie. Oznacza to, ze prace nad projektem rozpoczely sie znacznie wczesniej niz wpisanie
projektu do Wykazu. Zgonie z wytycznymi Rzadowego Centrum Legislacji ,Dalsze prace legislacyjne
uzaleznione sq od wpisania projektu zatozeri do wykazu prac legislacyjnych Rady Ministréw (nadanie mu
wilasciwego numeru). Tym samym brak projektu zatozerh w tym wykazie uniemoZliwia przystapienie do
opracowania tekstu projektu zatozen.” (RCL. ,Opisy procedur przyjmowania projektdw dokumentéw

rzadowych”. Pkt 1.1.3.2 http://rcl.gov.pl/books/). Majac $wiadomos$¢, ze praktyka procesu legislacyjnego jest

taka, Ze projekty te sg przygotowywanie znacznie wczesniej, nie tylko w zakresie koniecznym do zgtoszenia do
Wykazu, nalezy zwréci¢ uwage, ze ogranicza to zaréwno transparentno$¢ prac nad projektem, a takze

mozliwos¢ wypowiedzenia si¢ zainteresowanych podmiotow na tym etapie prac legislacyjnych.


http://rcl.gov.pl/books/

. W dwdch przypadkach (Wnioskodawcy: MAIC i Min. Sprawiedliwo$c) w piSmie zapraszajacym do
przedstawienia uwag w ramach konsultacji publicznych — wbrew Regulaminowi (§ 40 ust 4) — napisano, ze

Lbrak stanowiska w wyznaczonym terminie potraktowany zostanie jako akceptacja projektu’.

. Zaproszenia do wzigcia udziatu w konsultacjach publicznych — stosowanie do §36 ust. 1 Regulaminu -
rozsytano najczesciej do licznych organizacji potencjalnie zainteresowanych przedmiotem projektu. Na tym tle
negatywnie wyréznia sie jednak pominiecie przez MSW w konsultacjach ,Projektu zatozefi do ustawy o
monitoringu wizyjnym” organizacji zajmujacych sie kwestiami bezpieczerstwa oraz skierowanie przez MSZ

»Projektu zatozen ustawy o zmianie zasad funkcjonowania stuzby zagranicznej” tylko do 12 podmiotéw.

. Na skonsultowanie projektow wyznaczano zazwyczaj czas nieco dtuzszy niz przewidujg minimalne wymagania
regulaminowe (§107 ust. 1, §120 ust. 1 oraz §129). W tym zakresie dostrzegamy znaczaca poprawe

standardéw prowadzenia konsultacji publicznych w poréwnaniu do okreséw minionych.

. Zapraszanie podmiotdw, ktére zgtosity uwagi do projektdw na konferencje uzgodnieniowa nie jest powszechnie
stosowang praktyka. Regulamin (§ 47) daje bowiem jedynie taka mozliwos¢. W przypadku projektow
poddanych naszej obserwacji konferencje takg zorganizowat MAIC (dotyczyta Projektu zatozen projektu ustawy
0 ponownym wykorzystywaniu informacji sektora publicznego) oraz Min. Gospodarki (dotyczyta Projektu
zafozen projektu ustawy o zmianie ustawy o udostepnianiu informacji gospodarczych i wymianie danych

gospodarczych).

. Na platformie RCL ,Rzadowy Proces Legislacyjny” udostepniono raport z konsultacji (§51) tylko jednego
sposrod objetych naszg obserwacjg aktu prawnego, tj. Projektu zafoZen projektu ustawy o ponownym
wykorzystywaniu informacji sektora publicznego. Brak upublicznienia raportéw dziwi zwlaszcza w przypadku
projektow, ktorych proces konsultacyjny zakoniczyt sie przed ponad miesigcem. Sytuacja taka ma miejsce w
odniesieniu do projektéw przygotowanych przez Ministerstwo Zdrowia (Projekt ustawy o zmianie ustawy o
konsultantach w ochronie zdrowia, Projekt ustawy o zmianie ustawy o zawodach pielegniarki i potoznej oraz
niektorych innych ustaw oraz Projekt ustawy o zmianie ustawy o $wiadczeniach opieki zdrowotnej
finansowanych ze $rodkéw publicznych oraz niektorych innych ustaw) a takze projektéw MSZ (Projekt zatozeri
ustawy o zmianie zasad funkcjonowania stuzby zagranicznej), Ministerstwa Sprawiedliwosci (Projekt zatozeri
projektu ustawy o zmianie ustawy — Kodeks postepowania cywilnego oraz niektdrych innych ustaw), oraz Min.
Gospodarki (Projekt zatozeri projektu ustawy o zmianie ustawy o udostepnianiu informacji gospodarczych i

wymianie danych gospodarczych).

Ponadto warto — na podstawie przeprowadzonej obserwacji — zwroci¢ uwage na inne kwestie wazne z punktu widzenia

udziatu organizaciji spotecznej w procesie stanowienia prawa:
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Tylko w przypadku jednego z obserwowanych projektéw - Projektu zafozeh projektu ustawy o zmianie ustawy o
udostepnianiu informacji gospodarczych i wymianie danych gospodarczych, opracowywanego przez
Ministerstwo Gospodarki istniejg dane $wiadczace o tym, ze prowadzona byta wszechstronna analiza
funkcjonowania obowigzujacej ustawy.

Proces legislacyjny 5 obserwowanych projektow rozpoczat sie od przygotowania projektu zatozen. Zaskakujacy
jest natomiast brak zatozen do trzech projektéw wchodzacych w tzw. ,pakiet kolejkowy” Ministerstwa Zdrowia
oraz do projektu ustawy o oswiadczeniach o Stanie majgtkowym 0s6b petnigcych funkcje publiczne. Jak
bowiem byto do przewidzenia, wszystkie te projekty wzbudzity wiele kontrowersji. Przeprowadzenie szerokiej

dyskusji na etapie projektu zatozen, czy nawet na etapie prelegislacyjnym mogto tej sytuacji zapobiec.

Nie znalezliSmy przykfadu udzielenia indywidualnych odpowiedzi na uwagi przedstawione w ramach konsultacji

publicznych.

Zestawienie zbiorcze uwag zgtoszonych w toku konsultacji publicznych, wraz z odniesieniem si¢ do nich,
przygotowano tylko dla czterech projektdw. Byty to te same projekty, w pracach nad ktdrymi zorganizowano
konferencje uzgodnieniowg (chodzi o projekt zatozen projektu ustawy o ponownym wykorzystywaniu informacji
sektora publicznego oraz projekt zatozen projektu ustawy o zmianie ustawy o udostepnianiu informacji
gospodarczych i wymianie danych gospodarczych) oraz dwa z trzech projektéw z tzw. ,pakietu kolejkowego
(projekt ustawy o zmianie ustawy o konsultantach w ochronie zdrowia i projekt ustawy o zmianie ustawy o

Swiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze $rodkéw publicznych oraz niektérych innych ustaw).

Tylko w przypadku 3 projektow aktow prawnych skorzystano z mozliwosci skonsultowania projektu przez

platforme http:/konsultacje.gov.pl/ Warto zauwazy¢, ze interesariusze korzystajg z tej mozliwosci konsultacji

niezwykle rzadko.

Ciggle jeszcze wigkszos¢ dokumentow rzadowych umieszczana jest na platformie RCL i stronach
internetowych ministerstw w postaci stabo widocznych skanéw. Na tym tle pozytywnie wyréznia sie Min.
Sprawiedliwosci, ktdre swoj projekt ustawy o oswiadczeniach o stanie majgtkowym 0sob petnigcych funkcje

publiczne umiescito w formacie otwartym, co bardzo utatwia wszystkim zainteresowanym przygotowanie uwag.

Ponadto majgc $wiadomos¢, ze przygotowywana jest nowelizacja Zasad Techniki Prawodawczej pragniemy

zwrdci¢ uwage na wystepujacy problem niestosowania w praktyce legislacyjnej zasady wynikajacej z §87 ust. 1 Zasad

Techniki Prawodawczej, stanowiacej, ze ,zmieniany przepis ustawy przytacza sie w petnym nowym brzmieniu, chocby

zastepowano w nim, dodawano albo eliminowano tylko jeden wyraz’.

Analiza projektéw dokumentéw rzadowych wskazuje, ze przyjmowana technika prawodawcza polega czesto

na dokonywaniu licznych, fragmentarycznych zmian w przepisach, przez co projekty nie sg czytelne i zrozumiate dla
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obywateli i ich organizacji. Na pdzniejszym etapie tak opracowane projekty nie sg takze wystarczajaco czytelne dla
parlamentarzystow.
Wskazujemy na koniecznos$¢ udostepniania opinii publicznej, wraz z projektem, dokumentéw roboczych

zawierajacych petna tre$¢ dotychczasowego i proponowanego przepisu/zmiany w formie tzw. wersji porownawcze;.

OFL postuluje takze, aby w wprowadzi¢ standard udostepniania na stronach BIP dokumentow/projektow w
wersji oryginalnego pliku pdf lub doc a nie wytacznie skanu, ktéry uniemozliwia konwersje tresci do tekstu zrédtowego i

uniemozliwia stosowanie np. automatycznego przeszukiwania, niezbednego w analizach.

Tekst ,Standardy konsultacji publicznych rzadowych projektow ustaw w $wietle Regulaminu pracy Rady
Ministrow” oraz raporty z obserwacji poszczegblnych ustaw dostepne sq na

http://www.batory.org.pl/programy_operacyjne/przeciw_korupciji/przejrzystosc_w_procesie stanowienia_prawa_1

Warszawa, 22 wrze$nia 2014 roku

Cztonkowie Obywatelskiego Forum Legislacji

Obywatelskie Forum Legislacji dziata przy Fundacji im. Stefana Batorego od 2008 roku. W jego skiad wchodzg
przedstawiciele organizacji pozarzadowych, kancelarii prawniczych, $rodowiska akademickiego oraz lobbysci. Celem Forum
sq dziatania na rzecz poprawy jakosSci prawa, transparentno$ci procesu jego stanowienia oraz poszerzenia partycypacji
obywateli w tym procesie. Wiecej o Forum mozna przeczyta¢ na stronie:

http://www.batory.org.pl/programy_operacyjne/przeciw_korupciji/przejrzystosc_w_procesie _stanowienia_prawa_1

Wiecej informacji mozna uzyskac¢ od:
Krzysztofa Izdebskiego — tel. 607 370 375
Pauliny Kieszkowskiej-Knapik — tel. 501-034-949
Grazyny Kopinskiej — tel. 607-156-906
Katarzyny Urbanskiej — tel. 504 266 616
Tomasza Zalasinskiego — tel. 607-788-618
Grzegorza Ziemniaka — tel. 501-070-906
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