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Gtowne spostrzezenia:

e W okresie poddanym obserwacji Sejm przyjat 64 ustawy, z czego niemal 40% (25 ustaw)
stanowity projekty poselskie wniesione przez postéw partii rzadzacej. Oznacza to wyrazny
wzrost w stosunku do poprzedniego kwartatu, kiedy Sejm uchwalit 15 projektow
przygotowanych przez postéw PiS, co stanowito 30% uchwalonych ustaw. Projekty poselskie
nie przechodzg procesu uzgodnien miedzyresortowych, konsultacji spotecznych i publicznych
oraz petnego opiniowania. Nie podlegajg tez procedurze Oceny Skutkéw Regulacji. Obarczone
sq wiec ryzykiem wystgpienia wiekszej iloSci btedow.

e 1 czerwca rzad zmienit zasady tworzenia projektow aktdw prawnych. Zrezygnowano z zasady
tworzenia ustaw na podstawie zatozen, co moze skutkowaé pogorszeniem jakosci
stanowionego prawa.

e W obserwowanym okresie wydtuzyt sie Sredni czasu prac nad projektami ustaw. Czy jest to
stata, dobra tendencja bedziemy mogli stwierdzi¢ dopiero w nastepnym kwartale, gdyz obecny
okres obserwacji przypadt na ponad miesieczne wakacje parlamentarne, ktére w naturalny
sposdb przerwaty tok prac nad niektorymi projektami ustaw.

e Ciggle, zwtaszcza podczas prac w parlamencie stosuje sie nadzwyczajne skracanie terminéw, a
takze obserwujemy stosowanie trybow odrebnych. Zbyt szybka praca nad projektami aktéw
prawnych oraz ograniczanie wagi konsultacji publicznych skutkuje koniecznoscig czestego i
awaryjnego nowelizowania prawa.

e Zauwazamy wsrod instytucji prowadzacych projekty aktow prawnych swobodne podejscie, a
czasem tamanie zasad dotyczacych sposobu prowadzenia procesu legislacyjnego.

e Ministerstwa nie przyktadajg naleznej wagi do konsultacji publicznych. Ogranicza sie czas ich
trwania, nie udziela odpowiedzi na otrzymane uwagi. Wiekszo$¢ ,Raportow z konsultacji” nie
spetnia wymogdw zawartych w Regulaminie pracy Rady Ministréw.
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Obywatelskie Forum Legislacji - wczesniejsze dziatania

Obywatelskie Forum Legislacji dziata przy Fundacji im. Stefana Batorego od 2009 roku. W jego sktad wchodzg
przedstawiciele organizacji pozarzadowych, kancelarii prawniczych, srodowiska akademickiego oraz zarejestrowani lobbysci.
Celem Forum jest poprawa jakosci prawa, transparentnoSci procesu jego stanowienia oraz poszerzenie udziatu obywateli w
tym procesie.

OFL od lat jest spotecznym obserwatorem procesu stanowienia prawa oraz recenzentem zachodzacych w nim zmian.
Wielokrotnie dostrzegali$my i sygnalizowaliSmy publicznie niedostatki tego procesu, w szczegdlnosci w fazie
przygotowywania rzadowych projektow 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
najpetniej zagwarantowac¢ tworzac ustawowe gwarancje partycypacji obywateli w procesie stanowienia prawa.

1 stycznia 2014 r. wszedt w zycie nowy Regulamin pracy Rady Ministréw (RpRM)2, w ktérym w sposdb wyczerpujacy, a
takze, co do zasady zgodny z postulatami organizacji obywatelskich, okreslono reguty prowadzenia uzgodnien, konsultacji
publicznych oraz opiniowania projektéw dokumentéw rzadowych.

5 maja 2015 r. Rada Ministréw przyjeta dokument nazwany ,Wytyczne do przeprowadzenia oceny wptywu i konsultacji
publicznych w ramach procesu legislacyjnego™. W dokumencie tym przypomina si¢ migdzy innymi, ze prowadzenie
konsultacji jest konieczne na kazdym etapie pracy nad regulacjg prawng oraz podaje sie wiele wskazowek jak je efektywnie
prowadzi¢. Rozbudowana jest tez cze$¢ dotyczaca zasad przygotowywania testéw regulacyjnych i oceny skutkéw regulacii.
Liczylismy na to, ze szerokie stosowanie metod opisanych w Wytycznych podniesie standard przygotowywania OSR i
prowadzenia konsultacji.

Niestety 1 czerwca 2016 roku zmieniono Regulamin Pracy Rady Ministréw. Od tego momentu nie ma obowigzku tworzenia
zalozen do ustaw ani testow regulacyjnych. Istniejag powazne obawy, Ze zmiany te ograniczg proces konsultacji i
opiniowania.

Czlonkowie Obywatelskiego Forum Legislacji, na przyktadzie obserwacji procesu tworzenia kilkunastu projektéw ustaw i
zatozen, od czerwca 2014 roku badajg, w jaki sposéb realizowane sg przepisy Regulaminu pracy RM, a takze oceniajg
stopient zmian zachodzacych w procesie konsultacji publicznych rzadowych projektéw legislacyjnych. Od maja 2015 roku
analizujg tez na ile OSRy towarzyszace obserwowanym projektom tworzone sa w zgodzie z zasadami zapisanymi w
Wytycznych. W zwiazku z przeniesieniem sie, po ostatnich wyborach gtownej aktywnosci legislacyjnej do Sejmu od 16
listopada 2015 roku obserwujg takze parlamentarny etap prac nad nowymi ustawami.

Cztonkowie OFL raz na kwartat przedstawiajg raporty zawierajace wnioski z monitoringu prac nad wybranymi dokumentami
rzadowymi. Siedem poprzednich raportow dostepne jest na:
http://www.batory.org.pl/programy_operacyjne/przeciw_korupcji/przejrzystosc w_procesie_stanowienia_prawa_1/obserwacj
e rzadowego procesu tworzenia prawa

1 Wiecej o Forum mozna przeczytac na stronie:
http://www.batory.org.pl/programy_operacyjne/przeciw_korupciji/przejrzystosc_w_procesie_stanowienia_prawa_1

2 Uchwata nr 190 Rady Ministréw z dnia 29 pazdziernika 2013 r. Regulamin pracy Rady Ministrow (M. P. poz. 797 2 2013 r.).
3 Dostepny na http://www.rcl.gov.pl/book/?g=wytyczne
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Przedmiot obserwacji

W okresie pomiedzy 16 maja a 10 wrzesnia 2016 roku prowadzilimy monitoring prac legislacyjnych nad nastepujacymi
projektami ustaw:

rzadowy projekt ustawy o zmianie ustawy o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na terytorium Rzeczypospolite]
Polskiej - etap rzadowy i parlamentarny

projekt zatozen projektu ustawy o fakturowaniu elektronicznym w zaméwieniach publicznych

rzadowy projekt ustawy o pozasadowym rozwigzywaniu sporow konsumenckich - etap rzagdowy i parlamentarny
rzadowy projekt ustawy o dziataniach antyterrorystycznych oraz o zmianie niektérych innych ustaw - etap rzadowy i
parlamentarny

rzadowy projekt ustawy o zmianie ustawy o grach hazardowych i innych ustaw

poselski projekt ustawy o zmianie ustawy o ksztattowaniu ustroju rolnego oraz o zmianie ustawy o ksiegach
wieczystych i hipotece (druk nr 673)

poselski projekt ustawy o zmianie ustawy o wstrzymaniu sprzedazy nieruchomosci Zasobu Wiasnosci Rolnej
Skarbu Panstwa, ustawy o ksiegach wieczystych i hipotece oraz ustawy o ksztattowaniu ustroju rolnego (druk nr
672)

poselski projekt ustawy o zmianie ustawy o ksiegach wieczystych i hipotece, ustawy o ksztattowaniu ustroju
rolnego oraz ustawy o wstrzymaniu sprzedazy nieruchomosci Zasobu Wiasnosci Rolnej Skarbu Panstwa (druk nr
660)

rzadowy projekt ustawy o zmianie ustawy - Kodeks postepowania cywilnego oraz niektdrych innych ustaw — etap
rzadowy i parlamentarny

rzadowy projekt ustawy o zmianie ustawy o zatrudnianiu 0s6b pozbawionych wolnosci

poselski projekt ustawy o Trybunale Konstytucyjnym

Raporty z tych obserwacji dostepne sg na:
http://www.batory.org.pl/programy_operacyjne/przeciw_korupcji/przejrzystosc_w_procesie_stanowienia_prawa_1/obserwacj

e_rzadowego_procesu_tworzenia_prawa

Ze wzgledu na okres urlopowy, na ktéry przypadaty miedzy innymi wakacje parlamentarne tym razem okres naszych
obserwacii byt nieco diuzszy niz 3 miesiace.

Spostrzezenia ogdlne z VIl obserwacji procesu legislacyjnego

Statystyka legislacji

Po wyborach parlamentarnych 2015 roku zaszta powazna zmiana w sposobie tworzenia prawa. W poprzednich
komunikatach przedstawiliSmy dane dotyczace pierwszych dwu kwartatéw pracy tego i dwu poprzednich rzadow. Z
poréwnania aktywnosci Sejméw w analogicznym okresie pracy trzech ostatnich rzadéw wynikato, ze obecny Sejm pracowat
znacznie szybciej i uchwalit o wiele wigcej ustaw niz poprzednie.

W okresie objetym VIII obserwacjg, czyli od 16 maja do 10 wrzesnia br. Sejm przyjat 64 ustawy. Z tego 36 byto
przedtozeniami rzadowymi, 25 projektéw zgtosili postowie partii rzadzacej, 2 byly projektami senackimi, a jeden zgtosit
Prezydent. W omawianym w tym komunikacie okresie projekty poselskie stanowity ponad 39% wszystkich
uchwalonych ustaw. Znamiennym jest fakt, Ze wszystkie uchwalone projekty poselskie byly projektami postéw
Klubu PiS. Ponizsza tabela przedstawia dane poréwnujace aktywno$¢ legislacyjng obecnego rzadu od poczatku jego
dziatalnosci:
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Wiele z uchwalonych przez sejm, w ostatnim okresie, projektéw poselskich dotyczyto dziedzin, ktorych regulacjg wczesniej
zwykt sie zajmowaé rzad. Przyktadowo, projektem poselskim po raz kolejny zmieniano zasady funkcjonowania Trybunatu
Konstytucyjnego, ustanawiano Rade Mediéw Narodowych, porzadkowano rynek gazu ziemnego, tworzono podstawy prawne
i umocowanie ARIMRu do wspieraniu zréwnowazonego rozwoju sektora rybackiego z udziatem Europejskiego Funduszu
Morskiego i Rybackiego, wprowadzano zmiany w strukturze dziatu administracji rzadowej budownictwo, planowanie i
zagospodarowanie przestrzenne oraz mieszkalnictwo, czy naprawiano btedy w ustawie o wstrzymaniu sprzedazy ziemi.
Nalezy podkresli¢, ze projekty poselskie nie przechodza procesu uzgodnien miedzyresortowych, konsultacji
spotecznych i publicznych oraz opiniowania. Nie podlegaja tez procedurze Oceny Skutkow Regulacji. Obarczone sa
wiec ryzykiem wystapienia wiekszej ilosci bltedow.

Po uwzglednieniu wynikéw obecnej obserwacji zauwazamy, ze w okresie 299 dni pracy obecnego rzadu (od 16 listopada
2015 do 10 wrzesnia 2016 r.) uchwalanych jest wiecej ustaw niz w okresie dwu poprzednich rzadéw. Najwieksza réznice
stanowi proporcja uchwalanych projektéw poselskich w stosunku do rzadowych. Sejm obecnej (VIIl) kadencji w tym
okresie (299 dni) uchwalit 157 ustaw, z czego 72 (46%) stanowity projekty postow partii rzadzacej (i 7 projektéw zgtoszone
przez inne podmioty). Sejm poprzedniej (VII) kadencji uchwalit 79 ustaw, w tym 14 to projekty postéw partii rzadzacych (i 11
projektéw zgtoszonych przez inne podmioty). A Sejm VI kadencji uchwalit 138 ustaw, w tym 14 to projekty postow partii
rzadzacych (i 21 projektdw zgtoszonych przez inne podmioty). Rdznice ilustruje ponizszy wykres:

Projekty poselskie vs. rzgdowe
103
78
54
14 14
299 dni |l rzadu D. Tuska 299 dni Il rzadu D. Tuska 299 rzadu B. Szydto
M projekty zgtoszone przez postéw partii rzadzacej projekty rzadowe
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Zauwazone przez nas i sygnalizowane w dwu poprzednich Komunikatach zjawiska takie jak pospiech w tworzeniu ustaw
oraz przejmowanie ustaw rzadowych przez postow przyniosto juz negatywne skutki. Tworzone w pospiechu, z pominigciem
lub znaczacym ograniczeniem konsultacji ustawy wymagaty szybkich nowelizacii.

Prace ,naprawcze” nad procedowang w trybie odrebnym, uchwalong 14 kwietnia 2016 roku ustawg o wstrzymaniu
sprzedazy nieruchomosci Zasobu Wiasnosci Rolnej Skarbu Paristwa oraz o zmianie niektorych ustaw rozpoczeto juz na
poczatku czerwca br. Projekty nowelizacji ztozyli postowi Prawa i Sprawiedliwosci (druk 673), Nowoczesnej (druk 660) i
Platformy Obywatelskiej (druk 672).

Podobnie sytuacja wyglada z tzw. ustawg kominowa. W listopadzie 2015 roku w 7 dni projektem poselskim (postéw Klubu
PiS) znowelizowano ustawe o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych ograniczajgc wysoko$é odpraw oraz odszkodowan
Z tytutu zakazu konkurencji cztonkom zarzaddw spétek z udziatem Skarbu Panstwa. Pierwszg poprawke do tej nowelizacii
wprowadzono formalnie takze ,trybem poselskim”, w cztery dni - 22 grudnia 2015 r. Kolejny raz odniesiono sie do tych
przepisdéw w ustawie z 9 czerwca 2016 r. 0 zasadach ksztattowania wynagrodzen osob kierujgcych niektdrymi spétkami.

Zmiana Regulaminu pracy Rady Ministréw

Uchwatg Rady Ministrow z 1 czerwca 2016 r.4 zmieniono Regulamin pracy RM (dalej zwany Regulaminem). Przede wszystkim
zrezygnowano z zasady tworzenia zatozen do projektdw ustaw oraz co za tym idzie z przygotowywania testéw regulacyjnych.
Istnieje nadal mozliwo$¢, ale nie jest to juz wymog, tworzenia projektéw zatozen, do ktérych bedzie dotgczany OSR.
Wzmocniono takze role ministerstw w procesie legislacyjnym np. przy koordynacji prac nad przygotowaniem OSRéw, czy
wypracowaniem ostatecznego tekstu aktu prawnego - kosztem dotychczasowej roli RCL i KPRM (zmiana w par. 29, 32, 93).
Jest to ruch przeciwny w stosunku do zmian wprowadzonych w styczniu 2014 roku, ktory pogtebia tak mocno krytykowang
resortowo$c¢.

Zdaniem czlonkéw OFL wyrazonym w wydanym 25 kwietnia br. stanowisku5 wprowadzenie tych zmian doprowadzi do
zubozenia prac diagnostycznych i analitycznych nad projektami aktéw prawnych. Ograniczy tez proces konsultacii
publicznych i spotecznych oraz opiniowania. Nalezy podkresli¢, ze zmiany te wprowadzono po dwu i pét roku funkcjonowania
Regulaminu bez przeprowadzenia jakiejkolwiek analizy skutkéw jego dziatania. Jako oczekiwany efekt wprowadzonych
zmian wskazano “usprawnienie procesu przyjmowania rzadowych projektow ustaw” oraz “skrécenie fgcznego czasu
niezbednego do przeprowadzenia procesu legislacyjnego”. Naszym zdaniem niezbednym elementem prawidtowego procesu
legislacyjnego powinna by¢ nie szybko$¢, a jako$¢ powstajacych aktéw normatywnych, czemu stuzy oparcie decyzji na
faktach, a takze przejrzysto$¢ i partycypacyjno$¢ procesu.

Spostrzezenia szczegotowe z VIIl obserwacji procesu legislacyjnego

Harmonogram prac legislacyjnych

W okresie, w ktérym prowadzilismy nasza ostatnig obserwacje zauwazylismy pewne wydtuzenie trwania niektérych
etapéw procesu legislacyjnego. Czy jest to trwata zmiana na lepsze bedziemy mogli stwierdzi¢ dopiero wtedy gdyby ta
tendencja utrzyma sie w nastepnym kwartale. Zauwazone przez nas zmiany mogg mie¢ miedzy innymi zwigzek z tym, ze
sprawozdawane w tym Komunikacie obserwacje prowadziliSmy w czasie, na ktéry przypadaty wakacje parlamentarne.
Proces tworzenia cze$ci projektéw zostat przerwany na ponad miesigc. O innych czynnikach majacych wptyw na
statystyczne wydtuzenie obserwowanych termindw piszemy ponizej.

4 Uchwata ogtoszona w Monitorze Polskim 7 czerwca 2016 r. Poz. 494 monitorpolski.gov.pl/MP/2016/494/M2016000049401.pdf

5 Dostepne na  http://www.batory.org.pl/upload/files/Programy%20operacyjne/Odpowiedzialne%20Panstwo/OFL _Stanowisko-
zmiana%20RpRM 20160425.pdf
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e Sredni czas od opublikowania projektu ustawy do dnia podpisania przez Prezydenta wzrdst z 19 dni w | kwartale
pracy rzadu p. Beaty Szydto i 40 dni w Il kwartale - do 146 dni w okresie od 16 maja do 10 wrze$nia br.

Na tak wyrazne wydtuzenie $redniego czasu trwania catego procesu legislacyjnego wptyw miata nie tylko przerwa
wakacyjna, ale tez fakt, ze rzad zdecydowat sie zakoriczy¢ prace nad kilkoma projektami rozpoczetymi przez jego
poprzednikéw. | tak prace nad projektem ustawy o Bankowym Funduszu Gwarancyjnym, Systemie gwarantowania
depozytéw oraz przymusowej restrukturyzacji (rozpoczete 30 kwietnia 2013 r.) trwaty 1147 dni. Po 646 dniach zakonczyt sig
proces tworzenia projekiu ustawy o zmianie ustawy o publicznej stuzbie krwi oraz niektorych innych ustaw rozpoczety 18
sierpnia 2014 r. 714 dni procedowano projekt ustawy o efektywnodci energetycznej (od 27 czerwca 2014 r.). Jesli pominiemy
5 ustaw, nad ktorymi prace rozpoczat jeszcze poprzedni rzad to Sredni czas od opublikowania projektu ustawy do dnia
podpisania jej przez Prezydenta, w okresie od 16 maja do 10 wrzesnia br. — wyni6stby 98 dni.

Jednocze$nie w tym samym okresie mieliSmy przyktady projektdw ustaw, przede wszystkim projektow poselskich, ktére
tworzono w ekspresowym tempie, np. caty proces legislacyjny poselskiego projektu ustawy zmieniajacej ustawe o zmianie
ustawy o systemie informacji w ochronie zdrowia oraz niektérych innych ustaw trwat tylko 8 dni. 20 dni trwaly prace nad
budzacym duze kontrowersje poselskim projektem ustawy o Radzie Mediéw Narodowych oraz o zmianie niektdrych ustaw.

o $redni czas od wptywu projektu do Sejmu do jego uchwalenia wydtuzyt sie z 17 dni w | kwartale pracy rzadu p.
Beaty Szydto i 29 dni w Il kwartale do 47 dni w okresie od 16 maja do 10 wrze$nia br.

Ale np. nad rzadowym projektem ustawy o zmianie ustawy o dziafalnosci leczniczej oraz niektérych innych ustaw sejm
pracowat tylko 7 dni.

e  czas miedzy | a lll czytaniem tez ulegt pewnemu spowolnieniu: w | kwartale pracy rzadu p. Beaty Szydto wynosit
on 8 dni, w Il kwartale 16 dni, a w okresie od 16 maja do 10 wrze$nia br. — 24 dni.

e  podobnie wydtuzyt sie $redni czas procedowania projektéw ustaw w Senacie: z 3 dni w | kwartale pracy rzadu p.
Beaty Szydto i 10 dni Il kwartale do 15 dni w okresie od 16 maja do 10 wrze$nia br.

e rdwniez vacatio legis uchwalanych przez parlament ustaw $rednio wydtuzono z 5 dni w | kwartale pracy rzadu p.
Beaty Szydto i 12 dni w Il kwartale - do 40 dni w okresie od 16 maja do 10 wrzesnia br.

Jednak ciggle najczestszym stosowanym okresem vacatio legis jest 14 dni.

Mimo, jak mozna sadzi¢ incydentalnego spowolnienia prac legislacyjnych zaréwno tych rzadowych jak i parlamentarnych
ciggle jeszcze wiele waznych projektéw tworzonych jest bardzo szybko, co nie sprzyja pogtebionej analizie i nalezytej
dyskusji z partnerami i interesariuszami. Warto tu przypomnie¢, ze Komisja Europejska® rekomenduje, zeby czas samych
konsultacji publicznych aktéw prawnych nie byt krétszy niz 6 tygodni.

W trakcie prowadzonych przez nas obserwacji zauwazyliSmy przyktady skracania wszelkich termindéw zaréwno na etapie
prac rzadowych jak i parlamentarnych:

v' W trakcie prac sejmowych nad rzadowym projektem o zmianie ustawy — kodeks postepowania cywilnego oraz
niektdrych innych ustaw postowie na zapoznanie si¢ ze zmianami wprowadzonymi do projektu w trakcie prac
Komisji Sprawiedliwo$ci i Praw Cztowieka mieli niecate dwa dni. Zgodnie z Regulaminem Sejmu (art. 44. pkt.3 i art.
54) drugie czytanie ,odbywa si¢ najwczesniej sibdmego dnia po doreczeniu postom sprawozdania komisji”,
jednakze Sejm moze postanowi¢ inaczej (przyspieszy¢ termin Il czytania). Projekt zaréwno na etapie rzadowym
jak i parlamentarnym byt procedowany w trybie zwyktym, nie byto wiec jasnego uzasadnienia do skracania czasu
jaki powinni mie¢ postowie na zapoznanie sie z zaproponowanymi zmianami.

6 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. Dostepne na:
http://ec.europa.eu/governance/docs/comm_standards en.pdf
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Pierwsze i drugie czytanie poselskiego projektu ustawy o zmianie ustawy o ksztattowaniu ustroju rolnego oraz o
Zmianie ustawy o ksiegach wieczystych i hipotece odbylo sie tego samego dnia, a trzecie rano nastepnego.
Postowie na zapoznanie si¢ z wprowadzonymi poprawkami mieli maksymalnie kilka godzin w trakcie posiedzenia
sejmu. Nawet jak na tryb pilny jest to przejaw wyjatkowego skracania termindw przeznaczonych na zapoznanie sie
z dokumentami. Senacka Komisja Rolnictwa i Rozwoju Wsi obradowata nad tym projektem 17 minut.

Pomiedzy sprawozdaniem Sejmowej Komisji Spraw Wewnetrznych i Administracji a Il czytaniem rzadowego
projektu ustawy o dziataniach antyterrorystycznych oraz o zmianie niektérych innych ustaw minat zaledwie jeden
dzien; podobnie pomiedzy kolejnym sprawozdaniem komisji a Il czytaniem. Senatorowie potagczonych Komisji
Praw Cztowieka, Praworzadnos$ci i Petycji, Komisji Obrony Narodowej oraz Komisji Samorzadu Terytorialnego i
Administracji Panstwowej dokumenty dotyczace projektu ofrzymali w dniu posiedzenia. Ten niezwykle
kontrowersyjny projekt zarowno na etapie rzadowym jak i parlamentarnym procedowany byt w trybie odrebnym.

Prace nad poselskim projekt ustawy o Trybunale Konstytucyjnym przebiegaty bardzo szybko. Posiedzenie
sejmowej Komisji Sprawiedliwosci i Praw Cztowieka w sprawie zmian zaproponowanych przez Senat odbyto sig 21
lipca (0 godz. 18.05), niewiele ponad 10 godzin po przyjeciu uchwaly przez Senat. Tryb zwotania tego posiedzenia
budzi watpliwosci w Swietle art. 152 ust. 5 Regulaminu Sejmu. Zgodnie z nim ,(...) Zawiadomienie cztonkdw
komisji powinno nastapi¢ co najmniej na 3 dni przed posiedzeniem komisji, na zasadach i w trybie okreslonych
przez Prezydium Sejmu, chyba Ze posiedzenie zwotane zostato w wyniku decyzji podjetych na posiedzeniu
Sejmu”. W chwili rozpoczecia prac projekt nie znajdowat sie w porzadku obrad trwajacego posiedzenia Sejmu —
zwotanie posiedzenia komisji nie mogto zatem wynika¢ z decyzji podjetych na posiedzeniu Sejmu. Posiedzenie
Komisji zakoriczyto sie 0 godz. 19.33. O 19.40 Marszatek Sejmu poinformowat postéw o sprawozdaniu z prac
komisji, a wobec braku jednolitej opinii Konwentu Senioréw poddat pod glosowanie propozycje uzupetnienia
porzadku obrad o punkt dotyczacy tej ustawy. Dyskusja nad sprawozdaniem Komisji w sprawie uchwaty Senatu
rozpoczeta sie tego samego dnia (21 lipca) o godz. 23.20. Gtosowanie odbyto sie kolejnego dnia (22 lipca).

Przyktady stosowania minimalnego lub krétszego niz minimalny czasu przeznaczonego na przeprowadzenie
konsultacji rzadowych projektéw aktéw prawnych piszemy ponizej w czesci ,Konsultacje publiczne”.

Tryb prac legislacyjnych

Zauwazamy swobodne podejscie instytucji prowadzacych projekty aktéw prawnych do stosowania zasad dotyczacych
sposobu prowadzenia procesu legislacyjnego zawartych w Regulaminie pracy Rady Ministréw, Regulaminie Sejmu i
Regulaminie Senatu.

v

Projekt ustawy o zmianie ustawy o zatrudnianiu 0sob pozbawionych wolno$ci do Wykazu prac legislacyjnych?
wpisano 12 dni po upublicznieniu go na platformie RPL — co jest niezgodne z par. 25 pkt. 1 Regulaminu pracy
Rady Ministréw, w ktorym jest mowa o tym, ze ,Rozpoczecie prac nad opracowaniem projektu zatozen projektu
ustawy, projektu ustawy lub projektu rozporzadzenia poprzedza sie ztozeniem wniosku o wprowadzenie projektu
do wtadciwego wykazu prac legislacyjnych.”.

W obowigzujacym od poczatku 2014 roku Regulaminie wprowadzono rézny sposob traktowania braku odpowiedzi
na zaproszenie do przedstawienia uwag do projektu aktu prawnego. Zgodnie z par. 40 ust. 4 nieprzedstawienie
stanowiska w ramach procesu uzgodnien i opiniowania ,organ wnioskujacy moze uznac.... za uzgodnienie tresci
projektu lub przedstawienie opinii pozytywnej, a w przypadku konsultacji publicznych” jedynie ,za rezygnacje z
przedstawienia stanowiska." Wprowadzenie tego rozréznienia byto dla organizacji pozarzadowych bardzo wazne,
gdyz wiekszos¢ z nich nie ma pracownikéw, ktdrzy mogliby z dnia na dzien przygotowaé stosowng opinig; a
terminy na jej przedstawienie sg czesto bardzo krétkie.

Wykaz dostepny jest na http://bip.kprm.gov.pl/kpr/form/7, Wykaz-prac-legislacyjnych-i-programowych-Rady-Ministrow.html
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Bezposrednio po wprowadzeniu tej zasady obserwowaliSmy czeste btedy polegajacych na tym, Ze organ
prowadzacy projekt w piSmie zapraszajacym do przedstawienia uwag w ramach konsultacji publicznych stwierdzat,
iz niezgloszenie uwag w terminie traktowany bedzie jako akceptacja projektu. Akcja wielu organizacii
pozarzadowych polegajaca na zwracaniu uwagi na brak podstaw do takiego postepowania przyniosta rezultaty i w
2015 roku tego typu zachowania nalezaty do rzadkosci. Niestety, od potowy 2016 roku zauwazamy w tej dziedzinie
regres. Znéw wiele ministerstw brak przestania uwag przez organizacje pozarzadowe traktuje jako
akceptacje projektu. Takie sformutowania znalazly sie miedzy innymi w pismach Ministra Cyfryzacji z dnia 11
lipca 2016 r. kierujgcym do konsultacji publicznych projekt uchwafy w sprawie Programu Zintegrowanej
Informatyzacji Paristwa, Generalnego Inspektora Sanitarnego z dnia 30 czerwca 2016 r. kierujgcym do konsultacii
projekt rozporzadzenia Ministra Zdrowia w sprawie badar lekarskich oraz zabiegoéw sanitarnych ciata i odziezy
cudzoziemcow ubiegajgcych sie o udzielenie ochrony miedzynarodowej, czy Ministra Zdrowia (pismo z 24 sierpnia
2016 r.) w sprawie skonsultowania ustawy o zmianie ustawy — Prawo Farmaceutyczne.

Wyciag z protokotu ustalen podjetych na posiedzeniu Statego Komitetu Rady Ministréw, ktéry 11 lutego br.
zajmowat sie projektem ustawy o zmianie ustawy o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej na platformie RPL umieszczono 1 sierpnia br., a wiec z niemal pét rocznym
opoOznieniem.

Zgodnie z OSR projektu ustawy o dziataniach antyterrorystycznych oraz o zmianie niektorych innych ustaw, prace
wstepne nad projektem trwaty od 2006 r. w ramach Miedzyresortowego Zespotu ds. Zagrozen Terrorystycznych, a
nastepnie w ramach Zespotu Zadaniowego do opracowania zatozen kompleksowej regulacji dotyczacej
problematyki rozpoznawania, przeciwdziatania i zwalczania zagrozen o charakterze terrorystycznym. Prace
zespotu doprowadzity do opracowania ,kierunkowych propozycji zapiséw przysztej ustawy, ktére zostaty przyjete
na posiedzeniu Miedzyresortowego Zespotu ds. Zagrozen Terrorystycznych w dniu 24 marca 2016 r.” Jednakze
nie opublikowano zadnych dokumentow powstatych w tym okresie, zwtaszcza ,propozycji kierunkowych”.
Nasze powazne watpliwosci budzi tez rzetelnos¢ zataczonej do tego projektu opinii MSZ dotyczacej
zgodnosci projektu z prawem Unii Europejskiej. Zaskakuje niezwykle krotki czas w jakim jg przygotowano:
prosba o przedstawienie opinii datowana jest na 9 maja, a sama opinia — na 10 maja. Zgodnie z nig projekt ,nie
jest sprzeczny z prawem UE”, cho¢ umieszczono tam tez wskazanie, ze w $wietle artykutu 18 Traktatu o
funkcjonowaniu UE, ktéry nakazuje traktowac obywateli innych panstw cztonkowskich UE na réwni z obywatelami
polskimi nalezy ,szerzej uzasadni¢ projektowane rozwigzania, np. wzgledami porzadku publicznego lub
bezpieczenstwa publicznego” (sq to przestanki umozliwiajace pewne odstepna od zasady wymienionej w art. 18
TFUE). Jednocze$nie opinia pomija przyjeta 27 kwietnia 2016 r. (a wiec na dwa tygodnie przed jej wydaniem)
dyrektywe Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie ochrony oséb fizycznych w zwigzku z przetwarzaniem
danych osobowych przez wiasciwe organy do celéw zapobiegania przestepczosci. Analiza zgodno$ci projektu z tg
dyrektywa byta niezwykle istotna pod katem wydania opinii 0 zgodnosci projektu z prawem UE.

Sejmowa Komisja Sprawiedliwosci i Praw Czlowieka od 21 czerwca br. pracowata nad poselskim projekt ustawy o
Trybunale Konstytucyjnym autorstwa Klubu PiS oraz trzema innymi projektami dotyczacymi TK: projektem Klubu
Kukiz "15 (druk nr 129), projektem Klubu PSL (druk nr 569) i projektem obywatelskim (druk nr 550). Po wycofaniu
(5 lipca br.) projektu obywatelskiego nie rozpoczeto od nowa prac legislacyjnych, a przeprowadzono ponownie
drugie czytanie, co rodzi watpliwosé, czy zachowana zostata konstytucyjna zasada trzech czytan. Po odbyciu
ponownego drugiego czytania na posiedzeniu plenarnym Sejmu (6 lipca wieczorem) projekt nie zostat skierowany
do Komisji celem rozpatrzenia zgtoszonych poprawek. Decyzja ta zostata podjeta przez Marszatka (bez
zarzadzenia gtosowania), co budzi zasadnicze watpliwosci w $wietle art. 47 ust. 1 Regulaminu Sejmu.

W trakcie prac komisyjnych zaréwno w Sejmie jak i w Senacie brali udziat przedstawiciele Krajowej Rady
Sadownictwa i Helsinskiej Fundacji Praw Czlowieka. Go$cie mieli mozliwo$¢ zabierania glosu i odnoszenia sie do
proponowanych poprawek. Jednak ich uwagi, nawet podkreslajace obawy o niekonstytucyjno$¢ nie miaty
wplywu na ksztatt projektu.
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v" Podczas posiedzenia sejmowej Komisji Rolnictwa i Rozwoju Wsi (6.07.16) po |l czytaniu poselskiego projektu
ustawy o zmianie ustawy o ksztaftowaniu ustroju rolnego oraz o zmianie ustawy o ksiegach wieczystych i hipotece
przedstawiciel Biura Legislacyjnego zwracat uwage, ze zaréwno poprawka klubu PiS jak jedna z poprawek
klubu PO ,moze wykracza¢ poza zakres przediozenia”. W stosunku do poprawki PiSu uwage ta wiekszo$¢
czionkow Komisji zignorowata.

v' W trakcie prac senackich komisji nad rzadowym projektem ustawy o dziataniach antyterrorystycznych oraz o
Zmianie niektorych innych ustaw Biuro Legislacyjne przedstawito rozbudowang opinie dotyczacg ustawy
zawierajaca 17 propozycji poprawek. Zadna z nich nie zostala pozytywnie zaopiniowana przez rzad, a w
konsekwencji — wszystkie odrzucono.

v" Podczas procedowania poselskiego projektu ustawy o zmianie ustawy o ksztaftowaniu ustroju rolnego oraz o
Zmianie ustawy o ksiegach wieczystych i hipotece wbrew zasadom rola wnioskodawcy (czyli przedstawiciela
klubu PiS) byta znikoma. Wiodaca role odgrywat przedstawiciel rzadu. | tak podczas pierwszego czytania
wiasciwie wszyscy dyskutanci swoje uwagi i pytania kierowali do ministra Babalskiego, a w trakcie posiedzenia
Komisji (6.07.16) po |l czytaniu przewodniczacy Jarostaw Sachajko (Kukiz15) o odniesienie sie do
zaproponowanych poprawek prosit ministra Babalskiego, nie pytat natomiast o opinie w tej sprawie przedstawiciela
whnioskodawcow posta Roberta Telusa.

Podobna sytuacja miata miejsce na posiedzeniu Senackiej Komisja Rolnictwa i Rozwoju Wsi, ktéra obradowata
nad tym projektem. Na samym poczatku obrad prowadzacy je senator Jerzy Chréscikowski oddat gtos ministrowi
Jurgielowi, ktory podkreslit, ze jest to projekt poselski popierany przez rzad. Jednakze to on, a nie przedstawiciel
whnioskodawcy przedstawit gtowne rozwigzania wprowadzone tg ustawg i tylko on odpowiedziat na jedyne pytanie,
ktore padto w trakcie debaty.

Wiele wskazuje na to, ze poselski projekt ustawy o zmianie ustawy o ksztaffowaniu ustroju rolnego oraz o
Zmianie ustawy o ksiegach wieczystych i hipotece powstat nie w Klubie PiS, a w Ministerstwie Rolnictwa. Poza
opisanymi powyzej przyktadami przejmowania roli wnioskodawcy przez ministrow $wiadczy o tym takze informacja
przekazana podczas pierwszego czytania o spotkaniach z interesariuszami prowadzonych w Ministerstwie.
Wiceprezes Zwigzku Bankéw Polskich méwit wtedy: ..., w ocenie ZBP projekt z druku nr 673 rozwigzuje problem
w sposob wiasciwy, jednoczesnie zachowujac cele zawarte w ustawie w zakresie ochrony polskiej ziemi.
Chciatbym w tym miejscu jednoczes$nie podziekowac panu ministrowi Babalskiemu za stworzenie dobrego klimatu
do merytorycznej dyskusji w ministerstwie, na wielu spotkaniach z udzialem notariuszy, rzeczoznawcdw
Ministerstwa Sprawiedliwosci, ale takze bankdéw, co pozwolito na wypracowanie chyba optymalnego rozwigzania.”
Podczas Il czytania minister Babalski poinformowat, ze w ministerstwie odbyty sie trzy takie spotkania.

v" W pracach Senatu nad rzgdowym projektem ustawy o zmianie ustawy o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na
terytorium Rzeczypospolitej Polskiej w posiedzeniu Komisji Praw Cztowieka, Praworzgdnosci i Petycji, na ktorym
rozpatrywano ustawe (27 kwietnia) nie byto przedstawiciela wnioskodawcy czyli MSWiA. W roli ,gospodarza”
projektu wystepowata osoba (szef Urzedu ds. Cudzoziemcéw), ktdra nie tylko nie byta autorem projektu, ale nawet
nie brata udzialu w procedurze opiniowania. Na pytania senatoréw i gosci odpowiadat szef Urzedu ds.
Cudzoziemcow.

v' Marszatek Sejmu skierowat poselski projekt ustawy o zmianie ustawy o wstrzymaniu sprzedazy nieruchomosci
Zasobu Wiasnosci Rolnej Skarbu Panstwa, ustawy o ksiegach wieczystych i hipotece oraz ustawy o ksztaftowaniu
ustroju rolnego (Klubu PO) do zaopiniowania przez Biuro Analiz Sejmowych, Prokuratora Generalnego,
Prokuratorie Generalng Skarbu Panstwa, NBP, Krajowg Rade Notarialng, Sad Najwyzszy i Krajowg Rade Izb
Rolniczych. A procedowany jednoczesnie projekt ustawy o zmianie ustawy o ksiegach wieczystych i hipotece,
ustawy o ksztatfowaniu ustroju rolnego oraz ustawy o wstrzymaniu sprzedazy nieruchomosci Zasobu Witasnosci
Rolnej Skarbu Paristwa (Klubu Nowoczesna) poza wiw instytucjami réwniez do Zwigzku Wojewddztw RP. Tylko
opinie Biura Analiz Sejmowych miaty szanse spetni¢ swojg role, gdyz tylko one zostaty napisane i wptynely do
Sejmu przed | czytaniem projektu, podczas ktérego oba projekty odrzucono.
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v Generalny Inspektor Ochrony Danych Osobowych otrzymat prosbe o przedstawienie opinii o rzadowym
projekcie ustawy o dziataniach antyterrorystycznych oraz o zmianie niektorych innych ustaw 23 maja, a wiec 3 dni
po | czytaniu projektu i pierwszym posiedzeniu Komisji Spraw Wewnetrznych i Administracji, do ktdrej projekt
skierowano.

Nadal czesto stosuje sie tryby szczegolne (odrebne) zardwno na etapie rzadowym jak i na parlamentarnym. Z
obserwowanych przez nas 11 projektéw 4 procedowane byty jako pilne.

v’ Etap prac rzadowych nad projektem ustawy o dziafaniach antyterrorystycznych oraz o zmianie niektérych innych
ustaw trwat 25 dni. Zastosowanie trybu odrebnego uzasadniono ,celowoscig pilnego przygotowania regulacji w
zwigzku z intensyfikacjg dziatan terrorystycznych na $wiecie, w tym w czeSci krajow Europy Zachodniej, a takze
potrzebg zapewnienia bezpieczenstwa planowanych w lipcu 2016 r. wydarzen o migdzynarodowym charakterze, tj.
Swiatowych Dni Miodziezy i Wizyty w Polsce Ojca Swigtego Franciszka oraz Szczytu Organizacji Traktatu
Potnocnoatlantyckiego”. Uzasadnienie to nie jest przekonujace, bowiem jak napisano w OSRze prace wstepne
nad projektem trwaty od 2006 r., a wiec istniata mozliwo$¢ przeprowadzenia catej procedury wczesniej, w zwyktym
trybie.

v' W trybie pilnym procedowano trzy projekty poselskie starajace sie naprawic¢ btedy uchwalonej 14 kwietnia 2016 r.

ustawy o wstrzymaniu sprzedazy nieruchomo$ci Zasobu Wiasnosci Rolnej Skarbu Parnstwa oraz o zmianie
niektorych ustaw. Byly to: projekt ustawy o zmianie ustawy o ksztattowaniu ustroju rolnego oraz o zmianie ustawy o
ksiegach wieczystych i hipotece (autorstwa postow Klubu PiS), projekt ustawy o zmianie ustawy o wstrzymaniu
sprzedazy nieruchomosci Zasobu Wiasnosci Rolnej Skarbu Parnstwa, ustawy o ksiegach wieczystych i hipotece
oraz ustawy o ksztattowaniu ustroju rolnego (Klubu PO) i projekt ustawy o zmianie ustawy o ksiegach wieczystych
i hipotece, ustawy o ksztatfowaniu ustroju rolnego oraz ustawy o wstrzymaniu sprzedazy nieruchomosci Zasobu
Wiasnosci Rolnej Skarbu Paristwa (Klubu Nowoczesna). Podczas wspolinego pierwszego czytania tych projektow,
projekty zgtoszone przez partie opozycyjne zostaly odrzucone wtasciwie bez dyskusji z postami PiS.
Zaden z projektéw nie byt konsultowany, ale w Uzasadnieniu do projektu Klubu PiS umieszczono do$é
zaskakujace stwierdzenie: ,proponuje sie uzna¢ projekt ustawy za projekt, ktory byt przedmiotem konsultacji
spotecznych”, gdyz ,Projekt ustawy jest wynikiem zgtaszanych najczeSciej przez organizacje spoteczne w tym
rolnicze, a takze obywateli zastrzezen, postulatéw i propozycji zmian do regulacji dotyczacych ustanawiania
hipoteki na nieruchomosciach rolnych”.

Zatozenia do projektu ustawy

Do wiekszosci rzadowych projektow nie tworzy sie zatozen. W obowigzujacej do 31 maja br. wersji Regulaminu pracy RM
wprowadzono zasadg, ze przygotowanie projektu ustawy wymaga wcze$niejszego opracowania zatozen?, ktére omawiatyby
najwazniejsze problemy wymagajace interwencji oraz proponowane koncepcje ich rozwigzania. Rozpoczecie pracy nad
zmiang w ustawie od przygotowania zatozen jest szczegolnie wazne w przypadku podjecia proby regulowania tematyki
budzacej kontrowersje wérod interesariuszy. Szeroka dyskusja na etapie rozmowy o kierunkach proponowanych zmian
moze doprowadzi¢ do zmniejszenia rozbieznosci.

Od 1 czerwca ciggle istnieje mozliwo$¢ przygotowania zatozen do projektu ustawy, ale zgodnie z intencjg rzadu -
przyspieszenia prac legislacyjnych, ma to by¢ raczej zjawisko wyjatkowe, a nie jak dawniej reguta. Pierwsze rezultaty
wprowadzonych zmian mozna juz zauwazy¢. Z obserwowanych przez nas projektdw aktdéw prawnych tylko dwa projekty
rozpoczeto od przygotowania zatozen. Nalezy jednak zwrdci¢ uwage, ze do pierwszego z nich rzadowego projektu ustawy o
pozasgdowym rozwigzywaniu sporow konsumenckich zatozenia przygotowat jeszcze poprzedni rzad (pracowano nad nimi
od wrzesnia 14 do konca marca 15 roku). Natomiast w przypadku drugiego z nich - projektu ustawy o fakturowaniu
elektronicznym w zaméwieniach publicznych - prezes RCL juz w pi$mie z 29.03.16. podwazat sens przygotowania zatozen
do ustawy, ktdra jest implementacjq dyrektywy europejskiej.

8 Odpowiedni zapis znajdowat sie w par. 5 ust.1
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Konsultacje publiczne

Jednym z wazniejszych zauwazonych przez nas probleméw byto ograniczenie, a czasem nawet unikanie konsultacji
publicznych.

v Konsultacje nie sa przeprowadzane gdy stosowane sa tryby szczegélne. Ze wzgledu na brak konsultacji

procedowanego w trybie odrebnym, a budzacym wiele spotecznych emocji projektu ustawy o dziataniach
antyterrorystycznych oraz o zmianie niektorych innych ustaw Rzecznik Praw Obywatelskich 6 maja 2016 r.
zorganizowat konsultacje publiczne, w ktérych udziat wzigli eksperci, dziatacze spoteczni i przedstawiciele
organizacji spotecznych. W spotkaniu w biurze RPO nie wzieli udziatu wnioskodawcy - przedstawiciele rzadu.

Na platformie RPL nie ma zadnych dokumentéw, ktdre $wiadczytyby o tym, Zze przeprowadzono konsultacje
publiczne rzadowego projektu ustawy o pozasadowym rozwigzywaniu sporéw konsumenckich. W OSRze tego
projektu napisano, ze z uwagi na przeprowadzenie szerokich konsultacji na etapie zatozen zrezygnowano z
nich w toku praca nad projektem. Dodano tez, ze projekt ustawy byt ,na roboczo” oraz ,oficjalnie przestany... do
konsultacji z podmiotami, ktére beda petnity funkcje publicznych podmiotéw ADR [Alternative Dispute Resolution]’.
Ten tryb konsultacji nie mozna uzna¢ za konsultacje publiczne, ktére powinny by¢ jawne i otwarte dla wszystkich
zainteresowanych. Mimo szeroko prowadzonych prekonsultacji oraz konsultacji zatozen warto by byto
przeprowadziC konsultacje samego projektu, zwtaszcza, ze stworzono 3 jego wersje. Trudno jest bowiem okre$li¢
jak i na ile zmienitby sie on gdyby umozliwiono nie tylko ministerstwom, ale i organizacjom i zainteresowanym
osobom zgtoszenie uwag do kolejnych wersji projektu ustawy.

Te sytuacje starano sie czesciowo naprawi¢ na etapie prac parlamentarnych. Marszatek Sejmu skierowat pisma z
prosba o opinie do Zwigzku Bankéw Polskich, Krajowej Izby Biegtych Rewidentéw i Krajowej Rady Notarialne;.
Uwagi przestat tylko Zwigzku Bankéw Polskich. Przedstawiciele tych i innych podmiotdw byli licznie obecni
podczas posiedzen podkomisji nadzwyczajnej do rozpatrzenia tego projektu, ale trudno ich zidentyfikowaé, gdyz
brak jest wyczerpujacej listy obecnych, a przewodniczacy nie przedstawit ich. Powiedziat, natomiast, ze sg liczne
uwag m. in. Lewiatana, Stowarzyszenia Sprzedazy Bezposredniej, Kasy Krajowej i Towarzystwa Krzewienia
Edukacji Finansowej i Biura Legislacyjnego. Przewodniczacy umozliwit gosciom i ekspertom swobodne
wypowiedzi.

W bardzo dziwny sposob, niezgodny z zasadami przeprowadzono konsultacje publiczne rzadowego projektu
ustawy o zmianie ustawy o grach hazardowych i innych ustaw. Na stronach RPL nie opublikowano dokumentéw
zwigzanych z tym procesem np. pisma kierujacego projekt do konsultacji; nie zostaly one takze w zaden sposéb
ogtoszone. Natomiast w zatgczonym do pierwszej wersji projektu OSRze poinformowano, ze: W ramach
konsultacji publicznych projekt zostanie zamieszczony na stronie internetowej BIP RCL” oraz wymieniono
podmioty, ktére moga wykazaé¢ szczegoine zainteresowanie ustawa. Wskazano tez, ze planowany wstepny termin
przekazania projektu do konsultacji to czerwiec 2016 r. Brakuje jednak jakichkolwiek dokumentoéw $wiadczacych o
tym czy rzeczywiscie przekazano projekt do konsultacii i jaki wyznaczono termin na przedstawienie opinii.
Opublikowanie projektu aktu prawnego, bez upublicznienia informacji o innych czynnosciach zwigzanych z
konsultacjami, narusza zasade powszechno$ci konsultacji jedng z Siedmiu Zasad Konsultaciji®, zgodnie z ktorg
organizator konsultacji informuje o ich rozpoczeciu. Powinien takze podja¢ wysitek, by ustali¢, kogo dana sprawa
interesuje oraz poinformowac te podmioty o trwajacych konsultacjach.

W OSRze z 8 lipca 2016 r. zataczonym do kolejnej wersji projektu punkt dotyczacy konsultacji nie zostat
zaktualizowany - dalej informowano w nim ,0 wstepnym terminie przekazania projektu do konsultacji’ w czerwcu
2016r.

O tym, Ze zainteresowanie uczestniczeniem w konsultacjach tego projektu byto duze Swiadczy fakt, ze na
platformie RPL opublikowano 24 zgtoszenia zainteresowania pracami w trybie ustawy o dziatalno$ci lobbingowej.

9

Siedem Zasad Konsultacji stanowi integralna cze$¢ dokumentu rzadowego ‘Wytyczne do przeprowadzenia oceny wptywu i

konsultacji publicznych w ramach procesu legislacyjnego”.
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Bardzo czesto stosuje sie najkrotszy mozliwy czas na przeprowadzenie konsultacji — 14 dni. Wiasciwos¢
stosowania tak krétkiego czasu jest tez mocno problematyczna. W Dziale IV Regulaminu ,Przepisy szczegélne
dotyczace postepowania z projektami niektorych dokumentow rzadowych” w par. 129. zapisano: ,Wyznaczenie
terminu do zajecia stanowiska w ramach uzgodnien, konsultacji publicznych lub opiniowania krétszego niz 21 dni
od udostepnienia projektu wymaga szczegétowego uzasadnienia.”'® Jednakze instytucje przygotowujace projekty
ustaw powotujq sie na zapisy zawarte w Dziale Ill ,Postepowanie z projektami dokumentéw rzadowych” w par. 40
ust. 3.. ,Wyznaczenie terminu do zajecia stanowiska krétszego niz 7 dni, a w przypadku projektu aktu
normatywnego — krétszego niz 14 dni, od udostepnienia projektu wymaga szczegotowego uzasadnienia.” Ten typ
interpretacji wydaje sie nam niezgodny z 0g6lng zasadg mowiaca, ze zapisy szczegotowe majg pierwszenstwo
przed zapisami generalnymi.

Krétko, a naszym zdaniem zbyt krétko trwaty konsultacije:

- rzgdowego projektu ustawy o zmianie ustawy o zatrudnianiu 0s6b pozbawionych wolnosci (14 dni)

- rzgdowego projektu ustawy o zmianie ustawy - Kodeks postepowania cywilnego oraz niektorych innych ustaw (14
dni)

- Na konsultacje projektu zafozer projektu ustawy o fakturowaniu elektronicznym w zaméwieniach publicznych
przeznaczono 7 dni. Danie tak krétkiego terminu na konsultacje dziwi tym bardziej, ze po ich przeprowadzeniu oraz
uzgodnieniach zakonczonych 21 marca nastapita, trwajaca do potowy maja przerwa w pracach nad tym projektem.

Zasada jest konsultowanie tylko pierwszej, wczesnej wersji projektu ustawy.

v

v

Do 10 wrzesnia br. utworzono 5 wersji projektu zatozenh projektu ustawy o fakturowaniu elektronicznym w
zamowieniach publicznych. Skonsultowano tylko wersje najstarszg (z 17.03.16). O samych konsultacjach
informowano bardzo dziwnie i niekonsekwentnie. W drugiej wersji zatozen (z 17 maja) przedstawionej cztonkom
Komitetu RM ds. Europejskich umieszczono zaskakujace stwierdzenie: ,Dla projektu nie prowadzono formalnych
konsultacji. Konsultacje spoteczne planowane sa w trakcie procesu legislacyjnego.” Stwierdzenie to znalazto sie
takze w trzeciej wersji zalozen (z 29 czerwca), ktéra powstata po zaopiniowaniu ich przez Komitet RM ds.
Cyfryzacji. Niespodziewanie do czwartej wersji zatozen (z 3 sierpnia), w ktérej uwzgledniono uwagi KPRM dodano
L,Zatacznik” z informacjg o przeprowadzonych konsultacjach.

W trakcie prac rzadowych stworzono 4 wersje projektu ustawy o zmianie ustawy o udzielaniu cudzoziemcom
ochrony na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej. Konsultacjom poddano tylko pierwszg wersje.

Procedowany w trybie odrebnym projekt ustawy o dziataniach antyterrorystycznych oraz o zmianie niektérych
innych ustaw miat 4 wersja. Zadna nie zostata poddana konsultacjom.

Czasem mamy tez zastrzezenia co do wyboru instytucji i organizacji, ktére zaproszono do udzialu w konsultacjach
publicznych.
v' Prosba o przedstawienie uwag do rzgdowego projektu ustawy o zmianie ustawy o zatrudnianiu 0séb pozbawionych

wolnodci zostata skierowana wytacznie do Naczelnej Rady Adwokackiej, Krajowej Rady Radcéw Prawnych,
Stowarzyszenia Sedziéw Polskich, Stowarzyszenia Sedziéw Themis i Porozumienia Samorzadéw Zawodowych i
Stowarzyszern Zawodowych. Nie do korca wiadomo, dlaczego projekt zostat skierowany wyltgcznie do
stowarzyszen skupiajacych przedstawicieli zawodéw prawniczych, a nie zapytano o stanowisko organizacji
pozarzadowych zajmujacych sie problematykq resocjalizacji skazanych. Ponadto w dokumentacji zamieszczone;
na platformie RPL nie ma wzmianki o uwagach otrzymanych w trakcie konsultacji publicznych.

Zdarzajg sie przypadki niepublikowania wszystkich otrzymanych w trakcie konsultacji uwag.

v" Do zakonczenia tej obserwacji (10.09.16) upubliczniono tylko jedno pismo z uwagami do projektu zatozen projektu

ustawy o fakturowaniu elektronicznym w zaméwieniach publicznych. Autorem jego byt Business Centre Club.

Analogiczny zapis jest w par. 120 Regulaminu pracy RM. Dotyczy on projektdéw ustaw tworzonych na podstawie zatozen.
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Podczas gdy w czwartej wersji projektu zatozen (z 3 sierpnia br.) podano informacje, ze uwagi przedstawit tez
Zwigzek Bankow Polskich oraz Polska Izba Informatyki i Telekomunikacji.

v' W przypadku rzadowego projektu ustawy o zmianie ustawy o zatrudnianiu oséb pozbawionych wolnosci -
nieopublikowano zadnych otrzymanych pism z uwagami.

Zauwazamy réwniez inne niepokojace zjawisko - w zasadzie nie odpowiada sie na otrzymane uwagi. W Regulaminie
pracy RM nie ma zadnego przepisu, ktéry zobowigzywatby autora projektu aktu prawnego do udzielenia odpowiedzi na
uwagi interesariuszy. Obowigzuje wytacznie przedstawienie raportu z konsultacji. Ale w ,Wytycznych do przeprowadzenia
oceny wptywu i konsultacji publicznych w ramach procesu legislacyjnego” przywotuje sie jedng z Siedmiu Zasad Konsultacji
— Responsywno$¢, ktora brzmi: kazdemu, kto zgtosi opinig, nalezy sie¢ merytoryczna odpowiedz w rozsagdnym terminie
(podanym na poczatku konsultaciji, przed rozpoczeciem kolejnego etapu legislacyjnego), na przyktad w formie odpowiedzi
zbiorczych.” (str. 34). A takze dodaje, ze ,organizator konsultacji publicznych powinien zdaé relacje z ich przebiegu -
przekaza¢ wszystkim zainteresowanym osobom podsumowanie efektéw procesu konsultacyjnego oraz zapowiedzie¢, co
bedzie sie dalej dziato z przedmiotem konsultacji.” (str. 133).

v" W dokumentacji umieszczonej na platformie RPL dotyczacej obserwowanych przez nas projektow nie ma
zadnego dokumentu, ktory Swiadczytby o tym, ze organizacje i instytucje, ktére przedstawily uwagi do
projektéow ustaw otrzymaly na nie indywidualne odpowiedzi. W najlepszym przypadku na platformie RPL
sporzadzano, zazwyczaj w formie tabeli zestawienie otrzymanych uwag wraz z odniesieniem sie do nich autora
projektu. Wiasnie tak postgpiono z uwagami wniesionymi do konsultacie projekiu zatozenh projektu ustawy o
fakturowaniu elektronicznym w zaméwieniach publicznych.

W kolejnym juz komunikacie z obserwacji zwracamy uwage na to, ze ministerstwa zle wywigzuja si¢ z obowiazku
przygotowania ,Raportu z konsultacji”!!; niewtasciwie go przygotowuja, przeciagajg moment jego sporzadzenia, a
czasem w ogdle go nie przygotowuja.

Intencjg twércow Regulaminu pracy RM wprowadzajacych nowy dokument — ,Raport z konsultacji” bylo wzmocnienie
znaczenia procesu konsultacyjnego, do czego narzedziem mialo by¢ wprowadzenie obowigzku przygotowywania
oddzielnego, analitycznego dokumentu sprawozdajacego przebieg i rezultaty procesu konsultacji publicznych.

Jak powinien wygladaé raport z konsultacji ?

W Witycznych do przeprowadzania oceny wptywu oraz konsultacji publicznych w ramach rzgdowego procesu legislacyjnego
doprecyzowuije sie, ze czescig raportu z konsultacji jest omdéwienie wynikéw konsultacji i zasiegania opinii, ktére ,powinno
zawierat:

1. wskazanie, ile czasu partnerzy spoteczni mieli na odpowiedz i czy zgtaszali zastrzezenia do procesu konsultacji,

2. informacje, czy i kiedy partnerzy spoteczni otrzymali odpowiedZ zwrotng dotyczacg uwzglednienia ich uwag
i ewentualnych przyczyn odrzucenia,

3. wyczerpujace omowienie wszystkich czynnosci podjetych w ramach procesu opiniowania, w tym wskazanie, czy
byly przeprowadzane tzw. prekonsultacje, czyli konsultacje na etapie poprzedzajacym wpis do wykazu prac legislacyjnych
Rady Ministrow.

4. zhiorcze podsumowanie wynikéw konsultacji, w tym omowienie charakteru zgtoszonych uwag oraz ich wptywu
na ostateczny ksztatt projektu,

5. wyjasnienie, dlaczego dane uwagi nie zostaty przyjete przez organ wnioskujacy.

Ponadto ,Raport powinien zawiera¢ odnosnik do miejsca opublikowania tabel, w ktorych wskazuje sie opinie kazdego
z podmiotdw, sposob ich uwzglednienia, a takze przyczyny ewentualnego ich odrzucenia.

1 Jest on zawarty w par. 51 Regulaminu pracy RM.
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Zaleca sie, aby raport z konsultacji miat charakter opisowy, przedstawiajacy w sposéb syntetyczny gtéwny nurt oraz istote
probleméw podnoszonych w toku konsultacji publicznych, w szczegdlnosci postulaty partneréw spotecznych oraz sposéb
uwzglednienia ich przez organ wnioskujacy...” (str. 90-91)

Nadal zauwazamy, ze wigkszo$¢ wnioskodawcéw zobowigzanych do przygotowania raportu z konsultacji obowiazek ten
wypetnia tylko formalnie.

v’ Raport z konsultacji rzadowego projektu ustawy o zmianie ustawy - Kodeks postepowania cywilnego oraz
niektorych innych ustaw miesci sie w dwu krétkich akapitach. Uwagi otrzymane, w tym wypadku tylko od Krajowej
Rady Notarialnej nie zostaty oméwione. Wskazano jedynie, ze nie zostaty uwzglednione przez Ministerstwo
Sprawiedliwo$ci z uwagi na to, iz wykraczaty poza zakres i cel projektowanej regulacii.

Innym przejawem formalnego wypetniania obowigzku jest fakt, ze dokument zwany ,Raportem z konsultacji” zawiera niemal
wylacznie tabele z uwagami otrzymanymi od interesariuszy wraz z krotkim odniesieniem sie do nich. Tak jest w
przypadku Raportu z konsultacji:

v’ projektu ustawy o zmianie ustawy o grach hazardowych i innych ustaw. Raport nie zawiera wystarczajacych
informacji o procesie konsultacji (np. dotyczacych czasu przeznaczonego na zgtaszanie uwag, omdwienia
czynnosci podjetych w ramach procesu opiniowania tj. prekonsultacje). Nie zawiera takze syntetycznego opisu
zgtoszonych uwag, ich gtéwnego nurtu oraz istoty podnoszonych probleméw.

Odciagany jest moment przygotowania Raportu, a czasem w ogéle niepublikowania go.

v Pomimo zakonczenia 31 maja br. catego procesu legislacyjnego projektu ustawy o zmianie ustawy o udzielaniu
cudzoziemcom ochrony na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej na stronach RPL nie opublikowano raportu z
konsultacji. Mozna wiec wnioskowaé, w ogéle go nie sporzadzono, co jest naruszeniem par. 51 Regulaminu pracy
RM.

v’ Prawie 3 miesigce (7 lipca br.) od zakonczenia konsultacji rzadowego projektu ustawy o zmianie ustawy o
zatrudnianiu 0s6b pozbawionych wolno$ci nie upubliczniono raportu z konsultacji.

v’ Jeszcze wczesniej, bo 21 marca zakoriczono konsultacje projektu zafozen projektu ustawy o fakturowaniu
elektronicznym w zamdwieniach publicznych. Do momentu zakoriczenia tej obserwacji (10.0916.) nie
przedstawiono stosownego raportu.

Ministerstwa niezwykle rzadko korzystaja z mozliwosci przeprowadzenia konsultacji za pomoca elektronicznej
platformy www.konsultacje.gov.pl Regulamin pracy RM (ktory wszedt w zycie 1 stycznia 2014 r.) wprowadzit termin
.konsultacje publiczne”, co w zamysle jego twércdw miato podkreslaé, otwarty na wszystkich zainteresowanych charakter
tego procesu. Uzywanie platformy elektronicznej, obok wysytania $cisle zaadresowanych zaproszeh do wyrazenia opinii 0
projekcie moze znacznie otworzy¢ ten proces.

v’ Z obserwowanych przez nas projektow tylko jeden - projekt zatozen projektu ustawy o fakturowaniu elektronicznym
w zamOwieniach publicznych autorstwa Ministerstwa Rozwoju byt konsultowany za pomocg tego narzedzia.

Konferencje uzgodnieniowe

Sporadycznie kieruje sie zaproszenie do wziecia udzialu w konferencji uzgodnieniowej do podmiotéw, ktére
konsultowaly dany projekt, mimo, ze takg mozliwo$¢ daje par. 47 Regulaminu. Wskazane bytoby zapraszanie na nie
interesariuszy szczegdlnie w przypadku projektow wywotujacych kontrowersje wokét proponowanych zmian.

v’ W przypadku wszystkich analizowanych przez nas projektéw rzadowych nie znalezli$my informagji o tym, ze
skorzystano z mozliwo$ci uzgodnienia ksztattu projektu z podmiotami, ktére przedstawity do niego uwagi.
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v Na portalu RPL nie ma dokumentéw $wiadczacych o tym, ze w ogéle zorganizowano konferencje
uzgodnieniowa dotyczacq projektu ustawy o zmianie ustawy o zatrudnianiu 0s6b pozbawionych wolnosci,
projektu ustawy o zmianie ustawy o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej,
projektu zafozen projektu ustawy o fakturowaniu elektronicznym w zaméwieniach publicznych, projektu ustawy o
pozasgdowym rozwigzywaniu sporow konsumenckich oraz projektu ustawy o zmianie ustawy - Kodeks
postepowania cywilnego oraz niektérych innych ustaw.

v" Procedowany w trybie odrebnym projekt ustawy o dziataniach antyterrorystycznych oraz o zmianie niektérych
innych ustaw w ogole nie przeszedt procedury uzgodnieniowej. Nie skierowano tego niezwykle kontrowersyjnego
projektu do takich instytucji jak Generalny Inspektor Ochrony Danych Osobowych czy Rzecznik Praw
Obywatelskich.

Wystuchanie publiczne

Sejm bardzo oszczednie korzysta z mozliwosci przeprowadzenia wystuchania publicznego, ktdre zwlaszcza w
stosunku do projektéw innych niz rzadowe i procedowanych w trybach odrebnych daje osobom, organizacjom i instytucjom
spoza parlamentu unikalng mozliwo$¢ jawnego przedstawienia swoich opinii. W tej kadencji Sejmu zorganizowano dwa
wystuchania. Dotyczyly one prezydenckiego projektu ustawy o zmianie ustawy o emeryturach i rentach z Funduszu
Ubezpieczen Spotecznych oraz niektorych innych ustaw (12.01.16.) oraz (17.05.16.) poselskich projektdw ustaw: o mediach
narodowych, o skiadce audiowizualnej i przepisy wprowadzajgce ustawe o mediach narodowych i ustawe o skfadce
audiowizualnej. Zaden z monitorowanych przez nas projektéw nie zostat poddany wystuchaniu publicznemu w parlamencie.

Podczas pierwszego posiedzenia Sejmowej Komisji Sprawiedliwosci i Praw Czlowieka (21 czerwca br.), w trakcie ktorego
pracowano nad poselskim projekt ustawy o Trybunale Konstytucyjnym autorstwa Klubu PiS oraz trzema innymi projektami
dotyczacymi TK Komisji ztozono wniosek o zorganizowanie wystuchania obywatelskiego. Whniosek odrzucono. W tym
kontekscie zwraca uwage wypowiedz postanki Matgorzaty Wasserman: ,Materia Trybunatu Konstytucyjnego to jest na tyle
skomplikowana materia, ze to nie jest projekt, ktory powinien byé poddany konsultacjom powszechnym”.

W trakcie pierwszego posiedzenia Komisji Administracji i Spraw Wewnetrznych postowie opozycji ztozyli wniosek o
zorganizowanie wystuchania publicznego rzadowego projektu ustawy o dziataniach antyterrorystycznych oraz o zmianie
niektorych innych ustaw. Zostat on odrzucony. Co interesujgce, w trakcie dyskusji nad tym wnioskiem postanka Jozefa
Hrynkiewicz argumentowata, ze ,materia ustawy nie powinna by¢ przedmiotem wystuchania i bardzo szerokiej debaty”.

W zwigzku z brakiem konsultacji publicznych na etapie prac rzadowych oraz odrzuceniem wniosku 0 zorganizowanie
wystuchania publicznego koalicja organizacji pozarzadowych we wspdtpracy z Uniwersytetem Warszawskim zorganizowata
6 czerwca 2016 r. wystuchanie obywatelskie w sprawie projektu. Wzigto w nim udziat 80 oséb.

Oceny skutkéw regulacji (OSR)

Przeanalizowaliémy dokumenty zwane ,Ocena Skutkéw Regulacji’ analizowanych aktéw normatywnych. Zaden z
analizowanych przez nas OSR-6w nie mozemy uzna¢ za w petni poprawny'2,

12 Test Regulacyjny dotaczony do projektu zatozen do projekt ustawy o pozasadowym rozwigzywaniu sporéw konsumenckich
zawiera wszystkie niezbedne elementy, ktére w wyczerpujacy sposéb okreslaja materie projektu. Do testu zataczono rowniez dokumenty
m.in. z szczegtowymi wyliczeniami kosztéw. Nie byt on jednak brany pod uwage w tym Komunikacie gdyz zostat przygotowany w 2014,
a przyjety przez rzad w marcu 2015 roku. Przedmiotem naszej analizy byt rzadowy i parlamentarny etap tworzenia projektu ustawy, ktéry
przypadat na okres od 24 marca do kofica wrzesnia 2016 r.
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v Najmnigj naszych zastrzezen wzbudzit OSR dotaczony do projektu ustawy o pozasadowym rozwigzywaniu sporéw
konsumenckich. Mimo skomplikowanej materii dokument ten dobrze i klarownie ttumaczy potrzebe i zakres
regulacji, szczegétowo przeanalizowano tez wptyw regulacji na przedsiebiorstwa. Jednak, jak sie wydaje zbyt
ogoblInie oceniono wptyw regulacji na rynek pracy: ,Wprowadzanie nowego systemu pozasadowego rozwigzywania
sporéw konsumenckich otwartego na wszelkie nowe formy alternatywnego rozwigzywania sporéw moze
przyczyni¢ sie do powstawania nowych podmiotdw ADR dla sektoréw, ktére obecnie nie posiadajq takich instytucii
w swojej branzy.” Bardzo ogdlnie opisano jak problem poddany legislacji zostat rozwigzany w innych krajach, w
szczegolnosci krajach czionkowskich OECD/UE, wskazujac jedynie liczbe krajéw przyjmujacych okreslone
rozwigzania.

Warto natomiast podkre$li¢, ze przy przygotowaniu tego OSR wyraznie wzorowano sie na przeprowadzonym
wczesniej w 2014 roku teScie regulacyjnym.

v" OSR przygotowany do projektu ustawy o zmianie ustawy o zatrudnianiu 0séb pozbawionych wolnosci jest
dokumentem stosunkowo obszernym. Okreslono w nim miedzy innymi, co jest sytuacjg wyjatkowg - mierzalne,
ilosciowe wskazniki osiggniecia celdéw regulacji. Postuzono sie takze danymi statystycznymi. Jednakze dokument
ten nie byt aktualizowany - po przeprowadzeniu konsultacji i opiniowania nie uaktualniono OSR lub tez aktualnego
nie umieszczono na platformie RPL.

v' Projekt zatozen projektu ustawy o fakturowaniu elektronicznym w zaméwieniach publicznych do 10.09.16 miat 5
wersji. Do dofgczonego do wersji pierwszej Uzasadnienia oraz Testu Regulacyjnego bylo wiele zastrzezen.
Ministerstwo Cyfryzacji podwazato sposéb analizowania danych GUS. Czasem powotywano sie takze na
nieaktualne dane (np. na sprawozdanie UZP z 2012 r.) Nie przedstawiono analizy kosztéw. Minister w KPRM
Henryk Kowalczyk zwrécit uwage na konieczno$¢ uzupetnienia Testu o wskazanie wysokoSci kosztow, jakie w
wyniku wejScia w zycie ustawy poniosg zamawiajacy i wykonawcy oraz wskazanie metodologii przeprowadzenia
tych szacunkéw. Min. Finanséw oraz Min. Infrastruktury i Budownictwa uwazali, ze przedstawione w zatozeniach
koszty wprowadzenia ustawy sg niedoszacowane. Pragniemy zauwazy¢, ze wiekszo$¢ tych mankamentéw zostata
wyeliminowana w kolejnych wersjach projektu zatozen.

Do zawarto$ci wiekszo$ci dokumentow zwanych ,Ocena Skutkéw Regulacji” mieliémy zastrzeZenia. Nasze zastrzezenia
dotycza miedzy innymi sposobu w jaki opisywano i szacowano wptyw proponowanych rozwigzan na finanse publiczne.

v' W OSRze projektu ustawy o zmianie ustawy o grach hazardowych i innych ustaw szacunki te oparto na kilku
badaniach miedzy innymi Roland Berger Strategy Consultants — nie zostaty one jednak udostepnione, cho¢ przez
wskazanie miejsca, w ktérym sg upublicznione.

v Dla projektéw poselskich nie przygotowuje sie Oceny Skutkéw Regulacji. Dlatego tez ten tryb tworzenia prawa
powinno sie stosowaé rzadko, tylko w na prawde uzasadnionych przypadkach. Niemniej pewne elementy analizy
skutkow powinny znalez¢ sie w Uzasadnieniu do projektu poselskiego. W dokumentach dotaczonych do projekt
ustawy o zmianie ustawy o ksztattowaniu ustroju rolnego oraz o zmianie ustawy o ksiegach wieczystych i hipotece
(autorstwa postéw Klubu PiS) nie ma $ladu jakiejkolwiek analizy, a skutki zwlaszcza gospodarcze i finansowe
zostaly opisane bardzo oszczednie: ,Oczekuje sie, ze zmiany bedgq mialy pozytywne skutki spofeczne,
gospodarcze, finansowe i prawne............. Przewidziane w projekcie ustawy rozwigzania nie pociggajg za sobg
obcigzenia budzetu panstwa lub budzetow jednostek samorzadu terytorialnego.”

Podobnie lakoniczne sg informacje zamieszczone w dokumentach towarzyszacych projektowi ustawy o zmianie
ustawy o wstrzymaniu sprzedazy nieruchomo$ci Zasobu Wiasno$ci Rolnej Skarbu Paristwa, ustawy o ksiegach
wieczystych i hipotece oraz ustawy o ksztattowaniu ustroju rolnego przygotowanemu przez postéw Klubu PO. W
Uzasadnieniu napisano: ,\Wejscie w zycie projektowanej ustawy nie odniesie skutkéw spotecznych........ nie bedzie
rodzito skutkéw finansowych dla budzetu panstwa i jednostek samorzadu terytorialnego, nie bedzie miato wptywu
na konkurencyjno$¢ gospodarki..... na rynek pracy.”

W Uzasadnieniu do poselskiego projektu ustawy o zmianie ustawy o ksiegach wieczystych i hipotece, ustawy o
ksztaftowaniu ustroju rolnego oraz ustawy o wstrzymaniu sprzedazy nieruchomo$ci Zasobu Wtasnosci Rolnej
Skarbu Panstwa autorstwa Klubu Nowoczesna szeroko rozbudowano opis istniejacej sytuacji i omoéwiono réznice
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jakie przyniesie w tej kwestii wprowadzenie zaproponowanych zmian. Bardzo skrétowo natomiast omowiono wptyw
tych zmian na kwestie spoteczne, gospodarcze i finansowe.

Bardzo rzadko przedstawiane s3 spoteczne skutki przyjecia proponowanej regulacji lub jej wptyw na inne szczegdine
aspekty, ktére powinny zosta¢ przeanalizowane w zwiazku ze specyfika danej regulacji.

v' W OSRze projektu ustawy o dziafaniach antyterrorystycznych oraz o zmianie niektérych innych ustaw brakuje
informacji na temat analizy skutkéw wprowadzenia przepiséw zasadniczo réznicujacych poziom ochrony prawa do
prywatno$ci 0s6b zamieszkujacych RP w zalezno$ci od posiadanego obywatelstwa. Trudno zgodzi¢ sie tez z teza,
ze projekt nie wptywa na obszar informatyzacji — zaktada on bowiem m.in. konieczno$¢ przeprowadzania tzw.
testow bezpieczenistwa systemoéw teleinformatycznych.

Zauwazylismy takze przyktady niewystarczajacego lub niejasnego przedstawienia problemu, jaki ma by¢ rozwigzany
nowg regulacja.

v W OSR dotaczonym do projektu ustawy o zmianie ustawy o zatrudnianiu 0séb pozbawionych wolnosci
zidentyfikowano przyczyny powstania problemu, ale odpowiedzialno$é¢ za zaistnialy stan rzeczy prébuje sie
przerzuci¢ na Trybunat Konstytucyjny, ktéry wyrokiem z dnia 23 lutego 2010 r."® miat zmusi¢ ustawodawce do
znowelizowania przepisbw Kodeksu karnego wykonawczego umozliwiajgcych przed datq tego orzeczenia
zatrudnianie skazanych za wynagrodzeniem w wysokosci potowy minimalnego wynagrodzenia w danym roku.

v" Niewystarczajaco opisano skale i charakter probleméw jakie majg by¢ rozwigzywane w projekcie ustawy o zmianie
ustawy o grach hazardowych i innych ustaw. Wskazano 3 problemy, na ktére odpowiedzie¢ ma projekt:
niewystarczajaca kontrola pafstwa nad rynkiem gier hazardowych, brak mechanizméw ochrony graczy przed
uzaleznieniem od hazardu oraz utrata dochodéw fiskalnych panstwa. Z opisu dotyczacego wptywu proponowanych
rozwigzan na sektor finanséw publicznych mozna wnioskowa¢ o skali trzeciego problemu. Nie ma natomiast
zadnych danych pokazujacych skale dwdch pierwszych probleméw.

v’ Opisujac w OSRze jakie problemy ma rozwigzywaé projekt ustawy o dziataniach antyterrorystycznych oraz o
zmianie niektérych innych ustaw wspomniano o ,intensyfikacji dziatan terrorystycznych na swiecie, w tym w czesci
krajow Europy Zachodniej” oraz o konieczno$ci zapewnienia mechanizméw wspdtpracy pomiedzy instytucjami
odpowiedzialnymi za bezpieczenstwo. Jednak ze wzgledu na szeroki zakres rozwigzan zawartych w projekcie
ustawy wyjasnienie to nie jest przekonujace: brak wskazania probleméw, na ktdre odpowiedzig ma by¢ przyznanie
ABW i innym podmiotom dodatkowych uprawnien.

Bywajg takze klopoty z prawidtowa identyfikacja podmiotow, na ktére bedzie oddziatywaé regulacja.

v" OSR projektu ustawy o zmianie ustawy o grach hazardowych i innych ustaw zawiera liste podmiotéw, na ktére
wplynie projekt. Zwraca jednak uwage brak chocby szacunkowej informacji na temat liczby graczy sektora gier
hazardowych online, a ma ona kluczowe znaczenie np. dla oceny skutkéw finansowych ustawy. Ponadto lista ta
nie jest petna, poniewaz nie zawiera Ministerstwa Finansoéw, ktére bedzie wydawa¢ decyzje zwigzane z
blokowaniem stron internetowych oraz sadéw, ktore bedg rozpatrywaé odwotania od tej decyz;ji.

v Przedstawiona lista podmiotéw, na ktére oddziatywac¢ bedg rozwigzania zawarte w projekcie ustawy o dziataniach
antyterrorystycznych oraz o zmianie niektorych innych ustaw jest niezwykle szeroka. Brakuje na niej jednak
podmiotdw prywatnych, ktore obcigzone zostang nowymi obowigzkami np. w zakresie udostepniania ABW w
drodze teletransmisji nagran z monitoringu wizyjnego.

Do wyjatkéw nalezg OSRy, w ktérych zidentyfikowano i opisano alternatywne w stosunku do regulacji mozliwosci
rozwiazania problemu (np. poprzez samoregulacje), czy tez analizowano mozliwo$¢ rezygnacji z regulacji (tzw. opcja

1 sygn. akt P 20/09
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zerowa). Tego typu analize przeprowadzono w Uzasadnieniu i TeScie Regulacyjnym do projektu zatozen projektu ustawy o
fakturowaniu elektronicznym w zamdwieniach publicznych.

Inne spostrzezenia

W trakcie prowadzenia obserwacji sejmowego etapu procesu legislacyjnego zauwazyliSmy, ze brak jest zasad na jakich
prowadzone sa konsultacje komisyjnych i poselskich projektow ustaw'* a takze brakuje jednolitej praktyki publikowania
na sejmowych stronach internetowych opinii i stanowisk przedstawianych przez obywateli, organizacje spoteczne oraz
instytucje publiczne.

W rezultacie podmioty zainteresowane udziatem w procesie legislacyjnym oraz opinia publiczna nie wiedzg dlaczego
Marszatek Sejmu skierowat projekt do konsultacji do tych, a nie innych instytuciji; kto zostat zaproszony do przedstawienia
stanowiska i jak dlugo trwajg konsultacje; ani do kogo przesyta¢ opinie na temat projektéw ustaw tak, by trafity one do
postow pracujacych nad nimi.

Uwagi i opinie do procedowanych projektow zamieszczane sg w roznych zaktadkach (pod numerem druku, pod ,posiedzenia
komisji i podkomisji’ czy w zaktadce ,przebieg procesu legislacyjnego”), a co wazniejsze wybidrczo's. Trudno zrozumiec
takze przyczyny nie zamieszczania na stronie sejmowej pism Marszatka Sejmu do Prezydenta RP z wnioskiem o podpisanie
uchwalonej ustawy.

Zjawiska te zmniejszajq transparentno$¢ procesu legislacyjnego, bowiem jego obserwatorzy (np. dziennikarze, czy
przedstawiciele organizacji obywatelskich) nie wiedzg jakie opinie zostaty przestane do organéw sejmowych, ktore materiaty
trafity do postow, a przede wszystkim sami nie moga si¢ z nimi zapoznac.

Chcac zaradzi¢ tym sytuacjom Cztonkowie Obywatelskiego Forum Legislacji wystapili do Marszatka Sejmu z apelem o
wieksza przejrzysto$¢ procesu konsultacyjnego oraz o ustalenie i upublicznienie zasad ich prowadzenia, a takze z
wnioskiem o prezentowanie wszystkich dokumentéw na stronie Sejmu RP. Na list odpowiedziat szef Kancelarii Sejmu
minister Lech Czapla. Nie rozwiewa on obaw cztonkéw OFL o brak jednolitych, jasnych i przejrzystych zasad prowadzenia
konsultacji, a takze upubliczniania otrzymanych uwag i opinii. List konczy sie informacjg 0 mozliwosci sktadania petycje do
Sejmowej Komisji do Spraw Petyciji takze w sprawie zwigkszenia transparentno$ci procesu legislacyjnego.

Reasumujac:

v Obywatelskie Forum Legislacji od 2014 roku co kwartat bada w jaki sposéb realizowane sg w procesie
legislacyjnym przepisy Regulaminu pracy Rady Ministréw, a takZze ocenia stopier zmian zachodzacych w procesie
konsultacji publicznych rzadowych projektdw legislacyjnych. Analizujemy tez na ile OSR-y towarzyszace
obserwowanym projektom tworzone sg w zgodzie z zasadami zapisanymi w Wytycznych. W zwigzku z

14 Zgodnie z art. 34 ust. 3 Regulaminu Sejmu, ,w wypadku komisyjnych i poselskich projektow ustaw, w stosunku do ktdrych nie
przeprowadzono konsultacji, Marszatek Sejmu przed skierowaniem do pierwszego czytania kieruje projekt do konsultacji w trybie i na
zasadach okre$lonych w odrebnych ustawach”.

15 Przyktadem rozbieznego podejscie do otrzymanych opinii jest podstrona projektu ustawy o dziataniach antyterrorystycznych.
Na sejmowych stronach internetowych dostepna jest opinia Krajowej Rady Sadownictwa, Generalnego Inspektora Ochrony Danych
Osobowych oraz Fundacji ePanstwo. Tymczasem z informacji pochodzacych od czionkéw Obywatelskiego Forum Legislacji wynika, ze
wiasne opinie dotyczace ustawy przestaly na rece Marszatka Sejmu takze m.in. Fundacja Panoptykon i Helsiiska Fundacja Praw
Czlowieka.

16 Informacja ) apelu i odpowiedz szefa Kancelarii sejmu dostepna jest na
http://www.batory.org.pl/programy_operacyjne/przeciw_korupcji/przejrzystosc_w_procesie_stanowienia_prawa_1/wydarzenia_2/pismo_do
_marszalka_sejmu
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przeniesieniem sie, po ostatnich wyborach gtéwnej aktywnosci legislacyjnej do Sejmu od 16 listopada 2015 roku
obserwujg takze parlamentarny etap prac nad nowymi ustawami.

v' Stwierdzamy w badanym okresie swobodne podejscie, a czasem famanie zasad dotyczacych sposobu
prowadzenia procesu legislacyjnego, ograniczanie wagi konsultacji publicznych, pogorszenie jakosci raportéw z
przebiegu konsultacji, zbyt czeste uzywanie trybow odrebnych.

v Bedziemy kontynuowa¢ w kolejnych kwartatach obserwacje rzadowego i parlamentarnego procesu legislacyjnego,
gdyz uznajemy, ze jakos¢ prawa ma fundamentalne znaczenie dla funkcjonowania panstwa prawa.

Cztonkowie Obywatelskiego Forum Legislacii

Warszawa, 7 pazdziernika 2016 roku
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