Praktyka stosowania Regulaminu pracy Rady Ministrow

Informacja o projekcie Obywatelskiego Forum Legislacji

i drugie kwartalne podsumowanie obserwacji

Obywatelskie Forum Legislacji zawraca uwage na liczne nieprawidtowosci procesu konsultacji publicznych
projektow ustaw przygotowanych przez rzad. Nie wszystkie zgloszone uwagi sg publikowane na majacej temu
stuzy¢ platformie RPL, a cze$¢ dokumentow umieszczana jest na niej z dos¢ duzq zwioka. Poza MAIC i MKiDN
powszechne jest stosowanie nieedytowalnych formatow publikowanych dokumentéw. Problemem pozostaje
zbyt krétki czas na przeprowadzenie konsultacji publicznych. Za dobrg praktyke uznano jednoczes$nie
prowadzenie konsultacji przed sformutowaniem propozycji w formie dokumentu rzadowego (w przypadku
projektu MDKIiN). Wnioski takie zawarte sa w drugim kwartalnym podsumowaniu obserwacji zrealizowanej w

okresie od wrzesnia do listopada 2014.

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 najpetniej zagwarantowaé tworzac ustawowe gwarancje partycypacii

obywateli w procesie stanowienia prawa.

1 stycznia 2014 r. wszedt w zycie nowy Regulamin pracy Rady Ministrow!. Przygotowanie tego dokumentu
rzadowego byto odpowiedzig na artykutowane publicznie — miedzy 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 zaleta — 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 dokumentéw rzadowych.

Konsultacje publiczne dokumentdw rzadowych, bedacych projektami ustaw lub projektami zatozen do ustaw,
podporzadkowano kilku podstawowym zasadom:
o skierowanie do konsultacji publicznych projektu ustawy lub zatozeh moze nastapi¢ 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,

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



nieprzedstawienie stanowiska w terminie organ wnioskujgcy moze interpretowaC wylacznie jako
rezygnacje z przedstawienia stanowiska, a nie uzgodnienie jego tresci,

organ wnioskujacy moze zaprosi¢ do udziatlu w konferencji uzgodnieniowej przedstawicieli podmiotow
przedstawiajacych stanowisko w ramach konsultacji publicznych lub zorganizowa¢ dla tych podmiotéw
odrebng konferencje uzgodnieniowa,

organ wnioskujacy zobowigzany jest sporzadzi¢ raport z konsultacji publicznych.

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 projektéw ustaw, chcg zbada¢, w jaki sposéb 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..

projektu zatozen projektu ustawy o zmianie ustawy — Kodeks postepowania cywilnego oraz niektérych

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

danych gospodarczych

projektu ustawy o o$wiadczeniach o stanie majatkowym oséb petnigcych funkcje publiczne

projektu zatozen projektu ustawy o ponownym wykorzystywaniu informaciji sektora publicznego

projektu zatozen do ustawy o monitoringu wizyjnym

projektu zatozen ustawy o zmianie zasad funkcjonowania stuzby zagranicznej

projektu zatozen projektu ustawy o zmianie ustawy o nadzorze nad rynkiem finansowym, ustawy - Prawo

bankowe oraz niektérych innych ustaw

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

(zawieszono obserwacie)

projektu ustawy o zmianie ustawy o konsultantach w ochronie zdrowia (zakorficzono obserwacije)

projektu ustawy o zmianie ustawy o zawodach pielegniarki i potoznej oraz niektérych innych ustaw

(zakoriczono obserwacie)

projektu ustawy o zmianie ustawy o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze $rodkdéw

publicznych oraz niektérych innych ustaw (zakornczono obserwacie)

0d 12 wrzes$nia 2014 r. obserwacji poddano réwniez inne prace legislacyjne dotyczace:

projektu ustawy o leczeniu nieptodnosci



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

e projektu ustawy o zmianie ustawy o prawie autorskim i prawach pokrewnych

e projektu ustawy o rozwoju lokalnym kierowanym przez spoteczno$¢ (obecnie - projekt ustawy o

wspieraniu rozwoju lokalnego kierowanego przez spoteczno$¢ z udziatem $rodkdéw Europejskiego

Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich, Europejskiego Funduszu Rozwoju

Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego oraz Europejskiego Funduszu Morskiego i

Rybackiego)

Czlonkowie Obywatelskiego Forum Legislacji sg zdania, ze proces wdrazania zmian przewidzianych w nowym

Regulaminie wymaga wsparcia strony obywatelskiej oraz — przede wszystkim kontroli praktyki procesu legislacyjnego.

Dlatego zdecydowano o rozpoczeciu procesu statego monitoringu dziatalnosci Rady Ministrow w zakresie dotyczacym

jakosci prowadzonych konsultacji publicznych oraz ich zgodno$ci ze standardami wyznaczonymi przez nowy

Regulamin. Czlonkowie OFL zdecydowali zatem, ze co kwartat bedg przedstawiane raporty zawierajace wnioski z

monitoringu prac nad wybranymi dokumentami rzadowymi wraz z krétkim podsumowaniem. Obecne zestawienie

zawiera obserwacje obejmujaca kolejny kwartat od 12 wrze$nia do 27 listopada 2014 r..

Wybrane Wnioski wyptywajace z pierwszej obserwacji procesu legislacyjnego obejmujacej okres od 10 czerwca do 12

wrzesnia 2014 r. dotyczacej 11 dokumentdw rzadowych:

Brak przygotowania testéw regulacyjnych do projektow ustaw opracowanych bez uprzedniego przyjecia
zatozen (wbrew §128 Regulaminu Rady Ministrow);

Bardzo szybko po wpisaniu projektu do wykazu prac legislacyjnych do wiadomos$ci publicznej podawane sg
dokumenty dotyczace prac nad projektem, ktérych data sporzadzenia obejmuje okres sprzed umieszczenia
projektu w Wykazie. Oznacza to, ze prace nad projektem rozpoczety sie znacznie wczesniej niz wpisanie
projektu do Wykazu (wbrew §25 ust 1)

W zaproszeniach do wziecia udziatu w konsultacjach publicznych zdarzajg sie przypadki zamieszczania
informaciji, ze brak stanowiska w wyznaczonym terminie potraktowany zostanie jako akceptacja projektu (§
40 ust. 4)

Nienalezyte rozpoznanie srodowiska organizacii i instytuciji, do ktérych kierowane sg zaproszenia do wziecia
udziatu w konsultacjach publicznych.

Zapraszanie podmiotéw, ktére zgtosity uwagi do projektow na konferencje uzgodnieniowg nie jest
powszechnie stosowang praktyka.

Bardzo rzadko publikowane sg raporty z przeprowadzonych konsultacji publicznych, co moze sugerowaé, ze
nie sg przygotowywane ( wbrew §51)

OFL zauwazylo z zadowoleniem, ze na skonsultowanie projektow wyznaczano zazwyczaj czas nieco diuzszy

niz przewidujg minimalne wymagania regulaminowe.

Czlonkowie Obywatelskiego Forum Legislacji zwrécili rdwniez uwage na to, iz:




Wystepuja przypadki gdy przed projektem ustawy przygotowuje sie projekty zatozen tychze ustaw, co ma
istotny wptyw na przebieg konsultacji publicznych

Nie udziela si¢ indywidualnych odpowiedzi na zgtoszone uwagi

Incydentalnie korzysta sie z mozliwosci konsultowania projektow dokumentéw rzadowych za pomocq
platformy konsultacje.gov.pl. Odnotowac tez trzeba bardzo niskie zainteresowanie obywateli i organizacji w
korzystaniu z tej formy konsultacji.

Zdarza sie, ze umieszczane w sieci dokumenty sg nieczytelne i przez to trudne do oceny.

Analiza projektow 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 obywateli i ich organizacji. Na pdzniejszym etapie tak opracowane projekty nie sg takze
wystarczajaco czytelne dla parlamentarzystow. Wskazano w tym zakresie na konieczno$¢ udostepniania
opinii publicznej, wraz z projektem, dokumentéw roboczych zawierajacych petng treS¢ dotychczasowego i

proponowanego przepisu/zmiany w formie tzw. wersji porownawczej

Gtéwne wnioski z drugiej obserwacji procesu legislacyjnego

dokonanej miedzy 12 wrzesnia, a 27 listopada 2014 r.

Sporadycznie kieruje sie zaproszenie do wziecia udziatu w konferencji uzgodnieniowej do podmiotéw, ktore
konsultowaty dany projekt, mimo, ze takq mozliwos¢ daje § 47 Regulaminu. Wskazane jest, aby takie
zaproszenia byly przekazywane szczegdlnie w przypadku mozliwych kontrowersji wokdt proponowanych
zmian. Ma to miejsce chociazby w przypadku projektu zatozen ustawy o zmianie zasad funkcjonowania
stuzby zagranicznej w zakresie, w jakim wprowadza propozycje ograniczenia dostepu do informadii
publicznej. MS w toku prac nad projektem zatozen projektu ustawy o zmianie ustawy — Kodeks postepowania
cywilnego oraz niektorych innych ustaw zaprosit tylkko 11 z 40 podmiotéw przysytajacych swoje uwagi.
Podobne zastrzezenia mozna zgtosi¢ pod adresem MRIRW, ktory dyskusje nad tematyka uregulowang w
projekcie ustawy o rozwoju lokalnym kierowanym przez spoteczno$c prowadzit juz w 2012 r. z udziatem wielu
podmiotow, do ktorych w toku obecnego procesu legislacyjnego nawet nie zwrocit sie o przedtozenie opinii
(m. in. Ogdlnopolska Federacja Organizacji Pozarzadowych). Z kolei MZ w ramach konsultacji projektu
ustawy o leczeniu nieptodnosci nie skierowat dokumentu do organizacji sprzeciwiajgcych sie okre$lonym

metodom medycznym w tym obszarze

Jak wynika z informacji pozyskanych od organizacji pozarzadowych nie wszystkie przestane i zgloszone
uwagi sg publikowane na platformie RPL. Taki przypadek ma miejsce w przypadku projektu zatozen do
ustawy o monitoringu wizyjnym. W przypadku projektu ustawy o rozwoju lokalnym kierowanym przez
spofecznos¢ mimo, ze od terminu zakofczenia zgtaszania uwag minety 2 miesigce to nie opublikowano
zadnych uwag podmiotéw bioracych udziat w konsultacjach publicznych. MRIRW w nowym OSRz-e wymienit

kilka podmiotow, ktére braty udziat w konsultacjach, ale nawet nie umiescit ich uwag na platformie RPL.
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Prawdopodobnie dopiero list z pytaniem o dalsze losy projektu skierowany do MRIRW spowodowat, ze
umieszczono uwagi, ktore wpltynely w ramach procedury uzgodnien. Tymczasem zgodnie z trescig §52 ust.
3 Regulaminu udostepnieniu na platformie RPL podlegaja wszelkie dokumenty dotyczace prac nad
projektem. Moze to mie¢ rowniez konsekwencje dla poprawne;j realizacji innych zasad tworzenia dokumentéw
rzadowych. Nie wiadomo na podstawie, jakich uwag organ wnioskujacy dokonuje stosownych rozstrzygnie¢

co do ich ewentualnego uznania ( §48 ust. 1 oraz §49 ust. 2).

Czes¢ dokumentdéw umieszczana jest na platformie RPL z do$¢ duzg zwioka, W przypadku niektorych
dokumentéw (w tym tych przediozonych w toku konsultacji publicznych) w ramach prac nad projektem
ustawy o odwiadczeniach o stanie majatkowym 0sdb petnigcych funkcje publiczne ich publikacja zajefa
ponad miesigc od ich przekazania. Pozytywnie wyrdznia sie na tym tle MKDIN, ktory niektére uwagi do
projektu ustawy o zmianie ustawy o prawie autorskim i prawach pokrewnych publikowat juz jeden dzief po
ich otrzymaniu. W tym kontekscie warto rdwniez zauwazy¢, ze dtugie przerwy w udostepnianiu dokumentow
na platformie RPL mogq sugerowac¢ obserwatorom procesu legislacyjnego, ze prace zostaty przerwane, gdy

tymczasem podejmowane sg dziatania legislacyjne.

Nie w kazdym wypadku organ wnioskujacy przekazuje — mimo okre$lenia takiej mozliwosci w § 48 ust 3
Regulaminu — zmienionej wersji projektu dokumentu rzadowego do ponownych konsultacji. Pozytywnie
wyréznito sie MAIC przedstawiajac do konsultacji projekt zafozen do projektu ustawy o ponownym
wykorzystywaniu informacji sektora publicznego, natomiast z mozliwosci takiej nie skorzystato MG nie
konsultujgc przed przekazaniem do Komitetu Statego Rady Ministréw kolejnej wersji projektu zafozen
projektu ustawy o zmianie ustawy o udostepnianiu informacji gospodarczych i wymianie danych

gospodarczych.

W pewnych okoliczno$ciach problemem moze by¢ — generalnie zastugujaca na uznanie - wielos¢ form
ogtaszania konsultacji publicznych oraz nieprecyzyjne okreslenie dat, ktére mogq powodowaé niepewnosé
ich uczestnikdw co do ostatecznego terminu przedktadania opinii. W przypadku projektu zatozeri do projektu
ustawy o ponownym wykorzystywaniu informacji sektora publicznego w piSmie skierowanym w ramach
konsultacji okreslono, Ze termin ten wynosi 14 dni od udostepnienia projektu. Pismo to datowane jest na 13
listopada, ale projekt na platformie RPL udostepniony zostat dopiero dzien pozniej. Kolejny problem moze sie
wigzac¢ z tym, ze moze sig rodzi¢ watpliwos$¢ czy chodzi o udostepnienie na platformie RPL (14 listopada),
portalu konsultacje.gov.pl (20 listopada) czy w momencie otrzymania pisma przez adresatéw (np. 17

listopada i pdzniej). Takie dziatanie moze powodowac nieréwnosé niektdrych podmiotéw.



Cztonkowie OFL réwniez zwrocili na to uwage, ze:

o W dalszym ciggu zdarzajg sie wypadki okreslania przez organ wnioskujacy, ze brak stanowiska podmiotu w
trakcie konsultacji publicznych bedzie oznaczato akceptacje projektu. Tym razem zarzut ten nalezy skierowac

do MZ odno$nie prac nad projektem ustawy o leczeniu nieptodno$ci.

e Problemem pozostaje sposéb i format publikacji dokumentéw na platformie RPL. MRIRW publikuje
zestawienie uwag wszystkich podmiotdw pod pismem kazdego organu, ktdry wypowiedziat si¢ w toku
uzgodnien. Réwniez pod pismami tych podmiotéw, ktore nie zlozyly zastrzezen do projektu. Nie umieszcza
rowniez dokumentow w poprawnych zaktadkach. Powszechne jest niestosowanie edytowalnych formatéw.

Pozytywnie nalezy w tym ostatnim wyrézni¢ MAIC i MKIiDN.

e Zawieszenie prac nad projektem ustawy o oswiadczeniach majatkowych osob petnigcych funkcje publiczne
potwierdza, ze w projektach, ktére mogg wywotywac okreslone kontrowersje bezsprzecznie wskazane jest,
aby uprzednio tworzy¢ projekt zatozen projektu ustawy lub nawet rozpoczaC prace nad zatozeniami od

szerokich konsultacji prelegislacyjnych.

o Organy wnioskujace majgq wyrazny problem z ustaleniem do jakiej formuty zbierania opinii zakwalifikowa¢
konkretne podmioty. MAIC zakwalifikowat Biblioteke Narodowa zaréwno do uczestnikdw konsultacji
publicznych jak do grona podmiotéw opiniujacych projekt, o ktérych mowa w § 38 Regulaminu. MZ przestat
to samo pismo z zaproszeniem do konsultacji publicznych do stowarzyszen pacjenckich i reprezentatywnych

zwigzkéw zawodowych i pracodawcow.

e Problemem pozostaje zbyt krotki czas na przeprowadzenie konsultacji publicznych. MAIC cho¢ zgodnie z
Regulaminem, ale wbrew zapisom Zarzadzenia nr 5 Ministra Administracji i Cyfryzacji z dnia 12 lutego 2013
r. okrelit termin 14 —dniowy. Z kolei MRIRW skrocit konsultacje projektu ustawy do 14 — dni cho¢ trudno

uznag, ze zostat spetniony, okre$lony w Regulaminie, warunek szczegdlnego uzasadnienia.

e Za dobrg praktyke uznano prowadzenie konsultacji przed sformutowaniem propozycji w formie dokumentu

rzadowego. MKIiDN przeprowadzit takie prekonsultacje w 2013 w ramach Forum Prawa Autorskiego.

Warszawa, 1 grudnia 2014 roku

Cztonkowie Obywatelskiego Forum Legislacji

Obywatelskie Forum Legislacji dziata przy Fundacji im. Stefana Batorego od 2008 roku. W jego sktad wchodzg

przedstawiciele organizacji pozarzadowych, kancelarii prawniczych, Srodowiska akademickiego oraz lobbysci. Celem Forum



sq dziatania na rzecz poprawy jakosci 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_korupcji/przejrzystosc_w_procesie_stanowienia_prawa_1

Wiecej informacji mozna uzyskac od:;
Krzysztofa Izdebskiego — tel. 607 370 375
Grazyny Kopinskiej — tel. 607-156-906
Kingi Polubickiej - tel. (22) 416 40 30
Katarzyny Urbanskiej — tel. 504 266 616
Tomasza Zalasinskiego — tel. 607-788-618


http://www.batory.org.pl/programy_operacyjne/przeciw_korupcji/przejrzystosc_w_procesie_stanowienia_prawa_1

