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Rzadowy proces legislacyjny

Rekomendacje:

* Do nawigzania petnego dialogu pomiedzy rzadzgcymi i rzadzony-
mi konieczne jest uregulowanie procesu legislacyjnego na pozio-
mie ustawowym.

* Nalezy ujednolici¢ praktyke prowadzenia prac legislacyjnych we
wszystkich ministerstwach.

* Konieczne jest podniesienie umiejetnosci urzednikdéw ministerial-
nych opracowujgcych oceny skutkow regulacji i uzasadnienia do
projektow aktow prawnych oraz prowadzacych proces konsultacji
publicznych.

Wstep

Przejrzyste i partycypacyjne prowadzenie procesu tworzenia aktow
prawnych przynosi liczne korzysci zarowno dla wtadzy, jak i dla
obywateli. Legislatorzy otrzymujq mozliwos¢ poznania wielu — by¢
moze wczesniej im nieznanych — opinii lub nowych faktéw, a takze
zdobycia wiedzy z roznych zrodet. Dysponujac za$ szerszg i bardziej
roznorodng wiedza, mogg podjac lepsze decyzje. Z kolei obywatele
— zwtaszcza jesli konsultacje przyjmujg forme dialogu — s3 trakto-
wani jak partnerzy i majgq szanse na realny wptyw na ksztatt decyz;ji.
Transparentnie i partycypacyjnie tworzone normy prawne w wiek-
szym stopniu mogaq liczy¢ na spoteczng akceptacje i wole ich prze-
strzegania. Wszystkie te elementy budujg wzrost zaufania obywateli
do panstwa.

Rzadowy proces legislacyjny w praktyce regulowany jest gtownie
przepisami Regulaminu pracy Rady Ministrow. Sam Regulamin jak
i jego kolejne zmiany przyjmowane s3 uchwatg Rady Ministrow —
jest wiec aktem podstawowym, nizszego rzedu. Oznacza to, ze za-
N e e ane s sady tworzenia i konsultowania aktow prawnych rzad moze zmie-
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ni¢ w kazdej chwili bez pytania o stanowisko
pozostatych uczestnikow tego procesu. Tylko
ujecie w powszechnie obowigzujgcym akcie
prawnym zasad i trybu prowadzenia konsul-
tacji publicznych oraz sporzadzania ocen skut-
kow regulacji umozliwi obywatelom kwestio-
nowanie niewtasciwego trybu prowadzenia
tych procesow.

Od wielu lat proces tworzenia prawa, zwtasz-
cza na etapie rzadowym jest krytykowany
przez podmioty w nim uczestniczace przede
wszystkim za przyktadanie niewielkiej wagi do
procesu konsultacji, za brak dialogu. Badacze
i obserwatorzy tego procesu uwazajg, ze jest
on prowadzony w sposob mato przejrzysty, nie
sg znani autorzy, a czesto takze powody zmian
wprowadzanych w trakcie prac nad projektami
aktow prawnych, co naraza go na wystapienie
zjawisk korupcyjnych. Rzad odpowiada wpro-
wadzaniem zmian czesto dosc¢ chaotycznych.
W 2009 roku zadecydowano, ze projekty ustaw
beda poprzedzane przygotowaniem zatozen;
i to wtasnie na tym etapie przede wszystkim
miaty by¢ prowadzone konsultacje spoteczne.
Nowa praktyka nie zdazyta sie jeszcze ugrun-
towac¢, gdy w grudniu 2011 roku wprowadzo-
no kolejne zmiany polegajace na drastycznym
zmniejszeniu wymagan merytorycznych wo-
bec zatozen ustaw, ktore miaty odtad stanowic
krotki dokument prezentujacy intencje prawo-
dawcy i obejmowac wytacznie zwiezte przed-
stawienie celu projektowanej ustawy oraz
zakresu przewidywanej regulacji. Dodatkowo
ocene skutkow reqgulacji zatozen zastgpiono
»testem regulacyjnym”. Zminimalizowanie
wymagan w zakresie sposobu przygotowania
projektow zatozen ustaw i zmniejszenie zna-
czenia tego procesu wzbudzito zaniepokojenie
organizacji pozarzagdowych, ktore obawiaty
sie, ze w swietle zmian z 2009 roku — spowo-
duje to dalsze ograniczanie udziatu obywa-
teli w procesie legislacyjnym. Podzielajac te
obawy, program Odpowiedzialne Panstwo
Fundacji Batorego postanowit zrealizowac pro-
jekt, ktorego celem byto sprawdzenie prawid-
towosci realizacji procedury przygotowywania
oceny skutkow regulacji wdrozonej w 2011
roku. Szczegdlng uwage poswiecilismy spo-
sobowi prowadzenia konsultacji spotecznych.
Analizie poddalismy wszystkie (110) projektow
ustaw procedowanych przez rzad w 2012 roku.

Najwazniejsze wnioski z badania, ktore staty
sie podstawgq do przedstawienia rekomendacji
zostang omowione w dalszej czesci tego opra-
cowania.

Nie sposob jednak nie zauwazy¢, wprowadza-
nych zwtaszcza po 2012 roku zmian na lepsze.
Za takie uwazamy uchwalenie na poczatku
2013 roku przez Rade Ministrow programu
»Lepsze regulacje 2015”, czego konsekwencja
byto wdrozenie od 1 stycznia 2014 roku nowe-
go Regulaminu pracy Rady Ministrow, w kto-
rym wprowadzono pojecie konsultacji pub-
licznych czy obowiagzek sporzadzenia raportu
z ich przeprowadzenia. Nadal jednak nie ma
obligatoryjnosci prowadzenia konsultacji ani
obowigzku odniesienia sie do otrzymanych
uwag. Uwazamy, ze wprowadzane zmiany nie
sq dostatecznie gtebokie i przebiegaja zbyt
wolno jak na oczekiwania partnerow spotecz-
nych i opinii publiczne;.

Koniecznos¢ jednoznacznego
okreslenia standardow
prowadzenia konsultacji
publicznych

Z naszego badania wynika, ze w sytuacji, gdy
w dokumentach obowigzujacych urzedni-
kow, na przyktad w Regulaminie pracy Rady
Ministréw, konkretne wymaganie sprecyzo-
wano jednoznacznie, wowczas jest ono zde-
cydowanie czesciej wykonywane (miedzy in-
nymi niemal 93% projektoéw ustaw rzadowych
procedowanych w 2012 roku byto poddanych
mniej lub bardziej rozbudowanemu proceso-
wi konsultacji). Kiedy jednak brakuje tej jed-
noznacznosci, na przyktad co do zakresu i za-
siegu przeprowadzenia konsultacji projektéw
ustaw, wtedy istnieje duza dowolnos¢ w rea-
lizacji zadania. Nieobligatoryjnie zalecane do-
bre praktyki, a wiekszos¢ wymagan co do rza-
dowego procesu legislacyjnego sprecyzowana
jest wtasnie w dokumentach majacych status
zalecanych poradnikdw — nie sq powszechnie
stosowane. Dowolnos¢ w wyborze zasad po-
stepowania, zwtaszcza brak odpowiedzi na
przedstawione uwagi i postulaty jest zle od-
bierana przez uczestnikow konsultacji, niekie-
dy nawet zniecheca ich do udziatu w tym pro-
cesie.



Wiekszos¢ konkretnych zasad dotyczacych
sposobu prowadzenia konsultacji publicznych
opisanych jest w dokumencie Zasady konsulta-
¢ji przeprowadzanych podczas przygotowywa-
nia dokumentow rzqdowych, ktory zostat reko-
mendowany do stosowania decyzjg Komitetu
Rady Ministrow z dnia 30 lipca 2009 roku.
Nieobligatoryjny charakter tego dokumentu
skutkowat w 2012 roku miedzy innymi naste-
pujgcymi faktami:

= Niemal 77% badanych dokumentow byto
konsultowanych wytgcznie na etapie projek-
tu ustawy. Dzieje sie tak, mimo ze w Zasadach
konsultacji rekomenduje sie rozpoczynanie
konsultacji na jak najwczesniejszym etapie.
Proces konsultacyjny tylko czterech projektow
ustaw objetych badaniem rozpoczat sie na naj-
wtasciwszym etapie, czyli w fazie rozwazania
potrzeby zmiany.

= Instytucje przygotowujgce projekty ustaw
korzystaja niemal wytacznie z dwoch tra-
dycyjnych technik konsultacji (zapisanych
w Regulaminie pracy RM) — udostepnienia pro-
jektu na stronie Biuletynu Informacji Publicznej
ministerstwa i na portalu Rzagdowego Centrum
Legislacji (100%) oraz zaproszenia do wyraze-
nia opinii (90%). Tylko dla jedenastu badanych
dokumentow znalezliSmy dane S$wiadczace
o tym, ze w procesie prowadzenia konsultacji
uzyto narzedzia zalecane w Zasadach konsulta-
¢ji — takie jak przeprowadzenie badania opinii
interesariuszy czy choc¢by zorganizowanie kon-
ferencji, seminarium lub publicznej dyskusji.

= Ocenilismy ponadto, ze w wypadku blisko
jednej trzeciej procedowanych projektow za-
stosowano techniki konsultacji nieadekwatne
do zakresu zmiany, na przyktad konsultowanie
bardzo kontrowersyjnych zmian tylko na eta-
pie projektu ustawy czy niepoddanie ponow-
nej konsultacji projektu istotnie zmienionego
w trakcie prac rzadowych.

= Aby konsultacje byty efektywne, koniecz-
ne jest jasne okreslenie celow, jakim majg one
stuzy¢. W Zasadach konsultacji podkresla sie,
ze na poszczegolnych etapach tworzenia pro-
jektu ustawy cele sg rozne. Zwracajac sie do in-
stytucji i osob, od ktorych pragnie sie uzyskac
opinie — bez wzgledu na to, czemu majq stu-
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zy¢ konsultacje — nalezy jasno wyartykutowac
oczekiwania (na przyktad postawi¢ pytania,
na ktore zamierza sie uzyska¢ odpowiedzi).
Alarmujace jest to, ze znalezlismy tylko jeden
przyktad wtasciwie sformutowanego celu kon-
sultacji.

= Dla partnerow spotecznych bardzo waz-
nym problemem jest kwestia czestego braku
otrzymywania odpowiedzi na przedstawione
w trakcie konsultacji uwagi. W niemal 70%
analizowanych projektow ustaw nie znalezli-
smy dokumentow swiadczacych o przekaza-
niu interesariuszom jakiejkolwiek informa-
¢ji zwrotnej. Niektore resorty, na przyktad
Ministerstwo Zdrowia czy Ministerstwo Pracy
i Polityki Spotecznej, z zasady nie odpowiada-
ja na uwagi zaprezentowane podczas konsul-
tacji, ttumaczac to brakiem czasu lub brakiem
takiego wymogu zapisanego w Regulaminie
pracy RM.

Koniecznos¢ podniesienia
umiejetnosci urzednikow
ministerialnych opracowujacych
oceny skutkow regulacji

i uzasadnienia do projektow aktow
prawnych

W porownaniu ze zmianami, jakie nastepuja
w podejsciu do prowadzenia konsultacji pub-
licznych, zdecydowanie staba strong procesu
legislacyjnego nadal jest przygotowywanie
dokumentow, na przyktad oceny skutkow re-
gulacji czy uzasadnienia do projektu ustawy.
Podobnie jak ustalilismy to w przypadku pro-
wadzenia konsultacji publicznych, takze anali-
zujac sposob przygotowywania oceny wptywu
i uzasadnien projektow ustaw, stwierdzilismy,
ze w sytuacjach, w ktorych obowigzek wyko-
nania analizy byt jednoznacznie sprecyzowany
w Regulaminie pracy Rady Ministrow, byt on
zwykle lepiej lub gorzej ale realizowany, np.
we wszystkich badanych dokumentach pro-
jektodawca wskazat podmioty, na ktore be-
dzie oddziatywac przygotowywana regulacja;
podobnie niemal zawsze wypetniano rowniez
obowigzek przedstawienia wynikoéw analizy
wptywu aktu normatywnego ,w szczegolnosci
na sektor finansow publicznych, w tym na bu-
dzet panstwa i budzety jednostek samorzadu
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terytorialnego”, rynek pracy czy konkurencyj-
nosc gospodarki.

Zdecydowanie gorzej oceniamy poziom ana-
lizy problemoéw, sposéb udokumentowania
potrzeby zmiany i zaproponowanych rozwig-
zan. Ponizej przedstawione ustalenia, naszym
zdaniem swiadczg o tym, ze przygotowywanie
uzasadnien i ocen skutkow regulacji projektow
ustaw miato w wiekszosci wypadkow na celu
raczej poszukiwanie i prezentowanie uzasad-
nien wczesniej podjetych decyzji natury poli-
tycznej, w mniejszym zas stopniu byto doku-
mentacja procesu tworzenia prawa opartego
na dowodach. Szczegolnie wyraznie zjawisko
to zaobserwowalismy na przyktadzie kilku pro-
jektow, w ktorych jako uzasadnienie podjecia
interwencji legislacyjnej przedstawiano wy-
mienienie potrzeby zmiany w danej dziedzinie
w expose Prezesa Rady Ministrow. W takich
sytuacjach nie probowano analizowa¢ mozli-
wosci zastosowania innych rozwigzan, ale po
prostu realizowano zadanie.

= Na podstawie wykonanych analiz stwier-
dzilismy, ze o ile cele podjecia zmiany legisla-
cyjnej byty zwykle okreslane precyzyjne, o tyle
wystepowat duzy problem z przedstawieniem
wskaznikoéw, a takze ram czasowych osiag-
niecia ich. Jedynie w wypadku 13% projektow
uznaliSmy, ze przedstawiono poddajace sie
pomiarowi ilosciowe wskazniki osiggniecia ce-
low. W ponad trzech czwartych analizowanych
projektow ustaw nawet nie podjeto takiej pro-
by.

= W ponad 70% badanych projektow nie opi-
sywano sposobow osiggania zdefiniowanych
celéw interwencji, ktore zawieratyby wskaza-
nie mocnych i stabych stron zaproponowanych
rozwigzan. Przewaznie autor projektu usta-
wy prezentowat tylko jeden sposob osiggnie-
cia celu, w uzasadnieniu ograniczano sie zas
do zreferowania tego, na czym ma polegac
proponowana regulacja. Zjawisko to mozna
interpretowac¢ dwojako. Albo udostepnione
na platformie Rzgdowego Centrum Legislacji
dokumenty dotyczace procesu legislacyjne-
go w matym stopniu oddajg proces analitycz-
ny, ktory poprzedzat przygotowanie projektu
ustawy, albo dokumentuja niski poziom prze-
prowadzenia analizy.

tyfikowano i nie opisano innych niz regulacja
prawna mozliwosci rozwigzania danego prob-
lemu. Podobny odsetek dokumentéw nie da-
wat takze podstaw, aby uzna¢, ze rozwazano
mozliwosc¢ zrezygnowania z podjecia krokow
legislacyjnych. Nie musi to jednak oznaczac, ze
nie przeprowadzano takiej analizy. Informacja
o tym, czy rozwazano alternatywne rozwigza-
nie problemu, w tym rezygnacje z interwencji
legislacyjnej, powinna sie znalez¢ w zatoze-
niach do projektu ustawy i w dotgczonym do
nich tescie regulacyjnym. Wiekszos¢ projek-
tow ustaw (90%) w ocenianym okresie byta
przygotowywana bez zatozen. Sadzimy jed-
nak, ze w wypadku tworzenia projektu usta-
wy bez zatozen informacje o przeprowadzeniu
tego typu analizy sg tak wazne, ze powinny sie
znalez¢ w ocenie skutkow regulacji.

kow regulacji, tylko w 25% przeanalizowa-
nych projektow postuzono sie rezultatami
badan i analiz, powotywano sie na publikacje
lub wykorzystywano dane statystyczne. Byty
to zazwyczaj informacje Gtownego Urzedu
Statystycznego czy policji, wyroki Trybunatu
Konstytucyjnego lub orzeczenia Europejskiego
Trybunatu Praw Cztowieka. W rozmowach
z ministerialnymi legislatorami ustyszelismy,
ze najczesciej postuguja sie oni danymi po-
chodzacymi ze zrédet wtasnych i z opracowan
ogolnie dostepnych w Internecie, rzadziej z ra-
portow organizacji pozarzadowych. Niektorzy
rozmowcy przyznawali, ze najwiekszym prob-
lemem przy przygotowaniu uzasadnienia
i oceny skutkow regulacji jest brak wiarygod-
nych danych.

ze w badanym okresie w procesie przygoto-
wywania oceny skutkow regulacji wtasciwie
nie stosowano zadnych specyficznych technik
opracowywania tego rodzaju dokumentow,
ktore sg zalecane w stosownych poradnikach
(np. w Wytycznych do Oceny Skutkdw Regulacji)
— takich jak metoda SMART czy problem tree.
Jesli juz postugiwano sie jakas technika, byta
to po prostu ,,analiza prawna”.

= Relatywnie duzo (30 ze 110) ocenianych
projektow dotyczyto implementacji prawa eu-



ropejskiego. W takich wypadkach w ogole nie
rozwaza sie innej mozliwosci niz zmiana pra-
wa, zwykle rowniez nie przedstawia sie innych
merytorycznych przyczyn koniecznosci zmia-
ny prawa niz zblizajacy sie termin dostosowa-
nia prawa polskiego do wymagan unijnych,
nie identyfikuje sie takze samego problemu
(w tym jego skali), ktory ma byc¢ rozwigzany za
pomocg ingerencji w krajowy system prawny.

= Tylko w 24% badanych projektow ustaw
przeprowadzono analize spotecznego aspek-
tu regulacji — wptywu proponowanych zmian
na sytuacje spoteczna. By¢ moze te niezwykle
wazng sfere oddziatywania dziatan legislacyj-
nych rzadu w dokumentach towarzyszacych
projektom ustaw analizowano tak rzadko, po-
niewaz obowigzek jej przeprowadzenia nie byt
jednoznacznie zapisany w Regulaminie pracy
Rady Ministrow obowigzujacym w 2012 roku.

Jak sadzimy stwierdzone niedoskonatosci
analizowanych dokumentoéw wynikajg przede
wszystkim z braku wiedzy i doswiadczenia pra-
cownikow poszczegolnych ministerstw oraz
z niecheci do wykorzystywania potencjatu sro-
dowisk naukowych i eksperckich. Z przeprowa-
dzonych badan wynika, ze jestesmy raczej na
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poczatku dtugiej drogi uczenia sie tworzenia
prawa opartego na dowodach. Dlatego jedna
z naszych rekomendacji dotyczy koniecznosci
prowadzenia statych szkolen urzednikow mi-
nisterialnych opracowujacych oceny skutkow
regulacji i uzasadnienia oraz prowadzacych
proces konsultacji publicznych.

Biorac pod uwage wyzej przedstawione fakty
postulujemy pilne wprowadzenie zmiany prak-
tyki polegajgce na ujednoliceniu sposobu pro-
wadzenia prac legislacyjnych we wszystkich
ministerstwach, ale takze podjecie prac maja-
cych na celu ustawowe uregulowanie rzado-
wego procesu legislacyjnego.
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