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Wiceprezes Rzadowego Centrum Legislacji

Szanowny Panie Prezesie,

Dzigkujac za przedstawienie nam do konsultacji projektu Regulaminu pracy Rady Ministréw, pragne
zaznaczy¢, ze Obywatelskie Forum Legislacji, skupiajace przedstawicieli organizacji spofecznych, nauki
oraz praktyki prawniczej, a takze podmiotow wykonujacych zawodowa dzialalno$¢ lobbingowa, od lat
zabiega w interesie publicznym o ustanowienie transparentnych zasad stanowienia prawa, a takze
zagwarantowanie odpowiedniej partycypacji obywateli i ich organizacji w tym procesie, w mysl standardow
demokratycznego panstwa prawnego oraz zasad spoleczefistwa obywatelskiego i racjonalnego prawodawcy.

Majac na wzgledzie wskazane wyzej cele naszej dziatalnosci z zadowoleniem przyjeliSmy uchwalenie
22 stycznia 2013 r. przez Rad¢ Ministrow Programu ,.Lepsze Regulacje 20157, a takze zlozong w nim
deklaracje przygotowania przez Rzadowe Centrum Legislacji nowego Regulaminu pracy Rady Ministréw
(zadanie 1.A.1). Obowiazujacy obecnie Regulamin wielokrotnie - stanowil przyczyne niejasnosci,

nieporozumien i braku transparentnosci, ktére odczuwaty takze organizacje spoteczenstwa obywatelskiego.

Wyrazamy takze zadowolenie, ze tworcy projektu Regulaminu pracy Rady Ministréw (zwany dalej
Projektem) zmienili zdanie i postanowili projekt podda¢ konsultacjom publicznym. Od wielu miesiecy
cztonkowie Obywatelskiego Forum Legislacji podkreslali, ze Regulamin pracy Radjz Ministréw odnosi sig
do uprawnien partneréw spolecznych, organizacji pozarzadowych i zainteresowanych obywateli i dlatego

powinna by¢ z nimi skonsultowany.

Zauwazamy réwniez, ze w Projekcie wprowadzono pojecie konsultacji publicznych. Srodowisko
organizacji pozarzadowych od lat postuluje stosowanie tego terminu, jako Ihajqcego szersze znaczenie od
terminu dotychczas stosowanego ,.konsultacje spoleczne”. Te ostatnie co raz czgsciej stosowane sa w
odniesieniu do konsultacji prowadzonych z partnerami w ramach Komisji Trojstronnej czy Komisji
Wspdlnej Rzadu 1 Samorzadu Terytorialnego. Konsultacje publiczne rozumiemy jako otwarty proces
pozyskiwania opinii od wszystkich interesariuszy.
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W naszych uwagach odnosimy si¢ przede wszystkim do zawartosci Dziatu III. Postgpowanie z
projektami dokumentéw rzadowych, Dziatu IV. Przepisy szczegolne dotyczace postgpowania z projektami
niektérych dokumentéw rzadowych oraz Dziatu V. Ocena funkcjonowania ustawy (OSR ex-post), gdyz ta

tematyka jest podstawowym przedmiotem zainteresowania cztonkéw Obywatelskiego Forum Legislacji.

Uwagi ogdlne do projektu Regulaminu pracy Rady Ministréw z dnia 11 marca 2013 r.:
Projekt wprowadza trzy nowe poj¢cia — uzgodnienia, konsultacje publiczne, opiniowanie projektu. Nie
zostaly one precyzyjnie zdefiniowane. Nie jest tez jasnym, na ktorym etapie procesu decyzyjnego znajduja
one zastosowanie i czy opisuja mechanizmy pozwalajace obywatelom na wiaczanie si¢ w proces legislacyjny,

czy tez odnosza si¢ jedynie do uczestnikow po stronie rzadowej.

W Projekcie nie zostalo jasno okreslone na jakim etapie projekt aktu normatywnego ma by¢ poddany
konsultacjom publicznym. W § 32 pisze sig, ze ,,Skierowanie do uzgodnieh, konsultacji publicznych lub
opiniowania projektu dokumentu rzqdowego, ktory podlega wpisowi do wykazu prac legislacyjnych albo
wykazu prac programowych Rady Ministrow, moze nastqpi¢ po wpisaniu projektu do danego wykazu.” — co
sugerowaloby, ze mozliwe jest rozpoczgcie konsultacji na bardzo wczesnym etapie — koncepcji wstepnej. W
§ 105 ust.1 dopuszcza si¢ mozliwos¢ ,, skierowania do uzgodnien, konsultacji publicznych lub opiniowania
projektu zalozen projektu ustawy.... po ocenie testu regulacyjnego oraz zakresu komsultacji publicznych”.
Tres¢ § 29 wskazywataby na to, ze konsultacjom powinien by¢ poddany projekt aktu normatywnego, gdyz to
do niego powinien by¢ dotaczony OSR, ktdrego cze¢scia sa: ,,informacje na temat prowadzonych konsultacji
publicznych i opiniowania, w tym o obowiqzku zasiegnigcia opinii okreslonych podmiotéw wynikajacym z
przepisow odrebnych”. Natomiast zapis § 33 ust. 1. dopuszcza sytuacje, w ktorej: ,,Na wniosek Rady
Ministrow lub jej organu pomocniczego, skierowanie do uzgodnien, konsultacji publicznych lub opiniowania
projektu aktu normatywnego moze nastqpi¢ po ocenie OSR przez Szefa Kancelarii Prezesa Rady Ministrow.”
— czyli na bardzo péznym etapie tworzenia projektu. Podobnie w § 119 ust. 2. napisano, ze ,W przypadku gdy
w projekcie ustawy zostaly wprowadzone istotne zmiany w stosunku do zalozeh projektu ustawy przyjetych
przez Rade Ministréw...... 2) organ wnioskujqcy kieruje projekt do konsultacji publicznych lub opiniowania,
Jjezeli przeprowadzil konsultacje publiczne lub opiniowanie w odniesieniu do projektu zalozen projektu
ustawy”. W tym miejscu chcemy podkresli¢, ze Program ,Lepsze Regulacje 2015”' wprowadza zasade, ze
konsultacje powinny zacza¢ si¢ na jak najwczesniejszym etapie procesu legislacyjnego i trwaé ,.zardéwno na
etapie analizy problemu, przygotowywania projektu zalozen aktu prawnego, przygotowywania projektu aktu

prawnego, jak i oceny skutkéw regulacji ex post.”.

' Program , Lepsze Regulacje 20157 str.20 i 34. Dostepne na:




Rozumiemy, ze trzeba pozostawi¢ mozliwo$¢ odrebnego trybu postepowania z projektami dokumentu
rzadowego w sytuacjach nadzwyczajnych (Rozdziat 8). Zgadzamy sie, ze przestanka do zastosowania go, a co
za tym idzie do rezygnacji np. z przeprowadzenia konsultacji publicznych moze by¢ ,, pilnosé sprawy”.
Trudno jednak uzna¢, ze ,,waga sprawy” (§ 99. ust. 3) moze uzasadnia¢ odstapienie od poddania projektu aktu
prawnego konsultacjom czy opiniowaniu. Wrecz przeciwnie, najwazniejsze dla funkcjonowania panstwa

sprawy powinny by¢ poddawane jak najszerszej i wnikliwej konsultacji publiczne;.

Przedstawiony do konsultacji projekt Regulaminu pracy Rady Ministréow w kwestiach najbardziej
interesujacych czionkéw Obywatelskiego Forum Legislacji, tzn. w kwestii prowadzenia konsultacji
publicznych przynosi kilka pozytywnych zmian w stosunku do stanu obowiazujacego.

Z zadowoleniem przyjmujemy wprowadzenie zasady przygotowywania tzw. OSR-ex post (Dziat V).
Niestety projektodawca nie zagwarantowal mozliwosci przeprowadzenia rowniez na tym etapie konsultacji
publicznych, cho¢ uwzglednienie ich w procesie oceny realizacji aktu prawnego, czy innego dokumentu
rzadowego (np. strategii, czy programu) byloby ze wszech miar porzadne. ,,Uzytkownicy” danego

rozwigzania powinni mie¢ zapewniong mozliwos¢ przedstawienia swojej opinii w ramach tej procedury.

Pozytywnie oceniamy jednoznaczne zobowiazanie, ze ,,Udostepnieniu w RPL [w serwisie Rzqdowy
Proces Legislacyjny] podlegajq réwniez wszelkie dokumenty dotyczqce prac nad projektem, w tym zgloszenia
podmiotéw, ktdre zglosily zainteresowanie pracami nad projektem w trybie przepiséw o dziatalnosci
lobbingowej w procesie stanowienia prawa.” (§ 52. ust. 3). Pozostaje mie¢ nadzieje, ze zobowiazanie to

bedzie konsekwentnie i terminowo realizowane.

Za taka pozytywna zmiang uznajemy rowniez jasne okreslenie w § 44. ust. 2, ze do udzialu w
konferencji uzgodnieniowe] zaprasza si¢ ,przedstawicieli organdéw administracji rzqdowej i podmiotow,
ktorym przekazal projekt do zaopiniowania, ktore zglosily uwagi do projektu dokumentu rzqdowego”.
Jednakze zawartos¢ § 47. ust. 1 t¢ jednoznacznos$¢ niweluje, gdyz stwierdza si¢ tam, ze ,Jezeli organ
wnioskujqcy uzna, ze przyczyni sig to do wlasciwego prowadzenia konsultacji publicznych, moze: 1) zaprosi¢
przedstawicieli organdw lub podmiotow przedstawiajacych stanowisko w ramach konsultacji publicznych do
udziatu w konferencji uzgodnieniowej,”.

Z rozczarowaniem zauwazamy, ze niestety przeprowadzenie konsultacji publicznych projektu zatozen
projektu ustawy, projektu ustawy lub projektu rozporzadzenia nadal jest nieobligatoryjne. Zgodnie bowiem z
trescig § 37. ust.1. organ prowadzacy przedstawia projekt do konsultacji publicznych ,,biorqc pod uwage
tresé......, a takze uwzgledniajqc inne okolicznosci, w tym znaczenie projektu oraz przewidywane skutki
spoleczne i ekonomiczne, stopien jego zlozonosci oraz jego pilnosé,”. Oznacza to, ze jesli organ prowadzacy

oceni, ze ,,przewidywane skutki spoleczne projektu” b¢da niewielkie moze zrezygnowal z przeprowadzenia



konsultacji publicznych. Na marginesie mozna doda¢, ze trudno jest okreslié ,, przewidywane skutki spoleczne
projektu” bez przeprowadzenie konsultacji. Rowniez w § 103. ust. 3 dopuszcza sie sytuacje, w ktorej ,,Projekt
zalozen projektu ustawy.... nie zostal przedstawiony do konsultacji publicznych”.

Ta dowolnos¢ w sposobie prowadzenia konsultacji publicznych zwlaszcza w odniesieniu do
konsultowania organizacji spotecznych podkreslona jest w dalszej czesci §37. ust.l.. , Organ
wnioskujqcy,......przedstawia projekt do konsultacji publicznych, w tym moze skierowaé projekt do organizacji
spolecznych lub innych zainteresowanych podmiotéw albo instytucji w celu przedstawienia ich
stanowiska,...”.

Pragniemy przypomnie¢, Ze w programie ,,Lepsze Regulacje 2015” rzad przyjal na siebie zobowiazanie
usprawnienia procesu konsultacji spotecznych (zadanie IIL.F) oraz rozwoju systemu oceny wptywu (zadanie
LB.), ktérego elementem jest opracowanie wytycznych do prowadzenia konsultacji spotecznych (zadanie
LB.1). Proces konsultacji publicznych, wedle Programu ,,Lepsze Regulacje 2015, znajduje sie w centralnym
miejscu procesu stanowienia prawa (co obrazuje wykres przedstawiony na s. 17 Programu).

W Programie w zakresie realizacji zadania usprawniania procesu konsultacji spotecznych i komunikacji
z interesariuszami stwierdza si¢: ,,Przyjete rozwiqzania bedq zmierzaly do zwickszenia zakresu konsultacji
projektu, zaréwno na etapie analizy problemu, przygotowania projektu zalozen aktu prawnego,
przygotowania projektu aktu prawnego, jak i oceny skutkéw regulacji ex post oraz promowania
podejmowanych dzialan w zakresie zaangazowania spolecznego w procesie tworzenia aktéw prawnych” (s.
34). Podstawowa zasada procesu stanowienia prawa, w $wietle Programu rzadowego, jest nie tylko
obligatoryjny charakter konsultacji publicznych, ale takze prowadzenie ich w czterech etapach (analiza
problemu, zalozZenia, projekt aktu normatywnego, ocena ex post). Tymczasem w Projekt Regulaminu
przyjmuje si¢ zupelnie odmienne zalozenie stwierdzajac, ze konsultacje — cho¢ moga byé prowadzone na
réznych jego etapach — sa jednak fakultatywnym elementem procesu stanowienia prawa. W tym zakresie
Projekt Regulaminu pozostaje w sprzecznosci z Programem.

W Projekcie Regulaminu przyjeto dziwna konstrukcje argumentacyjna dotyczaca przyjetego
fakultatywnego charakteru konsultacji. W Uzasadnieniu Projektu Regulaminu stwierdza si¢ bowiem:
. Poddanie projektu dokumentu rzqdowego konsultacjom publicznym pozostaje, jak dotychczas, co do zasady
etapem fakultatywnym procesu legislacyjnego. Jednakze, na co nalezy zwrdci¢ szczegélng uwage,
Jjednoznacznie sprecyzowano w projekcie, iz przedstawienie projektu do konsultacji jest regulq, pewnego
rodzaju standardem, a odstqpienie od niego wymaga od organu odpowiedzialnego za projekt stosownego
wyjasnienia (§37 oraz §29 ust. 3 i §103 ust. 3 projektu).” (s. 1 Uzasadnienia). Koncepcja ,jednoznacznie
sprecyzowanego fakultatywnego standardu” nie jest fortunna. Trafniejsze bytoby przyjecie, a takze wyrazenie
w tresci Regulaminu prostej zasady: konsultacje sq obligatoryjne, ale w wyjatkowych sytuacjach mozna od
nich odstapic.

Podkreslamy réwniez, ze przyjecie fakultatywnego charakteru konsultacji publicznych poddaje w
watpliwos¢ naktady poczynione na budowe niezwykle potrzebnego systemu konsultacji Online. Zdumiewa

nas tez fakt, ze w Projekcie Regulaminu w ogdle nie wspomina si¢ o tym systemie oraz o platformie e-
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konsultacji. Uwazamy, ze powszechne wprowadzenie juz przygotowanego w Ministerstwie Gospodarki

systemu konsultacji Online uczyni proces bardziej przejrzystym i partycypacyjnym.

Brakuje takze jasnego okre$lenia czasu, ktory powinien by¢ przeznaczony na konsultacje publiczne. W
§ 107. ust. 1. stwierdza si¢ w odniesieniu do projektéw zatozen ustawy, ze ,,Wyznaczenie terminu do zajecia
stanowiska w ramach uzgodnien, konsultacji publicznych lub opiniowania krétszego niz 14 dni wymaga
szczegolowego uzasadnienia.”, ale w § 40. ust. 3 w odniesieniu do projektu dokumentu rzadowego, ktérym
jest takze projekt zatozen ustawy juz tylko ,,Wyznaczenie terminu do zajecia stanowiska krétszego niz 7 dni
wymaga szczegolowego uzasadnienia.”. W sytuacjach nienadzwyczajnych znéw daje si¢ duza dowolno$é
organowi prowadzacemu gdyz: ,.Jezeli termin do zajecia stanowiska nie wynika z przepiséw odrebnych, organ
wnioskujqcy wyznacza go, biorqc pod uwage przedmiot, zakres i objetos¢ projektu dokumentu rzqdowego

oraz pilnos¢ sprawy.” (§ 40. ust.2).

Projekt Regulaminu w § 37 ust. 1. wydaje si¢ uzalezniaé przeprowadzenie konsultacji publicznych od
tego, czy Rada Ministréw ustali zasady prowadzenia konsultacji (,, Organ wnioskujqcy......... przedstawia
projekt do konsultacji publicznych,...... uwzgledniajgc wytyczne w zakresie prowadzenia konsultacji
publicznych, jezeli zostaly ustalone przez Rade Ministrow lub jej organ pomocniczy.”). Dotychczas jednak
tego rodzaju dokument nie zostal przyjety przez Rade Ministréw. Proponujemy, aby stosowny dokument
stanowil zatacznik do projektowanego Regulaminu. Mogltoby nim by¢ Siedmiu Zasad Kodeksu Konsultacji,

ktore zostaty wiaczone do Programu ,,Lepsze Regulacje 20157

Nasz gleboki sprzeciw wywoluje tres¢ § 40. ust. 4, ktéra brzmi: ,Nieprzedstawienie stanowiska w
wyznaczonym terminie jest rownoznaczne z uzgodnieniem projektu lub przedstawieniem opinii pozytywnej.”
Cztonkowie Obywatelskiego Forum Legislacji wielokrotnie wyrazali opinie, iz nie mozna faktu nieprzestania
przez organizacje pozarzadowe uwag we wskazanym terminie traktowaé jako uzgodnienia projektu. By¢
moze ten sposob traktowania braku odpowiedzi na podobna prosbe ze strony instytucji publicznych
dysponujgcych stosownymi zasobami jest uzasadniony. Zastosowanie identycznego toku postgpowania w
stosunku do organizacji pozarzadowych, ktére zazwyczaj dysponuja bardzo ograniczonymi $rodkami
finansowymi i ludzkimi jest niewtasciwe. Z faktu, ze nie byly one w stanie przekazaé swoich opinii w zadnej

mierze nie wynika, ze wzigly udzial w uzgodnieniach, czy tym bardziej, ze przedstawily opinie pozytywna.

W § 43 enumeratywnie wymieniono wobec czyich uwag i opinii organ wnioskujacy zajmuje stanowisko.
Poniewaz nie ma tam wymienionych uwag zglaszanych w trakcie konsultacji publicznych, a jednocze$nie
zgodnie z § 40.ust. 1. czym innym sa uzgodnienia, a czym innym konsultacje publiczne - nalezy wnioskowag,

ze do uwag tych nie ma obowiazku odniesienia si¢. W$réd Siedmiu Zasad Kodeksu Konsultacji wymienia sie

? Kodeks Konsultacji dostepny na https://mac.gov.pl/wp-content/uploads/2012/06/konsultacie-spo%c5%82eczne.pdf




»Responsywnos¢ - Kazdemu, kto zglosi opinie, nalezy si¢ merytoryczna odpowied? w rozsqdnym terminie.”

Dlatego tez uwazamy, ze w § 43 powinny by¢ wprost wymienione konsultacje publiczne.

W projekcie catkowicie pomija si¢ kwesti¢ oceny konstytucyjnosci projektu ustawy. Konieczne jest
wprowadzenie zasady, ze przed wniesieniem projektu na obrady Rady Ministréw, podobnie jak w przypadku

zgodnosci z prawem UE, konieczna jest opinia o zgodnosci projektu z Konstytucja RP.

Uwagi szczegotowe:

Uzyte w §24. ust. 2., ktory brzmi: ,,Przed rozpoczeciem prac nad opracowaniem projektu aktu
normatywnego organ wnioskujqcy dokonuje oceny przewidywanych skutkéw (kosztow i korzysci) spoteczno-
gospodarczych aktu normatywnego zgodnie z wytycznymi w zakresie dokonywania takiej oceny, jezeli zostaly
ustalone przez Rade Ministrow lub jej organ pomocniczy. Zakres dokonywania oceny ustala si¢ w zaleznosci
od przedmiotu i zasiegu oddzialywania projektowanego aktu normatywnego.” — stwierdzenie: ,zgodnie z
wytycznymi..... jezeli zostaly ustalome........ ” kaze postawi¢ pytanie, a co w przypadku jesli wytyczne w
zakresie dokonywania takiej oceny nie zostana ustalone? Czy wtedy nie trzeba dokonywaé oceny

przewidywanych skutkéw spoteczno-gospodarczych aktu normatywnego?

Sformutowanie zawarte w § 29. ust 2. pkt. 2) moéwiace, ze OSR zawiera: , informacje na temat
prowadzonych konsultacji publicznych i opiniowania, w tym o obowiqzku zasiegniecia opinii okreslonych
podmiotéw wynikajqcym z przepiséw odrebnych” jest zbyt ogélne, a co tym idzie nieostro precyzuje
obowiazki. Takie sformutowanie pozwoli kontynuowa¢ wcale nie rzadko obserwowana dzi§ praktyke
zamieszczania w OSRach lakonicznych komunikatéw typu projekt aktu przestano do konsultacji do.....
instytucji. W OSR powinny znalez¢ si¢ informacje o przebiegu konsultacji i ich wyniku, a takze ,,na temat

sposobu wykorzystania pozyskanych w ramach konsultacji danych, opinii i uwag.”

W §29. ust 3. dopuszcza si¢ istnienie sytuacji, w ktorej , projekt rozporzqdzenia nie zostal
przedstawiony do konsultacji publicznych”. Akceptowanie tego typu praktyki trzeba uznaé za niezwykle
szkodliwe. Wielokrotnie zwracano uwage na to, Zze praktyce prawodawczej zbyt czesto stosuje sie
delegowanie uprawnien prawodawcy na urzednika w postaci stosowania w ustawach odestania do
rozporzadzen. Dostajemy liczne sygnaty, ze na tym etapie dochodzito do licznych naciskéw niejawnych grup
interesu. Rezygnowanie w tej sytuacji z przeprowadzenia przejrzystych, otwartych konsultacji nalezy uznaé
za powigkszanie ryzyka wystapienia tego typu patologii. Czesto takze obserwujemy praktyke, ze mimo

istnienia obowiazku przedstawienia Sejmowi wraz z projektem ustawy projektéw aktow wykonawczych

* Ministerstwo Gospodarki, Wytyczne do Oceny Skutkéw Regulacji (OSR), Dokument przyjety przez Rade Ministréw w
dniu 10 pazdziernika 2006 r., str. 22



(rozporzadzen) do niej - tak si¢ nie dzieje. Tym bardziej nalezy dbaé o to, zeby projekty rozporzadzen byty

jak najszerzej konsultowane, szczegélnie gdy stanowia akt wykonawczy do procedowanego projektu ustawy.

W § 33. ust 3. zapisano, ze ,, Szef Kancelarii Prezesa Rady Ministréw ocenia OSR, w szczegolnosci pod
wzgledem jej zakresu i zakresu prowadzonych konsultacji publicznych i opiniowania,...”. Wydaje sie, ze
zaproponowany sposob oceny OSR i przeprowadzonych konsultacji publicznych gtéwnie pod wzgledem ich
zakresu to za mato. Uwazamy, ze ocena szefa KPRM powinna przede wszystkim dotyczyé zawartosci i

prawidtowosci przygotowania OSR i przeprowadzenia konsultacji publicznych.

Mamy nadziej¢, ze przedstawione przez nas uwagi do projektu Regulaminu pracy Rady Ministréw,
zwlaszcza te krytycznie, doprowadza do przeprowadzenia znaczacej korekty Projektu, w szczegdlnosci w
czgsci dotyczacej procedur publicznych konsultacji oraz przygotowywania Oceny Skutkéow Regulacii.
Pragniemy jednak przede wszystkim podkresli¢, ze Regulamin jest zrédlem prawa wewnetrznego i reguluje
wylacznie tryb prac Rady Ministrow, zatem wprowadzenie do niego regulacji dotyczacej konsultacji
publicznych nie rozwiazuje problemu braku regulacji normatywnej dotyczacej praw obywatelskich w zakresie
partycypacji w catym procesie stanowienia prawa. Tym bardziej, ze w sprawach zasadniczych postanowienia

Regulaminu odbiegaja od tez przyjetych w programie rzadowym ,,Lepsze Regulacje 2015”.

taczg wyrazy szacunku,

W imieniu czlonkéw Obywatelskiego Forum Legislacji
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Grazyna Kopinska

ekspert Programu Odpowiedzialne Panstwo



