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l. Dane identyfikacyjne kontroli

Numer i tytut kontroli  P/16/094 - Dokonywanie oceny wptywu w ramach rzadowego procesu legislacyjnego
w latach 201 5- 2016

Jednostka  Najwyzsza Izba Kontroli Delegatura w Warszawie
przeprowadzajgca

kontrole

Kontrolerzy  Justyna Goszcz, gtowny specjalista kontroli panstwowej, upowaznienie do kontroli
nr LWA/106/2016 z 16 listopada 2016 r. oraz nr LWA/125/2016 z 6 grudnia 2016 r.

Urszula Klimska, gtowny specjalista kontroli panstwowej, upowaznienie do kontroli
nr LWA/110/2016 z 21 listopada 2016 r. oraz nr LWA/126/2016 z 6 grudnia 2016 r.

(dowdd: akta kontroli tom 1 str. 1-6)

Jednostka Ministerstwo Rozwoju', Plac Trzech Krzyzy 3/5, 00-570 Warszawa
kontrolowana

Kierownik jednostki  Mateusz Morawiecki, Minister Rozwoju i Finanséw?
kontrolowanej

Il. Ocena kontrolowanej dziatalnosci®

W Ministerstwie wprowadzono rozwigzania organizacyjne, majace na celu
zapewnienie odpowiedniej jakosci oceny wptywu4 (OW), tj. utworzono Zespdt ds.
Oceny Skutkéw Regulacji®, a takze Wydziat Ekonomicznej Analizy Prawa (WEAP).
Zespdt ds. OSR nie funkcjonowat i nie petnit wyznaczonej dla niego roli, natomiast
ciezar dokonywania OW spoczywat na pracownikach poszczegdlnych komorek
wiodacych Ministerstwa oraz na WEAP, przy czym rola tego Wydziatu, m.in. ze
wzgledu na wielko$¢ obsady kadrowej, polegata gtdwnie na opiniowaniu
utworzonych uprzednio w komorkach wiodacych Testow Regulacyjnych (TR) lub
Ocen Skutkéw Regulacji (OSR), a w mniejszym stopniu na wsparciu analitycznym
i metodologicznym procesu OW.

Ocena ogodlna

Do cze$ci dziatan skiadajacych sie na proces OW dla badanych przez NIK
projektow, takich jak: identyfikacja i analiza problemu, okreslenie celdéw regulacji,
okreslenie mozliwych sposobow realizacji celu oraz analiza kosztow i korzysci,
zgtoszono uwagi na etapie prowadzonych konsultacji migdzyresortowych,
uzgodnien i opiniowania Wiekszo$¢ TR i OSR sporzadzonych dla badanych
projektéw zostato skorygowanych lub uzupetionych. Zdaniem NIK, nie zwalniato to

' Ministerstwo Rozwoju (dalej takze MR) z dniem 16 listopada 2015 r. przejelo zadania realizowane przez dotychczasowe
Ministerstwo Gospodarki (dalej takze MG), ktére z tym dniem zostato zniesione na podstawie Rozporzadzenia Rady Ministréw
z dnia 7 grudnia 2015 r. w sprawie utworzenia Ministerstwa Rozwoju oraz zniesienia Ministerstwa Gospodarki (Dz. U. poz.
2076). Minister Rozwoju kierowat dziatami administracji rzadowej — gospodarka oraz rozwdj regionalny na podstawie § 1 ust. 2
rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw z dnia 17 listopada 2015 r. w sprawie szczegdtowego zakresu dziatania Ministra
Rozwoju (Dz. U. poz. 1895).

2Do 28 wrze$nia 2016 r. Minister Rozwoju.

3 Najwyzsza Izba Kontroli stosuje 3-stopniowa skale ocen: pozytywna, pozytywng mimo stwierdzonych nieprawidtowosci,
negatywna. Jezeli sformutowanie oceny ogéinej wedtug proponowanej skali bytoby nadmiernie utrudnione, albo taka ocena nie
dawataby prawdziwego obrazu funkcjonowania kontrolowanej jednostki w zakresie objetym kontrolg stosuje sie ocene
opisowa, badz uzupetnia ocene 0going o dodatkowe wyjasnienie.

4 Ocena wplywu, dalej takze: OW - proces analityczny wspomagajacy podejmowanie decyzji w zakresie rozwigzan
regulacyjnych poprzez dostarczenie mozliwie peinej informacji na temat wariantéw rozwigzan konkretnego problemu oraz
potencjalnych skutkéw (kosztéw i korzysci) ich wprowadzenia. OW jest dokonywana przy udziale interesariuszy i trwa do
momentu przyjecia aktu prawnego.

5 Zespot ds. OSR.



Opis stanu
faktycznego

Ministerstwa z obowigzku przeprowadzenia kompletnej, zgodnej z Wytycznymi z
2015r. oceny przewidywanych skutkéw spoteczno-gospodarczych, juz na etapie
prac nad projektami regulacji w tej jednostce. Nalezy podkresli¢, iz charakter
wiekszosci  zidentyfikowanych brakéw lub nieprawidtowosci w TR lub OSR
wskazuje, iz mogty by¢ one usunigte na wczesniejszym etapie

W przypadku jednego z 5 projektow (UD92), przeprowadzenie niepetnej analizy
kosztow i korzySci ograniczyto osiggniecie jednego z celow OW, jakim jest
dostarczenie mozliwie petnej informacji na temat wariantéw rozwigzan konkretnego
problemu oraz potencjalnych skutkow ich wprowadzenia.

lll. Opis ustalonego stanu faktycznego

1. Rozwiazania organizacyjno-proceduralne dotyczace
przeprowadzania oceny wplywu w ramach procesu
legislacyjnego

1.1. Organizacja procesu dokonywania OW

1.1.1. W okresie objetym kontrolg, zgodnie z przyjetymi w Ministerstwie Gospodarki
iw Ministerstwie Rozwoju wewnetrznymi regulacjami®, do zadan komoérek
organizacyjnych (wiodgcych?) nalezato (w zakresie ich wtasciwosci) wykonywanie
zadan zwigzanych z tworzeniem i opiniowaniem projektéw aktéw normatywnych
iinnych dokumentow rzadowych, w szczegdlnoSci opracowywanie projektow
dokumentow rzadowych wraz z oceng skutkéw regulacji, prowadzenie uzgodnien
wewnetrznych, uzgodnien miedzyresortowych oraz konsultacji publicznych tych
projektéw. Regulamin organizacyjny MR naktadat na komorki wiodace obowigzek
uzgodnienia projektow dokumentow z wiasciwymi komorkami organizacyjnymi,
atakze uzyskania opinii Departamentu Prawnego oraz akceptacji witasciwych
cztonkow kierownictwa Ministerstwa, a w przypadku projektow aktdw normatywnych
wdrazajacych lub wykonujacych prawo Unii  Europejskiej - réwniez opinii
Departamentu Spraw Europejskich.

W MG za zadanie koordynacji opiniowania TR i OSR przygotowywanych przez
komorki wiodace odpowiadat Wydziat Ekonomicznej Analizy
Prawa w Departamencie Doskonalenia Regulacji Gospodarczych (DDR), ktéremu
komorki wiodace byty zobowigzane przekaza¢ TR lub OSR do zaopiniowania na
etapie poprzedzajacym uzgodnienia miedzyresortowe. Po utworzeniu Ministerstwa
Rozwoju, Wydziat znajdowat sie nadal w strukturze DDR, a od 3 marca 2016 r. stat
sie czescig nowoutworzonego Departamentu Oceny Ryzyka Regulacyjnego (DOR),
ktérego zadaniem bylo m.in. opiniowanie TR i OSR lub wspomaganie procesu
przygotowania oceny skutkow spoteczno-gospodarczych (oceny wptywu) na
potrzeby dziatan legislacyjnych prowadzonych w Ministerstwie. Departamenty
wiodace byty zobowigzane - na etapie opracowywania projektu aktu normatywnego
- do udostepnienia temu Departamentowi OSR, celem zaopiniowania. W

6 Zarzadzenie nr 39 Dyrektora Generalnego MG z 29 marca 2013 r. w sprawie trybu prowadzenia prac legislacyjnych
w Ministerstwie Gospodarki (aktualnie zarzadzenie nr 44 Dyrektora Generalnego Ministerstwa Rozwoju z dnia 29 listopada
2016 r. w sprawie trybu prowadzenia prac legislacyjnych), Regulamin organizacyjny z 15 kwietnia 2014 r. przyjety
zarzadzeniem Ministra Gospodarki z 15 kwietnia 2014 r. w sprawie ustalenia regulaminu organizacyjnego MG, Regulamin
Organizacyjny MR, stanowiacy zatacznik do zarzadzenia nr 11 Ministra Rozwoju z 3 marca 2016 r, Zarzadzenie nr 1 Dyrektora
Generalnego MR z 17 grudnia 2015 r. w sprawie ustalenia tymczasowego trybu pracy i podziatu kompetencji niektorych
komoérek organizacyjnych, zgodnie z ktérym do czasu wejScia w zycie regulacji prawnych Dyrektora Generalnego MR,
zachowujg moc obowigzujacq dotychczasowe zarzadzenia, decyzje oraz inne akty wewnetrzne Dyrektora Generalnego
Ministerstwa Infrastruktury i Rozwoju oraz Dyrektora Generalnego MG.

7 Komoérka wiodaca — merytorycznie wtasciwa komorka organizacyjna Ministerstwa, do ktorej zakresu dziatania nalezy cato$¢
lub przewazajgca cze$¢ zagadnienia bedacego przedmiotem projektu dokumentu rzadowego. Wedtug stanu na 29 listopada
2016 r. 18 z 32 departamentéw MR inicjowato prace legislacyjne, w tym 8 departamentow wytacznie w zakresie rozporzadzen.
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Ministerstwie nie utworzono innej komorki analitycznej ktorej rolg bytoby wytacznie
dokonywanie analiz na potrzeby OW.

Uczestniczacy w procesie dokonywania oceny wptywu dla 5 badanych projektéw
pracownicy (6 oséb) wskazywali na to, ze w ich ocenie liczba pracownikéw
odpowiedzialnych za proces analityczny jest niewystarczajgca i nie pozwala na
terminowg i prawidtowg realizacie tego zadania (cztery osoby). Pracownicy
wskazywali ponadto na potrzebe wigczenia analityka/ekonomisty do pracy nad
projektem od samego poczatku jego powstawania w departamencie merytorycznym.

Z kolei naczelnik WEAP wskazat, ze czasem komorki zapominajg skonsultowac
OSR z DOR Ilub robig to w ostatniej chwili, co skutkuje tym, Ze nie zawsze jest
mozliwe dokonanie rzetelnej oceny OSR przez WEAP lub tez zapewnienie
rzetelnego wsparcia komorce merytorycznej. Zdarza sie rowniez, ze proces
dokonywania oceny skutkow regulacji uznawany jest za opdznianie procesu
legislacyjnego. Wynika to z naturalnych rol poszczegdinych departamentow
w Ministerstwie. Rolg DOR jest zapewnienie wysokiej jakosci OSR, co moze
wymaga¢ dodatkowych analiz i czasu, podczas gdy intencjg komorek
odpowiedzialnych za dany obszar jest to, aby propozycje byly przekazywane na
kolejne etapy prac jak najszybciej. Tym samym dazgq one do jak najszybszego
zatatwienia sprawy, traktujac czasem OSR jako wymag formalny, a nie proces, ktory
pomagtby im w opracowaniu bardziej kompletnego rozwigzania, nie wnikajac tym
samym gteboko w zasady zwigzane z tym procesem (np. wynikajace z Wytycznych).
Pozostatych czterech pracownikow ocenito wspotprace jako prawidtowa.

Wedtug stanu na dzien zakonczenia kontroli w WEAP zatrudnione byty cztery osoby
na 3,75 etatu.

Odpowiadajac na pytanie, czy liczba pracownikéw WEAP pozwala na terminowg
i prawidtowg realizacje zadan naczelnik tego Wydziatu wyjasnit m.in., ze cho¢
obecnie, co do zasady kierowany przez niego Wydziat realizuje zadania terminowo,
to jednak z uwagi na ograniczony skfad, ograniczenia czasowe i inne obowigzki
stuzbowe, Wydziat nie zawsze moze zapewni¢ 100% kompletno$ci zadania, np.
ocenia¢ kompletnos¢ realizacji zasad wynikajacych z Wytycznych. Naczelnik
wyjasnit rowniez, ze Wydziat, oprocz opiniowania i wsparcia w zakresie OSR,
odpowiada dodatkowo za obstuge zgloszen do wykazu prac legislacyjnych
i programowych Rady Ministréow (Wykaz prac RM), a Ministerstwo Rozwoju jest
jednym z najaktywniejszych resortow jesli chodzi o liczbe inicjatyw legislacyjnych.

Rowniez uczestniczacy w procesie dokonywania oceny wptywu dla 5 badanych

projektow pracownicy wskazywali na potrzebe zwiekszenia zatrudnienia w komoérce,

ktéra odpowiada za opiniowanie i pomoc przy tworzeniu OSR.

(dowdd: akta kontroli tom 1 str. 29-49, 52-161, 189-238, 239-266, 279-283, str. 456-
460, tom 2 str. 13-25, 325-357, tom 3, str. 17-24, 251-256)

1.1.2. W MG powotano Zespét ds. OSR na podstawie zarzadzenia Ministra
Gospodarki z 2 kwietnia 2014 r. Do zadan Zespotu, w sktad ktdrego wchodzili
przewodniczacy (podsekretarz stanu), szesciu dyrektorow departamentéw w MG
oraz sekretarz, nalezato m.in. opiniowanie opracowywanych w Ministerstwie TR
iOSR oraz udzielanie wsparcia analitycznego komdrkom organizacyjnym
przygotowujacym projekty dokumentéw rzadowych. W okresie objetym kontrolg nie
zwotywano posiedzen Zespotu, mimo iz § 5 pkt 3 ww. zarzadzenia stanowit, ze
posiedzenia Zespotu zwotywane sg nie rzadziej, niz raz na kwartat. W praktyce
w okresie objetym kontrolg ciezar opiniowania TR i OSR spoczywat na WEAP.

8 Zespdt zebrat sie tylko raz, na inauguracyjnym posiedzeniu, w dniu 28 maja 2014 r., z ktérego nie sporzadzono protokotu,
mimo, iz sporzadzanie protokotu z posiedzen Zespotu zatozono w § 5 pkt 4 zarzadzenia powotujacego Zespot.
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Dyrektor DOR wyjasnit, ze w Ministerstwie Rozwoju trwajg prace nad powotaniem
nowego Zespotu ds. OSR, uwzgledniajgcego obecng strukture organizacyjng MR
i wnioski z jego funkcjonowania. Ponadto Dyrektor wyjasnit, iz z uwagi na to, ze
cztonkami Zespotu byli dyrektorzy, praca Zespotu odbywata sie wytacznie przy
uzyciu poczty elektronicznej (w trybie obiegowym, przewidzianym w § 5 Zarzadzenia
powotujacego Zespdt).

(dowdd: akta kontroli tom 1 str. 50-51, 322-335, 414-423)
Kontrolerom nie przedstawiono Zzadnych dokumentéw S$wiadczacych o pracy
Zespotu, w tym korespondencii elektronicznej dotyczacej opiniowania TR i OSR lub
udzielania przez Zespot wsparcia analitycznego.

(dowdd: akta kontroli tom 1 str. 50-51, 322-335, 414-423)

Odnosnie opiniowania przez Zespdt TR i OSR sporzadzonych dla pieciu badanych
projektow, Dyrektor DOR wyjasnit, iz cztery projekty nie podlegaty opiniowaniu przez
Zespdt, gdyz przygotowywat je DDR (dwczesny), ktdry zapewniat obstuge Zespotu
i koordynowat opiniowanie OSR/TR. Jeden z projektéw (UD201) przygotowany byt
przez Departament, ktérego dyrektor byt cztonkiem Zespotu.
Odnoszac sie do powyzszych wyjasnien NIK wskazuje, iz w Zadnej regulacii
wewnetrznej Ministerstwa nie zawarto wytgczenia, czy tez zwolnienia projektu spod
opiniowania przez Zespdt, a takze ze mimo udziatu DDR/DOR oraz ww. Dyrektora
w pracach nad projektem dokumentéw, TR i OSR zawieraty btedy, co przedstawiono
w obszarze 2. wystgpienia.
(dowod: akta kontroli tom 1 str. 29-49, 50-161, 189-238, 239-
266, 279-283, 333-335)

Naczelnik WEAP wyjasnit m.in., ze w czerwcu 2016 r. Zespdt formalnie nie dziatat,
ale wsparcia w sprawach opracowania OSR udzielat WEAP. Zespdt ds. OSR
funkcjonujagcy w MG sktadat sie z dyrektorow departamentow. W przypadku
projektow niedotykajacych  bezposrednio tematyki merytorycznej, bedace;
w zakresie kompetencji cztonkéw Zespotu, efektywniejszym sposobem pracy nad
dokumentami OSR i TR byla bezposrednia wspdipraca departamentow
merytorycznych z DOR, z pominigciem Zespotu. Naczelnik wyjasnit réwniez, ze
biorac pod uwage fakt, ze dla dyrektorow wchodzacych w sktad Zespotu ds. OSR,
zadania te bylyby dodatkowym obowigzkiem, angazowanie Zespotu w opiniowanie
biezace OSR mogtoby tylko wydtuzy¢ proces legislacyjny, tym bardziej, Ze
w ramach obowigzkéw DDR a nastepnie DOR znajdowaty sie zadania pokrywajace
z zadaniami Zespotu.

(dowdd: akta kontroli tom 3 str. 252)

1.1.3. W latach 2015-2016 w procesie dokonywania oceny wptywu uczestniczyto 83
pracownikéw zatrudnionych w 20 departamentach MG/MR. Spo$rdéd nich 51
uczestniczyto w szkoleniach® z zakresu OW, a z 32 0séb nieuczestniczacych, w 23
(. 27% pracownikow biorgcych udziat w dokonywaniu OW) nie uczestniczyto
w zadnym kursie, szkoleniu, studiach podyplomowych przydatnych w opracowaniu
Oow.

Ostatnie szkolenia dotyczace OW dla szerszej grupy pracownikow (odpowiednio 11
i 24 osoby) odbyty sie w 2010 i 2011 r. Jedynie pieciu pracownikéw uczestniczyto

9 Przedstawiona do kontroli historia szkoleri obejmowata caty okres zatrudnienia pracownika w MR: pracownicy uczestniczyli
m.in. w nastepujacych szkoleniach z zakresu OW: Wprowadzenie do analizy spoteczno-ekonomicznych skutkéw ex-ante
rzadowych projektéw aktéw normatywnych w 2003 r. zorganizowane przez Departament Konkurencyjnosci Gospodarki MG,
Praktyczne aspekty prowadzenia konsultacji spotecznych oraz sporzadzania oceny skutkéw regulacji OSR w 2004 r.
zorganizowane przez Rzadowe Centrum Legislacji, Ocena Skutkéw Regulacji w 2007 r. zorganizowane przez Departament
Regulacji Gospodarczych MG, Metodologia Oceny Skutkéw Regulacji w 2010 r. zorganizowane przez MG i Centrum Promogji
Informatyki Sp. z 0.0., Szkolenia z zakresu Oceny Skutkéw Regulacji w 2011 r. zorganizowane przez Centrum Promocji
Informatyki Sp. z 0.0. i MG, Warsztaty analityczne dla cztonkéw Zespotéw ds. OSR w 2013 r. zorganizowane przez Kancelarie
Prezesa Rady Ministréw, Ocena Wplywu Regulacji oparta na dowodach w 2016 r. zorganizowane przez Akademie L.
Kozminskiego, Uniwersytet Jagiellonski.
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Ustalone
nieprawidtowosci

Uwagi dotyczace
badanej dziatalnosci

w szkoleniach z zakresu OW organizowanych po 2011 r. Zaden z pracownikow z tej
grupy nie zostat przeszkolony z Wytycznych z 2015 r.10

Uczestniczacy w procesie dokonywania oceny wptywu dla 5 badanych projektéw
pracownicy (6 0sdb) wyjasnili m.in., Zze szkolenie w zakresie sporzadzania OSR nie
zapewniato zdobycia umiejetnosci przygotowania tego dokumentu (jedna osoba),
nie brali udziatu w szkoleniach i nie pamietajg propozyciji takich szkoleh (jedna
osoba) lub tez, ze ostanie szkolenie, w ktorym uczestniczyli odbyto sie w 2011 r.
(jedna osoba). Trzy pozostate osoby nie zgtaszaty uwag odnos$nie szkolen

W MR nie realizowano zalecen Szefa Stuzby Cywilnej z wrzesnia 2014 r.!"
w petnym zakresie. Nie wyselekcjonowano grupy analitykéw, o ktorych mowa
w zaleceniach. Sposrod obecnych pracownikéw MR, tylko dwie osoby braty udziat
w ,Akademii Analityka”, natomiast nie wprowadzono sprofilowanych $ciezek
rozwojowych dla analitykdw.

(dowdd: akta kontroli tom 1 str. 259-260, 267-276, 303-309)

1.1.4. Uczestniczacy w procesie dokonywania OW pracownicy zostali wyposazeni
w narzedzia (m.in. dostep do baz danych'? i narzedzia informatyczne', wytyczne
krajowe'# | zagraniczne's) pozwalajace na realizacje zadan w zakresie dokonywania
OW, a takze mieli mozliwo$¢ korzystania z danych pozyskiwanych z resortow
i innych instytucji publicznych.

(dowdd: akta kontroli tom 1 str. 284-288, 321-326)

1.1.5. W budzecie MR na lata 2015-2016 nie planowano $rodkéw na sfinansowanie
opracowania analiz, opinii lub ekspertyz niezbednych do dokonywania OW.
Ministerstwo w wyzej wymienionym okresie nie wydatkowato $rodkow na ten cel.

Dyrektor DOR wyjas$nit, ze komérki organizacyjne nie zgtaszaty zapotrzebowania na
takie Srodki, poniewaz prace legislacyjne nie wymagaty korzystania z ustug
doradczych.

(dowdd: akta kontroli tom 1 str. 259-260, 266, 278, 284, 288-290)

1.1.6. Realizacja zadan Ministerstwa w ramach wewnetrznego procesu
legislacyjnego, a w szczegdlnosci przeprowadzanie OW, nie byta w kontrolowanym
okresie przedmiotem audytu lub kontroli.

(dowdd: akta kontroli tom 1 str. 254-258)

W dziatalno$ci kontrolowane] jednostki w przedstawionym wyzej zakresie nie
stwierdzono nieprawidtowosci.

1. Uwagi NIK dotyczg ograniczonej roli jaka petnit Zespot ds. OSR w procesie
dokonywania OW dla badanych projektéw. Komérki odpowiedzialne za prowadzenie
procesu legislacyjnego w Ministerstwie praktycznie nie korzystaty ze wsparcia te;
komorki. Jedng z przyczyn tej sytuacji byto pokrywanie sie kompetencji Zespotu
z zadaniami WEAP w DDR (w MG i MR) a nastepnie w DOR (w MR). Efektem
powyzszej sytuacji byto to, iz w praktyce w okresie objetym kontrolg, ciezar
wspierania procesu OW (w tym opiniowania TR i OSR) spoczywat na tym Wydziale.
Zauwazy¢ rowniez nalezy, ze niewielka obsada kadrowa WEAP (w wymiarze 3,75
etatu) moze by¢ niewystarczajaca dla prawidtowej realizacji przypisanych zadan

10 Wedtug stanu na dzien 9 grudnia 20126 r.

" Zalecenia byty wynikiem prac analityczno-badawczych przeprowadzonych w ramach projektu ,,Wzmocnienie potencjatu
analitycznego administracji publicznej”, realizowanego przez Kancelarig Prezesa Rady Ministréw.

12 np. bazy danych istniejace w Ministerstwie (np. system INSIGOS, ktdry zawiera dane statystyczne dotyczace finanséw
przedsiebiorstw i handlu zagranicznego), ogélnodostepne opracowania i dane réznych instytucji, w tym m.in. statystyki
Gtéwnego Urzedu Statystycznego, Komisji Europejskiej, dane zizb i stowarzyszen branzowych, Instytutéw Naukowych,
organéw nadzoru rynku i organéw kontroli, Urzedu Patentowego Rzeczypospolitej Polskiej, KRS, Portal Statystyczny ZUS.

13 np. MS Office w tym MS Excel, system konsultacji on-line (www.konsultacje.gov.pl).

14 Np. Wytyczne z 2015 r., ,Siedem zasad konsultacji, opracowane w MSWiA, formularze TR/OR/OSR ex-post ze strony BIP
KPRM.

15 np. Better Regulation Guidelines i Better Regulation Toolbox, opracowania Komisji Europejskie;.
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Ocena czastkowa

Opis stanu
faktycznego

(obstuga $rednio 110 projektow aktow normatywnych rocznie). Na ryzyko takie
wskazywali uczestniczacy w procesie dokonywania oceny wptywu dla badanych
projektow pracownicy, a takze Naczelnik tego Wydziatu.

2. W 2015r. 6wczesne Ministerstwo Gospodarki wraz z KPRM opracowato
Wytyczne do przeprowadzania oceny wptywu oraz konsultacji publicznych w ramach
rzgdowego procesu legislacyjnego, ktore zastapity Wytyczne opracowane przez MG
w 2006 r. Dokument ten okre$la zasady, jakie zgodnie z § 24 ust. 3 i § 36
Regulaminu pracy RM z 2013 r. nalezy stosowaC w zakresie przeprowadzania
oceny przewidywanych skutkow spoteczno-gospodarczych regulacji oraz konsultacji
publicznych projektéw aktdw normatywnych i projektow zatozen projektow ustaw.
Zauwazy¢ nalezy, ze same przepisy Regulaminu pracy RM z 2013r. jak
| wewnetrzne procedury Ministerstwa nie wskazujg sposobu organizacji procesu
oceny wptywu oraz wymogow w zakresie gromadzenia, oceny i analizy danych na
potrzeby tworzenia wnioskow do TR i OSR. Szczegotowe wskazowki w tym zakresie
zawierajg dopiero Wytyczne, ktore w obszerny sposob okreslajg m.in. jak
przygotowac propozycje regulaciji, analizowa¢ sposoby osiggniecia celu, prowadzi¢
konsultacje, szacowac koszty i korzysci dla analizowanych rozwigzan. Zdaniem NIK,
brak szkolen pracownikow Ministerstwa z zakresu stosowania Wytycznych z 2015 .,
miat wptyw na sposdb i zakres ich zastosowania przy dokonywaniu oceny wptywu
(w tym przy sporzadzaniu TR i OSR).

W ocenie NIK obowigzujace w Ministerstwie procedury i stosowana praktyka nie
gwarantowaty prawidtowego przeprowadzenia oceny wptywu w ramach rzgdowego
procesu legislacyjnego. Co prawda w Ministerstwie wprowadzono rozwigzania
organizacyjne, majace na celu zapewnienie odpowiedniej jakosci OW, tj. istniat
Zespdt ds. OSR, a takze WEAP, to jednakze Zespdt ten nie funkcjonowat i nie pemit
wyznaczonej dla niego roli, a WEAP, z racji niewielkiej obsady kadrowej, opiniowat
gtéwnie sporzadzone w komorkach wiodacych TR lub OSR. Wskazaé nalezy, ze
w kontrolowanym okresie zaden z pracownikéw, biorgcych udziat w czynno$ciach
zwigzanych z dokonywaniem oceny wptywu w latach 2015-2016, nie zostat
przeszkolony z ,Wytycznych do przeprowadzania oceny wptywu oraz konsultacji
publicznych w ramach rzadowego procesu legislacyjnego” opracowanych przez
Ministerstwo Gospodarki we wspdtpracy z KPRM w 2015 r.

2. Prawidlowos¢ dokonywania Oceny Wplywu w ramach
rzadowego procesu legislacyjnego

2.1. W roku 2015 w Ministerstwie Gospodarki, Ministerstwie Infrastruktury i Rozwoju
oraz w Ministerstwie Rozwoju opracowano fgcznie 259 aktdw normatywnych, w tym:
22 projekty ustaw, 25 projektow rozporzadzen Rady Ministréw, 10 projektow uchwat
Rady Ministrow, 5 projektow innych dokumentéw rzadowych, 197 projektdw
rozporzadzen ministra. W roku 2016 w Ministerstwie Rozwoju opracowano 110
aktow normatywnych, w tym: 13 projektow ustaw, 3 projekty zatozen do projektow
ustaw, 5 projektow rozporzadzen Rady Ministrow, 13 projektow uchwat Rady
Ministréw, 59 projektéw rozporzadzen ministra i 17 projektow rozporzadzen Prezesa
Rady Ministrow.

(dowdd: akta kontroli tom 1 str. 261, 294, 296)

W okresie objetym kontrolg w MR8 prowadzono prace nad 24 projektami ustaw
(wtym 1117 w 2015 oraz 13'8 w 2016) oraz trzema projektami zatozer do projektow

16 Wedtug stanu na 25 listopada 2016 r.
17 Z czego 5 na podstawie zatozen do projektu ustawy oraz 6 bez zatozen.
18 Z czego 2 na podstawie zatozen do projektu ustawy oraz 11 bez zatozen.
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ustaw (wszystkie w 2016 r.). W 20 na 27 dokumentow zatozono przeprowadzenie
OSR ex-post.
(dowdd: akta kontroli tom 1 str. 296, 310-315)

2.2. Szczegotowym badaniem w zakresie przeprowadzenia OW objeto pie¢

projektow:

— projekt ustawy o zmianie ustawy o niektérych formach wspierania dziatalnoSci
innowacyjnej oraz ustawy o Krajowym Funduszu Kapitatowym, ktorego celem
byto wyodrebnienie kredytu na innowacje technologiczne (UD201),

— projekt ustawy o zmianie ustawy o terminach zaptaty w transakcjach
handlowych, ustawy kodeks cywilny oraz niektorych innych ustaw, ktérego celem
byto m. in. ujednolicenie i uproszczenie systemu naliczania odsetek w obrocie
cywilnoprawnym (UC170),

— projekt ustawy o zmianie ustawy - Kodeks postgpowania administracyjnego
I niektorych innych ustaw, ktorego celem byto m . in. wprowadzenie rozwigzan
usprawniajgcych postepowanie administracyjne i sagdowo-administracyjne oraz
skrécenie czasu ich trwania (UD33),

— projekt ustawy o zmianie ustawy — Prawo o miarach oraz niektorych innych
ustaw, ktérego celem byta m. in. reorganizacja zadan Gtéwnego Urzedu Miar
(UD92),

— projekt zatozen projektu ustawy o zmianie niektérych ustaw w zwigzku ze
skroceniem okresu przechowywania akt pracowniczych i ich elektronizacja,
ktérego celem byto skrdcenie czasu przechowywania dokumentacji pracowniczej
z 50 do 10 lat od zakonczenia stosunku pracy (ZD5).

(dowdd: akta kontroli tom 1 str. 447, tom 2 str. 1, 341, tom 3 str. 1, 236)

2.3. Projekty zostaty opracowane zgodnie z procedurami wewnetrznymi,
okre$lonymi w regulaminach organizacyjnych oraz zarzadzeniach, o ktérych mowa
w czesci 1. wystgpienia, z wyjatkiem dwoch projektéw (UD201 i UD170), przy
procedowaniu ktorych nie zachowano minimalnego terminu na konsultacje publiczne
(szczegotowy opis w dalszej czesci wystapienia, po$wieconej konsultacjom
publicznym).
(dowdd: akta kontroli tom 1 str. str. 454-455, tom 2 str. 9-11,
349-351, tom 3 str. 13-16, 248-250)

2.4. Analiza dokumentacji badanych projektéw wykazata, ze ocena przewidywanych
skutkdw spoteczno-gospodarczych, stanowigca element oceny wptywu, o ktdre
mowa w § 24 ust. 3 Regulaminu pracy RM, byta prowadzona'® w Ministerstwie
przed rozpoczeciem prac nad opracowaniem tych projektéw, co byto zgodne
z wymogami Regulaminu. Jednak, co przedstawiono w dalszej czesci wystapienia,
analiza ta w przypadku czesci zbadanych projektow, nie zostata na tym etapie
przeprowadzona w petnym zakresie.

241. W Ministerstwie, w ramach dokonanej oceny przewidywanych skutkow
spoteczno-gospodarczych, w sposéb prawidtowy (z uwagami opisanymi ponize))
zidentyfikowano i przeanalizowano problem wymagajacy regulacii, tj. m.in. ustalono
istote problemu, wykorzystano informacje pochodzace od podmiotéw, ktorych
problem dotyczy, wyjasniono przyczyny wystepowania problemu, okreslono grupy
interesariuszy, ustalono specyfike i konsekwencje, postuzono sie wynikami badan,

9 Przy dokonywaniu oceny skutkéw spoteczno-gospodarczych pracownicy MG i MR korzystali m. in. z: badania
ewaluacyjnego: ,Metaewaluacja wynikéw badan ewaluacyjnych POIG 2007-2013" (UD201), symulacji wysokosci odsetek
woparciu o obowigzujacy stan prawny, statystyk GUS (UC170), informacji o dziatalnosci samorzadowych kolegiow
odwotawczych w latach 2013-2015, sprawozdan z dziatalnosci sadéw administracyjnych za rok 2014, 2015 i | pétrocze 2016 .
(UD33), informacji, opracowan, analiz przekazanych przez organy administracji miar oraz $rodowisko metrologéw (UD92),
opinii prawnej Fundacji Przysztos¢ Pokolen dot. sposobéw archiwizacji akt pracowniczych, opracowan ZUS dot. zmian
zwigzanych z ograniczeniem okresu przechowywania przez pracodawcoéw dokumentacji osobowej i ptacowej (ZD5).
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analiz, publikacji, wykorzystywano dane statystyczne. Wyniki prac w tym zakresie
znalazty odzwierciedlenie w dokumentach TR20 i OSR2!.

W OSR dla projektu ZD5 sporzadzonym w czerwcu 2016 r., przedstawiajac
rozwigzywany problem wskazano, ze taczne koszty administracyjne gospodarki
z tytutu prowadzenia i przechowywania dokumentacji pracowniczej szacowane sg
na wiecej niz 100 min zt, w tym samym dokumencie w pozycji przedstawiajacej
wptyw na konkurencyjno$¢ gospodarki i przedsiebiorcow koszty te oszacowano na
117 min z}, natomiast w projekcie zatozen do projektu ustawy z lipca 2016 r. na 130
min zt.

Odpowiadajgc na pytanie o metode oszacowania powyzszych kosztéw, a takze
roznice w przywotanych kwotach opiekun merytoryczny projektu wyjasnit m.in. ze
korzystano z OSR przygotowanego do wczesniejszego projektu ustawy z 2015r.
Nie byto mozliwo$ci oszacowania tych kosztow na czerwiec 2016 r. bo nie byto
danych. Kwoty te oszacowano na podstawie opracowania z 2010 r. zleconego przez
Ministerstwo Gospodarki?2. Wartos¢ wynikajaca z tego dokumentu wynosita
117 min, na co zwrocit uwage naczelnik WEAP. Poniewaz nalezato szybko
opracowac projekt nie byto czasu na nowe opracowania. Roznica 30 min zt wynikata
z btedu redakcyjnego.

(dowod: akta kontroli tom 1 str. 456-459, 461-465, 571-575)

Dla trzech (projekty UD92, UD170 i ZD5) z 5 projektéw dokonano analizy rozwigzan
problemu w innych krajach. Dla projektu UD201, ze wzgledu na ograniczony zakres
przedmiotu regulacji, analiza nie zostata przeprowadzona?®, a dla projektu UD33
przeprowadzono jg w niepetnym zakresie?*, co znalazto odzwierciedlenie w OSR
sporzadzonych dla tego dokumentu.

Dyrektor DDR (odnosnie UD33) wyjasnit, iz ww. informacje uzyskano na etapie
pozniejszym niz opracowanie OSR kierowanego do uzgodnien.

Odnoszac sie do powyzszych wyjasnien, NIK zwraca uwage, iz brakujgce dane
powinny by¢ zebrane na etapie oceny przewidywanych skutkow spoteczno-
gospodarczych, tj. przed sporzadzeniem OSR dotgczanej do wniosku o wpis do
Wykazu prac RM, a nastepnie prawidtowo przedstawione w tym dokumencie.

W przypadku OSR sporzadzonego dla projektu ZD5 analiza sposobu rozwigzania
problemu w innych krajach przedstawiona w tym dokumencie nie miata zdaniem NIK
charakteru informacji wspomagajacej proces decyzyjny. W pkt. 3 OSR
przedstawiono bowiem okresy przechowywania dokumentacji pracowniczej w 5
krajach, stwierdzajac jednoczesnie, ze obowigzujgce w nich zasady i okresy
przechowywania dokumentacji sg rozne, zaleznie od funkcjonujgcego w nich
systemu emerytalno-rentowego oraz wdrozenia elektronicznego  sposoby
przechowywania dokumentaciji.

Odpowiadajac na pytanie o wyciggniete z przedstawionych informacji wnioski,
dotyczace tego czy, a jesli tak, to jakie - krotsze niz krajowe terminy - generowaty
oszczednoSci (jedno z zatozen regulacji), a takze czy terminy te sg w ogole
zwigzane z efektami a nie innymi, niewzietymi pod uwage okolicznosciami, opiekun
projektu wyjasnita, ze nie dysponowano takimi informacjami, uznajac, ze materiaty
i informacje przywotane w OSR sg wystarczajace.

2 Sporzadzony dla projektow UD201 i UC170, dla trzech pozostatych projektéw sporzadzenie TR nie bylo — w $wietle
znowelizowanego Regulaminu pracy RM - wymagane.

21 Sporzadzonych dla wszystkich poddanych kontroli projektéw.

22 Dokument pn. ,Pomiar obcigzen administracyjnych w przepisach prawa gospodarczego”.

2 Projekt UD201 zaktadat wprowadzenie Kredytu na innowacje technologiczne w ramach Programu Operacyjnego Inteligentny
Rozwdj 2014-2020, bedacego kontynuacjg instrumentu o nazwie Kredyt technologiczny, funkcjonujacego w ramach Programu
Operacyjnego Innowacyjna Gospodarka 2007-2013.

2 W projekcie UD 33 w OSR z dnia 27 czerwca 2016 r. ujeto rozwigzania tylko dla jednego zagadnienia- umowy
administracyjnej, dopiero po uzgodnieniach miedzyresortowych w OSR z 9 grudnia 2016 r. uzupetniono te informacje o inne
zagadnienia bedace przedmiotem regulacji.
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(dowdod: akta kontroli tom 1 str. 456-459, 461-465, 571-575)

W jednym przypadku (UD92), w sporzadzonym dla tego projektu OSR z czerwca

2016 r. skierowanym do uzgodnien, konsultacji i opiniowania, nie wypetniono dla

trzech z 5 grup interesariuszy pozycji: ,wielko$¢” i ,zrodta danych”. Informacje na ten
temat zostaty uzupetnione po uwagach KPRM i ujeto je w OSR z wrze$nia 2016 r.

(dowdd: akta kontroli tom 1 str. 424-437, 447-453, 461-465, tom 2 str.

1-12, 26-35, 42-51, 76, 93-132, 341-348, 352-357, tom 3 str. 1-12, 25-30,

31-50, 195-204, 235-250, 274-282, 317-359)

242. W ramach dokonanej oceny przewidywanych skutkéw spoteczno-
gospodarczych, w sposéb prawidtowy (z uwagami opisanymi ponizej) zdefiniowano
cele regulacji, tj. m.in. okreslono pozadany rezultat/efekt projektowanej zmiany,
okreslono cele w sposob konkretny, akceptowalny i realistyczny. Cele trzech
projektow (UD33, UD92, ZD5) wynikaty z dokumentu rzadowego ,Plan na rzecz
odpowiedzialnego rozwoju’25. W przypadku projektow UD20126, UD3327, ZD52¢ dla
zaplanowanych wskaznikow nie okreSlono wartoSci docelowych (miernikow),
natomiast dla projektéw UC170 i UD92 nie zaplanowano zaréwno wskaznikow jak
i miernikéw realizaciji celu.
(dowdd: akta kontroli tom 1 str. 424-437, 447-453, 461-465, tom 2 str.
1-12, 26-35, 42-51, 76, 93-132, 341-348, 352-357, tom 3 str. 1-12,
25-30, 31-50, 195-204, 235-250, 274-282, 317-359)

Przyczyng nieokreslenia miernikow w projektach UD201, UC170 i UD33 byt
charakter przyjmowanych regulacji, a w projekcie ZD5 brak czasu na oszacowanie
oszczednoSci z tytutlu obnizenia kosztéw pozaptacowych pracodawcdw,
atakze fakultatywno$¢ zastosowania wprowadzanych rozwigzan. W ramach
projektu UD92 opiekun merytoryczny projektu nie wyjasnit przyczyn brakdéw w ww.
zakresie.

Nie kwestionujac wskazywanego braku mozliwosci okreslenia miernikéw lub

wskaznikéw dla projektow UC170, UD33, ZD5 i UD201, NIK zwraca uwage, iz

w zadnym z OSR nie opisano czy specyfika danego projektu (z uwagi na jego

zakres lub charakter) uniemozliwia zastosowanie miernikéw, do czego
zobowigzywaty Wytyczne i Wyjasnienia do formularza OSR#°.

(dowod: akta kontroli tom 1 str. 429-437, 448-451, 456-460,

tom 2 str. 12-16, 352-357)

243. W ramach dokonanej oceny przewidywanych skutkéw spoteczno-

gospodarczych dla wszystkich badanych projektow, analizowano rézne poziomy

dziatania, tj. podjecie dziatan legislacyjnych lub pozalegislacyjnych. W kazdym

przypadku wybrano wariant legislacyjny, co byto uzasadnione celem regulacji i ich
przedmiotem.

(dowdd: akta kontroli tom 1 str. 424-437, 447-453, 461-465, tom

2 str. 1-12, 26-35, 42-51, 76, 93-132, 341-348, 352-357, tom 3

str. 1-12, 25-30, 31-50, 195-204, 235-250, 274-282, 317-359)

2.4.4. We wszystkich badanych przypadkach, w ramach dokonywania oceny
przewidywanych skutkow spoteczno-gospodarczych, Ministerstwo przeprowadzito

25 Przyjety Uchwatg Nr 14/2016 Rady Ministréw z dnia 16 lutego 2016 r. w sprawie przyjecia ,Planu na rzecz odpowiedzialnego
rozwoju”, (100 zmian dla firm — pakiet utatwieni dla przedsiebiorcow).

% Przyjeto nastepujace wskazniki: liczba przedsigbiorstw objetych wsparciem w celu wprowadzenia produktéw nowych dla
rynku, ilo$¢ inwestycji prywatnych uzupetniajacych wsparcie publiczne dla przedsiebiorstw, liczba wprowadzonych innowacji.

21 Przyjeto nastepujace wskazniki: ,jak sg uwzgledniane przez organy dyrektywy w naktadaniu kar administracyjnych, czy
rozpatrywanie spraw administracyjnych bedzie szybsze i sprawniejsze, czy zmniejszy sig liczba przypadkéw bezczynnosci ze
strony organdw, stopien wykorzystania mediacji przez organy, zmniejszenie liczby decyzji kasatoryjnych”.

28 Przyjeto nastepujace wskazniki: odsetek pracodawcow, ktdrzy skorzystali z mozliwosci elektronicznego przechowywania akt
pracowniczych, przecigtne obnizenie kosztdw przechowywania dokumentacji w tej grupie pracodawcow.

29 Wyjasnienia do formularza OSR” stanowigce element tego dokumentu (dalej takze jako Wyja$nienia).
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analize kosztow i korzysci dla jednego, wybranego rozwigzania. Wyniki
przeprowadzonej analizy znajdowaty odzwierciedlenie w TR lub OSR
sporzadzonych dla poszczegdinych projektéw. Analiza dokumentacji projektow
(wtym OSR przekazywanych do uzgodniet miedzyresortowych) wykazata jednak,
ze:

— W TR oraz OSR projektu UD201, przekazanym do uzgodnien
miedzyresortowych, MG btednie okredlito wplyw regulacji na sektor finanséw
publicznych, znaczaco zanizajac dochody i wydatki wynikajace z wprowadzenia
regulaciji®. Btad poprawiono w wyniku uwag zgtoszonych przez Ministra Finansow.
Btedne wyliczenia i zatozenia sporzadzit Bank Gospodarstwa Krajowego
(wspotpracujgcy z MG). Departament wiodacy nie zweryfikowat wyliczen
sporzadzonych przez BGK przed wystaniem OSR do uzgodnien miedzyresortowych.

Dyrektor wiasciwego departamentu wiodacego wyjasnita, ze do OSR nie zgtoszono
zadnych uwag na etapie uzgodnien wewnatrzresortowych, natomiast problem roznic
w kwotach zawartych w OSR wynikat z odmiennego podejscia do definicji
dochodow i wydatkéw budzetu panstwa;

(dowdd: akta kontroli tom 1 str. 424-428, tom 2 str. 72-75, 209-216, 259-268)

— W OSR3' do projektu UC170 nie okreSlono wydatkow w podziale na budzet
panstwa, JST i pozostate jednostki, uzasadniajac to w OSR brakiem mozliwosci
oszacowania tych kosztdéw oraz nie podano zrddet finansowania. Na skutek uwag
wniesionych przez Ministra Finanséw w trakcie uzgodnier miedzyresortowych,
informacje te uzupetniono w kolejnej wersji OSR z 7 lipca 2015 r.

Naczelnik WEAP32 wyjasnit, ze po uwagach MF, przyjeto do obliczen dodatkowe
zatozenia. Dyrektor DDR wyjas$nita, Ze istotg procesu legislacyjnego jest mozliwos¢
modyfikacji projektu, a wiec réwniez OSR na catym etapie procesu rzadowego,
uwzgledniajac zasadne uwagi/spostrzezenia/informacje przekazywane przez inne
organy administracji badz partneréw spotecznych w trakcie tego procesu.

Odnoszac sie do powyzszych wyjasnien, NIK zauwaza, ze uwaga Ministra
Finanséw, dotyczaca koniecznosci dokonania podziatu kosztéw w rozbiciu na
budzet panstwa, JST i pozostate jednostki, byta mozliwa do realizacji juz na etapie
dokonywania oceny przewidywanych skutkéw spoteczno-gospodarczych regulacii.
Wskazowki dotyczace prawidtowego szacowania wptywu na sektor finansow
publicznych zawarte byty réwniez w Wytycznych z 2015 r., formularzu OSR, a takze
Wyjasnieniach do niego;

(dowdd: akta kontroli tom 1 str. 429-446, tom 3 str. 17-50)
— W OSR3 do projektu UD33 nie zakfadano wptywu regulacji (w zakresie
dochodéw i wydatkéw) na sektor finansdéw publicznych, a tym samym nie podano
zrodet finansowania. W OSR z 2 listopada 2016 r. oraz kolejnych rubryke ,zrédta
finansowania” uzupetniono o informacje wyjasniajace przyczyny braku wptywu

30 W OSR z 20 marca 2015 r., przestanym 31 marca 2015 r. do uzgodnien migdzyresortowych, przyjeto, iz wplyw regulacji na
sektor finanséw publicznych wyniesie: 156,62 min zt (dochody), 30,28 min zt (wydatki), natomiast w OSR z 24 kwietnia 2015r.,
poprawionym w wyniku uwag zgtoszonych przez Ministra Finanséw wplyw ten wynosit:1 721,51 min 2z (dochody)
i 1574,90 min zt (wydatki). W TR dla projektu UD201 skala kosztow i korzysci dla budzetu pafistwa byta podobna fj. przyjeto
koszty dla budzetu panstwa w wysokosci 307,4 min zt, korzysci dla budzetu panstwa w wysokosci 156,4 min zt, korzysci dla
przedsiebiorstw 1 713 min zt. Wyliczenia te sporzadzat BGK przyjmujac zatozenie, iz juz w 2014 r. ogtaszane beda pierwsze
konkursy w ramach POIR. Zalozenia przyjete przez BGK dla OSR opracowanego w marcu 2015 r. uwzglednialy fakt, ze
konkursy te nie zostaty ogtoszone.

31 Dokument z 23 kwietnia 2015 r. W TR dla projektu UC 170 réwniez nie podano kosztéw w podziale na budzet panstwa, na
JST i na pozostate jednostki.

3% Przygotowujacy w TR i OSR dla projektu UC 170 cze$¢ dotyczaca analiz finansowych.

33 Dokument z 27 czerwca 2016 r.,
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regulacji na sektor finanséw publicznych®. Uzupelnienie rubryki ,Zrédta
finansowania” nastapito po otrzymaniu uwag z MF35 i KPRM3S,

Odnosnie nieokreslenia wptywu regulacji na sektor finanséw publicznych, Dyrektor
DDR i Naczelnik WEAP wyjasnili, ze na éwczesnym etapie prac ministerstwo nie
byto w stanie okreslic wptywu w ujeciu pienieznym, w zwigzku z czym nie
zamieszczono réwniez informacji na temat zrodet finansowania. Na na skutek uwag
MF i KPRM oraz w wyniku dodatkowych analiz uzupetiono rubryke ,zrédta
finansowania”;
(dowdd: akta kontroli tom 1 str. 429-437, tom 2 str. 208-221, 236-253, 274-282, 317-
359, 365-374)
— W ramach dokonywania analizy przewidywanych skutkdw spoteczno-
gospodarczych dla projektu UD92 rozwazano dwa warianty rozwigzan (kosztowy
i wariant ,zerowy” zaktadajacy brak wplywu na budzet panstwa), zaprezentowane
nastepnie w OSR z czerwca 2016 .

W wariancie kosztowym przyjeto ceny state z 2013 r.37, pomimo tego, ze projekt
aktu prawnego byt opracowywany w 2016 r. Wariant ten przewidywat iz wydatki
budzetu panstwa zwigzane z przyjeciem regulacji wyniosg w okresie 10 lat ogotem
139,2 min zt (saldo dochodow i wydatkéw wyniesie (-)139,2 min zt).

Opiekun merytoryczny projektu wyjasnita, ze wariant bezkosztowy zostat przyjety
w wyniku uwag KPRM i Ministerstwa Finanséw oraz z powodu krotkiego czasu
I niewystarczajacej obsady kadrowej na dokonanie powtdrnych analiz dotyczacych
kosztow. Ponadto, odnosnie przyjecia wptywu na sektor finanséw publicznych
w cenach statych z 2013 r. Dyrektor DDR wyjasnita, iz konieczno$¢ pilnego
opracowania projektu ustawy nie pozwolita na dokonanie aktualizacji
przedmiotowego dokumentu w oparciu 0 wskazniki z 2016 r.

(Dowdd: akta kontroli tom 1 str. 341-348, 352-407, 429, 433, 535-548, 572-603)

W ramach prowadzonych konsultacji miedzyresortowych (projekt aktu prawnego
iOSR z czerwca 2016r.) Minister Finanséw zwrdcit uwage, na koniecznosé
jednoznacznego wskazania skutkdw finansowych regulacji dla finanséw publicznych
lub ich brak. Jednoczes$nie wskazat, w sytuacji wyboru wariantu kosztowego, na
obowigzek spetnienia wymogow wynikajacych z art. 50 ust. 1a, 4 i 5 ustawy
o finansach publicznych (m.in  okre$lenie maksymalnych kwot wydatkow
w perspektywie 10-letniej w podziale na budzet panstwa, jst, oraz pozostate
jednostki sektora, wskazanie zrédet finansowania proponowanych zapisow).

W wyniku przeprowadzonych konsultacji i uzgodnien w OSR zatgczonym do
projektu aktu normatywnego z wrzesnia 2016 r. zaprezentowano wariant
bezkosztowy. Jednocze$nie w projekcie ustawy ijej uzasadnieniu, system
finansowania GUM ulegt zmianie. Przyjete rozwigzania w art. 15 a projektu ustawy
0 zmianie ustawy w wersji skierowanej do Sejmu zaktadajq wytaczenie czesSci

3 Zapisano m.in., iz ,W ogélnym rozrachunku skutki finansowe dla organéw i sadow powinny zréwnowazy¢ sie, gdyz np.
oszczednosci w jednym obszarze pozwolg na efektywniejsze alokowanie zasobéw w innym obszarze instytucji(...). Skutki
finansowe generowane przez przedmiotowg regulacje zostang sfinansowane ze $rodkéw ujetych w czgsci 05 — NSA, a
wydatki obcigzajac pozostate organy administracji publicznej beda dokonywane w ramach limitu wydatku okreslonego w
ustawie budzetowej na dany rok we wiasciwej czesci budzetowej, bez koniecznosci wyasygnowania dodatkowych Srodkéw
ponad limit dysponenta”.

% Uwagi MF dotyczyty m.in. 1) okreslenia przynajmniej szacunkowo wielkosci skutkow finansowych dla jednostek sektora
finanséw publicznych, w tym dla budzetu panstwa, 2 )wskazania w pozycji ,Zrédta finansowania” z jakich czesci budzetu
panistwa, zostang sfinansowane wydatki na zadania wymienione w projekcie ustawy, 3) uzupetnienia pkt 6 OSR — Wplyw na
sektor finanséw publicznych, o informacje wyraznie wskazujacq na skutki projektowanych rozwigzan w podziale na
poszczegoine czesci budzetowe, 4) okreSlenia wplywu tych rozwigzan na sytuacje finansowa sadéw administracyjnych
odnosnie do oszczgdnosci wynikajacych z ograniczenia wptywu spraw oraz przyspieszenia postepowan.

% Uwagi KPRM dotyczyly oméwienia w OSR skutkéw zmian w postpowaniu administracyjnym ze szczegdlnym
uwzglednieniem wptywu regulacji na koszty ponoszone przez strony oraz naktadane na nie obcigzenia.

37 Na podstawie analizy ,Prognoza dochodéw i wydatkéw GUM” stanowigcej zat. 1 do OSR z czerwca 2016 1.
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$rodkéw uzyskiwanych przez GUM z kategorii dochodéw budzetowych3®, co miato
uzasadniaC przyjecie wariantu bezkosztowego. Jednocze$nie w uzasadnieniu do
projektu ustawy wskazano, ze jej nowelizacja, bezposrednich skutkdw finansowych
nie wywotuje. W kolejnym OSR, pozycja ,zrodta finansowania” zawierata
nastepujace zapisy: ,Zaproponowane w projektowanej regulacji rozwigzania bedg
finansowane z posiadanych przez GUM $rodkow budzetowych na obecnym
poziomie”.

Dyrektor DDR wyjasnita, iz wariant bezkosztowy zostat wybrany w porozumieniu
z Gtownym Urzedem Miar, ktory uznat, ze wykonywanie nowych zadan bedzie
mozliwe w ramach Srodkéow finansowych przyznanych dla Urzedu w ustawie
budzetowej na 2017 r.

Odnoszac sie do powyzszych wyjasnien, NIK wskazuje, ze w ramach oceny
przewidywanych skutkéw spoteczno-gospodarczych dla projektu nie wykazano, iz
uzyskiwane w wyniku nowelizacji ustawy dochody GUM bedg pozwalaty na pokrycie
wydatkéw zwigzanych z realizacjg nowych zadan, co pozwalatoby na uznanie braku
wptywu nowelizacji na sektor finanséw publicznych. Kontrolerom nie przedstawiono
dokumentéw (np. analiz, obliczen) potwierdzajacych prawdziwo$¢ tego zatozenia.
Zdaniem NIK ogolne stwierdzenie, iz koszty zostang pokryte z budzetu jednostki nie
stanowi spetnienia powyzszego wymogu;

— W ramach dokonywania oceny przewidywanych skutkow spoteczno-
gospodarczych dla projektu ZD5 nie oszacowano skutkdéw finansowych dla
przedsiebiorcow wprowadzenia regulacji zwigzanych np. z konieczno$cig zakupu
sprzetu pozwalajacego na przeksztatcenie dokumentow papierowych w wersje
elektroniczne, co znalazto odzwierciedlenie w wersjach OSR sporzadzanych dla
tego projektu.

Opiekun projektu wyjasnita, ze nie uwzgledniono kosztow, gdyz elektronizacja jest
dla pracodawcy fakultatywna. Nie mozna bylo tego oceni¢, gdyz nie posiadano
danych, jak to bedzie przektadato sie na koszty po wejsciu w zycie przepisow.
Zatozono takze, Ze przedsiebiorca dokona wyboru postaci prowadzenia
dokumentacji pracowniczej po indywidualnym skalkulowaniu rachunku kosztow i
zyskow. Nie byto na to czasu podczas opracowywania zatozen. Wyjasnita rowniez,
Ze nie miata wsparcia ekonomistéw, ktdrzy mogli by przygotowa¢ dane zgodnie z
Wytycznymi, sama jako opiekun projektu nie byta w stanie tego przygotowac.
(dowdd: akta kontroli tom 1 str. 434, 447-453, 456-465, 429-446)

2.4.5. W Zadnym z pieciu badanych projektéw nie przygotowano harmonogramu
prac ani planu wdrazania rozwigzania w zycie (jak dtugo, jakimi naktadami
finansowymi i pozafinansowymi i przy jakim ryzyku). Opiekunowie merytoryczni
projektdw wyjasnili m.in., Ze: projekt wdraza instrument finansowy bedacy
elementem POIR realizowanego w ramach perspektywy finansowej 2012-2020,
ktory ma swoj harmonogram i bedzie oceniony w ramach przegladu wynikow
programdw operacyjnych(UD201), projekt nie naktadat na Ministra obowigzkoéw
i dziatan, ktore nalezatoby zaplanowa¢ (UC170), nie byto mozliwosci okreslenia
innego harmonogramu niz termin wejécia w zycie ustawy (UD33), departament
odpowiedzialny za ocene dokumentu OSR nie zgtaszat uwag, a termin powotania
Rady Metrologii®® jest zawarty w ustawie (UD92, ZD5).

(dowdd: akta kontroli. tom 1 str. 457-458, 459-460, 571-575)

% Art. 15 a ust. 2 stanowi, iz $rodki finansowe pozyskane na prowadzenie badan naukowych i prac rozwojowych
w dziedzinach dotyczacych metrologii, w szczeg6inosci w zakresie technologii pomiarowych, oraz wspéipraca z innymi
jednostkami naukowymi w tym zakresie — nie stanowig dochodéw budzetu pafstwa. Srodki miaty byé gromadzone na
wyodrebnionym rachunku prowadzonym w Banku Gospodarstwa Krajowego i przeznaczane na realizacje konkretnych
projektow.

3 Powofanie Rady Metrologii w OSR przedstawiono jako jeden z instrumentow realizacji celu ustawy (pkt 2 OSR)
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W czterech na pig€ projektow? zaplanowano przeprowadzenie ewaluacji po wejsciu
w zycie regulacji, przy czym w przypadku jednego projektu (UD33) nie wskazano
precyzyjnie sposobu jej dokonania i podmiotu, ktory ma jg realizowa¢ ani nie
przypisano odpowiedzialnosci za jej przeprowadzenie Zadnej komorce
organizacyjnej Ministerstwa.

W czterech projektach (UD201, UC170 i UD33, ZD5) nie okreslono miernikdw lub
wskaznikéw, stuzacych ocenie osiggniecia zaktadanych celdw, przy czym byto to
uzasadnione przedmiotem ww. regulacji. Jednocze$nie w zadnym z OSR
sporzadzonych dla tych dokumentow nie ujeto uzasadnienia braku mozliwosci
okreslenia miernikow.

W jednym przypadku (UD92) nie okreslono zaréwno wskaznika jak i miernika,

pomimo ze przedmiot regulacji pozwalat na ich okreslenie
(dowod: akta kontroli tom 1 str. 424-437, 447-453, 461-465, tom 2 str. 1-12, 26-35,
42-51, 76, 93-132, 341-348, 352-357, tom 3 str. 1-12, 25-30, 31-50, 195-204, 235-
250, 274-282, 317-359)

2.5. W dwoch z pieciu badanych projektow wyniki oceny skutkow spoteczno-
gospodarczych planowanych regulacji zostaty zamieszczone w TR dotgczonych do
zgtoszen do Wykazu prac RM. W trzech projektach, w zwigzku ze zmiang
Regulaminu pracy RM, do zgtoszenia do wykazu prac RM dotgczono OSR.

Opracowane na podstawie przeprowadzonej oceny wptywu dokumenty TR i OSR

nie zawieraly wszystkich wymaganych informacji lub przedstawiaty je w sposéb

niepetny lub niekompletne, co zostato przedstawione w punktach 2.4.1.-2.4.5.
wystapienia.

(dowod: akta kontroli tom 1 str. 447-453, 461-465, tom 2 str. 1-12, 26-

35, 42-51, 93-132, 341-348, 359-407, tom 3 str. 1-12, 25-30, 31-50,

195-204, 236-250, 274-282, 317-359)

2.6. W ramach procesu uzgodnien projektow aktdw normatywnych w odniesieniu do
trzech projektéw*!, Szef Kancelarii Prezesa Rady Ministréw nie zgtosit uwag do
OSR.

Dla projektu UD33 Szef KPRM zgtosit uwagi dotyczace uzupetnienia OSR o skutki
wprowadzanych zmian oraz czas trwania konsultacji42. Dla OSR projektu UD92
zgtoszone uwagi dotyczyly uspojnienia oszacowania wptywu na sektor finanséw
publicznych w formularzu i zataczniku do OSR oraz wskazania liczebno$ci grup,
ktérych regulacja dotyczy. Kolejne wersje OSR sporzadzanych dla tych projektow

uwzgledniaty stanowisko Szefa KPRM.
(dowdd: akta kontroli tom 1 str. 452, 487, 531-570, tom 2 str. 182, 258, 359-407,
470, 494-500, tom 3 str. 317-359, 365-374)

Ministerstwo przeprowadzito uzgodnienia wewnetrzne badanych projektow, zgodnie
z § 16 zarzadzenia nr 39 Dyrektora Generalnego Ministerstwa Gospodarki oraz
uzgodnienia miedzyresortowe zgodnie §§ 35 i 38 Regulaminu pracy RM. Wybrane
do kontroli projekty aktow prawnych i zatozen do ustawy byty uzgadniane
i opiniowane przez poszczegoine departamenty w MG i MR oraz przez inne
ministerstwa i urzedy centralne.

Konsultacje zostaly przeprowadzone zgodnie z wymogami okresSlonymi
w Wytycznych. Ich wyniki w kazdym przypadku omoéwiono w raporcie z konsultacii,
sporzadzonym zgodnie z § 51 Regulaminu pracy RM i zamieszczonym na stronie

40 UD201, UD33, UD92, ZD5.

4UD201, UC170, ZD5.

42 Uwagi odno$nie czasu trwania zgtosity takze Ministerstwo Rodziny, Pracy i Polityki Spotecznej oraz Ministerstwo Spraw
Wewnetrznych i Administracji.
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Uwagi dotyczace
badanej dziatalnosci

Ustalone
nieprawidtowosci

RPL. Ponadto wszystkie badane projekty zostaty umieszczone na platformie
konsultacje on-line.

Ministerstwo zajmowato stanowisko do zgtoszonych w ramach konsultaci,

uzgodnien i opiniowania uwag, ktore byto przedstawiane w trakcie zorganizowanych

konferencji uzgodnieniowych. W przypadku dwoch projektow (UD33 i UC170)
sporzadzono protokdt rozbieznosci.

(dowod: akta kontroli tom 1 str. 429-493, 447-453, 461-465, 531-570

tom 2 str. 1-12, 26-35, 42-51, 66-70, 93-132, 269-271, 341-348, 359-

407, 438-451, 492-493, tom 3 str. 1-12, 25-30, 31-52, 133-135, 195-

204, 236-250, 274-282, 317-359, 378-382)

W przypadku trzech projektéw wyznaczono krotsze niz 21 dni terminy, o ktorych
mowa w § 129 Regulaminu pracy RM, na zajecie stanowiska w ramach konsultacii
publicznych, uzgodnien oraz opiniowania: dla projektu UD201 przewidziano 15 dni
dla kazdej z trzech form uzgodnien, dla projektu UC170 - 18 dni na konsultacje, dla
projektu UD33 - 15 dni na uzgodnienia miedzyresortowe.

Zdaniem NIK, przedstawiane w toku kontroli okolicznosci skrocenia termindw
(dotyczace dwoch projektow), polegajace na: znajomo$ci przedstawianych
propozycji w srodowisku przedsiebiorcow (UD201), a takze checi jak najszybszego
wprowadzenia pozadanych zmian (UD33), nie stanowig szczegdtowego
uzasadnienia dla skrocenia termindw, wymaganego w § 129 Regulaminu pracy RM.
Jak wyjasnita opiekun projektu UD33, pomimo skrécenia termindéw brano pod
uwage réwniez te uwagi, ktére wptynety do Ministerstwa po terminie.

Ponadto, wyznaczenie ww. termindw przewidzianych na konsultacje publiczne dla
projektow UD201 i UD170 bylo niezgodne z § 21 ust. 2 i 3 Zarzadzenia nr 39
Dyrektora Generalnego Ministerstwa Gospodarki, w ktorym okreslono, ze dtugo$é
trwania konsultacji spotecznych nie moze by¢ krotsza niz 30 dni, a w razie podjecia
decyzji przez czlonka Kierownictwa Ministerstwa o przeprowadzeniu uproszczonych
konsultacji — nie krotsza niz 21 dni.

(dowdd: akta kontroli tom 1 str. 424-441, tom 2 str. 138-147, tom 3 str. 360-364)

Uwagi NIK dotycza uchybier polegajacych na dokonywaniu niektérych z elementow
oceny wplywu oraz sporzadzania Testow Regulacyjnych lub Ocen Skutkéw
Regulacji niezgodnie z Wytycznymi, 1j.:

- przedstawieniu w OSR dla projektu ZD5 niewtasciwych danych liczbowych
dotyczacych kosztéw prowadzenia i przechowywania dokumentacji pracowniczej;

- nieprzedstawieniu w OSR przekazanym do uzgodnien miedzyresortowych,
informacji dotyczacych ,wielkosci” i ,zrodta danych” dla trzech z 5 grup
interesariuszy, na ktorych oddziatywat projekt UD92;

- nieprzedstawieniu, w TR i OSR sporzadzonych dla projektéw UC170, UD33, ZD5 i
UD201, przyczyn braku mozliwo$ci okreslenia miernikow realizacji celow tych
regulaciji;

- nieprzedstawieniu w OSR, przekazanym do uzgodnierr migdzyresortowych,
informacji dotyczacych zrédet finansowania projektu UD33.

W  dziatalnosci  kontrolowanej jednostki w przedstawionym wyzej zakresie
stwierdzono nastepujace nieprawidtowosci:

1. Niezgodne z Wytycznymi dokonywanie niektorych z elementéw oceny wptywu
polegajace na:
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Ocena czastkowa

— niepelnej analizie w zakresie okreslania celow regulacji, na etapie dokonywania
oceny przewidywanych skutkéw spoteczno-gospodarczych, tj. nieokreslenie
wskaznikow i miernikéw realizacji celu jakim byta reorganizacja zadan GUM
(UD92), co znalazto odzwierciedlenie w kolejnych OSR (przedstawione w pkt.
2.4.2 wystapienia);

— bfednej analizie kosztow i korzysci wybranej opcji dziatania, na etapie
dokonywania oceny przewidywanych skutkéw spoteczno-gospodarczych, tj.:
znaczace zanizenie wptywu regulacji na sektor finanséw publicznych (UD201),
dokonanie (w wariancie kosztowym) obliczerr wptywu na sektor finansow
publicznych na podstawie nieaktualnych cen statych oraz niedokonanie analiz
i nieprzedstawienie danych (w wariancie bezkosztowym) w zakresie mozliwosci
pokrycia, z dochodéw wiasnych GUM, wydatkow wynikajacych z realizacji
nowych zadan tej jednostki okreslonych w regulacji (UD92), co znalazto
odzwierciedlenie w OSR przekazanych do uzgodniern miedzyresortowych
(przedstawione w pkt. 2.4.4 wystgpienia);

Na skutek powyzszych nieprawidtowosci, w TR lub OSR sporzadzanych dla
badanych projektow nie przedstawiano wymaganych informacji, albo przedstawiano
informacje niepetne lub niewtasciwe.

2. Nieprzestrzeganie Regulaminu pracy RM, polegajace na wyznaczeniu krétszych
niz 21-dniowych terminéw na zajecie stanowiska w ramach konsultacji publicznych,
uzgodnien oraz opiniowania dla projektow UD201 (15 dni dla kazdej z trzech form
uzgodnien) i UD33 (15 dni na uzgodnienia miedzyresortowe), bez szczegotowego
uzasadnienia potrzeby skrocenia tych termindw, co byto niezgodne z § 129
Regulaminu pracy RM.

W cze$ci dziatan sktadajacych sie na proces OW, takich jak identyfikacja i analiza
problemu, okreslenie celéw regulacji, okreslenie mozliwych sposobow realizacii celu
oraz analiza kosztéw i korzySci, wystepowaty wskazane wyzej uchybienia lub
nieprawidtowosci, przy czym miaty one jednostkowy charakter. W wyniku uwag
zgtoszonych na etapie prowadzonych konsultacji miedzyresortowych, uzgodnien
i opiniowania wiekszos¢ TR i OSR sporzadzonych dla badanych projektéw zostato
skorygowanych lub uzupetnionych. Charakter wigkszo$ci ze zidentyfikowanych
uchybien lub nieprawidtowo$ci w TR lub OSR wskazuje, iz mogty by¢ one usunigte
na wczesniejszym etapie przy przeprowadzeniu w Ministerstwie  kompletnej,
zgodnej z Wytycznymi z 2015r. oceny przewidywanych skutkow spoteczno-
gospodarczych.

Najistotniejsze nieprawidtowosci dotyczyty przede wszystkim jednego elementu OW,
ti. dokonywania analizy kosztow i korzySci zwigzanych z proponowanym
rozwigzaniem prawnym. NIK wskazuje na szczegolng role tego elementu w catym
procesie OW - pozwala on na dokonanie oceny, czy korzysci ptynace z przyjecia
aktu normatywnego przekraczajq koszty jej wprowadzenia43. Niedokonywanie lub
niewtasciwe dokonywanie analizy kosztow i korzysci zwigzanych z proponowanym
rozwigzaniem prawnym prowadzi w efekcie w sposéb ograniczony do osiggniecia
jednego z celu OW, jakim jest dostarczenie mozliwie petnej informacji na temat
wariantow rozwigzan konkretnego problemu oraz potencjalnych skutkéw ich
wprowadzenia, co miato miejsce w przypadku jednego z projektow (UD92).

43 Zgodnie z Wytycznymi, z punktu widzenia spoteczenistwa korzysci z przyjecia ustawy powinny przekracza¢ koszty jej
wprowadzenia. Jezeli koszty wprowadzenia ustawy sa wieksze niz korzysci z niej wynikajace, stanowi to istotna przestanke do
modyfikacji ustawy.
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Whioski pokontrolne

Prawo zgtoszenia
zastrzezen

Obowigzek
poinformowania

NIK o sposobie
wykorzystania uwag

i wykonania wnioskow

IV. Uwagi i wnioski

Przedstawiajgc powyzsze oceny i uwagi wynikajace z ustalen kontroli, Najwyzsza
Izba Kontroli, na podstawie art. 53 ust. 1 pkt 5 ustawy z dnia 23 grudnia 1994 r.
o Najwyzszej Izbie Kontroli44, wnosi o:

1. zapewnienie:
— dokonywania oceny wplywu oraz sporzadzania  dokumentow
towarzyszacych ocenie wptywu (f. OSR) w sposdb prawidtowy, zgodny
z Wytycznymi oraz formularzem i Wyjasnieniami do OSR,
— przestrzegania wewnetrznych procedur regulujgcych proces legislacyjny
oraz proces dokonywania OW,
2. podjecie dziatan w celu wzmocnienia systemu zapewnienia jakosci OW
w Ministerstwie,
3. objecie pracownikow Ministerstwa, uczestniczacych w procesie OW,
szkoleniami w zakresie Wytycznych do przeprowadzania oceny wplywu oraz
konsultacji publicznych w ramach rzadowego procesu legislacyjnego z 2015 r.

V. Pozostate informacje i pouczenia

Wystgpienie pokontrolne zostato sporzadzone w dwdch egzemplarzach; jeden dla
kierownika jednostki kontrolowanej, drugi do akt kontroli.

Zgodnie z art. 54 ustawy o NIK kierownikowi jednostki kontrolowanej przystuguje
prawo zgtoszenia na pismie umotywowanych zastrzezen do wystgpienia
pokontrolnego, w terminie 21 dni od dnia jego przekazania. Zastrzezenia zgtasza sie
do Prezesa Najwyzszej Izby Kontroli.

Zgodnie z art. 62 ustawy o NIK prosze o poinformowanie Najwyzszej Izby Kontroli,
wterminie 21 dni od otrzymania wystgpienia pokontrolnego, 0 sposobie
wykorzystania uwag i wykonania wnioskéw pokontrolnych oraz o podjetych
dziataniach lub przyczynach niepodjecia tych dziatan.

W przypadku wniesienia zastrzezen do wystgpienia pokontrolnego, termin
przedstawienia informacji liczy sie od dnia otrzymania uchwaty o oddaleniu
zastrzezen w catosci lub zmienionego wystgpienia pokontrolnego.

Warszawa, dnia 21 marca 2017 r.

Wiceprezes
Najwyzszej Izby Kontroli

Wojciech Kutyta

44 Dz.U.z2015r., poz. 1096.
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