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l. Dane identyfikacyjne kontroli
P/16/094 — Dokonywanie oceny wptywu w ramach rzadowego procesu legislacyjnego

Najwyzsza Izba Kontroli Delegatura w Warszawie

1.

Aleksandra Obermiller, gtéwny specjalista kontroli panstwowej, upowaznienie do
kontroli nrLWA/95/2016 z4 listopada 2016r. i upowaznienie do kontroli
nr LWA/128/2016 z 6 grudnia 2016 .

Bartosz Pomykata, specjalista kontroli panstwowej, upowaznienie do kontroli
nr LWA/107/2016 z 17 listopada 2016 r. i upowaznienie do kontroli nr LWA/129/2016
z 6 grudnia 2016 .

(dowod: akta kontroli tom 1, str. 1-7)

Ministerstwo Rolnictwa i Rozwoju Wsi', 00-930 Warszawa, ul. Wspélna 30

Krzysztof Jurgiel, Minister Rolnictwa i Rozwoju Wsi (od 16 listopada 2015 r.), Marek
Sawicki (do 15 listopada 2015 .).

Il. Ocena kontrolowanej dziatalnosci

W ocenie Najwyzszej Izby Kontroli2 zaréwno struktura organizacyjna Ministerstwa
jak i regulacje wewnetrzne nie stwarzaty ram dla prawidtowego dokonywania oceny
wptywu® (OW) w ramach rzadowego procesu legislacyjnego. W MRIRW nie
funkcjonowat zespdt ds. OSR lub tez inna komérka, ktora udzielataby wsparcia
metodologicznego w dokonywaniu OW, a takze w sporzadzaniu dokumentow jej
towarzyszacych, tj. testu regulacyjnego (TR)* oraz oceny skutkéw regulacji (OSR).
W praktyce ciezar prowadzenia procesu legislacyjnego, a takze dokonywania OW
spoczywat przede wszystkim na pracownikach komorki organizacyjnej Ministerstwa
odpowiedzialnej za przygotowanie projektu aktu normatywnego. W zwigzku z tym,
jako$¢ opracowywanych aktow normatywnych oraz TR i OSR zalezna byta
bezposrednio od doSwiadczenia zawodowego poszczegolnych pracownikow oraz
nabytych przez nich umiejetnosci w ramach réznych form edukacyjnych. Wyniki
kontroli wskazuja, ze co trzeci pracownik wykonujacy te zadania nie odbyt
odpowiedniego szkolenia w tym zakresie, jak réwniez Zzaden z pracownikéw,
biorgcych udziat w czynnosciach 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
zKPRM w 2015 r.8. W efekcie Wytyczne te byty stosowane w ramach prac nad 5
badanymi projektami w ograniczonym zakresie.

Analiza 5 procesow legislacyjnych wykazata, ze przeprowadzana w Ministerstwie
ocena wptywu nie petnita roli narzedzia wspomagajacego proces legislacyjny,
a polegata w zasadzie na poszukiwaniu i prezentowaniu informacji oraz danych dla
przyjetych uprzednio konkretnych modeli rozwigzan i gotowych projektow ustaw,
wynikajacych z wczesniej podjetych przez kierownictwo Ministerstwa decyzji. Taki

 Dalej: Ministerstwo lub MRIRW.

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

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

4 Wycofanego w czerwcu 2016 r.

5 Dalej: Wytyczne

6 http://www.rcl.gov.pl/book/wytyczne.
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sposob postepowania by, oprocz okolicznosci opisanych na wstepie oceny,
przyczyng wystapienia nieprawidtowosci polegajacych na realizowaniu niektorych z
elementdw OW w sposéb niezgodny z Wytycznymi z2015r., a takze na
nieprawidtowym sporzadzaniu TR i OSR.

Réwniez prowadzone konsultacje publiczne nie stanowity elementu wspierajacego
proces decyzyjny i w ocenie NIK miaty gtéwnie znaczenie formalne. Podmiotow
uczestniczacych w konsultacjach publicznych nie zapraszano do udziatu w procesie
opiniowana i uzgadniania projektow zmienionych m.in. w wyniku uzgodnien
migdzyresortowych, opiniowania i konferencji uzgodnieniowej, a w przypadku dwoch
projektéw ustaw podmiotom tym nie udzielono odpowiedzi na zgtoszone uwagi.
Proces konsultowania, opiniowania iuzgodnien ograniczat sie gtéwnie do
rozpatrywania uwag zgtaszanych przez cztonkéw Rady Ministrow oraz Kancelarii
Prezesa Rady Ministrow i Rzagdowego Centrum Legislacji.

lIl. Opis ustalonego stanu faktycznego

1. Rozwiazania organizacyjno-proceduralne dotyczace
przeprowadzania oceny wptywu (OW) w ramach procesu
legislacyjnego

1.1. Organizacja procesu dokonywania OW

1.1.1. W kontrolowanym okresie w Ministerstwie obowigzywato zarzadzenie
Dyrektora Generalnego MRIRW w sprawie trybu opracowywania, uzgadniania
| ogtaszania aktow normatywnych oraz opracowywania i uzgadniania dokumentow
rzadowych’.

Zgodnie z §§ 3-20 ww. zarzadzenia za opracowanie projektu aktu normatywnego,
projektu zatozen projektu ustawy oraz projektu dokumentu rzadowego, organizacje
| terminowo$¢ prac zwigzanych z projektem oraz prawidtowos$¢ przeprowadzenia
procesu legislacyjnego8 zgodnie z powszechnie obowigzujacymi przepisami prawa
oraz regulaminem pracy Rady Ministrow, odpowiedzialny byt departament wiodacy,
ti. komdrka organizacyjna Ministerstwa, do ktorej zadan nalezaty wszystkie lub
przewazajgca czeSC spraw bedacych przedmiotem regulacji. Zarzadzenie nie
wskazywato komérki organizacyjnej Ministerstwa odpowiedzialnej za dokonywanie
oceny przewidywanych skutkéw spoteczno-gospodarczych, o ktorej mowa w § 24
ust. 3 Regulaminu pracy Rady Ministrow® (Regulamin pracy RM), nie regulowato
rowniez sposobu dokonywania tej oceny. Dziatania departamentu wiodacego
w zakresie m.in. uzgodnienia projektu dokumentu pod wzgledem prawnym
i redakcyjnym oraz zapewnienie jego opracowania zgodnie z rozporzadzeniem
Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,Zasad techniki
prawodawczej”® wspierat Departament Prawno-Legislacyjny (DPL). Rola innych
komérek organizacyjnych Ministerstwa polegata gtownie na uczestnictwie
w wewnatrzresortowym procesie uzgadniania tresci projektu aktu normatywnego.

W praktyce, Minister Rolnictwa i Rozwoju Wsi powotywat réwniez wieloosobowe,

zadaniowe zespoty, ktore wykonywaty zadania zwigzane z opracowaniem projektu
aktu normatywnego. Na przyktad w odniesieniu do projektéw ustaw UD112!1

7 Zarzadzenie Dyrektora Generalnego MRIRW nr 23 z 31 grudnia 2010 r. zmienione zarzadzeniami: nr 5 z 1 lutego 2011 r.,
nr 23 z 20 wrze$nia 2012 r., nr 19 z 16 sierpnia 2011 r., nr 26 z 11 pazdziemnika 2011 r.inr 4 z 8 marca 2016 .

8 Proces obejmujacy m.in. przeprowadzenie konsultacji publicznych, uzgodnien wewnatrzresortowych z pozostatymi
komérkami organizacyjnymi w Ministerstwie, uzgodnien miedzyresortowych i z Rzadowym Centrum Legislacji, opiniowanie
OSR przez Kancelarig Prezesa Rady Ministréw oraz wniesienie do rozpatrzenia projektu przez Komitet ds. Europejskich
i Staty Komitet Rady Ministrow.

9 Uchwata Rady Ministréw nr 190 z dnia 29 pazdziernika 2013 r., M.P. 2 2016 r. poz. 1006.

10 Dz.U. 22016 r., poz. 283.

" Projekt ustawy o Krajowym O$rodku Wsparcia Rolnictwa



i UD113"2 w dniu 28 czerwca 2016 r. powotano Zesp6t ds. optymalizacji dziatania
agencji i innych jednostek podlegtych i nadzorowanych przez Ministra (Zespét ds.
optymalizaciji). Cztonkami Zespotu byli m.in. prezesi i wiceprezesi tych agencji's,
ajego zadaniem byto opracowanie propozycji optymalizacji dziatania agencii
I innych jednostek podlegtych i nadzorowanych przez Ministra oraz koncepcji zmian
w organizacji i funkcjonowaniu tych agencji ijednostek, w tym projektow ustaw
niezbednych do przeprowadzenia optymalizacii.

W strukturze organizacyjnej* MRIRW nie funkcjonowato odrebne stanowisko lub
komdrka organizacyjna, ktdrej przypisano zadania z zakresu przeprowadzania
analiz na potrzeby OW, w tym udziat w tworzeniu testow regulacyjnych (TR) lub
ocen skutkéw regulacji (OSR). Udziat analitykéw w procesie dokonywania OW miat
miejsce jedynie wtedy, gdy w pracach nad przygotowaniem projektu aktu
normatywnego uczestniczyly osoby posiadajace takie przygotowanie, zatrudnione
w komoérkach wiodacych.

(Dowdd: akta kontroli: tom 1 str. 185-292, 293-322, tom 4 str. 1-64, 563-576)

Dyrektor Generalna wyjasnita m.in., iz w przypadku, gdy w ocenie departamentu
wiodgcego pojawiajg sie zagadnienia w zakresie OSR, ktorych nie moze
samodzielnie przygotowac, moze zwrdci¢ sie o opinie do Zespotu ds. OSR oraz
wybranych departamentow. Ponadto departamenty wiodace zobowigzane
sq do przeprowadzenia uzgodnien ze wszystkimi komorkami organizacyjnymi
ministerstwa.

(Dowdd: akta kontroli: tom 1 str. 395-396)
Odnoszac sie do powyzszych wyjasnien, NIK zauwaza, ze nie wszystkie projekty
dokumentow bylty poddawane procesowi uzgodnien z pozostatymi komorkami
Ministerstwa. Sposrod 5 badanych projektow, uzgodnieniom wewnatrzresortowym
nie poddano projektu ustawy UD112.

1.1.2. W MRIRW w okresie objetym kontrolg nie funkcjonowat Zespét ds. Oceny
Skutkow Regulacji (Zespot ds. OSR). Na koniecznos¢ powotania w ministerstwach
zespotdw, ktérych rolg miato byC zapewnienie wysokiej jako$ci merytoryczne;
tworzonych w ramach oceny wptywu TR i OSR, m.in. poprzez udzielanie wsparcia
metodologicznego, wskazywat w 2012r. Szef Kancelari Prezesa Rady
Ministréw(KPRM)'5, Szef Stuzby Cywilnej w2014 1.6, a takze Program ,Lepsze
Regulacje 2015” (zadanie 1.B.3)!"". Réwniez w Wytycznych z 2015 r. Zespotom ds.
OSR przypisano konkretne zadania w ramach OW, obejmujace opiniowanie TR
i OSR.

Odpowiadajac na pismo Szefa KPRM z 2012 r., Ministerstwo zglosito'® skfad
Zespotu ds. OSR, nie powotujac go jednak w sposob formalny?®.
(Dowdd: akta kontroli: tom 1, 370-378)

Dyrektor Generalna nie wyjasnita przyczyn braku powotania Zespotu ds. OSR
w sposob formalny. Stwierdzita m.in., ze departamenty merytoryczne opracowujace

12 Projekt ustawy przepisy wprowadzajace ustawe o Krajowym Osrodku Wsparcia Rolnictwa

13 Agencja Nieruchomosci Rolnych (ANR), Agencja Rynkéw Rolnych (ARR) i Agencja Rozwoju i Modernizacji Rolnictwa
(ARIMR).

14 Struktura okreslona Zarzadzeniem Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi nr 14 z 29 kwietnia 2014 r. w sprawie ustalenia
regulaminu organizacyjnego Ministerstwa Rolnictwa i Rozwoju, zmienionym zarzadzeniami: nr 30 z 7 kwietnia 2014 r. i nr 63
z 27 listopada 2015 r.

15 W pi$mie z 22 maja 2012 r. (DAS-4420-5(1)/12) skierowanym do poszczegdlnych ministerstw.

16 Zalecenia Szefa Stuzby Cywilnej dla Dyrektorow Generalnych Urzedéw, w tym ministerstw, sformutowane we wrze$niu
2014r. wzwigzku z pracami analityczno-badawczymi w ramach projektu ,Wzmocnienie potencjatu analitycznego
administracji publicznej”. https://dsc.kprm.gov.pl/wzmocnienie-potencjalu-analitycznego-administracji-publicznej.

17 Program przyjety uchwatg Rady Ministréw nr 13/2013 z 22 stycznia 2013 r. Zadanie 1.B.3.

18 W pismach skierowanych do Szefa KPRM w dniach 8 czerwca, 10 lipca oraz 12 i 14 wrze$nia 2012 r.

19Tj. w zadnej z dwéch form przewidzianych w ustawie z dnia 8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministréw (Dz.U. z 2012 r. poz. 392
ze zm.): jako organu pomocniczego cztonka Rady Ministrow w sprawach nalezacych do zakresu jego dziatania - stosownie
do art. 7 ust. 4 pkt 5 ustawy, lub jako komdrki organizacyjnej wewnatrz departamentéw lub biur w ministerstwach -
stosownie do art. 39 ust. 2 pkt 4.



w Ministerstwie projekty aktow normatywnych nie zwracaty sie do Zespotu ds. OSR
0 wspotprace przy sporzadzaniu ocen skutkow regulacji, poniewaz prace te
wykonywaty we wiasnym zakresie, a zalecenia Szefa Stuzby Cywilnej byly
propozycjami rozwigzan i nie miaty charakteru wigzacego.

(Dowdd: akta kontroli: tom 1 str. 349-350, 361-363, 391, 399-400)

Kontrola wykazata, ze cztery sposrod 11 o0sdb zgtoszonych do KPRM
(tj. koordynator, sekretarz idwaj czlonkowie ww.Zespotu) nie pracujg juz
w Ministerstwie, a w ich miejsce nie zgtoszono nowych. Z wyjasniert dwoch innych
0s6b zgtoszonych do KPRM wynika m.in., iz dotychczas odbyty sie jedynie dwa
spotkania — w2012r., nie jest im réwniez znany regulamin dziatania Zespotu,
zasady i sposéb jego funkcjonowania oraz zaangazowanie Zespotu w prace
legislacyjne prowadzone przez Ministerstwo. Pracownicy ci wyjasnili rdwniez, ze
nie posiadajg wiedzy na temat Wytycznych z 2015r. oraz nie posiadajg
praktycznego do$wiadczenia w opracowaniu TR i OSR, poniewaz ich
dotychczasowa praca w MRiIRW nie polegata na ich sporzadzaniu.

(Dowdd: akta kontroli: tom 1 str. str. 323-365, 366-378)

Minister Rolnictwa i Rozwoju Wsi wyjasnit?® m.in., ze zarébwno wytyczne Szefa
KPRM z 8 czerwca 2012 r., jak i zalecenia Szefa Stuzby Cywilnej z wrze$nia 2014 .
nie zostalty potwierdzone przez obecnego Szefa KPRM i odnoszg sie tylko
do polityki poprzedniej koalicji rzadzacej, poniewaz dotyczq realizacji zadan,
wynikajacych z expose 6wczesnego Prezesa RM.

(Dowdd: akta kontroli: tom 1 str. 364-365)

Odnoszac sie do powyzszych wyjasnien, NIK wskazuje na stanowisko w tej sprawie
przedstawione w toku kontroli2! przez obecnego Szefa KPRM panig Beate Kempe,
zgodnie z ktdrym zalecenia Szefa Stuzby Cywilnej pozostajq aktualne.

(Dowdd: akta kontroli: tom 1 str. 401-408)

1.1.3. Realizacja zadan w ramach wewnetrznego procesu legislacyjnego, w tym
przeprowadzanie oceny wptywu nie byly przedmiotem audytu lub kontroli
wewnetrznej.

(Dowdd: akta kontroli: tom 1 str. 10, 14)

1.2. Zasoby kadrowe Ministerstwa

1.21. W latach 2015-2016 zadania w ramach procesu legislacyjnego
w Ministerstwie wykonywato 148 osob??, z tego 34 osoby zatrudnione w roznych
departamentach, wykonywaty zadania analityczne w ramach oceny wptywu,
przeprowadzaty ocene skutkow spoteczno-gospodarczych oraz sporzadzaty
dokumenty TR i OSR dotyczace projektéw ustaw i projektdw zatozen do projektow
ustaw.

Sposrod ww. 34 osdb, 24 ukonczyty studia albo uczestniczyty w szkoleniach lub
kursach podnoszacych kwalifikacje niezbedne dla prawidtowego dokonywania OW,
dotyczacych m.in. podstaw legislacji dla nieprawnikow, procesu legislacyjnego oraz
lobbingu i innych form wywierania wptywu na proces decyzyjny, opracowywania
ocen skutkéw regulacji (organizowane przez Ministerstwo Gospodarki i KPRM
szkolenia podstawowe i zaawansowane) i systemu konsultacji on-line. Pozostate 10
0s0b (29,4%) nie ukonczyto studiow, kurséw, szkolen lub innych form edukacyjnych
w przedmiotowym zakresie. Zaden z pracownikow nie zostat przeszkolony
z Wytycznych z 2015 r.

2 W pismie nr Kkp.093.4.2016 z 14 grudnia 2016 r. skierowanym do Prezesa Najwyzszej Izby Kontroli

21 Pismo Szefa KPRM nr DOSR.581.1.1.2017(52) z 26 stycznia 2017 .

22 \Wg stanu na 1 stycznia 2015 r. w MRIRW zatrudnionych byto 869 oséb, 1 stycznia 2016 r. — 793 osoby, 1 stycznia 2017 r. -
788 0sob.
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Podnoszenie kwalifikacji pracownikow dokonujacych ocen skutkow regulacii
w ramach OW, poprzez zapewnienie im uczestnictwa w odpowiednich szkoleniach
stanowito jedno z dziatar Programu ,Lepsze Regulacje 2015"2% (zadanie 1.B.10),
a takze zalecen Szefa Stuzby Cywilnej z 2014 r.

(Dowdd: akta kontroli: tom 1 str. 80-99)

Dyrektor Generalna wyjasnita m.in., iz ww. 10 os6b nie skierowano na szkolenia
organizowane przez Ministerstwo Gospodarki, poniewaz oceniono, ze posiadajg
odpowiednie kwalifikacje do wykonywania zadan merytorycznych i legislacyjnych,
wynikajace z przygotowania zawodowego i odpowiedniego doswiadczenia oraz
zadbano, aby wiedze o przebiegu procesu legislacyjnego i przeprowadzaniu oceny
wptywu mogli uzyskac¢ od pracownikow, ktdrzy zostali w tym zakresie przeszkoleni
lub od cztonkdéw Zespotu ds. OSR. Ponadto Dyrektor Generalna wyjasnita,
iz program ,Lepsze Regulacje 2015” przyjety przez Rade Ministréw w 2013 r. odnosi
sie do zamierzen poprzedniej koalicji rzadzacej, natomiast obecnie MRIRW realizuje
zadania wynikajgce z expose obecnego Prezesa Rady Ministrow.

(Dowdd: akta kontroli: tom 1 str. 392)

Odnoszac sie do powyzszych wyjasnien NIK wskazuje na nieprawidtowosci
zidentyfikowane podczas niniejszej kontroli, polegajace na dokonywaniu oceny
wpltywu w niepetnym zakresie, a takze na nierzetelnym opracowywaniu dokumentéw
TR i OSR (co opisano w obszarze drugim niniejszego wystapienia pokontrolnego),
ktorych przyczyng, zdaniem NIK, byt m.in. brak wystarczajacej wiedzy
i doSwiadczenia pracownikow. NIK wskazuje rowniez na stwierdzong w wyniku
kontroli sytuacje powierzenia pracownikowi samodzielnego przeprowadzenia oceny
skutkow spoteczno-gospodarczych, opracowania projektu ustawy, dokumentow
towarzyszacych i przeprowadzenie procesu legislacyjnego, pomimo, ze nie posiadat
on wcze$niej doswiadczenia w tym zakresie.

(Dowdd: akta kontroli: tom 5 str. 498)

1.2.2. Uczestniczacy w procesie dokonywania OW pracownicy zostali wyposazeni
w narzedzia (m.in. dostep do baz danych?* i narzedzia informatyczne??), stuzace
realizacji zadan w zakresie dokonywania OW, a takze mieli mozliwos¢ korzystania
z danych pozyskiwanych z resortow i innych instytucji publicznych.

(Dowdd: akta kontroli: tom 1 str. 101-133)

Podczas przeprowadzania OW dla projektow ustaw i projektow zatozen
do projektéw ustaw w kontrolowanym okresie w Ministerstwie nie wykorzystywano
narzedzi i oprogramowania (m.in. w zakresie wizualizacji i optymalizacji danych,
ichwazenia oraz analiz i prognozowania dtugookresowych  trenddw)
udostepnionego przez KPRM na Wspdlnej Platformie Intranetowe.

Dyrektor Generalny wyjasnita m.in., ze analizy przeprowadzane w Ministerstwie
nie wymagajg tak skomplikowanych analiz i sprowadzajg si¢ do oszacowania
strumieni finansowych, ktére majg znaczenie dla budzetu panstwa.

(Dowdd: akta kontroli: tom 1 str. 397-400)

1.2.3. Departamenty, ktore w latach 2015-2016 byly odpowiedzialne za opracowanie
projektow ustaw oraz projektdw zatozen do projektow ustaw wraz z towarzyszacq
dokumentacjg procesu legislacyjnego, nie zgtaszaty zapotrzebowan na zewnetrzne

2 Program przyjety Uchwatg nr 13/2013 Rady Ministrow z 23 stycznia 2013 r.

2 Np. bazy danych istniejace w Ministerstwie, ogolnodostepne opracowania i dane réznych instytucji, w tym m.in. statystyki
GUS, dane Instytutu Ekonomiki Rolnictwa i Gospodarki Zywnosciowej, okresowe raporty ARMIR, ANR, ARR, dane
organizacji branzowych, spotecznych i izb rolniczych. Pracownicy posiadali réwniez dostep do systemu TRIS zawierajacego
projekty aktéw prawnych notyfikowanych przez panstwa czionkowskie, platformy Rzadowego Procesu Legislacyjnego oraz
elektronicznych formularzy TR i OSR, ,Wytycznych do przeprowadzenia oceny wplywu oraz konsultacji publicznych
w ramach rzadowego procesu legislacyjnego” zamieszczonych na stronach internetowych KPRM i RCL.

% Np. MS Office w tym MS Excel, system konsultacji on-line (www.konsultacje.gov.pl).
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badanej dziatalnoSci

Ocena czastkowa

Opis stanu
faktycznego

ustugi doradcze w zakresie sporzadzania analiz, opinii, ekspertyz w celu
przeprowadzenia oceny wptywu.
(Dowdd: akta kontroli: tom 1 str. 397-400)

1. W 2015 r. 6wczesne Ministerstwo Gospodarki (MG) wraz z KPRM opracowato
Wytyczne do przeprowadzania oceny wptywu oraz konsultacji publicznych w ramach
rzadowego procesu legislacyjnego, ktére zastapity Wytyczne opracowane przez MG
w 2006 r. Dokument ten okre$la zasady, jakie zgodnie z § 24 ust. 3 i § 36
Regulaminu pracy RM z 2013 r. nalezy stosowa¢ w zakresie przeprowadzania
oceny przewidywanych skutkow spoteczno-gospodarczych regulacji oraz konsultacji
publicznych projektéw aktéw normatywnych i projektow zatozen projektow ustaw.
Zauwazy¢ nalezy, ze same przepisy Regulaminu pracy RM z 2013r. jak
| wewnetrzne procedury Ministerstwa nie wskazujg sposobu organizacji procesu
oceny wptywu oraz wymogow w zakresie gromadzenia, oceny i analizy danych na
potrzeby tworzenia wnioskow do TR i OSR (obecnie wytgcznie OSR). Szczegotowe
wskazowki w tym zakresie zawierajg dopiero Wytyczne, ktdre w obszerny sposob
okre$lajg m.in. jak przygotowa¢ propozycje regulacji, analizowa¢ sposoby
osiggniecia celu, prowadzic konsultacje, szacowa¢ koszty i korzysci dla
analizowanych rozwigzan. Uwagi NIK dotyczg niezapewnienia pracownikom
odpowiedzialnym uczestniczacym w procesie OW przeszkolenia z Wytycznych
z2015r. W efekcie dokument ten nie byt powszechnie stosowany. Przyktadowo
pieciu pracownikdw z trzech departamentdw uczestniczacy w pracach legislacyjnych
Ministerstwa przy badanych projektach korzystato przede wszystkim z Wyjasnien do
formularzy TR i OSR, natomiast z Wytycznych w ograniczonym stopniu. NIK zwraca
rowniez uwage na fakt, Zze ok.30% pracownikow, ktérym powierzono
przeprowadzenie oceny skutkéw spoteczno-gospodarczych w ramach OW nie
posiadato przeszkolenia (kurséw, szkolen, studiow lub innych form edukacyjnych)
wtym zakresie. Zdaniem NIK powyzsze miato wplyw na powstawanie
nieprawidtowo$ci w ramach dokonywania OW oraz sporzadzania TR i OSR.

2. W okresie objetym kontrolg w Ministerstwie nie funkcjonowat Zespdt ds. OSR,
tym samym brak byto podmiotu, ktory udzielatby wsparcia metodologicznego
w dokonywaniu OW, a takze w sporzadzaniu dokumentdw jej towarzyszacych, tj. TR
oraz OSR. Skutkiem powyzszej sytuacji, byto to, iz w praktyce w okresie objetym
kontrola, ciezar przeprowadzania procesu OW spoczywat na pracownikach
departamentu wiodgcego.

W ocenie NIK obowigzujagce w Ministerstwie procedury i stosowana praktyka nie
gwarantowaty prawidtowego przeprowadzenia oceny wptywu w ramach rzgdowego
procesu legislacyjnego. W MRIRW nie funkcjonowat Zespét ds. OSR, badz tez inna
komoérka, ktéra udzielatby wsparcia metodologicznego w dokonywaniu OW, a takze
w sporzadzaniu dokumentéw jej towarzyszacych, ti. TR oraz OSR. W praktyce
ciezar prowadzenia procesu legislacyjnego, a takze dokonywania OW spoczywat
przede wszystkim na pracownikach departamentu wiodgacego, jednak co trzeci
z pracownikow uczestniczacych w dokonywaniu OW nie posiadat wiasciwego
przeszkolenia w tym zakresie, a zaden z nich w latach 2015-2016 nie zostat
przeszkolony z Wytycznych.

2. Prawidtowosé dokonywania Oceny Wplywu w ramach
rzadowego procesu legislacyjnego

2.1. Opracowywanie projektu dokumentu rzadowego

21.1. W kontrolowanym okresie Ministerstwo prowadzito prace tgcznie nad
30 projektami dokumentdw, tj.. jednym projektem zatozerr do projektu ustawy,
dwoma projektami ustaw o zmianie ustaw, opracowywanymi na podstawie zatozen
oraz 27 projektami ustaw opracowywanymi bez zatozen (w tym 10 projektéw ustaw
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i 17 projektow zmiany ustaw)®. Z30 ww. dokumentéw: trzy projekty zostaty
wycofane z Wykazu prac legislacyjnych i programowych Rady Ministrow (Wykaz
prac RM), 17 ustaw do dnia zakofczenia kontroli ogtoszono w Dzienniku Ustaw, a
10 pozostatych znajdowato sie w trakcie procedowania (pie¢ znajdowato sie
na etapach poprzedzajacych uzgodnienia ikonsultacje publiczne, jeden zostat
przyjety przez Komitet ds. Europejskich, dwa zostaty przyjete przez Staty Komitet
Rady Ministrow oraz dwa zostaly przekazane do rozpatrzenia przez Komisje
Prawniczg). Ministerstwo nie zaplanowato sporzadzenia OSR ex-post?’ dla zadnego
z procedowanych w okresie objetym kontrolg projektow ustaw.

(Dowdd: akta kontroli: tom 1 str. 71-73, 77-80, 386-387)

2.1.2. Szczegbtowej analizie poddano nastepujace projekty ustaw?® wpisane

w latach 2015-2016 do Wykazu prac RM:

- projekt ustawy o zmianie ustawy o grupach producentéw rolnych i ich zwigzkach
oraz 0 zmianie innych ustaw oraz ustawy o wspieraniu rozwoju obszarow
wiejskich z udziatem S$rodkéw Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz
Rozwoju Obszaréw Wiejskich w ramach Programu Rozwoju Obszaréw Wiejskich
na lata 2014-2020, ktorego celem byto zwiekszenie efektywnosci dziatania
rolnikéw w grupach (UD216)2°,

- projekt ustawy o zmianie niektorych ustaw w celu utatwienia sprzedazy zywnosci
przez rolnikdw, ktérego celem byto stworzenie rzeczywistych mozliwosci rozwoju
produkcji i sprzedazy zywnosci z surowcdw pochodzacych z wiasnej uprawy,
hodowli lub chowu rolnikéw (UD39)30,

- projekt ustawy o Krajowym Osrodku Wsparcia Rolnictwa (uprzednio o Agencji
Rozwoju Obszaréw Wiejskich), ktérego celem byto m.in. powotanie w miejsce
dwach agencji ARR i ANR jednej — KOWR oraz ograniczenia agencji pfatniczych
do jednej, tj. do ARIMR (UD112) 31,

- projekt ustawy przepisy wprowadzajace ustawe o Krajowym Osrodku Wsparcia
Rolnictwa (uprzednio przepisy wprowadzajgce ustawe o Agencji Rozwoju
Obszaréw Wiejskich) (UD113),

- projekt ustawy o spotdzielniach rolnikdw, ktdrego celem byta kompleksowa
regulacja zasad i sposobu funkcjonowania spétdzielni rolniczych (UD114)32,

Dla wszystkich badanych projektéw, zgodnie z §27 ust. 1 oraz §§102 i128
Regulaminu pracy RM sporzadzono uzasadnienia, TR (dla trzech projektéow UD216,
UD39 i UD114)33 i OSR. Wniosek o wprowadzenie projektu do Wykazu prac RM
oraz TR i OSR sporzadzono na formularzach okreslonych przez Szefa KPRM.

Wszystkie projekty ustaw objete badaniem byly opracowywane przez departamenty
wiodace oraz przez Zespot ds. optymalizacji rownoczesnie z tekstami uzasadnien,
dokumentami TR (w przypadku projektow UD216, UD39 i UD114) i dokumentami
OSR (w przypadku projektow UD112 iUD113). Rozpoczecie prac nad zadnym
z projektow nie zostato poprzedzone ztozeniem wniosku o0 wprowadzenie projektow
do Wykazu prac RM, a takze dokonaniem oceny przewidywanych skutkow
spoteczno-gospodarczych projektowanej regulacji, pomimo takich wymogéw
okre$lonych w §§ 24 ust. 3 i 25 ust. 1 Regulaminu pracy RM. Zaréwno ztozenie

% Stan na dzien 9 grudnia 2016 r., wedtug daty wpisu do wiasciwego wykazu prac legislacyjnych.

21 Zarbwno RM jak i Zesp6t do spraw Programowania Prac Rzadu nie wystepowaty o przygotowanie takiego dokumentu,
obowigzek taki nie wynikat réwniez z OSR dla projektéw ustawy ujetych w Wykazie prac RM.

% Wraz z dokumentacjg towarzyszaca ich opracowaniu, w tym m.in. TR i OSR.

29 Projekt procedowany przez Departament Rynkéw Rolnych, dalej: DRR. TR przekazano do KPRM 10 lutego 2015 r.

% Projekt procedowany przez Departament Bezpieczenstwa Zywnosci i Weterynarii, dalej DBZiW. TR przekazano do KPRM 2
marca 2016 .

31 Projekty UD112 i UD113 zostaly opracowane przez Zespot ds. optymalizacji dziatania agencii i innych jednostek podlegtych
i nadzorowanych przez Ministra oraz procedowane przez Departament Gospodarki Ziemia, dalej DGZ. Dokument OSR do
projektu UD112 oraz OSR dla projektu UD113 przekazano do KPRM w 29 lipca 2016 r.

32 Projekt procedowany przez DRR. Dokument TR przekazano do KPRM w dniu 17 czerwca 2017 r.

3 Zmiana Regulaminu pracy Rady Ministrow Ministerstwo zniosta obowiazek sporzadzenia TR dla projektéw UD112 i UD114.
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wnioskow o wpis do Wykazu prac RM jak i czynnoSci w ramach oceny
przewidywanych skutkéw spoteczno-gospodarczych byty dokonywane w trakcie

prac nad projektami ustaw.
(Dowod: akta kontroli: tom 2 str. 1, 95-99, 108-113,187- 212, tom 3 str. 1, 113-124,
172-186, 242-249, tom 4 str. 8-87, tom 5 str. 32-51, 74-138, 499)

Dyrektorzy departamentow wiodacych oraz pracownicy odpowiedzialni za
koordynacje prac wyjasnili, ze powyzsze wynikato z priorytetowego charakteru

projektowanych ustaw i wynikajacej z tego potrzeby ich pilnego procedowania.
(Dowod: akta kontroli: tom 2 str. 578, 584-585, tom 4 str. 589-590, 592-609, tom 5
str. 498-507, 514-525)

21.3. W pracach legislacyjnych nad projektem ustawy UD216 oraz przy
opracowaniu TR i OSR, Ministerstwo wykorzystato wyniki kontroli Europejskiego
Trybunatu Obrachunkowego34, Komisji Europejskiej®, informacje z polskich
placowek dyplomatycznych we Francji i Niemczech oraz dostepne w Internecie
opracowanie butgarskiego Uniwersytetu rolniczego w Plodviv.

(Dowod: akta kontroli: tom 2 str. 8-87, 577-578, 584)

Do sporzadzenia projektu ustawy UD39 wraz z dokumentami TR i OSR, MRIRW
wykorzystato m.in. stanowisko Rzadu® wobec poselskiego projektu zmiany ustawy
0 bezpieczenstwie zywnosci i zywienia oraz niektdrych innych ustaw, ztozonego
do Sejmu RP w listopadzie 2015r.%7, informacje zBiura Analiz Sejmowych
Kancelarii Sejmu nt. sprzedazy bezposredniej produktéw w wybranych panstwach
UE, postulaty i wnioski przedstawicieli organizacji rolniczych sformutowanych na
spotkaniu w MRIRW38 oraz kalkulacje kosztow Gtownego Lekarza Weterynarii
i Panstwowego Instytutu Weterynaryjnego — Panstwowego Instytutu Badawczego,
ktorym planowano przypisanie nowych zadan. Rzadowy projekt ustawy UD39
wpisywat sie w realizacje Programu Dziatarh Ministerstwa Rolnictwa i Rozwoju Wsi
na lata 2015-2019% przyjetego w grudniu 2015 r.

(Dowdd: akta kontroli: tom 2 str. 17-28, 32-72, 94-102, 616, 623, 625)

W odniesieniu do projektow ustaw UD112 i UD113 Minister Rolnictwa i Rozwoju Wsi
w dniu 28 czerwca 2016 r. powotat Zesp6t ds. optymalizacji dziatania agencji
i innych jednostek podlegtych i nadzorowanych przez Ministra. Wedtug wyjasnien
Ministra, utworzenie Krajowego O$rodka Wsparcia Rolnictwa (KOWR) w miejsce
znoszonych Agencji Nieruchomosci Rolnych (ANR) i Agencja Rynkéw Rolnych
(ARR) jest konsekwencjg realizacji programu Prawa i Sprawiedliwosci oraz
Programu Dziatan Ministerstwa na lata 2015-2019, ktdre przewidujg funkcjonowanie
w Polsce tylko jednej agencji ptatniczej. Efektem prac Zespotu ds. optymalizaciji byty
projekty ustawy o KOWR oraz ustawy Przepisy wprowadzajace ustawe o KOWR?,
ich uzasadnienia oraz oceny skutkdw regulaciji dla kazdego z nich. Kontrolerom nie
przedstawiono innych wynikéw prac Zespotu.

(Dowod: akta kontroli: tom 4 str. 1-64, 563-576)

% Kontrola do celéw po$wiadczenia wiarygodnosci za rok budzetowy 2013 (kontrola o nr referencyjnym: PF-6621) i 2014
(kontrola o nr referencyjnym: PF-5845) - wydatki w ramach Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszarow
Wiejskich. Dalej: ETO.

% Kontrola zgodnosci rozliczen na podstawie art. 31 rozporzadzenia (WE) nr 1290/2005, postepowania wyjasniajace nr
RD3/2014/008/PL.

% W stanowisku Rzadu z 11 marca 2016 r., Rada Ministréw w zwiazku z niekompleksowg propozycjg zaproponowanych
rozwigzan, opowiedziata sie za wstrzymaniem prac nad przediozonym poselskim projektem ustawy oraz skierowaniem
do Sejmu rzadowego projektu ustawy. Do prezentowania stanowiska Rzadu w toku prac parlamentarnych Rada Ministrow
upowaznita Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi.

37 Druk sejmowy nr 170 z 2015 r. http://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/druk.xsp?nr=170.

3 Spotkanie zorganizowano w dniu 5 stycznia 2016 r.

3 Cel szczegdtowy 02.11 pn. ,Utworzenie i wdrozenie systemu sprzedazy bezposredniej i produktéw lokalnych przez rolnikéw
prowadzacych mate gospodarstwa rolne”.

40 Poprzednia nazwa: ustawa Przepisy wprowadzajace ustawe o Agencji Rozwoju Obszaréw Wiejskich.

9



Minister Rolnictwa i Rozwoju Wsi, ktéry przewodniczyt pracom Zespotu
ds. optymalizacji, w odniesieniu do sposobu jego dziatania, a takze prawidtowosci
sporzadzania dokumentow TR i OSR oraz prawidtowosci ikompletno$ci
dokonywania OW wyja$nit m.in., iz Zesp&t ten nie byt samodzielnym podmiotem
I nie podlegat wprost przepisom Regulaminu pracy RM.

(Dowdd: akta kontroli: tom 4 str. 604-609)

Zdaniem NIK fakt powotania Zespotu na podstawie art. 7 ust 4 pkt 5 ww. ustawy
o Radzie Ministrow, tj. jako organu pomocniczego w sprawach nalezacych do
zakresu dziatania Ministra i w ramach realizacji polityki ustalonej przez Rade
Ministréw, nie zwalniat samego wnioskodawcy (ministra) z wymogéw dokonywania
i dokumentowania oceny przewidywanych skutkow spoteczno-gospodarczych
regulacji w sposéb zgodny z Regulaminem pracy RM oraz Wytycznymi z 2015 .
Szczegolng role Wytycznych podkreslit rowniez Dyrektor Generalny KPRM#1, ktory
wyjasnit, iz sg one najwazniejszymi narzedziami wspierajacymi proces opiniowania
| jako takie zostaty zaakceptowane przez Rade Ministrow i wyznaczajg standardy
dla pracownikdw sporzadzajacych ocene wptywu.
Do sporzadzenia projektu ustawy UD114, jego uzasadnienia, TR i OSR
wykorzystano  poselski  projekt  ustawy o  spdidzielniach  rolnikow
zgtoszony w 2012 r.42 m.in. przez posta Krzysztofa Jurgiela, obecnego Ministra
Rolnictwa iRozwoju Wsi oraz informacje pochodzace z Krajowej Rady
Spdidzielczosci. Brano pod uwage rowniez materialy z seminarium ,Rola
Spotdzielczosci w gospodarczym dziataniu rolnikbw na rynku” zorganizowanego
przez Ministerstwo 4 kwietnia 2016 r. Na seminarium tym omawiano m.in. cele
| zatozenia projektowanych regulacji.

(Dowod: akta kontroli: tom 5 str. 9-25, 526-552)

Poza powyzszymi dokumentami, a takze gotowymi projektami ustaw, uzasadnien do
ustaw oraz TR i OSR, kontrolerom nie przedstawiono analiz lub opracowan
zawierajacych wyniki przeprowadzenia oceny przewidywanych skutkéw spoteczno-
gospodarczych, o ktérej mowa w § 24 ust. 3 Regulaminu pracy RM, do dokonania
ktérej organ wnioskujacy (minister) byt zobowigzany przed rozpoczeciem prac nad
opracowaniem projektu dokumentu rzadowego, projektu zatozen do ustawy lub
projektu ustawy.

Z uwagi na powyzsze, ocena przewidywanych skutkéw spoteczno-gospodarczych,
stanowigca element OW, zdaniem NIK, polegata gtéwnie na zgromadzeniu danych
majacych na celu uzasadnienie uprzednich koncepcji przyjetych jeszcze przed
zgtoszeniem wniosku o0 wprowadzenie projektu dokumentu do wykazu prac RM.

21.4. Na etapie dokonywania oceny przewidywanych skutkdw spoteczno-
gospodarczych regulacji, o ktérej mowa w § 24 ust. 3 Regulaminu pracy RM dla
trzech projektow (UD216, UD39 i UD114) wskazano problemy wymagajace
regulacji. Natomiast w odniesieniu do projektow UD112 i UD113 problem
przedstawiony w OSR sporzadzonych dla tych dokumentéw sprowadzat sie m.in. do
stwierdzenia, ze ,obecna struktura instytucjonalna wspierania rolnictwa i obszarow
wigjskich (...) nie zapewnia efektywnej realizacji koncepcji wielofunkcyjnego rozwoju
obszarow wiejskich w Polsce”. W trakcie kontroli Ministerstwo nie przedstawito
zadnej dokumentacji potwierdzajacej przeprowadzenie analiz w powyzszym
zakresie, wskazujgcych na brak efektywno$ci dotychczasowej struktury

instytucjonalnej wspierania rolnictwa.
(Dowdd: akta kontroli: tom 2 str. 581, 587, Tom 3 str. 616, 624, tom 4 str. 70, 78,
177, 256, 599-600, tom 5 str. 500-501, 522)

4 Pismo Dyrektora Generalnego KPRM nr DOSR.581.1.1.2016 (36) z 22 grudnia 2016 r.
42 Druk sejmowy nr 612 z 2012 r., http://www.sejm.gov.pl/Sejm7.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=612.
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W przypadku jednego projektu (UD114) informacje o rozwigzywanym problemie
zostaty prawidtowo opisane w TR i OSR. W przypadku czterech pozostatych
(UD216, UD39, UD112 i UD113) Ministerstwo nie wskazato w sposob precyzyjny,
jaki problem jest rozwigzywany, co byto niezgodne z ,Wyjasnieniami do formularza
testu regulacyjnego” (Wyjasnienia do TR)*3, ,Wyjasnieniami do formularza oceny
skutkow regulacji’(Wyjasnienia do OSR)* oraz Wytycznymi. We wszystkich
przypadkach nie wskazano istoty i praktycznego wymiaru problemu. W przypadku
projektu UD216 na niewystarczajacy opis problemu zwrocita uwage KPRM, ktora
zalecita uzupetnienie TR m.in. 0 wskazanie gtownych roznic pomiedzy obecnym,
a projektowanym rozwigzaniem oraz o wskazanie gtownych ustalen pokontrolnych
ETO i KE, ktdre stanowity podstawe przygotowywanych zmian.

(Dowdd: akta kontroli: tom 2 str. 111, 118, 579, 607-608, tom 3 str. 176)

W wyjasnieniach dyrektorzy i pracownicy departamentow wiodgcych, w zakresie
projektow UD216 i UD39 wskazywali, z2 w OSR i TR zawarto skrécony opis
problemu m.in. ze wzgledu na okreslone w formularzach ograniczenie liczby stow
opisujacych to zagadnienie.
Odnoszac sie do powyzszych wyjasnien, NIK pragnie zauwazy¢, ze konieczno$¢
sporzadzenia zwieztego opisu, nie stoi w sprzecznosci z obowigzkiem
przedstawienia problemu w sposéb pozwalajacy na zrozumienie jego istoty, a takze
skali i przyczyny jego wystepowania. Dokumenty TR i OSR sg podstawowymi
dokumentami towarzyszacymi projektom ustaw, ktbre pozwalajg uczestnikom
procesu legislacyjnego na zapoznanie si¢ z argumentacjq stojgca za
proponowanymi rozwigzaniami legislacyjnymi.
(Dowdd: akta kontroli: tom 2 str. 581, 587, tom 4 str. 70, 78, 177, 256, 599-600, tom
5 str. 500-501, 522)

W przypadku projektow UD112 i UD113 dyrektor departamentu wiodacego
stwierdzita, ze identyfikacja problemu i jego opis zostat dokonany wiasciwie,
wyjasniajac, ze gtéwny problem byt zwigzany z konieczno$cig dostosowania
przepiséw krajowych do rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (EU) nr
1306/2013 z 17 grudnia 2013 r. w sprawie finansowania wspdlnej polityki rolnej,
zarzadzania nig i monitorowania jej, zgodnie z ktdérym kazde panstwo cztonkowskie,
uwzgledniajac swoje przepisy konstytucyjne, ogranicza liczbe akredytowanych
agencii pfatniczych do nie wiecej niz jednej na poziomie krajowym.

(Dowdd: akta kontroli: tom 4 str. 599-600)
W odniesieniu do tych wyjasnien, NIK zauwaza, Zze dotyczg one przyczyn
przekazania wszystkich zadan agencji ptatniczej na rzecz ARIMR, nie odnoszg sie
natomiast do, wykazanego w trakcie kontroli, braku okolicznosci (lub braku ich
rzetelnego przedstawienia) wskazujacych na wystepowanie problemu, stojacego
u podstaw podjecia decyzji o likwidacji ANR i ARR oraz utworzeniu w ich miejsce
KOWR, tj., pozostatych wprowadzanych przez tg regulacje rozwigzan.

21.5. Na etapie dokonywania oceny przewidywanych skutkéw spoteczno-
gospodarczych w przypadku kazdego z badanych projektéw okreslono cele
regulacji. Dla wszystkich projektéw podjeto prébe okreslenia wskaznikdéw dla
gtéwnych celdw, jednak dla trzech z nich (UD39, UD114, UD216) nie okreslono ich
wartosci docelowych (miernikéw). Dla dwoch projektow (UD112, UD113), dla
ktorych okreslono wigcej niz jeden wskaznik ustalono mierniki tylko dla jednego
z nich. Powyzsze znalazto odzwierciedlenie w wersjach TR* i OSR#6 przekazanych

43 http://bip.kprm.gov.pl/download/75/10046/0OSR.doc.
44 http://bip.kprm.gov.pl/download/75/10046/0SR.doc.
45 Do projektow ustaw: UD216, UD39 i UD114.

46 Do projektow ustaw: UD112 i UD113.
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do uzgodnien, opiniowania i konsultacji publicznych. W dokumentach tych nie
uzasadniono rowniez przyczyn nieokreslenia miernikow.

Brak miernikow osiggniecia celéw dyrektorzy Departamentow wiodacych
i pracownicy tych departamentéw wyjasniali: trudno$cig w ich wskazaniu (projekt
UD216 i UD114), ograniczeniem miejsca w formularzu TR iograniczeniem
czasowym na opracowanie dokumentow (UD39) oraz pobocznym charakterem
innych celow, niz cel w postaci utworzenia jednej agencji ptatniczej (UD112

i UD113).
(Dowod: akta kontroli: tom 2 str. 616, 579, 581, 58,7 tom 4 str. 600, tom 5 str. 501,
524)

Nie kwestionujgc braku mozliwosci okreslenia miernikow dla trzech projektéw
(UD39, UD114, UD216) spowodowanego rodzajem, przedmiotem lub zasiegiem
oddziatywania projektu, NIK zwraca uwage, ze zgodnie z obowigzujgcymi
regulacjami dotyczacymi sporzadzania TR i OSR nawet w sytuacji, gdy nie jest
mozliwe ustalenie miernikdw stuzacych do ewaluacji zaktadanych rezultatéw
wymagane jest uzasadnienie w tych dokumentach ich brakéw, co nie zostato
dokonane.

W przypadku dwéch projektéw (UD216 i UD39) wskazniki nie korespondowaty badz

korespondowaty czesciowo z celami regulacji:

— dla projektu ustawy UD216 okreslono jeden wskaznik w postaci liczby
producentow rolnych powstatych od momentu wejScia w zycie projektowane;
ustawy do zmierzenia osiggniecia nastepujacych celéw wskazanych w TR §.:
»(--.) wyeliminowanie moZzliwo$ci zaburzania demokratycznego rozktadu gtosow
oraz naduzywania wtadzy czy wplywow przez jednego lub wigcej cztonkow grupy
producentéw rolnych (...); (...) wzmocnienia nadzoru nad dziatalno$cig grup
producentoéw rolnych oraz ich zwigzkéw poprzez przeniesienie kompetencji w
tym zakresie do ARR” oraz ,(...) dostosowanie istniejgcych regulacji do zasad
i warunkdw udzielania pomocy finansowej grupom producentéw rolnych
okreslonych w Rozporzadzeniu PE i Rady (UE) nr 1305/2013.” W ocenie NIK
wskaznik ten nie koresponduje bezposrednio ze wszystkimi okreslonymi celami,
atym samym nie pozwala na dokonanie rzetelnej ewaluacji tak okreslonych
celow;

— w TR do projektu UD39 do opisanego w sposob rozbudowany celu t. ,(...)
Stworzenia  rzeczywistych mozliwosci  rozwoju  produkcji | sprzedazy
konsumentom koncowym przez rolnikbw Zzywno$ci uzyskanej w catoSci lub
cze$ci z surowcow pochodzacych z ich wlasnej uprawy, hodowli lub chowu’,
poprzez okre$lenie wymagan sanitarnych dla takiej dziatalno$ci; poprawienie
organizacji nadzoru nad podmiotami prowadzacymi takg dziatalno$¢ (usuniecie
watpliwosci kompetencyjnych) oraz wprowadzenie zwolnienia z opodatkowania
sprzedazy okres$lonych ilosci przerobionych produktow z wtasnej uprawy, hodowli
lub chowu - ustalono wskaznik w postaci wzrostu liczby funkcjonujgcych na rynku
podmiotéw prowadzgcych rolniczy handel detaliczny.

(Dowdd: akta kontroli: tom 2 str. 111, 579, 608, tom 3 str. 181-182, tom 4 str. 1-64,
70-75, 78-83, tom 5 str. 1-31, 76-79, 95-104, 122-135, 501, 523)

21.6. Na etapie dokonywania oceny przewidywanych skutkéw spoteczno-
gospodarczych Ministerstwo, dla zadnego z badanych projektéw, nie dokonato
analizy innych mozliwych wariantdw rozwigzania problemu, ktérego miata dotyczy¢
regulacja (w tym poréwnania kosztow i korzySci oraz skutecznosci roznych
wariantéw dziatania) niz te, ktére zostaty uwzglednione w projektach, co znalazto
odzwierciedlenie w TR sporzadzonych dla badanych projektéw. W dokumentach
tych nie przedstawiono innych rozwigzan, a takze przyczyn ich odrzucenia.
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Na brak takich analiz wskazywaty uwagi zgtaszane przez uczestnikow procesu
uzgodnien miedzyresortowych (np. KPRM) wskazujace, np. na koniecznos¢
rozwazenia zmiany juz istniejgcych przepisow spdtdzielczych lub o grupach
producentow rolnych, czy tez rozwazenia przeksztatcenia dwdch agencji w jedng

zamiast ich likwidacji (UD112 i UD113).
(Dowdd: akta kontroli:, tom 2, str. 111, 580, 616-617, tom 3 str. 182, tom 4 str. 70-
75, 78-83, tom 5 str. 76-79)

Brak analizowania innych  wariantow rozwigzan, w tym rozwigzan
pozalegislacyjnych, dyrektorzy Departamentéw wiodacych i pracownicy uzasadnili
zastosowaniem rozwigzania legislacyjnego jako jedynego mozliwego i skutecznego
rozwigzania problemu (UD216, UD3947, UD114) lub wskazaniem rozwigzania przez

Zespot ds. optymalizacji (UD112, UD113).
(Dowdd: akta kontroli: tom 2 str. 580, 585-588, 600, 625, tom 4 str. 600, tom 5 str.
502, 523)

Odnoszac sie do powyzszych wyjasnien, nalezy zaznaczy¢, ze kontrolerom nie
przedstawiono wynikdw prac Zespotu, wskazujacych na dokonanie analizy réznych,
mozliwych wariantdw rozwigzania problemu, ktdérego dotyczyty projekty UD112
i UD113.

Zgodnie z Wytycznymi z 2015 r. zasadniczym elementem oceny wptywu, oprocz
identyfikacji problemu objetego regulacja, jest identyfikacja ré6znych mozliwych jego
rozwigzan wraz z analizg kosztow i korzysci kazdego z nich. Tworzenie prawa
opartego na dowodach zaktada bowiem wybér rozwigzania najkorzystniejszego
w oparciu o rzetelne dane i analizy. Ograniczenie dokonywania oceny spoteczno-
gospodarczej jedynie do jednego rozwigzania problemu stwarza ryzyko
nieuwzglednienia najkorzystniejszego rozwigzania.

Na etapie oceny przewidywanych skutkdéw spoteczno-gospodarczych dokonanej dla
dwoch badanych projektow (UD216 i UD39) nie przeprowadzono, a w przypadku
trzech (UD112, UD113 iUD114) przeprowadzono niepeing analize rozwigzan
zastosowanych w innych krajach, co znalazlo odzwierciedlenie w zapisach TR
i OSR. W efekcie przeprowadzone analizy nie zawieraty, zdaniem NIK, informacii
wspomagajacej proces decyzyjny. W OSR sporzadzonych dla projektow ustaw
UD112 i UD113 przedstawiono jedynie liczbe agencji ptatniczych funkcjonujgcych
w kazdym z analizowanych krajow UE, pomijajac inne aspekty problemu?8. Ponadto
nie opisano, czy sytuacja wskazanych krajow byta podobna do sytuacji w Polsce,
czy w tych krajach doszto do ograniczenia liczby agencii ptatniczych i w jakiej formie
(np. przeksztatcenie), czy przed ograniczeniem liczby agencji ptatniczych, kraje te
rowniez zidentyfikowaty problem nieefektywnego dziatania agencji oraz jakie byty ich
do$wiadczenia iczy wwyniku podjecia dziatah w tych krajach osiggnieto
zamierzone efekty. Z kolei w TR sporzadzonym dla projektu ustawy UD114
poréwnano stopien konsolidacji producentéw rolnych w roznych krajach Europy
w podziale na branze, bez jednoczesnego wskazania m.in. jakie konkretnie
rozwigzania i udogodnienia, w tym w systemach podatkowych, zastosowano w tych
panstwach oraz czy i jaki skutek wprowadzone rozwigzania przyniosty a takze, ktére
z rozwigzan zastosowanych w innych krajach sg najskuteczniejsze, a ktore nie sg

mozliwe do zastosowania w Polsce i z jakich przyczyn.
(Dowdd: akta kontroli: tom 2 str. 580, 588, 617, 625 tom 4 str. 70-75, 78-83, tom 5
str. 76-79)

47 Projektowane rozwigzania byly konsekwencja stanowiska Rzadu w odniesieniu do uprzednio zgtoszonego projektu
poselskiego — druk sejmowy nr 170.

48 Problemem wskazanym w pkt 1 TR byta 6wczesna struktura instytucjonalna wspierania rolnictwa i obszaréw wiejskich, ktéra
wediug ministerstwa, miata niezapewnia¢ efektywnej realizacji koncepcji wielofunkcyjnego rozwoju obszaréw wiejskich
w Polsce.
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Dyrektorzy Departamentéw wiodgcych i pracownicy tych departamentow wyjasnili,
ze powyzsze braki byty wynikiem ograniczonego czasu na opracowanie dokumentu
TR (UD39) oraz brakiem informacji w tym zakresie na etapie tworzenia TR
i uzupetnienia tych danych w OSR na etapie dalszych prac legislacyjnych (UD216).
Natomiast Dyrektor Departamentu wiodacego dla procesu legislacyjnego UD112
i UD113 wyjasnita m.in., iz dane zaprezentowanie w OSR uznano za wystarczajace,
poniewaz liczba agencji w Polsce powinna wynika¢ z zalecer Unii Europejskiej,
a nie ze wzorcow zaczerpnietych z innych krajow.

NIK nie podziela powyzszej opinii , poniewaz analizowane rozwigzania dotycza tylko
jednego z celdw regulacji, tj. przekazania wszystkich zadan agencji ptatniczej na
rzecz ARIMR, nie odnoszg sie natomiast do celu, ktorym byta likwidacja ANR i ARR

oraz utworzenie w ich miejsce KOWR.
(Dowod: akta kontroli: akta kontroli:, tom 2 str. 580, 588, 617, 625, tom 4 str. 177,
256, 600, tom 5 str. 502, 523)

Na potrzebe przedstawienia rozwigzan w innych krajach zwracaty uwage réwniez
podmioty zgtaszajace uwagi w ramach uzgodnien miedzyresortowych, np. KPRM

(dla projektéw UD216, UD39, U114).
(Dowdd: akta kontroli: tom 2 str., 118, tom 3 str. 188, tom 4 str. 262-265, 274-297,
321-363, tom 5 str. 87-89, 254, 256, 260-272, 305-324)

2.1.7. Na etapie kazdej z dokonywanych ocen przewidywanych skutkow spoteczno-
gospodarczych przeprowadzono analize kosztéw i korzysci, w ktdrej jednak: nie
uwzgledniono wszystkich elementéw generujgcych koszty (UD112, UD113
iUD114), nie uwzgledniono wszystkich podmiotdw, na ktére oddziatujg
projektowane ustawy (UD216, UD39 i UD112, UD113, UD114), a takze
nieprecyzyjnie przedstawiono sposob oddziatywania oraz nie uwzgledniono wptywu
projektu na rynek pracy (UD112 iUD113). Powyzsze znalazto odzwierciedlenie

w zapisach TR i OSR sporzadzonych dla tych projektow.

Dokumenty te nie obejmowaty:

— kosztow zwigzanych z planowanym powotaniem i pracami Petnomocnika
ds. utworzenia KOWR, nie dokonano réwniez poréwnania kosztéw ponoszonych
do tej pory z kosztami, ktdre bedg ponoszone po wprowadzeniu projektowanych
zmian oraz wptywu ok. 30% redukcji zatrudnienia na pracownikow trzech agencji
oraz rynek pracy (UD112 i UD113);

— kosztdw i utraconych przychodéw dla budzetu panstwa i jednostek samorzadu
terytorialnego, zwigzanych z wprowadzeniem zwolnien iulg podatkowych
(UD114);

— wszystkich podmiotow, na ktore oddziatujg projekty ustaw, tj. urzeddw
marszatkowskich, ARR, ARIMR, grup producentéw rolnych (UD216), jednostek
samorzadu terytorialnego (UD39) oraz ARIMR (UD114) a takze petnomocnika
ds. utworzenia KOWR (UD112 i UD113).

— zrédet danych oraz przyjetych do obliczen kosztow i korzysci, zatozen
i metodologii obliczer (UD39, UD216, UD112 i1 UD113).

(Dowdd: akta kontroli: tom 2 str. 112-113, tom 3 str. 182-185, tom 4 str. 70-75, 78-
83, 185-261, tom 5 str. 76-79, 231-253)

Braki w analizie kosztow i korzysci dyrektorzy Departamentow wiodacych oraz
pracownicy uzasadnili: pilnym procedowaniem wszystkich ww. projektow,
niepowielaniem informacji o wptywie na rynek pracy w dwéch OSR (UD112
i UD113), oraz niekonsultowaniem sie na tym etapie prac z niewyszczeg6lnionymi
podmiotami (UD216 i UD114). Dyrektor departamentu wiodacego w pracach nad
projektami UD112 i UD113 nie wyjasnita przyczyn nieuwzglednienia kosztéw prac
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Petnomocnika ds. utworzenia KOWR oraz wptywu projektowanych rozwigzan na
pracownikow trzech agencji, ktorych dotyczyt projekt.
(Dowod: akta kontroli: tom 2 str. 580-589, 617, tom 4 str. 601, om 5 str. 523-524)

21.8. W ramach dokonywania oceny przewidywanych skutkéw spoteczno-
gospodarczych Ministerstwo zaktadato dokonanie ewaluacji efektéw wszystkich
projektow ustaw objetych badaniem wraz ze wskazaniem termindw tej ewaluacj,
jednoczesnie nie wskazujgc sposobow przeprowadzenia ewaluacji, a takze czy
i kiedy nastapi przeglad kosztow i korzySci zwigzanych z projektowanymi
oddziatywaniami (UD39, UD214, UD216). Tylko w przypadku dwéch projektow
UD112 i UD113 odniesiono sie w ewaluacji do miernika dla jednego ze wskaznikow.
Uniemozliwiato to dokonanie jednoznacznej oceny osiggniecia zaktadanych celow
projektow regulacji. Na przyktad zapisy odnoszace sie do sposobu i terminu
zaplanowanej ewaluacji (pkt. 12) OSR, sporzadzonego dla projektu UD39
przekazanego do opiniowania i uzgodnien ograniczaty sie do stwierdzenia:
,Przeglad kosztéw i korzy$ci wprowadzenia projektowanych przepisow moze byc
dokonany po roku od dnia wejscia w Zycie ustawy. ™9
W przypadku wszystkich projektow Ministerstwo nie okreslito harmonogramu
wdrozenia dziatan wykonania aktu prawnego, w tym m.in. wejscia w zycie i realizacji
rozporzadzen wykonawczych. Powyzsze znalazto odzwierciedlenie w sporzadzonych
TRiOSR.
(Dowdd: akta kontroliz, tom 2 str. 113, , tom 3 str. 185, tom 4 str. 70-75, 78-83, 185-
261, tom 5 str. 76-79, 231-253)

2.1.9. W procesie opiniowania i uzgodnien migdzyresortowych podmioty w nim
uczestniczace zgtosity szereg uwag do wszystkich projektow objetych kontrolg,
w tym do dokumentéw OSR, wskazujgcych na niepetny zakres dokonywania OW,
a takze na nierzetelnie sporzadzane formularze:

— w przypadku projektu UD216 uwagi dotyczyty: konieczno$ci wskazania w OSR
partnerow spotecznych oraz pozostatych podmiotdw, w tym organizacji
zwigzkowych i pracodawcdw biorgcych udziat w konsultacjach, uzupetnienia listy
kompetencji ARR w ramach WPR (o dziatania zwigzane z uznawaniem grup
producentow rolnych i zwigzkdw), czytelng prezentacje skutkéw dla sektora
finansbw  publicznych  przejecia przez ARR  zadan  zwigzanych
z funkcjonowaniem grup producentéw rolnych i ich zwigzkéw poprzez
oszacowanie kosztéw dodatkowych etatow, wskazanie likwidowanych zadan
zwigzanych z systemem kwot mlecznych jako zrodet ich finansowania,
wskazanie wszystkich podmiotéw, na ktére oddziatuje projekt oraz omowienie
skutkow regulacji dla zmian dotyczacych ustawy o wspieraniu rozwoju obszarow
wiejskich z udziatem srodkéw EFRROW w ramach PROW 2014-2020 w zakresie
nadania ARIMR kompetencii kontrolnych;

— w przypadku projektu UD39 uwagi dotyczyty m.in.: podania liczby podmiotow
zainteresowanych rozpoczeciem dziatalno$ci oraz wptywu na budzet panstwa
w zakresie zwolnienia z podatku dochodowego i roszczenia zakresu ustug, ktére
mogq byC¢ zlecane innym podmiotom; wskazania wptywu na konkurencyjnos¢
i przedsigbiorczo$¢ w zakresie nierolniczych podmiotéw zaangazowanych
w handel detaliczny oraz omdwienie oddziatywania proponowanej regulacji na
podmioty, ktérych projekt dotyczy; wskazania dodatkowych miernikdw;
omowienia przyjetej wysokosci co najmniej 50% produktéw roslinnych lub
zwierzecych uzytych do produkcji oraz wysokosci do ktérej to zwolnienie

49 Zapisy te zostaly zmodyfikowane na kolejnych etapach prac, przy czym polegaly one na wskazaniu 5 miernikow bez
jednoczesnego przyporzadkowania im miernikow a takze przedstawienia sposobu dokonania ewaluacji.
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nastepuje (40 tys. zt) oraz odniesienia sie do ustalonych limitow wydatkow i
mechanizmoéw korygujacych;

— w przypadku projektu UD114 wuwagi dotyczyly m.in.: uszczegotowienia
prezentacji miernikébw do ewaluacji efektow projektu oraz uzupetiania OSR
0 oszacowanie potencjalnej skali ubytkow dochoddéw podatkowych z tytutu
planowanych zwolnien, analize poréwnawcza regulacji obowigzujgcych w innych
krajach, prezentacie mozliwosci wprowadzenia projektowanych rozwigzan
poprzez zmiang obecnie obowigzujacych ustaw;

— w przypadku projektéow UD112 i UD113 zalecono sporzadzenie jednego
wspoinego dokumentu OSR, z uwagi na uzupetniajacy sie charakter tych dwdch
ustaw oraz przedstawienie w OSR poroéwnania scenariusza likwidacji dwoch
agencji i utworzenia nowej agencji ze scenariuszem ich przeksztatcenia w nowg
agencje, wraz z omowieniem i oszacowaniem skutkow dla obu rozwigzan.
Wedtug KPRM OSR do projektow ustaw UD112 i UD113 wymagato m.in.
uzupetnienia o: opis zatozen i metodologii kalkulacji skutkéw oraz szacowania
dochodéw wynikajacych z utworzenia nowej agencji, o zakres i koszt analiz
i informaciji przekazywanych beneficientom i kontrahentom oraz koszt zwigzany
ze zmiang lokalizacji central i oddziatow, o oszacowanie kosztéw planowanej
redukcji zatrudnienia, o uzasadnienie i szacunek kosztow zwigzanych
z powotaniem i funkcjonowaniem Petnomocnika ds. utworzenia nowego o$rodka
z dwoch zlikwidowanych agencji, o prezentacje zadarh wykonywanych obecnie
przez ARR, ANR, Lasy Panstwowe oraz gminy, ktore zostang przejete przez
KOWR/AROW ze wskazaniem liczby etatow i czesci budzetow przypadajacych
na te zadania, wskazanie wptywu projektowanej ustawy na ARIMR oraz na rynek
pracy z uwagi na planowane redukcje, doprecyzowania sposobu oddziatywania
regulacji na podmioty wskazane w pkt 4, w szczegdlnosci zadania przejmowane
od Lasow Panstwowych igmin, o uzasadnienie zaktadanego wzrostu
efektywnosci funkcjonowania systemu, ze wskazaniem konkretnych rozwigzan,
o informacje dotyczace czasu trwania konsultacji. Ponadto zwrdcono uwage, iz
wskazana w OSR kwota o0szczednos$ci byta przeszacowana.

(Dowdd: akta kontroli: tom 2 str. 322-332, tom 3 str. 271-275, 281-284, 289, tom 4
str. 262-265, 321-363, tom 5 str. 81-90, 95-104, 122-138, 254, 273-287)

Do etapu skierowania projektow ustaw UD112 i UD113 do rozpatrzenia przez Rade
Ministrbw uwagi KPRM w zakresie: przeszacowania kwoty 0szczednosci
wykazanych w pkt 7 OSR, poréwnania projektowanej wysoko$ci dotacji dla ARMIR
oraz ANR i ARR (pdzniej KOWR) w okresie poprzedzajacym zmiany (2016r.)
i w okresie przejsciowym (2017 r.), poréwnania oraz oszacowanie skutkow dwdch
rozwigzan: scenariusza likwidacji ARR i ANR i utworzenia nowej agencji ze
scenariuszem przeksztatcenia w nowg agencje oraz wskazania uzasadnienia
i szacunkowych  kosztdbw  zwigzanych  z powotaniem i  funkcjonowaniem
Petnomocnika do spraw utworzenia KOWR nie zostaty uwzglednione w OSR.
(Dowdd: akta kontroli: tom 4 str. 266-273, 376-384, 400-411, 444-453, 473)

2.2. Uzgodnienia, konsultacje publiczne i opiniowanie dokumentu
rzadowego

2.2.1. Uzgodnienia wewnatrzresortowe

Cztery projekty ustaw (UD39, UD113, UD114, UD216) poddano uzgodnieniom

wewnatrzresortowym. Natomiast projekt ustawy UD112 nie zostat skierowany do

uzgodnien z innymi komérkami organizacyjnymi MRIRW, co byto niezgodne z § 5

Zarzadzenia nr 23 Dyrektora Generalnego.

(Dowdd: akta kontroli: tom 2 str. 187-239, 263-292, tom 3 str. 220-248, tom 4 str. 95-
109, tom 5 str.600)
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Dyrektor departamentu wiodacego wyjasnit, ze podjeto wewnetrzng decyzje
0 pominigciu tego etapu.
(Dowod: akta kontroli: tom 4 str. 600)

2.2.2. Uzgodnienia miedzyresortowe i opiniowanie

Dla wszystkich projektow przeprowadzono uzgodnienia miedzyresortowe oraz
proces opiniowania, o ktérych mowa w §§ 35 i 38 ust. 1 Regulaminu pracy RM.
W przypadku dwoch projektow (UD114 i UD216) prawidtowo ustalono termin na
zajecie stanowiska, o ktorym mowa w § 129 Regulaminu pracy RM, natomiast dla
trzech projektow (UD39, UD112 i UD113) wyznaczono terminy krotsze niz 21-

dniowe, bez szczegbtowego uzasadnienia wymaganego tym przepisem.
(Dowdd: akta kontroli: tom 2, str. 293-295, 382-383, tom 3 str. 274-275, 300-301,
316, tom 4 str. 110, 115, 157, 183, 317, 364, tom 5 str. 139-140, 229-230, 305, 325,
367)

Dyrektorzy Departamentow wiodgcych oraz pracownicy odpowiedzialni za
koordynacje prac wyjasnili, ze ustalenie krotszych termindw uzgodnien i opiniowania
wynikato z pilnego i priorytetowego charakteru projektow.

(Dowod: akta kontroli: tom 2 str. 614, tom 4 str. 558-590, 602-603)

W przypadku projektu UD39 Ministerstwo nie skierowato projektu ustawy
do zaopiniowania do podmiotu, ktérego zakresu dziatania dotyczyt projekt (Gtowny
Inspektor Jako$ci Handlowej Artykutdw Spozywczych), co byto niezgodnie z § 38
ust. 1 Regulaminu pracy RM.
Dyrektor Departamentu wiodgcego oraz pracownik odpowiedzialny za koordynacje
prac wyjasnili, ze przedstawiciele ww. podmiotu uczestniczyli w spotkaniach
roboczych, posiadali wiedze na temat proponowanych rozwigzan i mieli mozliwos¢
przedstawienia opinii na ich temat. W zwigzku z tym uznano, Ze nie jest konieczne
przekazywanie projektu do zaopiniowania.

(Dowdd: akta kontroli: tom 2 str. 614, 624, tom 3 str. 300, 308)

Dla czterech projektéw (UD39, UD112, UD113 i UD114) zorganizowano konferencje
uzgodnieniowe, przy czym tylko w przypadku projektu UD114 przedstawiono
zaproszonym podmiotom zestawienie zgtoszonych uwag w terminie nie krotszym niz
na 7 dni przed dniem konferencji. W przypadku pozostatych trzech projektéw, nie
dochowano terminu, o ktérym mowa w § 44 ust. 3 Regulaminu pracy RM.

Dyrektorzy Departamentéw wiodacych wyjasniali skrocenie termindéw pilnym

charakterem prac nad projektami.
(Dowdd: akta kontroli: tom 2 str. 614, tom 3 str. 316, tom 4 str. Str. 317-363, 558-
590, 602-603, tom 5 str. 305-324

Na konferencje uzgodnieniowg nie zaproszono przedstawicieli podmiotu (ARR)

uczestniczacego w procesie opiniowania projektu ustawy UD114, pomimo, Ze

podmiot ten zgtosit uwagi, co byto niezgodne z § 44 ust. 2 Regulaminu pracy RM
(Dowdd: akta kontroli: tom 5 str. 256-257, 305, 325)

Dyrektor Departamentu wiodacego wyjasnit m.in., ze uwagi ARR zostaty
przeanalizowane, a ze wzgledu na fakt, iz podmiot ten jest jednostkq nadzorowang
przez MRIRW, ich zakres nie wymagat omawiania na konferencji uzgodnieniowe;.
Z uwagi na istotno$¢ uwag zgtoszonych przez resorty i konieczno$¢ zapewnienia
prawidtowego przebiegu procesu legislacyjnego, konferencja uzgodnieniowa byta
poswiecona tylko tym uwagom. Natomiast nie udzielano ARR odpowiedzi na
zgtoszone opinie, poniewaz traktowano jg jako jednostke wewnetrzng Ministerstwa.
(Dowdd: akta kontroli: tom 5 str. 506, 525)
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2.2.3. Konsultacje publiczne

Dla wszystkich projektéw przeprowadzono konsultacje publiczne®, o ktérych mowa
w § 36 Regulaminu pracy RM. Jedynie w przypadku projektu UD39, Ministerstwo
wykorzystato system konsultacji on-line, zamieszczajac projekt na rzadowym portalu
konsultacji publicznych www.konsultacje.gov.pl.

W przypadku dwoch projektow (UD114 i UD216) prawidtowo ustalono termin na
zajecie stanowiska w ramach konsultacji publicznych, o ktérym mowa w § 129
Regulaminu pracy RM, natomiast dla trzech projektéw (UD39, UD112 i UD113)
wyznaczono terminy krotsze niz 21-dniowe, bez szczegdtowego uzasadnienia
wymaganego tym przepisem.
W odniesieniu do dwoch (UD216 i UD114) z pieciu badanych projektow, MRIRW
udzielito odpowiedzi podmiotom, ktére zgtosity uwagi podczas konsultacii
publicznych. Odpowiedzi takich nie udzielono podmiotom, ktére zgtosity uwagi do
projektow ustaw UD39, UD112 i UD113, nie stosujgc sie tym samym do zasady
Lresponsywnosci™! oraz zasady ,poszanowania dobra 0g6lnego iinteresu
publicznego™?2 okreslonych w Wytycznych z 2015 r.
(Dowdd: akta kontroli: tom 2 str. 382-292, 415, 579, 587, 615, tom 3 str. 424-436,
tom 4 str. 110-156, 590, 602, tom 5 str. 139-228, 445-462)

Dyrektorzy Departamentow wiodacych oraz pracownicy odpowiedzialni za
koordynacje projektéw wyjasnili m.in., ze role odpowiedzi na uwagi zgtoszone
w konsultacjach publicznych spetnit raport z konsultacji przekazany wraz z pismem
kierujgcym projekty UD39, UD112 i UD113 na posiedzenie Statego Komitetu Rady
Ministrow oraz opublikowany na stronach internetowych BIP RPL. Dyrektor DBZIW
wyjasnit takze, Ze praktyka udzielania odpowiedzi, co do zasady obowigzuje, jednak
uwzgledniajac liczbe zgtoszonych uwag, ograniczone zasoby ludzkie oraz pilny
charakter projektu, odstgpiono od jej zastosowania.

(Dowdd: akta kontroli: tom 2 str. 615, 624, tom 4 str. 590, 602)

Odnoszac si¢ do powyzszych wyjasnien, NIK wskazuje, ze obowigzek sporzadzenia
raportu z konsultacji wynika bezposrednio z Regulaminu pracy RM, przy czym sam
fakt jego sporzadzenia i opublikowania na stronie RPL nie stanowi realizaciji
obowigzku udzielenia odpowiedzi i odniesienia sie do uwag partneréw spotecznych,
z ktorymi projekt konsultowano. Odniesienie si¢ autora projektu do wniesionych
uwag w raporcie z konsultacji (opracowywanym na etapie przekazania projektu
ustawy na posiedzenie Komitetu Statego RM), ma charakter skrétowy i czesto
odbywa sie po uptywie nawet kilku miesiecy?3. Uwzgledniajac istotng role konsultacii
publicznych w procesie legislacyjnym, zdaniem NIK, podmioty ktdre skorzystaty
Z prawa wyrazenia swoich uwag, powinny pozna¢ stanowisko autora projektu wobec
uwag w mozliwie wyczerpujacej formie oraz w adekwatnym i optymalnym terminie.
Zaproszenie duzej liczby podmiotéw do udziatu w konsultacjach spotecznych nie
moze, zdaniem NIK, wptywa¢ na ograniczenie stosowania zasad ,responsywnos$ci”
oraz ,poszanowania dobra ogolnego i interesu publicznego”.

(Dowdd: akta kontroli: tom 3 str. 442-443, 449-450, 454, 464, 467, 471-472)

W OSR sporzadzonym dla projektu UD216, przekazanym do uzgodnien nie
wskazano podmiotow i organizacji biorgcych udziat w konsultacjach publicznych.
Brak uzupetniono w wyniku zgtoszonych uwag.

(Dowdd: akta kontroli: tom 2 str. 313-321)

% Kierujac projekty do organizacji spotecznych i branzowych: UD216 do 121 podmiotow, UD39 do 133 podmiotéw, UD112
i UD113 do 208 podmiotéw oraz UD114 do 42 podmiotow.

51 Zgodnie z zasadg responsywnosci kazdemu kto zgtosi opinie, nalezy sie merytoryczna odpowiedz.

52 Zasada ta zaktada m.in. iz celem konsultacji jest wzajemne wystuchanie racji, a autor nieuwzglednionych uwag powinien
dowiedzie¢ si¢ jakie staty za tym przestanki.

5 Przyktadowo konsultacje spoteczne w ramach procesu legislacyjnego UD112 i UD113 zakoficzono w dniu 6 wrzesnia
2016 r., natomiast raport sporzadzono w dniu 17 listopada 2016 r.
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W przypadku jednego projektu (UD39) przeprowadzono pre-konsultacje. Na
spotkaniu zorganizowanym z inicjatywy Ministerstwa®, zaproszone rolnicze
organizacje spoteczne i branzowe przedstawity swoje postulaty®> dotyczace
oczekiwanych rozwigzan w zakresie sprzedazy przez rolnikow wyprodukowane;
przez nich zywnosci. MRIRW na dalszych etapach wykorzystato wypracowane
rozwigzania do sporzadzenia projektu ustawy oraz dokumentdbw TR i OSR.
Powyzsze dziatanie NIK ocenia jako przyktad dobrej praktyki w procesie konsultacii
publicznych.

(Dowdd: akta kontroli: tom 3 str. 70-71)

Projekty czterech ustaw (UD39, UD112, UD113 i UD114), ktorych tre$¢ zostata
zmieniona w wyniku stanowisk i ustalen przyjetych w toku wczesniejszych
uzgodnien, opiniowania i konsultacji publicznych zostaty przedstawione wytacznie
podmiotom (ministrom), ktore zgtosity do nich uwagi. Byto to niezgodne z § 48 ust. 2
pkt 1 12 Regulaminu pracy RM, nakazujgcym przekazanie zmienionego projektu
dokumentu rzadowego wszystkim czionkom RM (chyba, Zze zakres zmian byt
nieznaczny) a takze wszystkim podmiotom, ktérym przekazano projekt do
zaopiniowania oraz przedstawienia stanowiska w ramach konsultacji publicznych
(w przypadku wprowadzenia istotnych zmian w obszarze zainteresowania tych
podmiotow).

(Dowdd: akta kontroli: tom 3 str. 332, tom 4 str. 364-365, tom 5 str. 325, 367)

Dyrektorzy Departamentéw wiodacych oraz pracownicy koordynujacy projekty
wyjasnili m.in., ze:

—projekt ustawy UD114 przekazano do ponownego opiniowania tylko do tych
resortéw, z ktorymi nie uzgodniono podczas konferencji uwag. Pozostate
ministerstwa miaty mozliwos¢ zgtoszenia ewentualnych kolejnych uwag na etapie
rozpatrywania projektu przez Staty Komitet RM. Ponadto nowe brzmienie
projektowanych  regulacji uwzgledniono w odpowiedziach przekazanych
podmiotom, ktdre zglosity uwagi w ramach konsultacji publicznych oraz
umieszczono zmieniony projekt na stronie internetowej BIP RCL;

—zakres zmian projektow UD112 i UD113 byt nieznaczny, zmiany nie byly
systemowe i polegaty na doprecyzowaniu istniejacych juz rozwigzan, dlatego
uznano, za wystarczajgce skierowanie zmienionych projektow wytgcznie do
podmiotdw, ktdre braty udziat w konferenciji.

(Dowdd: akta kontroli: tom 4 str. 589, 602, tom 5 str. 506, 525)

NIK nie podziela tego pogladu , poniewaz w wyniku ww. procesu uzgadniania
i opiniowania projektow ustaw UD112 i UD113 zmianie ulegta tresC szeregu
artykutows6, uzasadnien projektow oraz sporzadzono jeden, wspdiny dokument OSR
dla obu projektéw ustaw. Ponadto przyjety sposdb postepowania uniemozliwit
uprawnionym podmiotom przekazanie uwag i stanowisk do zmienionego projektu w
trybie, o ktorym mowa w §§ 40 i 41 w zwigzku z§ 48 ust. 4 Regulaminu pracy RM.
(Dowdd: akta kontroli: tom 4 str. 321-363, 366-409, 468-471)

Na zgtoszenie uwag do zmienionych po konferenciji uzgodnieniowej projektéw ustaw
UD39, UD112 i UD113 Ministerstwo wyznaczyto termin krétszy niz okre$lony w § 40

% W dniu 8 stycznia 2016 r. z inicjatywy Ministerstwa zorganizowano spotkanie z 14 organizacjami rolniczymi.

55 Postulaty dotyczyly: 1) przejecia przez Inspekcje Weterynaryjna nadzoru nad handlem detalicznym produktami pochodzenia
zwierzecego oraz produkcjg i sprzedaza produktow ziozonych produkowanych przez rolnikow; 2) wprowadzenie nadzoru
jednie inspekcji nad produkcjg i sprzedaza zywnosci produkowanej przez rolnikow; 3) przygotowanie jednej ustawy
regulujgcej wszystkie kwestie (opodatkowanie, higiena zywnosci, dziatalno$¢ gospodarcza) zwigzane z produkcjg
i sprzedaza zywnosci przez rolnikow w matej ilosci na rynki lokalne; 4) wprowadzenie mozliwosci prowadzenia w jednym
miejscu sprzedazy zbiorczej produktow wyprodukowanych przez réznych rolnikéw z wiasnych surowcdw, przy zatozeniu,
ze zawsze jeden z producentéw bedzie prowadzit sprzedaz.

% Zmianie ulegly m.in. zapisy art. 4 ust. 4, art. 5 ust 6, art. 9 ust. 1, art. 10, 12 ust 4, art. 14, 15 16, 21, art. 22 ust. 2 projektu
ustawy UD112, zapisy art. 7, 8 art. 9 pkt 1, art. 32 ust. 1, art. 33, art. 36 pkt 3, art. 48 ust. 2, art. 51 i przepiséw
przejsciowych projektu ustawy UD113.
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Ustalone
nieprawidtowosci

ust. 3 w zwigzku z § 48 ust. 4 Regulaminu pracy RM, bez podania szczegdtowego

uzasadnienia.
(Dowod: akta kontroli: tom 2, str. 293-295, 382-383, tom 3 str. 274-275, 300-301,
316, tom 4 str. 110, 115, 157, 183, 317, 364, tom 5 str. 139-140, 229-230, 305, 325,
367)

2.2.4. Rozpatrywanie projektow na przez Komitet Staty RM

Stosownie do §§ 58-59 Regulaminu pracy RM, wszystkie projekty ustaw objete
badaniem wraz z dokumentami towarzyszacymi, zostaty wniesione do rozpatrzenia
przez Staty Komitet RM, a nastepnie zostaly przyjete irekomendowane Radzie
Ministréw. Do czasu zakoriczenia kontroli*’, cztery z nich, na podstawie § 81
Regulaminu pracy RM, zostaty skierowane pod obrady Rady Ministrow, ktora
podjeta decyzje o ich skierowaniu do Sejmu RP.

(Dowod: akta kontroli: tom 2 str. 528-572, tom 3 str. 627-682)
W dziatalnosci  kontrolowanej jednostki w przedstawionym wyzej zakresie
stwierdzono nastepujgce nieprawidtowosci:

1. Niezgodne z Wytycznymi dokonywanie niektorych z elementéw oceny wptywu

polegajace na:

— braku, na etapie dokonywania oceny przewidywanych skutkéw spoteczno-
gospodarczych dla projektéow UD112 i UD113 analizy problemu, ktéra
wskazywataby na nieefektywng dziatalnos¢ ARR oraz ANR co znalazto
odzwierciedlenie w OSR przekazanych do uzgodnien migdzyresortowych
(przedstawione w pkt. 2.1.4 wystapienia);

— nieokre$leniu, na etapie dokonywania oceny przewidywanych skutkow
spoteczno-gospodarczych, miernikdw (wartosci docelowych) dla wszystkich
wskaznikéw realizacji celow projektow UD112 i UD113, co znalazto
odzwierciedlenie w OSR przekazanych do uzgodnien miedzyresortowych
(przedstawione w pkt. 2.1.5 wystgpienia);

— okresleniu, na etapie dokonywania oceny przewidywanych skutkow spoteczno-
gospodarczych, wskaznikbw niekorespondujgcych lub nie w petni
korespondujgcych z celami projektow (UD216 i UD39), co znalazio
odzwierciedlenie w TR lub OSR przekazanych do uzgodnien miedzyresortowych
(przedstawione w pkt. 2.1.5 wystgpienia);

— nieanalizowaniu, na etapie dokonywania oceny przewidywanych skutkow
spofeczno-gospodarczych regulacji, roznych mozliwych wariantdw rozwigzania
problemu, w tym pozalegislacyjnych, co znalazto odzwierciedlenie w TR lub OSR
przekazanych do uzgodnien miedzyresortowych (przedstawione w pkt. 2.1.6
wystapienia);

— dokonaniu niepetnej analizy rozwigzan problemu w innych krajach oraz
przedstawieniu wynikow analizy niemajacej charakteru informacji wspomagajace;
proces decyzyjny (UD112, UD113 i UD114), co znalazto odzwierciedlenie w OSR
przekazanych do uzgodnien miedzyresortowych (przedstawione w pkt. 2.1.6
wystapienia);

— zaplanowaniu, na etapie dokonywania oceny przewidywanych skutkow
spoteczno-gospodarczych ewaluacji w niepetnym zakresie, m.in. nie okreslono
sposobu jej przeprowadzenia (dot. wszystkich projektdw), co znalazto
odzwierciedlenie w TR lub OSR sporzadzonych dla tych projektéw
(przedstawione w pkt. 2.1.8 wystapienia).

Na skutek powyzszych nieprawidtowos$ci, w TR lub OSR sporzadzanych dla
badanych projektéw nie przedstawiano wymaganych informacji albo przedstawiano
informacje niepetne lub niewtasciwe.

57 Tj. do dnia 24 stycznia 2017 r.
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Ocena czastkowa

2. Nieprzestrzeganie wewnetrznych regulacji Ministerstwa, polegajace na
nieskierowaniu  projektu ustawy o KOWR (UD112) do uzgodnien
wewnatrzresortowych, co byto niezgodne z § 5 Zarzadzenia Dyrektora Generalnego
MRIRW w sprawie trybu opracowywania, uzgadniania iogtaszania aktow
normatywnych oraz opracowywania i uzgadniania dokumentow rzadowych.

3. Nieprzestrzeganie regulaminu pracy RM polegajace na:

— wyznaczeniu krotszych niz 21-dniowych termindbw na zajecie stanowiska
w ramach: uzgodnien, konsultacji publicznych i opiniowania trzech projektow
(UD39, UD112 iUD113) bez szczegdtowego uzasadnienia potrzeby skrocenia
tych termindw, co byto niezgodne z § 129 Regulaminu pracy RM,

— nieskierowaniu projektu ustawy UD39 do zaopiniowania do podmiotu, ktérego
zakresu dziatania dotyczyt projekt (Gtéwnego Inspektora Jakosci Handlowej
Artykutdw Spozywczych) pomimo, ze podmiot ten (na Owczesnym etapie
procedowania) byt wskazany w projekcie ustawy, co bylo niezgodne z § 38 ust. 1
Regulaminu pracy RM,

— niezachowaniu nie krotszego niz 7-dniowego terminu na przedstawienie
podmiotom  zaproszonym na konferencie uzgodnieniowg zestawienia
zgtoszonych uwag (dotyczy trzech projektow UD39, UD112, UD113), co byto
niezgodne z § 44 ust. 3 Regulaminu pracy RM,

— niezaproszeniu podmiotu, ktéry zgtosit uwagi w procesie opiniowania projektu
ustawy UD114 (ARR) na konferencje uzgodnieniowg, co byto niezgodne z § 44
ust. 2 Regulaminu pracy RM,

— nieprzekazaniu wszystkim podmiotom uczestniczacym w uzgodnieniach oraz
konsultacjach publicznych, zmienionych po konferencjach uzgodnieniowych
projektow ustaw UD39, UD112, UD113 i UD114, co byto niezgodne z § 48 ust. 2
pkt 1 i 2 Regulaminu pracy RM,

— wyznaczenie termindw na zgtoszenie uwag do zmienionych po konferencii
uzgodnieniowej projektow ustaw UD39, UD112 i UD113 niezgodnych (krotszych)
z terminem okreslonym w § 40 ust. 3 w zwigzku z § 48 ust. 4 Regulaminu pracy
RM, bez podania szczegotowego uzasadnienia.

4. Niestosowanie zasady ,responsywnosci” oraz zasady ,poszanowania dobra
ogolnego iinteresu publicznego”, okreslonych w Wytycznych z 2015r., poprzez
nieudzielenie odpowiedzi podmiotom, ktére w ramach konsultacji publicznych
zgtosity uwagi do projektow ustaw UD39, UD112 i UD113.

9. Niezgodnie z Wytycznymi oraz ,Wyjasnieniami” sporzadzanie Testow

Regulacyjnych lub Ocen Skutkdéw Regulacji polegajace na:

— nieprecyzyjnym opisie problemu, polegajacym na niewskazaniu istoty
i praktycznego wymiaru problemu (UD39, UD112 i UD113, UD216),

— nieprzedstawieniu w TR lub OSR dla projektéw UD39, UD114 i UD216 przyczyn
braku mozliwosci okre$lenia miernikdw realizacji celow tych regulacii,

— nieprzedstawieniu w TR lub OSR przekazanych do uzgodnien, w czesci
poswiecone] analizie kosztow i korzySci oraz wptywu regulacji: wszystkich
elementow generujgcych koszty (UD112, UD113 iUD114), wszystkich
podmiotéw, na ktdre oddziatujg projektowane ustawy (UD216, UD39 i UD112,
UD113, UD114) a takze nieprecyzyjnym przedstawieniu sposobu oddziatywania
oraz nieuwzglednieniu wptywu projektu na rynek pracy (UD112 i UD113).

W ocenie NIK przeprowadzana w Ministerstwie ocena wptywu dotyczaca
ww. 5 projektow  ustaw nie spetniata roli narzedzia wspomagajacego
w podejmowaniu decyzji 0 zasadno$ci podjecia prac legislacyjnych i ich kierunku.
OW polegata gtownie na poszukiwaniu i zaprezentowaniu uzasadnien dla przyjetych
uprzednio konkretnych modeli rozwigzan normatywnych i gotowych projektow
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Whioski pokontrolne

Prawo zgtoszenia
zastrzezen

Obowigzek
poinformowania

NIK o sposobie
wykorzystania uwag

i wykonania wnioskow

ustaw, wynikajacych z wczesniej podjetych decyzji. Taki sposob rozumienia przez
Ministra roli i znaczenia dokonywania w rzadowym procesie legislacyjnym oceny
przewidywanych skutkow spoteczno-gospodarczych projektowanych regulacii
bezposrednio przektadat si¢ na niskg jakosC dokumentéw sporzadzanych przez
Ministerstwo w ramach tego procesu, 0 czym swiadczg nieprawidtowo$ci wskazane
w tym obszarze.

IV. 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 Kontrolis8, wnosi o:

1. objecie szkoleniami w zakresie oceny wptywu wszystkich pracownikow
realizujgcych zadania w zakresie przeprowadzania oceny wptywu aktow
normatywnych;

2. zapewnienie:

— dokonywania oceny wptywu oraz sporzadzania dokumentow towarzyszacych
ocenie wptywu (fj. OSR) dla kazdego z przygotowywanych projektéw aktow
normatywnych, oraz w sposob prawidtowy, zgody z Wytycznymi oraz
formularzem i Wyjasnieniami do OSR%,

— przestrzegania Regulaminu pracy RM oraz wewnetrznych procedur regulujacych
proces legislacyjny,

3. podjecie dziatan w celu wzmocnienia systemu zapewnienia jakosci OW

w Ministerstwie.

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 si¢
do Prezesa Najwyzszej Izby Kontroli.

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

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

Warszawa, dnia marca 2017 r.
Wiceprezes
Najwyzszej |zby Kontroli
Wojciech Kutyta

% Dz. U.z2017 r., poz. 524.
5 Wyjasnienia do formularza OSR” stanowigce element tego dokumentu.
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