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Wykaz stosowanych skrotow, skrotowcdw i pojec

KPRM
MF

MR
MRPiPS
MRiRW

Ocena wptywu (OW)

Ocena przewidywanych
skutkéw spoteczno-
-gospodarczych - proces

Ocena skutkéw regulacji
- dokument (OSR)

Ocena
funkcjonowania ustawy
- dokument (OSR ex post)

Program
Lepsze Regulacje 2015

Raport z konsultacji

Kancelaria Prezesa Rady Ministrow
Ministerstwo Finansow

Ministerstwo Rozwoju

Ministerstwo Rodziny, Pracy i Polityki Spotecznej
Ministerstwo Rolnictwa i Rozwoju Wsi

Proces analityczny wspomagajacy podejmowanie decyzji w zakresie roz-
wigzan regulacyjnych poprzez dostarczenie mozliwie peinej informac;ji
na temat wariantow rozwigzan konkretnego problemu oraz potencjal-
nych skutkéw (kosztéw i korzysci) ich wprowadzenia. OW jest doko-
nywana przy udziale interesariuszy i trwa az do momentu przyjecia
aktu prawnego. W ramach OW opracowywane byty trzy dokumenty:
Test regulacyjny (obecnie niesporzadzany), Ocena skutkéw Regulacji
oraz Ocena skutkéw regulacji ex post.

Obligatoryjna analiza poprzedzajaca rozpoczecie prac nad opracowa-
niem projektu dokumentu rzadowego. Element OW, ktdérej obowigzek
przeprowadzenia wynika z § 24 ust. 3 Uchwaty Nr 190 Rady Ministrow
z dnia 29 pazdziernika 2013 r. Regulamin pracy Rady Ministrow’.

Dokument sporzadzany w ramach procesu stanowienia prawa w zakre-
sie oceny wpltywu. Przedstawia wyniki oceny wptywu szacowane na eta-
pie opracowywania projektu aktu prawnego. Jest obligatoryjnie opra-
cowywany dla projektéw ustaw, aktéw normatywnych Rady Ministréow,
rozporzadzen Prezesa Rady Ministréw lub ministréw, zarzadzen Prezesa
Rady Ministréw. Na wniosek Szefa Kancelarii Prezesa Rady Ministrow
OSR jest przygotowywana réwniez do innych dokumentéw.

Dokument przedstawiajacy wyniki oceny wptywu na etapie obowiazy-
wania aktu prawnego. Jest obligatoryjnie przygotowywana na wniosek
Rady Ministréw, lub jej organu pomocniczego lub jeZeli wynika to z testu
regulacyjnego, z OSR lub tez z samego dokumentu.

Dokument przyjety uchwata nr 13 Rady Ministréow z dnia 22 stycz-
nia 2013 r. w sprawie przyjecia programu rozwoju pod nazwg ,Lepsze
Regulacje 2015"%, bedacy programem rozwoju zgodnie z art. 15 ustawy
z 6 grudnia 2006 1. 0 zasadach prowadzenia polityki rozwoju?, okresla-
jacy zadania w zakresie reformy procesu stanowienia prawa i optymali-
zacji przepisow w latach 2012-2015. Jednym celéw Programu byt Roz-
wdj systemu OW.

Dokument sporzadzany w ramach procesu stanowienia prawa w zakre-
sie oceny wplywu. Zawiera m.in. omdéwienie wynikéw przeprowadzo-
nych konsultacji i opiniowania. Jest przygotowywany przy wszyst-
kich projektach dokumentéw rzadowych, przy ktérych obowigzkowe
jest przeprowadzenie konsultacji publicznych. Zawiera ré6wniez odnie-
sienie do zgtoszonych uwag, wraz z wyczerpujacym uzasadnieniem
w przypadKku ich odrzucenia.

1 M.P.z2016r. poz. 1006.
2 M.P.poz. 341.
3 Dz.U.z2017 r. poz. 1376.



RCL
Test regulacyjny (TR)

Wytyczne z 2015 .

Ewaluacja aktu prawnego

Rzadowe Centrum Legislacji

Dokument sporzadzany w ramach procesu stanowienia prawa w zakre-
sie oceny wptywu. Uchwata nr 62 Rady Ministréw z dnia 1 czerwca
2016 r. zmieniajaca uchwate - Regulamin pracy Rady Ministrow* (wej-
$cie w zycie 22 czerwca 2016 r.) zniosta wymég opracowywania TR.
Przedstawiat w syntetyczny sposdb wyniki oceny wptywu na etapie
prac nad zatozeniami projektu aktu prawnego. Byt obligatoryjnie opra-
cowywany w przypadku projektu zatozen do projektu ustawy. Byt dotg-
czany do wniosku o wpis do wykazu prac legislacyjnych Rady Ministréw
w przypadku projektu zatozen projektu ustawy oraz projektu ustawy
opracowywanego bez uprzedniego przyjecia zatozen.

Wytyczne do przeprowadzania oceny wptywu oraz konsultacji publicz-
nych w ramach rzqdowego procesu legislacyjnego — dokument przyjety
przez Rade Ministréw w 2015 r. okre$lajacy zasady, jakie zgodnie z § 24
ust. 31§ 36 Regulaminu pracy RM z 2013 r. nalezy stosowac¢ w zakre-
sie przeprowadzania oceny przewidywanych skutkéw spoteczno-gospo-
darczych regulacji oraz konsultacji publicznych projektéw aktéw nor-
matywnych i projektéw zatozen projektéw ustaw. Zastapit uprzednio
obowiazujace Wytyczne do oceny skutkow regulacji z 2006 r., Zasady kon-
sultacji przeprowadzanych podczas przygotowania dokumentéw rzqdo-
wych z 2009 r. oraz Siedem zasad konsultacji z 2012 1.

Analiza stuzaca ocenie, czy cele regulacji zostaly osiggniete, jakie wystga-
pity skutki aktu prawnego, w tym niepozadane i czy mozliwa jest reali-
zacja celu mniejszymi naktadami niz pierwotnie planowano.

4

M.P. poz. 494.



1. WPROWADZENIE

Pytanie definiujace cel
gtéwny kontroli

Czy dokonywana

w ramach rzadowego
procesu legislacyjnego
ocena wptywu dostarczata
wiarygodnych informacji
na temat skutkow
(kosztéw i korzysci)
przyjmowanych regulacji
prawnych?

Pytania definiujace cele
szczegotowe kontroli
Czy przyjete

w podmiotach
uczestniczacych

w rzadowym procesie
legislacyjnym rozwigzania
organizacyjno-prawne
pozwalaty na dokonanie
oceny wptywu w sposob
prawidtowy?

Czy dziatania
podejmowane przez
uczestnikdw procesu
legislacyjnego w ramach
oceny wptywu byty
prawidtowe (legalne

i rzetelne)?

Czy przeprowadzona
ocena wptywu pozwalata
na wiarygodne okreslenie
efektow przyjmowanych
regulacji prawnych?

Jednostki
kontrolowane

Ministerstwo Finansow,
Ministerstwo Rodziny,
Pracy i Polityki
Spotecznej, Ministerstwo
Rolnictwa i Rozwoju Wsi,
Ministerstwo Rozwoju,
Kancelaria Prezesa Rady
Ministrow.

Okres objety kontrola
Lata 2015-2016

Pierwszy sformalizowany system przewidywania skutkéw regulacji naro-
dzit sie w 1981 . w Stanach Zjednoczonych. Od potowy lat osiemdziesigtych
XX w. mechanizmy te rozprzestrzenity sie w wielu krajach, aby w koncu sta¢
sie standardem w panstwach wysoko rozwinietych. Najbardziej zaawanso-
wane systemy oceny wptywu (OW) funkcjonuja obecnie w krajach common
law - Australii, USA, Nowej Zelandii czy Wielkiej Brytanii. OECD® zebrata
ich doswiadczenia, aby poméc innym panstwom w zbudowaniu skutecz-
nych systemdw oceny wptywu regulacji na zycie gospodarcze i spoteczne.

Ocena wptywu (impact assesssment), nazywana rowniez oceng skutkow
regulacji i analizg oddziatywania regulacji (regulatory impact assessment),
nie posiada jednej i powszechnie akceptowanej definicji. Jest to wynikiem
tego, ze sama OW i jej zatozenia podlegaty zmianom, reagujac na zapotrze-
bowanie i kondycje sektora publicznego.

Aktualnie w Polsce OW jest interpretowana jako proces analityczny majacy
wspomagac podejmowanie decyzji w zakresie rozwigzan regulacyjnych poprzez
systematyczne dostarczanie mozliwie petnej informacji na temat wariantéw
planowanej interwencji regulacyjnej (rozwigzan konkretnego problemu)
panstwa oraz potencjalnych skutkéw (kosztéw i korzysci) ich wprowadzenia.

OW powinna by¢ przeprowadzana na wstepnych etapach programowa-
nia interwencji, umozliwiajac podjecie decyzji dotyczacej interwencji
lub jej braku na podstawie solidnego materialu dowodowego. OW jest doko-
nywana przy udziale interesariuszy i trwa az do momentu przyjecia aktu
prawnego.

Pomimo réznych form jakie przyjmuje OW w poszczegdlnych krajach,
mozna wyrdznic jej elementy wspdlne:
= analiza problemu i oczekiwanego efektu interwencji (w tym odpo-
wiedz, czy jest ona w ogole potrzebna);
= przedstawienie réznych sposobdw osiggniecia pozadanych efektow;
* analiza skutkéw réznych wariantéw interwencji;
= szerokie konsultacje;
= przedstawienie wybranej opcji dziatania wraz z uzasadnieniem,
= plan ewaluacji lub dokonanie oceny ex-post funkcjonowania aktu
normatywnego.

5 Ang. Organisation for Economic Co-operation and Development, pol. Organizacja Wspdtpracy
Gospodarczej i Rozwoju.



WPROWADZENIE

Infografika nr 1
Etapy procesu OW

OKRESLENIE ANALIZA POROWNANIE OKRESLENIE \ EWALUACJA/
IDENTYFIKACJA okreSLenE  \ MOZLIWYCH KOSZTOW OPCJI DZIALANIAN ~p| aNU PRZEGLAD

| ANALIZA CELOW SPOSOBOW | KORZYSCI | REKOMENDACJI DZIALANIA
PROBLEMU REALIZACJI OPCJI NAJLEPSZYCH | Eﬂﬁtﬁx&l WDROZONEGO

CELU DZIALANIA ZNICH ROZWIAZANIA

Zrédto: opracowanie wtasne NIK na podstawie ,Wytycznych do przeprowadzania Oceny wptywu oraz Konsultacji publicznych w ramach rzqdowego
procesu legislacyjnego” sporzqdzonego przez Ministerstwo Gospodarki we wspotpracy z Kancelariq Prezesa Rady Ministréw.

Ocena wpltywu ma cztery gtéwne zadania. Ma sie przyczynia¢ do zwiek-
szenia wsrdd rzadzacych swiadomosci, co do konsekwencji - zaréwno
korzysci, jak i kosztow - ich decyzji i dziatan. Ma stuzy¢ integracji réznych
obszardw polityki, wskazujac na powigzania pomiedzy réznymi dziedzi-
nami i umozliwiajgc ich koordynacje. Kolejnym zadaniem OW jest zwieksza-
nie przejrzystosci oraz doskonalenie procesu konsultacji. OW ma takze stu-
zy¢ zwiekszeniu odpowiedzialnosci rzadzacych za podejmowane decyzje
poprzez informowanie spoteczenstwa o ich konsekwencjach.

W wymiarze merytorycznym prawo jest odpowiedzig na okreslone problemy
spoteczne i gospodarcze. Wykorzystanie oceny wptywu pozwala na wzmoc-
nienie roli tego wtasnie aspektu procesu prawotwdrczego poprzez wzmoc-
nienie roli obiektywnych argumentéw opartych na rzetelnej wiedzy. Nie-
zwykle waznym aspektem OW jest bowiem jej analityczna natura. Podobnie
jak inne narzedzia petnigce taka funkcje jest ona stworzona do wspierania
procesu podejmowania decyzji, a nie do jego zastepowania.

Mozna wymieni¢ gtéwne Kryteria jakoSci regulacji®: konieczno$¢, demokra-
tyczna legitymacja, spdjnos¢, skutecznos¢ oraz efektywnos¢, wedtug kto-
rych OW przyczynia sie do zwiekszenia jako$ci stanowionego prawa.

= 7z punktu widzenia kryterium konieczno$ci regulacja powinna by¢ uza-
sadniona waznym interesem publicznym i stuzy¢ rozwigzywaniu proble-
moéw spotecznych i gospodarczych. Procedura oceny wptywu umozliwia
adekwatng diagnoze stanu rzeczy w danym obszarze za pomoca odpo-
wiednich narzedzi analitycznych, a tym samym pomaga zapobiega¢ wpro-
wadzaniu zbednych, czy nieadekwatnie skonstruowanych przepisow;

= wedtug kryterium demokratycznej legitymacji regulacje musza by¢
przyjmowane zgodnie z procedurami prawa oraz w otwartym i przej-
rzystym procesie, ktéry systematycznie uwzglednia opinie mniejszo-
$ci. Ocena wptywu na rézne sposoby przyczynia sie do wzmocnienia
demokratycznej legitymacji stanowionego prawa. Po pierwsze, wzmac-
nia role czynnika merytorycznego w procesie legislacyjnym, zwiek-
szajac tym samym jego racjonalnos¢. Po drugie, umozliwia szersze
zaangazowanie kregéw interesariuszy poprzez mechanizmy konsul-
tacyjne, dajac takze pole do wyrazenia opinii mniejszosci. Po trzecie,

6 R. Deighton-Smith, Ocena Skutkéw Regulacji (OSR): najskuteczniejsze metody stosowane
w krajach OECD, OECD, wyd. polskie Ministerstwo Gospodarki, Warszawa 2000.



WPROWADZENIE

przyczynia sie do zwiekszenia przejrzystosci procesu legislacyjnego
m.in. poprzez wyrazne wskazanie grup spotecznych i gospodarczych,
ktore beda beneficjentami danej regulacji i konieczno$¢ uzasadniania
przez instytucje panstwa takich a nie innych jej efektéow;

= 7z punktu widzenia kryterium skutecznosci regulacje powinny gwa-
rantowad, a przynajmniej uprawdopodobni¢, osiggniecie celéw ustawo-
dawcy. Ocena wptywu pomaga osiggnaé wieksza skutecznos$¢ prawa.
Umozliwia identyfikacje celéw danej regulacji i pozwala rozstrzygnac,
ktore z mozliwych wariantéw regulacyjnych maja szanse najskutecz-
niej je zrealizowac. OW przyczynia sie do wiekszej skutecznosci prawa
takze ze wzgledu na wyzszy stopien identyfikacji adresatow z trescig
regulacji, dzieki ich aktywnemu zaangazowaniu w proces legislacyjny;

= wedlug kryterium efektywnosci regulacje powinny oferowac pozy-
tywny bilans kosztéw i korzy$ci oraz realizowac zaktadane cele w spo-
séb najmniej kosztowny. OW umozliwia systematyczng analize kosztéw
i korzys$ci oraz poréwnanie réznych wariantéw regulacji pod katem
ich racjonalnos$ci ekonomiczne;.

Badania OECD i Banku Swiatowego pokazaty, ze ocena wptywu moze mieé
istotne znaczenie dla gospodarki, bowiem nieadekwatne regulacje obnizajg
poziom wewnetrznych i zewnetrznych inwestycji, hamujg wzrost gospo-
darczy oraz zmniejszajg konkurencyjno$¢ gospodarki. Co jednak najistot-
niejsze, OW wptywa na zmiane logiki podejmowania decyzji. Rzadzacy
s3 bowiem mobilizowani do opracowania bardziej dalekosieznej wizji, pod-
porzadkowanej waznym potrzebom spotecznym, a nie tylko krétkotermi-
nowych posuniec stuzacych partykularnym interesom.

Nierzetelnie prowadzona, a tym samym nieskuteczna OW skutkuje réw-
niez tzw. ,inflacja prawa”. W roku 2016 po raz pierwszy w historii weszto
w zycie w roku kalendarzowym ponad 30 tys. stron aktéw prawnych. Sta-
nowito to o ponad 7% wiecej niz w roku 2015.

Wykres nr 1
Liczba stron aktéw prawnych przyjmowanych w poszczegélnych latach 2006-2016
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Zrédto: opracowanie wtasne NIK na podstawie raportu ,Barometr stabilnosci otoczenia prawnego w polskiej
gospodarce” edycja 2017 sporzqdzonego przez Grant Thornton.
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Niestety, pomimo wzrostu §wiadomo$ci znaczenia OW, wsréd uczestni-
kéw procesu legislacyjnego w Polsce, w praktyce logika stanowienia prawa
bywa czesto niejako odwrdcona. Pierwszym krokiem do podjecia decyzji
regulacyjnej nie jest analiza problemu do rozwigzania, a czynniki mery-
toryczne i refleksja nad zasadnoscia interwencji regulacyjnej potrafia by¢
marginalne. Partnerzy spoteczni zgtaszaja uwagi, iz brakuje efektywnie
dziatajacego mechanizmu usystematyzowanej wymiany pogladéw miedzy
przedstawicielami wladzy publicznej i ekspertami a podmiotami i grupami
spotecznymi bezposrednio zainteresowanymi regulacjg. Proces tworzenia
regulacji jest nieprzejrzysty, a odpowiedzialno$c za jej tre$¢ - rozproszona.

Infografika nr 2
Przygotowanie regulacji wedtug OECD

PRECYZYJNE
OKRESLENIE PROBLEMU
WYMAGAJAEGO
ROZWIAZANIA

CZY REGULACJA
STANOWI
NAJWtSCIWSZA FORME
INTERWENCII?

ANALIZA ZASADNOSCI
INTERWENCIJI
RZADOWEJ

WERYFIKACIA
CZY KOSZTY KREOWANE WYBOR ORGANU
PRZEZ DZIALANIE DO PRZEPROWADZENIA
REGULACYJNE DZIAtANIA
SA NIZSZE NIZ KORZYSCI REGULACYJNEGO
REGULACII

WERYFIKACJIA
PODSTAWY PRAWNE]
WPROWADZENIA
REGULACII

CZY REGULACJA JEST cz‘:mﬁgﬂ:fﬁgy 2
OCENA SPOLECZNYCH SPGINA, ZROZUMIAEA OBJETE REGULACIA
SKUTKOW. DZIALANIA 1, WDRAZALNA' ) ALY MOZLIWOEC

REGULACII PRZEZ OBJETE NIA

PODMIOTY? UCZESTNICTWA

W PROCESIE?

y

Zrédto: opracowanie wtasne NIK na podstawie raportu ,Polska 2030. Wyzwania rozwojowe” sporzqdzonego
przez Kancelarie Prezesa Rady Ministréw.

Infografika nr 3
Przygotowanie regulacji w polskiej praktyce stanowienia prawa wedtug OECD

WYBOR ORGANU WERYFIKACIA
DO PRZEPROWADZENIA PODSTAWY PRAWNEJ PROFORMA OCENA
DZIAtANIA WPROWADZENIA SKUTKOW REGULACII
REGULACYJNEGO REGULACII

RZADKIE OKRESLENIE RZADKA ANALIZA BRAK ANALIZ
PROBLEMU POTRZEBY ALTERNATYW
WYMAGAJACEGO INTERWENCJI DO PROPONOWANEJ
ROZWIAZANIA RZADOWE) REGULACII

RZADKA BRAK ANALIZY DBALOSC O WLACZENIE
LUB PROFORMA WDRAZALNOSCI, GRUP INTERESARIUSZY
ANALIZA SPOLECZNYCH I SPOINOSCI JAKO ELEMENT
SKUTKOW DZIALANIA
REGULACII

Czy ,LATWOSCI” »OSTROZNOSCI
W OBSLUDZE PROCESOWEJ”

Zrédto: opracowanie wiasne NIK na podstawie raportu ,Polska 2030. Wyzwania rozwojowe” sporzqdzonego
przez Kancelarie Prezesa Rady Ministréw.
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Podstawowe dokumenty
regulujace proces
dokonywania OW

w Polsce

WPROWADZENIE

Pomimo podejmowania w ostatnich latach dziatann m.in. w zakresie reformy
systemu tworzenia prawa, jako$¢ prawa w Polsce wymaga w dalszym ciaggu
poprawienia. Na przecietna jako$¢ stanowionych w Polsce przepisow wska-
zuje m.in. pozycja Polski w rankingach poswieconych otoczeniu regulacyj-
nemu. Na przyktad w prowadzonym przez Fundacje Bertelsmanna rankingu
SGI (Sustainable Governance Indicators), w punkcie dotyczacym stosowa-
nia mechanizméw badajacych potrzeby, cele i skutki spoteczno-gospodar-
cze wprowadzanych nowych regulacji Polska zajmuje w 2017 r. 37 miejsce
wsrdd 41 ujetych w rankingu panstw’. Jedna z przyczyn majgcych negatywny
wplyw na jako$¢ stanowionego prawa jest stosowanie w ograniczonym stop-
niu tzw. Polityki opartej na dowodach (ang. Evidence-based policy making).
Jest to zasada oznaczajaca podejmowanie swiadomych decyzji politycznych
w oparciu o mozliwie wszechstronng informacje i uwzglednienie wszystkich
istotnych aspektdw danego problemu. Realizacji tej zasady stuzy OW.

Wykres nr 2
Ranking panstw pod wzgledem dokonywania oceny wptywu aktéw prawnych

1 D NEGT 9
y 3 WIELKA BRYTANIA 9.0
= J DANIA / FINLANDIA / STANY ZJEDNOCZONE 8.7

[ ) CZECHY 7.7

19 6.0

37
39 2.0
a0 N 1.7
a1 EEE 1.3

Zrédto: opracowanie wtasne NIK na podstawie raportu SIG 2017 Fundacja Bertelsmanna.
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Ocena wplywu - rola w procesie stanowienia prawa, zasady
przeprowadzania - na gruncie rozwiazan Krajowych?®

Dokumentami stanowigcymi kompleksowy przewodnik po procesie two-
rzenia prawa opartego na dowodach sa:

= Uchwata Nr 190 Rady Ministréw z dnia 29 pazdziernika 2013 r. Regula-
min pracy Rady Ministréw® (w tym dokumenty: Test MSP, Test Regula-
cyjny, OSR ex-ante, OSR ex-post);

v Wytyczne do przeprowadzania Oceny wptywu oraz Konsultacji publicznych
w ramach rzqdowego procesu legislacyjnego” opracowane przez Ministerstwo
Gospodarki we wspétpracy z Kancelarig Prezesa Rady Ministréow w 2015 r;

= Zasady techniki prawodawczej;

= Dobre praktyki legislacyjne;

= ,Rzadowy proces legislacyjny - opis procedur”.

7 http://www.sgi-network.org/2017/Governance/Executive_Capacity/ Evidence-based_Instruments

8  Na podstawie ,Wytycznych do przeprowadzania Oceny Wptywu oraz konsultacji publicznych
w ramach rzadowego procesu legislacyjnego” sporzadzonych przez Ministerstwo Gospodarki
we wspotpracy z Kancelarig Prezesa Rady Ministréw.

9  M.P.z 2016 r. poz. 1006.



WPROWADZENIE

Ocena wptywu jest procesem, w ktérym analizuje sie mozliwe sposoby/
warianty rozwigzania problemu, w tym pozaregulacyjne i potencjalne
skutki kazdego z nich. OW nie nalezy jednak identyfikowac¢ tylko i wytacz-
nie z oceng projektéw aktéw normatywnych. W rzeczywisto$ci przepro-
wadzona ocena wptywu moze wskazywac, ze najlepszym rozwigzaniem
danego problemu spoteczno-gospodarczego s3a dziatania poza legislacyjne.

Ocena wplywu przeprowadzana jest zawsze - bez niej niemozliwe
bytoby przygotowanie propozycji skutecznego rozwigzania problemu. Pra-
widtowo przeprowadzona ocena wptywu jest efektem pracy catego zespotu
legislacyjnego: analityka, prawnika, legislatora a takze osdb kierujacych
ich praca i podejmujacych kluczowe decyzje polityczne.

W okresie objetym kontrolg dokonywaniu oceny wptywu towarzyszyty
nastepujace dokumenty:

» testregulacyjny (TR)" - powinien przedstawia¢ w syntetyczny sposéb
wyniki OW na etapie prac nad zatozeniami projektu aktu prawnego; byt
obligatoryjnie opracowywany w przypadku projektu zatozen projektu
ustawy; byt dotaczany do wniosku o wpis do wykazu prac legislacyjnych
RM w przypadku projektu zatozen projektu ustawy oraz projektu usta-
wy opracowywanego bez uprzedniego przyjecia zatozen;

= ocena skutkéw regulacji (OSR) - powinna przedstawia¢ wyniki OW
szacowane na etapie opracowywania projektu aktu prawnego; byta obli-
gatoryjnie przygotowywana do projektow ustaw, aktéw normatywnych
RM, rozporzadzen Prezesa RM lub ministréw, zarzadzen Prezesa RM;

= raport z konsultacji - przygotowywany dla wszystkich projektow
dokumentéw rzadowych, dla ktérych przewidziane jest prowadzenie
konsultacji;

= ocena funkcjonowania ustawy (OSR ex-post) - powinna przedstaw¢
wyniki OW na etapie obowiazywania aktu prawnego; byta obligatoryj-
nie przygotowywana, jezeli wynikato to z TR, OSR tresci samego doku-
mentu lub wniosku RM.

Dokumenty te miaty na celu wykazanie, Ze analiza czynnikéw istotnych
dla rozwigzania problemu zostata przeprowadzona w sposéb komplek-
sowy, a tym samym wieksze jest prawdopodobienstwo osiggniecia zaktada-
nych celéw oraz zminimalizowanie ryzyka wystapienia negatywnych skut-
kéw wprowadzanej regulacji.

Ocena wptywu towarzyszy regulacji od momentu pojawienia sie i zdefi-
niowania problemu do wprowadzenia i ewaluacji projektowanej regula-
cji. Na etapie przygotowawczym, ocena wptywu polega przede wszyst-
kim na oszacowaniu przysztych skutkéw mozliwych opcji rozwigzania
problemu, w celu wyboru najkorzystniejszego rozwigzania. Po wejsciu
w zycie regulacji (etap OSR ex-post) ocenie poddawane s3 rzeczywiste
skutki, jakie wprowadzita dana regulacja tak, aby mozliwie szybko prze-
ciwdziata¢ ewentualnym nieprawidtowos$ciom i usprawniac jej dalsze dzia-

10 7 dniem 22 czerwca 2016 r. w zwigzku ze zmiang Regulaminu pracy Rady Ministréw z dnia
29 pazdziernika 2013 r. wymdg sporzadzania testu regulacyjnego przestat obowigzywaé. Dodatkowe
informacje przedstawiono w analizie prawnej stanowigcej zatgcznik do programu kontroli.

Dokumenty tworzone
w ramach dokonywania
ow

11
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WPROWADZENIE

tanie. Po przygotowaniu OSR ex-post moga zosta¢ wskazane nowe, badz
do tej pory nierozwiagzane problemy. Skutkiem tego etapu moze by¢ przy-
gotowanie nowelizacji lub nowej regulacji.

Infografika nr 4
Ocena wptywu - cykl funkcjonowania

Problem

KONSULTACIE Ak

==t
UZGODNIENIA [miiee

OPINIOWANIE @EOaE

OSR ex ante
Projekt aktu prawnego
uzasadnienie

Zrédto: opracowanie wiasne NIK na podstawie ,Wytycznych do przeprowadzania Oceny wptywu oraz Konsultacji
publicznych w ramach rzqdowego procesu legislacyjnego” sporzqdzonego przez Ministerstwo Gospodarki
we wspotpracy z Kancelariq Prezesa Rady Ministréw.

W celu zapewnienia wysokiej jako$ci oceny wptywu weryfikowana jest
kompletnos¢ i szczeg6towos¢ opracowywanych dokumentéw zawieraja-
cych wyniki oceny wptywu na kilku etapach procesu legislacyjnego przez:

zespoty do spraw Oceny Skutkdw Regulacji (do ich zadan miato nalezeé
opiniowanie testow regulacyjnych, ocen skutkéw regulacji oraz OSR
ex post, a takze udzielanie wsparcia analitycznego) - na etapie prac
wewnatrz ministerstwa;

Zespot do Spraw Programowania Prac Rzadu (opiniowat test regulacyjny
oraz OSR ex post w przypadku ocen dokonywanych na wniosek Zespo-
tu) - na etapie wpisu projektu zatozen projektu ustawy oraz projektu
ustawy bez uprzedniego przyjecia zatozen do wykazu prac legislacyj-
nych Rady Ministrow;

Departament Oceny Skutkéw Regulacji w KPRM (opiniowat testy regu-
lacyjne i oceny skutkow regulacji) - na etapie uzgodnien miedzyresorto-
wych lub przed skierowaniem projektu aktu normatywnego do uzgod-
nien, konsultacji publicznych lub opiniowania, jesli Rada Ministrow
lub jej organ pomocniczy o to wystapita

Na kazdym etapie dokonywania oceny wplywu, w zaleznoSci od posia-
danych zasobow, potrzeb lub realizowanych zadan, mozna wspomagac
sie wiedza badZ umiejetnosciami partneréw/instytucji zewnetrz-
nych. Wykorzystanie zweryfikowanych opinii specjalistycznych instytu-
tow, Swiata nauki, partneréw spotecznych lub instytucji branzowych moze



WPROWADZENIE

podnies¢ jakos¢ przygotowywanej oceny wptywu, poprzez zapewnienie
doktadniejszych, bardziej obiektywnych i praktycznych informacji doty-
czacych wplywu regulacji na poszczegdlne grupy podmiotow.

W czasie procesu legislacyjnego, z powodu aktualizacji posiadanych infor-
macji oraz ewentualnych decyzji politycznych, zar6wno cele jak i zakres
projektu aktu normatywnego moga ulega¢ istotnym zmianom. W przy-
padku ustaw moze to mie¢ miejsce nawet na etapie pozarzagdowym (par-
lamentarnym). Niezbedna jest w takim przypadku aktualizacja OSR,
co umozliwia poznanie i przekazanie do publicznej wiadomosci infor-
macji o rzeczywistych skutkach przyjmowanych rozwigzan. Aktualizacja
ta pozwoli rowniez w przysztosci na poprawne sporzadzenie OSR ex-post.

Ocena wplywu - kryteria jakosci OECD

Wedtug ekspertow OECD, ocena wptywu, aby przyczynia¢ sie do podejmo-
wania trafnych decyzji, musi spetnia¢ nastepujgce kryteria:

= musi by¢ systematyczna - a wiec stanowi¢ element szerszego systemu,
ktoéry okresla wymagania dotyczace zawartosSci oceny oraz gwarantuje,
ze bedzie ona miata przetozenie na polityczny proces decyzyjny;

= powinna takze by¢ empiryczna, bazujaca na obiektywnych danych zgro-
madzonych wedle procedur, przy zachowaniu mozliwie niskich kosztéw;

= dobra analiza to taka, ktéra prowadzona jest konsekwentnie, ale i ela-
stycznie (z wykorzystaniem innowacyjnych zroédet, w zaleznosci od bada-
nego zagadnienia);

= mozliwa do jak najszerszego zastosowania, a wiec uwzgledniac réz-
ne polityczne scenariusze;

= przejrzysta i szeroko dostepna - aby utatwic¢ proces konsultowania
jej tresci z zainteresowanymi stronami, a takze by stanowita klarowny
punkt odniesienia dla podejmowanych decyzji;

= przeprowadzona we wlasciwym czasie - to znaczy juz w fazie opra-
cowywania zatozen politycznych oraz o udostepnienie wynikéw Oceny
na tyle wczesnie, zeby kluczowe decyzje mogty uwzglednic jej rezultaty;

= realistyczna, czyli mozliwa do zrealizowania w okreslonych ramach czaso-
wych tak, by nie powodowac znaczacych opdznien w procesie decyzyjnym.

Podstawowym celem OW jest optymalizacja polityki poprzez wybor opcji przynoszacej
najwieksze spoteczne korzysci przy mozliwie niskich kosztach. Nalezy jednak pamietac,
Ze nie oznacza to, iz OW gwarantuje znalezienie jedynie stusznego rozwiazania,
ktére mozna wskaza¢ bez dokonywania wyboru o charakterze politycznym.

Mozliwe skutki danego rozwigzania nalezy ocenia¢ w zestawieniu z sytu-
acja wyjsciowa, tj. brakiem tej regulacji. Konsekwencje, jakie przyniesie
projektowany akt prawny, powinno sie w miare mozliwo$ci oszacowa¢é
i przedstawi¢ w postaci wartos$ci liczbowych. Nie trzeba jednak rezygno-
wac ze wskaznikéw jakoSciowych tam, gdzie uwaza sie je za nieodzowne,
powinny jednak by¢ one jak najpetniej opisane i wyjasnione. Analiza musi
by¢ poddana zewnetrznej recenzji, ktérej zakres zalezy od wagi kwestii
objetej regulacja. Wszystkie oceny powinny odwotywac sie do jednolitych
wskaznikow (takich jak np. spoteczna stopa dyskontowa), a przy podsumo-
waniu kazdej analizy powinno sie stosowa¢ wspolny wzorzec.

13



2. OCENA OGOLNA

Brak powszechnego Analiza 20 objetych kontrola procesow legislacyjnych wskazuje, Ze doko-
postrzegania OW nywanie OW nie jest powszechnie postrzegane jako instrument doskona-

jako instrumentu lenia prawa, wspomagajacy podejmowanie przez decydentéw politycz-
doskonalenia prawa, nych decyzji w zakresie rozwigzan regulacyjnych. W sytuacjach, w kt6-
wspomagajacego proces rych ma miejsce przewaga aspektu politycznego, prowadzenie oceny
decyzyjny wplywu potrafi stanowi¢ gtéwnie realizacje wymogu formalnego. Jed-

nakze OW dokonywana prawidlowo dostarcza wiarygodnych informacji
na temat skutkow (kosztow i korzysci) przyjmowanych regulacji praw-
nych. Sytuacja taka miata miejsce w przypadku szes$ciu'! z 20 badanych
projektéw aktéw normatywnych.

Bagatelizowanie znaczenia OW wplywa negatywnie na prowadzenie ana-
liz w rzadowym procesie legislacyjnym i generuje stabosci tego procesu
polegajace przede wszystkim na:

o dokonywaniu oceny przewidywanych skutkéw spoteczno-gospodar-
czych regulacji, stanowigacej istotny element OW, dopiero na etapie
gotowej juz tresci regulacji;

o znikomej roli Zespotow ds. OSR;

e niestosowaniu lub ograniczonym stosowaniu Wytycznych, opracowa-
nych w 2015 r. przez Ministerstwo Gospodarki wraz z KPRM;

» ograniczonym Korzystaniu z mozliwos$ci jakie niosa ze soba konsulta-
cje publiczne;

¢ sporadycznym planowaniu przeprowadzenia OSR ex-post ustaw.

W przypadku o$miu z pozostatych 14 projektéw, dokonywanie OW
byto obarczone uchybieniami lub brakami, co w r6Znym stopniu wpty-
walo na jakos$¢ catej OW lub jej poszczego6lnych elementéw. Najwiecej
trudnosci kontrolowanym jednostkom sprawiata ocena przewidywa-
nych skutkéw spoteczno-gospodarczych regulacji, o ktérej mowa w § 24
ust. 3 Regulaminu pracy RM, w tym przede wszystkim dzialania sklada-
jace sie na OW takie jak: okreslenie planu wdrazania i ewaluacji oraz ana-
liza kosztow i korzysci dla wybranej opcji dziatania.

Dla szeSciu kolejnych z 14 projektéw aktéw normatywnych'? dziatania
podejmowane w ramach dokonywania oceny wplywu polegaty w zasa-
dzie na poszukiwaniu i prezentowaniu informacji oraz danych dla przyje-
tych uprzednio konkretnych rozwiazan i gotowych projektéw ustaw, wyni-
kajacych z wczes$niej podjetych przez kierownictwa ministerstw decyzji.
W efekcie, ocena wptywu nie pelnita w pelni zaktadanej dla niej roli narze-
dzia wspomagajacego proces decyzyjny, poprzez dostarczenie mozliwie
pelnej informacji na temat wariantéw rozwiazan konkretnego problemu,
bowiem ograniczata sie wylacznie do jednego (zaproponowanego) z nich.

Pozytywnie NIK ocenila realizacje przez KPRM zadan z zakresu oceny
wplywu w ramach rzadowego procesu legislacyjnego, tj. opiniowanie
OSR, koordynacje sporzadzania OSR, monitorowanie konsultacji publicz-
nych. Prawidlowa realizacje tych zadan umozliwiala przyjeta struktura
organizacyjna tej jednostki oraz podzial zadan i wspoélpraca miedzy
poszczegldlnymi komorkami organizacyjnymi. Na podkreslenie zastuguja
rowniez dzialania KPRM w zaKresie organizacji specjalistycznych szkolen
analitycznych dla pracownikéw administracji rzadowej oraz organizacji
stazy w zagranicznych instytucjach realizujacych zadania z zakresu OW.

11 UD34 opracowany przez MRPiPS,UD102,UD76,UA56iUD169 przez MF oraz UD33 przez MR. Szczegotowy
wykaz projektéw aktéw normatywnych objetych kontrola zawiera zatacznik nr 7.6 Informacji.

12 Wszystkie projekty opracowane przez MRiRW oraz jeden przez MF.



3. SYNTEZA WYNIKOW KONTROLI

1. Struktura organizacyjna jak i regulacje wewnetrzne dwoch z czterech
kontrolowanych ministerstw (MF i MRPiPS) stwarzaty ramy dla prawi-
dtowego dokonywania OW dla badanych projektéw aktéw normatyw-
nych, jednak ostateczny wpltyw na jako$¢ dokonywanej OW miata stoso-
wana w tym zakresie praktyka, w szczego6lno$ci wykorzystanie tworzonych
w ministerstwach w celu zapewnienia jako$ci OW - Zespotéw ds. OSR.
Istotne znaczenie miato rowniez przygotowanie pracownikéw uczestni-
czacych w tym procesie.

Jednym z elementéw reformy procesu stanowienia prawa byto stworze-
nie koordynacji w kazdym ministerstwie w zakresie zapewnienia wyso-
kiej jako$ci OW. W kazdym z kontrolowanych ministerstw powotano
Zespoty ds. OSR*? (funkcjonujgce pod ré6znymi nazwami), przy czym,
cho¢ ich zadania, sktad oraz sposéb funkcjonowania byty zréznicowane,
w zadnym przypadku nie peinity one w sposéb wystarczajaco skuteczny
roli podmiotu, ktéry wptywatby na poprawe jakosci OW i sporzadzanych
w ramach tego procesu TR i OSR. W praktyce ciezar dokonywania czynnosci
w ramach OW spoczywat na pracownikach departamentéw odpowiedzial-
nych za przygotowanie projektow aktow normatywnych.

Kontrola wykazata brak odpowiedniego przygotowania pracownikéw mini-
sterstw uczestniczacych w procesie OW. W efekcie ograniczona rola Zespo-
16w, oraz braki w przygotowaniu pracownikéw skutkowaty nieprawidtowo-
$ciami zaréwno w dokonywaniu czynnosci sktadajacych sie na ten proces,
jak i sporzadzaniu dokumentéw TR i OSR. Sytuacja taka miata miejsce
w trzech ministerstwach (MRPiPS, MRiRW, MR). Kontrola nie wykazata nie-
prawidtowosci w dokonywaniu OW spowodowanych brakami w dostepie
do potrzebnego sprzetu, oprogramowania lub innych narzedzi niezbednych
do dokonania OW.

Wyniki kontroli wskazujg na ograniczone stosowanie Wytycznych. Opra-
cowane w 2015 r. przez Ministerstwo Gospodarki wraz z KPRM , Wytyczne
do przeprowadzania oceny wpltywu oraz konsultacji publicznych w ramach
rzadowego procesu legislacyjnego”, okreslaja zasady, jakie zgodnie z § 24
ust. 31§ 36 Regulaminu pracy RM z 2013 r. nalezy stosowa¢ w zakre-
sie przeprowadzania oceny przewidywanych skutkéw spoteczno-gospo-
darczych regulacji oraz konsultacji publicznych projektéw aktow nor-
matywnych i projektéw zatozen projektow ustaw. Dokument ten peini
szczegblng role, bowiem same przepisy Regulaminu pracy RM z 2013 r.
jak i wewnetrzne procedury ministerstw nie wskazujg sposobu organiza-
cji procesu oceny wplywu oraz wymogéw w zakresie gromadzenia, oceny
i analizy danych na potrzeby tworzenia wnioskéw do TR i OSR. Szczegétowe
wskazdéwki w tym zakresie zawieraja dopiero Wytyczne, ktdre w obszerny
sposoéb okreslajg jak przygotowac propozycje regulacji, analizowac sposoby
osiagniecia celu, prowadzi¢ konsultacje, szacowac¢ koszty i korzysci dla ana-
lizowanych rozwiazan. Pracownicy odpowiedzialni za OW nie stosowali
Wytycznych, badz stosowali, ale w ograniczonym zakresie. Przyczynami
powyzszego byty: brak wiedzy o istnieniu tego dokumentu (sporadycznie),

13 Utworzone w dwdch ministerstwach Zespoty ds. OSR, w praktyce nie funkcjonowaty
(MR, MRiRW).

Funkcjonowanie
rozwiagzan organizacyjno-
-proceduralnych

w zakresie

dokonywania OW
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Dokonywanie OW
na etapie projektu
dokumentu rzadowego

SYNTEZA WYNIKOW KONTROLI

brak przeszkolenia z zakresu jego stosowania, ale rowniez przekonanie
o niemozliwo$ci stosowania Wytycznych w pelnym zakresie ze wzgledu
na presje czasu i brak takich oczekiwan ze strony przetozonych. W efek-
cie miaty miejsce sytuacje, w ktérych Wytyczne nie byty postrzegane
jako narzedzie pomocnicze w dokonywaniu OW, a jako dokument zawiera-
jacy szereg wymogow, ktére trzeba speini¢ z powodéw formalnych.

Poza MF i MRPiPS rozwigzania organizacyjno-proceduralne oceniono
pozytywnie rowniez w KPRM. Pozwalaty one na prawidtowg realiza-
cje zadan z zakresu oceny wptywu w ramach rzgdowego procesu legisla-
cyjnego. Struktura organizacyjna KPRM, w tym wspétpraca oraz podziat
zadan miedzy poszczegélne komorki organizacyjne tej jednostki (DKRM™,
DAS*® i DOSR'¢), umozliwiala dokonanie oceny dokumentéw tworzonych
w ramach OW.

[szerzej w pkt 5.1 na str. 21-31 Informacji]

2. W latach 2015-2016 w kontrolowanych ministerstwach procedowano
tacznie 125 projektéw ustaw i zatozen do projektéw ustaw (32 nowe
ustawy, 84 nowelizacje ustaw i dziewie¢ zatozen) w tym: w MRPiPS
- 24 (cztery nowe ustawy, 19 nowelizacji i jedno zatozenie), w MF
- 44 (10 nowych ustaw, 30 nowelizacji i cztery zatozenia), w MRiRW
- 30 (10 nowych ustaw, 19 nowelizacji i 1 zatozenia) w MR - 27 (osiem
nowych ustaw, 16 nowelizacji i trzech zalozenia).

Az w 14 przypadkach (poza UD34 MRPiPS, UD102, UD76, UA56 i UD169 MF
oraz UD33 MR) ocena przewidywanych skutkéw spoteczno-gospodarczych
regulacji, o ktérej mowa w § 24 ust. 3 Regulaminu pracy RM - stanowigca
istotng czes$¢ sktadowg OW - nie zostala przeprowadzona przed rozpocze-
ciem prac nad opracowaniem projektéw aktéw normatywnych (6), badz
byta prowadzona w niepetnym zakresie lub z btedami (8). Cho¢ przepro-
wadzanie OW towarzyszy catemu procesowi legislacyjnemu, to wykonywa-
nie niektorych z czynnosci, np. takich jak analiza alternatywnych rozwigzan
problemu, czy tez analiza kosztéw i korzys$ci na etapie gotowego projektu
aktu normatywnego pozbawiona jest - z punktu widzenia roli jakg pet-
ni¢ ma OW - wiekszego sensu. Co prawda obowiazujacy Regulamin Pracy
Rady Ministréw nakazuje dokonanie oceny przewidywanych skutkéw spo-
teczno-gospodarczych przed rozpoczeciem prac nad opracowaniem pro-
jektu dokumentu, jednakze wymaog ten nie jest respektowany.

Majac na uwadze cel OW, za najpowazniejszy problem w kontrolowanych
ministerstwach nalezy uzna¢ brak dziatan (lub tez dziatania ograniczone
lub niezgodne z Wytycznymi z 2015 r.) majacych na celu: okre$lenie alter-
natywnych rozwigzan problemu, analize kosztow i korzysci wybranej opcji
dziatania, w tym m.in. wptyw na sektor finanséw publicznych, konkuren-
cyjnos$¢ gospodarki i przedsiebiorczos$¢, rynek pracy i pozostate obszary,
tj. dziatan, ktérych wyniki w szczegdlny sposéb warunkujg mozliwosé
podejmowania decyzji na podstawie dowodéw.

14 Departament Komitetu Rady Ministrow.
15 Departament Analiz Strategicznych.

16 Departament Oceny Skutkéw Regulacji.
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Brak analizy mozliwych alternatywnych rozwigzan problemu dotyczyt
sze$ciu projektow, przy czym cho¢ dotyczyto to prawie 1/3 badanych pro-
jektow, nie mozna uznad, iz byto to zjawisko powszechne, bowiem az pie¢
z nich powstato w jednym ministerstwie MRiRW (projekty UD113, UD112,
UD114,UD216,UD39), ajeden opracowano w MF (UD35).

W efekcie, pozbawiona tego elementu OW polegata w zasadzie na poszuki-
waniu i prezentacji informacji oraz danych dla przyjetych uprzednio kon-
kretnych modeli rozwigzan, a nawet gotowych projektéw ustaw, co wyni-
kato z wczesniej podjetych przez kierownictwo ministerstw decyzji.
Tym samym ewentualne btedy w dziataniach podejmowanych na kolejnych
etapach OW, czy nawet ich prawidtowe wykonanie miaty, z punktu widze-
nia roli OW, znaczenie drugorzedne.

W przypadku pozostatych projektow najwiecej trudnosci sprawiata reali-
zacja dziatan podejmowanych na etapach OW obejmujacych: okreslenie
planu wdrazania i ewaluacji oraz analize kosztéw i korzysci opcji dzia-
tania. W przypadku wszystkich objetych kontrola ministerstw uznano,
ze stwierdzone nieprawidtowos$ci wptywaty negatywnie na jakos$¢ catej
OW lub jej poszczegblnych elementéw: w MF i MRPiPS nieprawidtowosci
dotyczyty gtéwnie planowania ewaluacji, w MR - analizy kosztéw i korzy-
$ci. W przypadku szeSciu projektéw sporzadzonych przez dwa minister-
stwa: MF (jeden projekt) MRiRW (5) OW nie petita w ogo6le zaktadanej dla
niej roli.
Sporadycznie planowano réwniez przeprowadzenie OSR ex-post ustaw.
Cho¢ w przeciwienstwie do obowiazku przeprowadzenia oceny skutkéw
spoteczno-gospodarczych na etapie poprzedzajacym opracowanie projektu
ustawy, przeprowadzenie OSR ex-post nie jest obowigzkowe, to nieprowa-
dzenie analiz na tym etapie moze utrudnia¢ ocene efektywnosci aktu nor-
matywnego jak i jego zatozen.

[szerzej w pkt 5.2.1 na str. 31-44 Informacji]

3. Proces uzgadniania i opiniowania projektéw aktéw normatywnych gene-
ralnie byt prowadzony w sposéb prawidtowy, zgodny z wymogami Regu-
laminu pracy RM. Informacje uzyskiwane w tym procesie przyczyniaty
sie do podniesienia jako$ci OW, a takze dokumentow jej towarzyszacych.
Stwierdzone nieprawidtowosci polegaty gtéwnie na wyznaczaniu krot-
szych, niz okreslone w Regulaminie pracy RM, terminéw na zajecie stano-
wiska do procedowanych projektow.

[szerzej w pkt 5.2.2 na str. 45-46 Informacji]

4. W sposo6b ograniczony korzystano z mozliwos$ci jakie niosa ze soba
konsultacje publiczne. O ile wymogi formalne dotyczace sposobu prowa-
dzenia i przebiegu procesu konsultacji publicznych okreslone w Regu-
laminie pracy RM byty w wiekszos$ci wypelniane, to wiele rekomendacji
dotyczacych ich prowadzenia, ujetych w dokumentach niemajacych rangi
powszechnie obowigzujacych (Wytyczne z 2015 r., Siedem Zasad Konsul-
tacji) nie byto stosowanych. Stwierdzone przypadki skracania terminow
na przedstawianie stanowisk, ograniczenie konsultacji wytacznie do etapu
prac nad gotowym projektem regulacji, korzystanie z waskiego katalogu
form konsultacji, nieodnoszenie sie lub odnoszenie z duzym opé6Znieniem

Prowadzenie uzgodnien
miedzyresortowych
i opiniowania

Przeprowadzanie
konsultacji publicznych
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Uwagi koricowe

SYNTEZA WYNIKOW KONTROLI

do zgtoszonych stanowisk $wiadczy¢ moze, iz konsultacje traktowane

sg jako obowigzek spowalniajacy proces tworzenia prawa, przy jednocze-

snym braku przekonania, ze moga dostarczy¢ istotnych informacji.
[szerzej w pkt 5.2.4 na str. 49-53 Informacji)

5. W kazdym z objetych kontrolg ministerstw dochodzito do naruszen regu-
lacji wewnetrznych odnoszacych sie do sposobu przeprowadzania procesu
legislacyjnego. Wewnetrzne przepisy ministerstw nie byty respektowane
w zakresie obowigzku przeprowadzania konsultacji wewnatrzresortowych,
udziatu Zespotu ds. OSR w procesie legislacyjnym oraz terminéw okresla-
jacych przeprowadzanie konsultacji publicznych i wewnatrzresortowych.
[szerzej w pkt 5.2.6 na str. 54-55 Informacji]

6. NIK ocenita pozytywnie realizacje przez KPRM zadan z zakresu oceny
wpltywu w ramach rzagdowego procesu legislacyjnego, tj. opiniowanie OSR,
koordynacje sporzadzania OSR, monitorowanie konsultacji publicznych.
Prawidtowa realizacje tych zadan umozliwiata przyjeta struktura orga-
nizacyjna tej jednostki oraz podziat zadan miedzy poszczeg6lne komorki
organizacyjne i ich wspétpraca. Na podkreslenie zastuguja roéwniez dziata-
nia KPRM w zakresie organizacji specjalistycznych szkolen analitycznych
dla pracownikéw administracji rzgdowej oraz organizacji stazy w zagra-
nicznych instytucjach realizujacych zadania z zakresu OW.

[szerzej w pkt 5.2.3. na str. 46-49 oraz w pkt 5.2.5 na str. 53-54 Informacji]

Do innych, oprdcz przywotanych w ocenie ogélnej stabosci systemu OW,
niezaleznych od dziatania ministrow odpowiedzialnych za przeprowadze-
nie proceséw legislacyjnych mozna zaliczy¢ rowniez:

a) Brak koniecznos$ci szczegbtowego raportowania wynikéw analizy
wariantowej. Jezeli celem OW jest dostarczenie decydentom wiarygod-
nej podstawy do podjecia decyzji opartej na dowodach, wazne jest przed-
stawienie wynikéw tej analizy z wyraznym i szczegétowym przedstawie-
niem konsekwencji kazdego z analizowanych rozwiazan. Ma to znaczenie,
gdy ocena uzytecznosci kazdego z nich rézni sie w zaleznosci od przyje-
tych kryteridow, co wymaga ich poréwnania. Do dnia 22 czerwca 2015 r,,
tj. do dnia wej$cia w zycie zmian w Regulaminie pracy Rady Ministrow,
obowigzek raportowania analizy wariantowej, cho¢ w ograniczonym zakre-
sie byt przewidziany w TeScie Regulacyjnym (w pkt 3 nakazujacym przed-
stawienie wynikow analizy innych rozwigzan, w tym pozalegislacyjnych
oraz podania przyczyn ich niezastosowania). Po wejsciu w zycie Uchwaty
nr 62 Rady Ministréw z dnia 1 czerwca 2016 r. zniesiono wymog opraco-
wywania TR. Aktualnie dokument przedstawiajacy wyniki przeprowadzo-
nej analizy skutkéw spoteczno-gospodarczych (OSR) nie zawiera pozycji,
w ktdrej przedstawiane sg wyniki analizy innych niz zaproponowane roz-
wigzan. Brak obowigzku prezentowania powyzszych informacji nie musi
by¢ oczywiscie rownoznaczny z brakiem gromadzenia danych oraz nieprze-
prowadzaniem ich analizy (cho¢ wyniki kontroli wskazuja, iZ jest to obec-
nie najstabszy element OW), ogranicza jednak mozliwo$¢ podejmowania
Swiadomych decyzji politycznych. Uczestnicy procesu legislacyjnego otrzy
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muja bowiem informacje wytgcznie na temat jednego, juz wybranego roz-
wigzania. W tej sytuacji moga sie co najwyzej do niego odnies¢, przyjac
je lub odrzucic.

b) Brak wyraznych oczekiwan odnos$nie wykorzystywania procesu OW
ze strony partneréw spotecznych. Podmioty uczestniczace w procesie
konsultacji publicznych praktycznie nie zgtaszaty uwag do TR lub OSR,
a tym samym do sposobu przeprowadzonej OW. Jedna z przyczyn tej sytu-
acji zdaje sie by¢ angazowanie tych podmiotéw do procesu konsultacji
dopiero na etapie gotowego juz aktu normatywnego, co z natury rzeczy
zmniejsza zainteresowanie samym OW. Zwiekszenie oczekiwan partneréw
spotecznych mogtoby skutkowac zwiekszeniem wagi jaka do dokonywania
OW przyktadaja urzednicy oraz kierownictwo ministerstw.
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4. 'VWNIOSKI

Zidentyfikowane stabo$ci wskazuja na konieczno$¢ podjecia nastepujacych
dziatan:

Whtasciwi ministrowie

1y

2)

3)

4)

5)

6)

Pelne wykorzystywanie w procesie legislacyjnym instrumentu dosko-
nalenia prawa jakim jest OW. Wzrost rangi OW powinien skutkowa¢
pojawieniem sie determinacji w poprawianiu jakos$ci prawa.
Wypracowanie i wdrozenie wewnetrznych rozwigzan organizacyjnych,
ktére w sposéb skuteczny beda wptywaty na zapewnienie jakosci doko-
nywania OW (np. z wykorzystaniem juz istniejacych Zespotéw ds. OSR).
Przeprowadzanie kluczowych elementéw OW (w szczegdlnosci oceny
przewidywanych skutkdéw spoteczno-gospodarczych regulacji oraz anga-
zowanie partneréw spotecznych) na wstepnym etapie planowania
interwencji, co umozliwi wykorzystanie ich wynikéw.

Kontynuowanie dziatan majgcych na celu podnoszenie poziomu wiedzy
i kompetencji dokonywania OW u wszystkich pracownikéw zaangazo-
wanych w czynno$ci zwigzane z jej dokonywaniem.

Wprowadzenie obowigzku przedstawiania/dokumentowania wyni-
koéw analizy poszczegdlnych wariantow rozwigzan problemu branych
pod uwage w ramach OW. Zapewni to rzeczywiste przeprowadzanie
analiz w tym zakresie, a tym samym ograniczy sytuacje, w ktorych
OW sprowadza sie do uzasadnienia uprzednio podjetych decyz;ji.

Rozwazenie przeprowadzania OSR ex-post w stosunku do wszystkich
ustaw.
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5.1. Rozwiagzania organizacyjno-proceduralne
w kontrolowanych podmiotach w zakresie
przeprowadzania oceny wpltywu (OW)

Struktura organizacyjna jak i regulacje wewnetrzne dwa z czterech kon-
trolowanych ministerstw (MF i MRPiPS) stwarzaty ramy dla prawidto-
wego dokonywania OW dla badanych projektéw aktéw normatywnych,
jednak ostateczny wplyw na jako$¢ dokonywanej OW miata stosowana
w tym zakresie praktyka, w szczegdlnos$ci wykorzystanie tworzonych
w ministerstwach w celu zapewnienia jako$ci OW - Zespotdéw ds. OSR.
Istotne znaczenie miato réwniez przygotowanie pracownikéw uczestni-
czacych w tym procesie.

Poza MF i MRPiPS rozwiazania organizacyjno-proceduralne oceniono pozy-
tywnie réwniez w KPRM. Pozwalaty one na prawidtowg realizacje zadan
z zakresu oceny wptywu w ramach rzadowego procesu legislacyjnego.
Struktura organizacyjna KPRM, w tym wspoétpraca oraz podziat zadan mie-
dzy poszczego6lne komorki organizacyjne tej jednostki (DKRM, DAS i DOSR),
umozliwiata dokonanie oceny dokumentéw tworzonych w ramach OW.

5.1.1. Organizacja procesu OW (struktura organizacyjna, procesy)
Sposdb organizacji pracy na poziomie poszczegélnych ministerstw
ma wptyw na system dokonywania OW. Kontrola wykazata, ze nie ist-
nieje jeden, uniwersalny model organizacji tego systemu, co wynika z tego,
iz poszczegdlne ministerstwa dysponujg w tym zakresie niezaleznoS$cia.
W Zadnym z ministerstw nie przyjeto odrebnych regulacji odnoszacych sie
do dokonywania OW. Zadania dotyczace tej oceny ujmowane byty, w roz-
nym zakresie, w wewnetrznych procedurach regulujacych tryb i zasady
procesu legislacyjnego. Brak szczegélnych regulacji, poSwieconych sposo-
bowi i zakresowi dokonywania OW, wyjasniano obowigzywaniem innych
dokumentdw regulujacych te zagadnienia, tj. gtéwnie regulaminu pracy RM
oraz Wytycznych z 2015 r.

Wszystkie regulacje dotyczace OW ograniczaty sie gléwnie do wskazania
komorki odpowiedzialnej za opracowanie, a nastepnie procedowanie pro-
jektu dokumentu rzadowego, ktéra nazywana byta: ,komorka wiodaca”
- MRPiPS i MR; , departamentem wiodagcym” - MRiRW, ,departamentem
projektujgcym*”” - MF (dalej: komérki wiodgce). W praktyce w przypadku
badanych projektéw aktéw normatywnych dokonywanie OW polegato
gtéwnie na indywidulanym zaangazowaniu pracownikéw komoérek wioda-
cych (odpowiedzialnych na podstawie regulaminéw wewnetrznych za opra-
cowanie projektu aktu normatywnego), ktérzy opracowywali dokumenty
towarzyszace OW (TR i OSR), tekst projektu dokumentu, jego uzasadnie-
nia, a takze byli odpowiedzialni za prowadzenie procesu uzgodnien, opi-
niowania i konsultacji publicznych. W niektdérych przypadkach w pracach
nad projektami dokumentéw uczestniczyty kilkuosobowe zespoty skta-
dajace sie z przedstawicieli jednego lub kilku departamentéw (np. w MF).

17 Departamentem projektujagcym moégt by¢ departament wiasciwy dla zagadnien bedgcych
przedmiotem regulacji badZ wskazany przez Ministra Finanséw, cztonka Kierownictwa
Ministerstwa lub Kierownictwo Ministerstwa.

21



22

WAZNIEJSZE WYNIKI KONTROLI

W Ministerstwie Rolnictwa i Rozwoju Wsi do prac nad projektami dwdéch
ustaw powotano z kolei wieloosobowe, zadaniowe zespoty, sktadajace sie
z pracownikéw podmiotéw zewnetrznych, ktére wykonywaty zadania zwig-
zane z opracowaniem projektu aktu normatywnego.

Szerszy udziat pozostatych komorek organizacyjnych ministerstw zostat
zapewniony w ramach konsultacji wewnatrzresortowych, przewidzianych
w kazdym z kontrolowanych podmiotéw, przy czym zakres prowadzonych
konsultacji miat charakter indywidualny. Regulacje wewnetrzne przewidy-
waty obowigzek obligatoryjnego uczestnictwa niektérych komoérek mini-
sterstw w procesie konsultacji wewnetrznych, np. w MF w konsultacjach
tych powinien uczestniczy¢ Departament Prawny, w MRPiPS Departament
Analiz Ekonomicznych oraz Zespoét ds. OSR, z kolei w MR wszystkie wta-
Sciwe komorki organizacyjne oraz Departament Prawny:.

Tylko regulacje wewnetrzne dwdch jednostek: MRPiPS oraz MF zawie-
raty zapisy, zobowiazujace ,komédrki wiodace” do przeprowadzenia oceny
przewidywanych skutkéw spoteczno-gospodarczych regulacji, jeszcze
przed opracowaniem projektéw dokumentéw, zgodnie z wymogami regu-
laminu pracy Rady Ministréw w tym zakresie.

W rézny sposéb zostat zorganizowany w poszczegdlnych ministerstwach
udziat analitykéw w dokonywaniu OW. W MF, cho¢ regulacje wewnetrzne
nie przewidywaty udziatu wydzielonego departamentu analitycznego, stu-
z3cego wsparciem merytorycznym w zakresie dokonywania OW, to anali-
tycy byli zatrudnieni w poszczegélnych departamentach projektujacych.
Udziat komorki analitycznej w OW zapewniono natomiast w MRPiPS. Role
ta petnit Departament Analiz Ekonomicznych i Prognoz. W strukturze orga-
nizacyjnej MRiRW nie funkcjonowato odrebne stanowisko lub komérka
organizacyjna, ktdrej przypisano zadania z zakresu przeprowadzania ana-
liz na potrzeby OW, w tym udzial w tworzeniu testéw regulacyjnych (TR)
lub ocen skutkéw regulacji (OSR). Udziat analitykow w procesie dokony-
wania OW miatl miejsce jedynie wtedy, gdy w pracach nad przygotowaniem
projektu aktu normatywnego uczestniczyty osoby posiadajace takie przy-
gotowanie, zatrudnione w komdrkach wiodacych. Podobna sytuacja miata
miejsce w MR, przy czym za zadanie koordynacji opiniowania TR i OSR
odpowiadat dodatkowo Wydziat Ekonomicznej Analizy Prawa.

Struktura organizacyjna KPRM uwzgledniata realizacje wszystkich zadan
z zakresu OW, przypisanych w Regulaminie pracy RM Szefowi KPRM.
Komoérka wiodaca w zakresie opiniowania TR i OSR sporzadzanych dla pro-
jektow zatozen i projektéw aktow normatywnych byt Departament Oceny
Skutkéw Regulacji (DOSR). Do zadan Departamentu nalezato réwniez spo-
rzadzanie OSR w zakresie zleconym m.in. przez Prezesa Rady Ministrow
i Szefa KPRM, a takze rekomendowanie pogtebionej oceny wpltywu dla pro-
jektow zgtaszanych do wykazu prac legislacyjnych i programowych Rady
Ministréw, w szczeg6lnosci ze wzgledu na przewidywane skutki spoteczno-
-gospodarcze. Analizg i oceng wnioskéw stanowiacych podstawe wpisu
do Wykazu wraz z zatgczanymi do nich TR lub OSR zajmowat sie Zesp6t
do spraw Programowania Prac Rzadu, bedacy organem pomocniczym Rady
Ministréw. Za zapewnienie merytorycznej obstugi Zespotu, w tym zapew-
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nienie analiz, opinii i rekomendacji, odpowiedzialny byt wtasciwy wydziat
w DOSR. W latach 2015-2016 departamentem odpowiedzialnym za koor-
dynacje procesu uzgodnien miedzyresortowych byt Departament Komi-
tetu Rady Ministréw (DKRM). Do zadan DKRM nalezato m. in. opiniowanie
projektow zatozen do projektow ustaw, projektow aktéw normatywnych
i innych dokumentéw rzadowych w ramach uzgodnien miedzyresortowych
w zakresie tresci projektu i uzasadnienia. Do 22 marca 2016 r. w KPRM
dziatat Pelnomocnik Prezesa Rady Ministrow do spraw Koordynacji Oceny
Skutkéw Regulacji, do zadan ktérego nalezato m. in. koordynowanie dzia-
talnosci organ6w administracji rzadowej w zakresie dokonywania oceny
skutkéw regulacji oraz zapewnienie ich zgodnos$ci z Regulaminem pracy
Rady Ministrow. Od 22 czerwca 2016 r. ww. zadania przejat Koordynator
OSR. Do jego kompetencji nalezato m. in. przedstawianie stanowiska KPRM
do OSR, w trybie okre$lonym w § 42 ust. 1 pkt 1 Regulaminu RM.

Funkcje analityczng petnit Departament Analiz Strategicznych, do zadan
ktérego nalezato m.in. tworzenie, opis i obstuga modeli oraz innych narze-
dzi analitycznych umozliwiajacych ocene wybranych proceséw spo-
teczno-gospodarczych, a takze wykonywanie analiz w celu okreslenia
optymalnego ksztattu wybranych interwencji publicznych lub wsparcia
w tym zakresie organéw wiodgcych (np. ministerstw).

Zadania z zakresu konsultacji publicznych prowadzonych w ramach
oceny wptywu, od 29 lipca 2015 r. realizowat Wydziat Koordynacji Kon-
sultacji Publicznych, umiejscowiony w Departamencie Kontroli i Nadzoru.
0d 1 lutego 2016 r. ww. zadania przejat Wydziat Konsultacji Publicznych
w DOSR.

5.1.2. Funkcjonowanie Zespotéw DS. Oceny Skutkoéw Regulacji

We wszystkich objetych kontrolg ministerstwach utworzono Zespoty
ds. OSR (funkcjonujace pod r6znymi nazwami), przy czym cho¢ ich zada-
nia, sktad'® oraz sposéb funkcjonowania byty zré6znicowane, w zadnym
przypadku nie peinity one w sposéb wystarczajaco skuteczny roli pod-
miotu, ktéry wptywatby na poprawe jakosci OW i sporzadzanych w ramach
tego procesu TR i OSR.

Utworzone w ministerstwach Zespoty ds. OSR, badZ tez w praktyce
nie funkcjonowaty (MR, MRiRW), badzZ tez nie realizowaty swoich zadan
w pelnym, przypisanym im zakresie. Ich rola w procesie dokonywa-
nia OW polegata gtéwnie na opiniowaniu (zgtaszaniu uwag) TR lub OSR,
chociaz i w tym przypadku Zespotly nie opiniowaty wszystkich TR
lub OSR, ktére powinny uzyskac taka opinie. Przyktadowo Zespét dzia-
tajacy w MRPiPS zglosit w latach 2015-2016 uwagi do niespetna 40%
tych dokumentéw, w przypadku MF sposréd OSR sporzadzonych dla pro-
jektow przekazywanych przez Ministerstwo do rozpatrzenia w latach

18 W zalezno$ci od ministerstwa struktura Zespotéw byta zréznicowana, w jego sktad wchodzili
zaréwno wytacznie pracownicy petniacy funkcje kierownicze, tj. gtdéwnie dyrektorzy
poszczegoblnych komérek organizacyjnych (MR) ustalano réwniez sktady obejmujace
pracownikéw, dyrektorow jak i cztonkéw kierownictwa ministerstwa. Zespoty obejmowaty
od 8 (MR) do 12 oséb (MRPiPS). Przewazajacym sposobem dziatania Zespotéw byta wymiana
korespondencji lub e-mail, spotkania robocze nalezaty natomiast do rzadko$ci.

Ograniczona rola
Zespotow ds. OSR
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2015-2016 przez Komitet Staty Rady Ministréw 22% nie byto opiniowa-
nych przez Zespot. Cho¢ cze$¢ ze zgtaszanych przez Zespoty uwag pod-
nosita jakos¢ TR i OSR, to w wiekszym stopniu w zakresie formalnym
niz dotyczacym istoty planowanej interwencji, jej celowosci, czy propono-
wanego ksztattu. Jednocze$nie Zespoty nie byty w stanie wyeliminowa¢
wszystkich, w tym ewidentnych, btedéw lub brakéw w tych dokumentach
(MRPiPS, MF). Zaden z funkcjonujgcych Zespotéw nie realizowat istotnego
z punktu widzenia zapewnienia jako$ci OW zadania, tj. nie doradzat innym
komdrkom organizacyjnym ministerstw w zakresie metodologii dokonywa-
nia OW lub sporzadzania TR lub OSR, ani nie udzielat wsparcia analitycz-
nego, pomimo tego, iz w przypadku dwdch z nich (MRPiPS, MR) nalezato
to bezposrednio do ich zadan.

Ograniczona rola Zespotéw byta m.in. wynikiem pokrywania sie ich kompe-
tencji z zadaniami innych komoérek organizacyjnych ministerstw lub tez pet-
nienia przez pracownikéw ministerstw podwojnej roli, tj. zaréwno cztonka
Zespotu jak i pracownika komorki organizacyjnej ministerstwa (depar-
tamentu) prowadzacej prace nad projektem ustawy, co skutkowato,
przy jednoczesnej presji na pilne zatatwienie sprawy, niechecia departa-
mentdw merytorycznych do angazowania Zespotéw w proces legislacyjny.
W tej sytuacji obopoélne (ze strony departamentéw jak i Zespotéw) prze-
Swiadczenie o braku koniecznosci wspétpracy wynikato réwniez z poczu-
cia nieproduktywno$ci takiego dziatania (cztonek zespotu ma ocenia¢ TR
lub OSR, ktéry sam uprzednio akceptowat, tworzyt lub wspottworzyt)*®.

Przykiad

W MR kompetencje Zespotu ds. OSR pokrywaty sie z zadaniami Wydziatu
Ekonomicznej Analizy Prawa (WEAP) w Departamencie Doskonalenia Regu-
lacji Gospodarczych (DDR w MG i MR), a nastepnie w Departamencie Oceny
Ryzyka Regulacyjnego (DOR w MR). W zwiazku z powyzszym, komoérki odpo-
wiedzialne za prowadzenie procesu legislacyjnego w Ministerstwie nie korzy-
staly ze wsparcia Zespotu, a ciezar wspierania procesu OW (w tym opiniowania
TR i OSR) spoczywat na WEAP. W efekcie dokumenty sporzadzone w ramach
4 z 5 badanych proceséw legislacyjnych nie byty opiniowane przez Zespot,
gdyz przygotowywat je DDR, ktory zapewniat obstuge Zespotu i koordyno-
wat opiniowanie OSR/TR. Piaty z projektéw przygotowany byt natomiast
przez Departament, ktérego dyrektor byt cztonkiem Zespotu. Nalezy zwro6-
ci¢ jednakze uwage, iz przedstawiony sposéb dziatania wynikat wytacznie
z wypracowanej praktyki postepowania, zadna z obowigzujacych regulacji
wewnetrznych Ministerstwa nie zawierata bowiem wytaczenia projektu doku-
mentu z opiniowania przez Zespot.

19 Na podobne okoliczno$ci wskazuja autorzy opracowania ,Ocena wptywu oparta na dowodach.
Model dla Polski” przygotowanego pod redakcja Jarostawa Gérniaka (wyd. Akademia Leona
Kozminskiego, 2015), przywotujac dodatkowo: problemy z dokonaniem oceny dokumentéw
OW, spowodowanych trudnoscia tego procesu oraz koniecznos$cia posiadania duzej wiedzy
merytorycznej, powodujace w efekcie to, iz w wielu przypadkach ocena staje sie stricte formalna
i skupiona na tym czego brakuje (,puste miejsca w tabelkach”); brak czasu na rzetelne dokonanie
oceny dokumentéw OW, wynikajacy z petnienia dwdch rol, tj. cztonka zespotu i pracownika innej
komorki organizacyjnej ministerstwa, przy czym problem ten jest najwiekszy w ministerstwach
w ktérych do pracy Zespotéw angazuje sie najlepszych ekspertéow; brak wiedzy cztonkéw
Zespotow, czy ich uwagi zostaty w jakikolwiek sposéb uwzglednione, przy jednoczesnym
odczuciu, ze ich wptyw na ksztatt nisko ocenianego projektu, posiadajacego wsparcie polityczne,
nie jest zbyt wysoki (element demotywujacy).
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W MRPiPS cztonkowie Zespotu byli jednocze$nie pracownikami lub dyrekto-
rami departamentéw, ktore byty odpowiedzialne za opracowanie dwoch z pie-
ciu objetych kontrola projektéw ustaw, uczestniczac bezposrednio w pracach
nad tymi dokumentami, badz tez zatwierdzajac wyniki tych prac.

Ograniczona rola Zespotéw byta réwniez konsekwencja: ich sktadu i przy-
jetych procedur (np. brak obowigzku wspoétpracy komérek merytorycznych
z Zespotem), braku odpowiedniego przygotowania niektérych z jego czton-
kéw, a takze marginalizowania ich znaczenia przez kierownictwo minister-
stwa oraz departamenty.

Przyktad

Zespo6t ds. OSR powotany w MR sktadat sie z dyrektoré6w departamentéw.
W ocenie pracownikéw Ministerstwa, biorac pod uwage fakt, ze dla dyrekto-
réw wchodzacych w sktad Zespotu ds. OSR, zadania te bytyby dodatkowym
obowigzkiem, angazowanie Zespotu w opiniowanie biezace OSR mogtoby tylko
wydtuzy¢ proces legislacyjny. W przypadku projektéw niedotykajacych bezpo-
$rednio tematyki merytorycznej bedacej w zakresie kompetencji dyrektoréw-
-cztonkéw Zespotu, efektywniejszym sposobem pracy nad dokumentami OSR
i TR byta bezposrednia wspétpraca departamentéw merytorycznych z DOR,
Z pominieciem Zespotu.

Tylko w dwoch ministerstwach (MRiRW, MF) regulacje wewnetrzne zaktadaty
obligatoryjng wspdtprace komorek odpowiedzialnych za opracowanie projektu
aktu normatywnego i dokonywanie OW z Zespotem ds. OSR. Niestety w prak-
tyce, nawet pomimo istnienia takiego obowiazku, nie byt on realizowany. W MF
tylko w przypadku jednego projektu skorzystano ze wsparcia Zespotu ds. TR
i OSR, przekazujac mu do zaopiniowania OSR. W ramach prac nad trzema
pozostatymi projektami departamenty wiodgace nie przedtozyty Zespotowi
do zaopiniowania dokumentéw TR zatgczanych do wnioskéw o wpis projektu
do wykazu prac Rady Ministréw. Byto to niezgodne z wymogiem okreslonym
w regulacjach wewnetrznych Ministerstwa. Jako przyczyne pomijania Zespo-
16w wskazywano najczesciej konieczno$¢ pilnego procedowania dokumentow,
ale rowniez brak wiedzy na temat istnienia takiego podmiotu.

W MRiRW nie stwierdzono zadnych dziatan Zespotu w ramach pieciu pro-
cesow legislacyjnych objetych kontrolg. MRiRW zgtosito w 2012 r. do KPRM
sktad Zespotu ds. OSR, nie powotujac go jednak w sposéb formalny. W okre-
sie objetym kontrolg Zespdt ten w praktyce nie funkcjonowat. Cztery sposrod
11 os6b zgtoszonych do KPRM (tj. koordynator, sekretarz i dwaj cztonkowie
ww. Zespotu) nie pracowaty juz w Ministerstwie, a w ich miejsce nie zgtoszono
nowych. Kolejnym dwém osobom nie byt znany regulamin dziatania Zespotu,
zasady i sposob jego funkcjonowania oraz zaangazowanie Zespotu w prace
legislacyjne prowadzone przez Ministerstwo. Osoby te nie posiadaty réw-
niez wiedzy na temat Wytycznych z 2015 r. a takze praktycznego doswiadcze-
nia w opracowywaniu TR lub OSR, poniewaz ich dotychczasowa praca nie pole-
gata na sporzadzaniu lub opiniowaniu tych dokumentéw.

Majac na uwadze powyzsze, zdaniem NIK, nie zostat zrealizowany jeden
z postulatow Programu ,Lepsze Regulacje 2015” zaktadajacy utworzenie
w ministerstwach podmiotéw zapewniajgcych wsparcie analityczne i meto-
dologiczne w dokonywaniu OW, a takze sporzadzaniu towarzyszacych temu
procesowi dokumentéw. Co prawda, jak przedstawiono to powyzej, w kon-
trolowanych ministerstwach powotane zostaty Zespoty, jednakze ich prak-
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tyczny wptyw na poprawe jako$ci OW byt bardzo ograniczony. Odmien-
nos¢ przyjetych w poszczegdlnych ministerstwach rozwigzan w zakresie
sktadu zespotéw, sposobu funkcjonowania, ich usytuowania oraz skutecz-
nosci dziatania oznacza, zZe nie zostal réwniez zrealizowany postulat utwo-
rzenia jednolitego modelu doskonalenia regulacji.

5.1.3. Przygotowanie pracownikéw do realizacji zadan w ramach OW
Do istotnych czynnikéw wptywajacych na jako$¢ dokonywanej OW
oraz sporzadzanych w jej ramach dokumentéw nalezg kompetencje anali-
tyczne urzednikow (z zakresu ekonomii, statystyki, ekonometrii), ale row-
niez umiejetno$¢ identyfikacji i definiowania problemoéw, gromadzenie
i interpretacja danych, praktyka w przygotowywaniu oceny skutkdw spo-
teczno-gospodarczych regulacji.

Lacznie w skontrolowanych jednostkach w dziataniach zwigzanych z doko-
nywaniem OW uczestniczyto w okresie objetym kontrolg 528 pracownikow
(MF - 213 os6b, MR - 83, MRPiPS - 84, MRiRW - 148).

Tylko niewielki odsetek pracownikéw uczestniczacych w procesie OW
zostat objety szkoleniami, ktérych celem byto podniesienie kompetencji
analitycznych w zakresie dokonywania OW. W organizowanej przez KPRM
Akademii Analityka uczestniczyto 4% pracownikéw bioracych udziat
w dokonywaniu OW w MRPiPS (trzy osoby), 1% w MRiRW (dwie osoby),
7% w MR (6 0s6b). Najwiecej pracownikow przeszkolono w MF, w kto-
rym Akademie Analityka ukonczyto 59 os6b (28%).

Lepsza sytuacja miata miejsce w przypadku szkolen obejmujacych sto-
sowanie ogélnych zasad i metodologii przeprowadzania OW (przede
wszystkim szkolenia z Wytycznych organizowane przez éwczesne Mini-
sterstwo Gospodarki oraz inne szkolenia o zblizonej tematyce organi-
zowane np. przez KSAP). W szkoleniach z tego zakresu uczestniczyto
41 0s6b?® w MRPiPS (46%), 29°* w MF (14%), 67 w MRiRW (45%)
oraz 46%** w MR (55%).

Nalezy jednak zaznaczy¢, ze szkolenia w powyzszym zakresie byty prowa-
dzone w wiekszosci przed 2015 .

W 2015 r. Ministerstwo Gospodarki wraz z KPRM opracowato ,Wytyczne
do przeprowadzania oceny wptywu oraz konsultacji publicznych w ramach
rzadowego procesu legislacyjnego”, ktore zastapity ,Wytyczne” opracowane
przez MG w 2006 r. Dokument ten okresla zasady, jakie zgodnie z § 24 ust. 3
i § 36 Regulaminu pracy RM z 2013 r. nalezy stosowac¢ w zakresie przepro-
wadzania oceny przewidywanych skutkéw spoteczno-gospodarczych regu-
lacji oraz konsultacji publicznych projektow aktéw normatywnych i projek-
tow zalozen projektéw ustaw.

20 W tym dwie osoby uczestniczgce w szkoleniu ,Jak poprawnie metodologicznie wykona¢ OSR
i TR” zorganizowanym przez Krajowa Szkote Administracji Publicznej w 2014 r.

21 W tym 16 0sdb przeszkolonych z dokonywania OW projektéw UE (lata 2014-2015).

22 W tym 9 os6b przeszkolonych z przygotowywania OSR w 2007 r. oraz trzy uczestniczgce
w szkoleniu ,,Ocena Wpltywu oparta na dowodach” w 2016 r.
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Nalezy zauwazy¢, ze same przepisy Regulaminu pracy RM z 2013 r.
jak i wewnetrzne procedury ministerstw nie wskazujg sposobu organiza-
cji procesu oceny wptywu oraz wymogow w zakresie gromadzenia, oceny
i analizy danych na potrzeby tworzenia wnioskow do TR i OSR. Szczegdtowe
wskazdowki w tym zakresie zawierajg dopiero Wytyczne, ktére w obszerny
sposob okreslaja jak przygotowac propozycje regulacji, analizowac sposoby
osiggniecia celu, prowadzi¢ konsultacje, szacowac¢ koszty i korzysci dla ana-
lizowanych rozwigzan.

Brak szkolen pracownikow Ministerstw z zakresu stosowania ,, Wytycz-
nych” z 2015 r,, zdaniem NIK skutkowat ograniczonym ich stosowaniem
przy dokonywaniu oceny wplywu (w tym przy sporzadzaniu TR i OSR) i byt
jedna z przyczyn wystgpienia nieprawidtowosci, o ktéorych mowa w kolej-
nych punktach informacji o wynikach kontroli. Co istotne, cze$¢ ze stwier-
dzonych nieprawidtowosci zostata zidentyfikowana i przedstawiona
w Wytycznych jako ,najczesciej popetniane btedy”. Nie zapobiegto to jed-
nak ich popetnianiu przez pracownikéw dokonujacych tej oceny. Powyzsza
sytuacje stwierdzono w MRPiPS oraz w MRiRW.

Do pozostatych form podnoszenia kwalifikacji i kompetencji przydat-
nych w zakresie dokonywania OW zaliczy¢ mozna réwniez m.in. szko-
lenia z zakresu: statystyki (dwie osoby w MRPiPS), systemu konsultacji
on-line (jedna osoba w MRiRW oraz jedna w MR), analiz makroekonomicz-
nych (jedna osoba w MR); warsztaty w zakresie planowania organizacji
i prowadzenia konsultacji publicznych (jedna osoba w MR), oraz studia
podyplomowe nt. badan i analizy strategicznej (jedna osoba w MRiRW).
Ponadto, pracownicy objetych kontrolg ministerstw uczestniczyli w szeregu
innych szkolen niedotyczacych bezposrednio procesu OW, zwigzanych nato-
miast z procesem legislacyjnym jako takim: 31 pracownikéw w MRPiPS,
75 - w MF, 34 w MRiRW oraz 20 w MF.

W KPRM zatrudnionych byto o$§miu??® pracownikéw (w DOSR), kt6-
rym przypisano zadania z zakresu opiniowania i sporzadzania TR i OSR.
Wszyscy pracownicy dokonujacy opiniowania TR/OSR zostali przeszkoleni
w zakresie dokonywania oceny wptywu. W latach 2015-2016 czterech pra-
cownikéw uczestniczyto w szkoleniach z zakresu oceny wptywu, z czego
trzy osoby w ramach ,,Akademii analityka”, a jedna w programie stazowym
w brytyjskiej instytucji zajmujacej sie oceng wptywu. Ponadto, pracownicy
DOSR uczestniczacy w opiniowaniu TR/OSR podnosili kwalifikacje zawo-
dowe m.in. poprzez uczestnictwo w studiach podyplomowych?*, kursach,
szkoleniach i konferencjach®® zwigzanych z problematyka oceny wptywu.

23 Wedtug stanu na 20 pazdziernika 2016 r. Nie uwzgledniono pracownikéw DOSR zajmujgcych
stanowiska kierownicze (dyrektora i wicedyrektoréw).

24 Przyktadowo Akademia Ewaluacji Programéw Rozwoju Spoteczno-Gospodarczego, studia
podyplomowe na kierunku administracja publiczna lub europejskie studia ekonomiczne.

25 Przyktadowo szkolenia i konferencje z zakresu: ujednolicenia sposobu formatowania projektow
aktow normatywnych; podstaw pracy na danych zZrédtowych; analizy danych niekompletnych;
raportowania danych statystycznych za pomoca programu R; zasobéw informacyjnych systemu
STRATEG, jego funkcjonalnosci oraz mozliwo$ci wykorzystania.
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5.1.4. Wyposazenie pracownikéw w narzedzia
pozwalajace na prawidlowa realizacje zadan w procesie OW

Ministerstwa nie korzystaty w szerszym zakresie z zaawansowanego opro-
gramowania do analizy statystycznej. We wszystkich ministerstwach pod-
stawowym narzedziem wykorzystywanym w ramach dokonywania OW
dla badanych projektow aktow normatywnych byt program MS Excel.
Wedtug oséb uczestniczacych w procesie dokonywania OW, przyczyna
tego stanu byt brak konieczno$ci przeprowadzania analiz wymagajacych
bardziej zaawansowanego oprogramowania. Kolejnym powszechnie wyko-
rzystywanym narzedziem byty bazy danych poszczeg6lnych ministerstw
(np. MRPiPS wykorzystywato dane wtasne dotyczace oséb bezrobotnych,
niepetnosprawnych; MF dane fiskalne pochodzace z WHTAX i SPR, ZEFIR)
oraz og6lnodostepne opracowania i dane réznych instytucji, m.in. statystyki
GUS (w tym BAEL i BBGD), Eurostat, Komisji Europejskiej Banku Swiato-
wego; dane pochodzace z podmiotéw podlegtych (np. MRiRW wykorzy-
stywato raporty ARMIR, ANR, ARR) dane organizacji branzowych i spo-
tecznych. Bardziej zaawansowane narzedzia informatyczne (IBM SPSS
Statistics, MF Micromod, JDematra+) wykorzystywat Departament Analiz
Ekonomicznych w MRPiPS.

Réwniez pracownicy DOSR w KPRM wykorzystywali przede wszystkim
pakiet MS Office (w szczeg6lnosci MS Excel, stuzacy do budowania prostych
modeli ekonomicznych oraz weryfikacji obliczen przedstawionych w OSR
lub TR) oraz ww. ogélnodostepne bazy danych. Ponadto, dla celéw doko-
nywania oceny wptywu istniata mozliwo$¢ wykorzystania informacji uje-
tych w sprawozdaniach, dokumentach budzetowych oraz raportach publi-
kowanych m. in. przez ministerstwa, jednostki podlegte i nadzorowane
przez KPRM (np. przez Agencje Oceny Technologii Medycznej i Taryfikacji,
Generalng Dyrekcje Ochrony Srodowiska), instytuty naukowe i badawcze
(Instytut Badan Edukacyjnych, Instytut Pracy i Spraw Socjalnych), wyniki
kontroli publikowane przez instytucje kontrolne.

Innymi narzedziami informatycznymi wykorzystywanymi w KPRM do prze-
prowadzania analiz i badan statystycznych byty: program SPSS (stuzacy
operacjom wymagajacym przeprowadzenia obliczen z wykorzystaniem
duzej ilosci danych) oraz program Vision (umozliwiajgcy prezentacje pro-
ceséw i ich wizualizacje, pozwalajgcy na tworzenie map proceséw)?¢, KPRM
dysponowat takze, stworzonymi przez DAS, 20 zaawansowanymi narze-
dziami analitycznymi, z czego 13 byto udostepnionych pracownikom KPRM,
a 7 byto w fazie testowania. Narzedzia analityczne ogélnego zastosowa-
nia umozliwiaty m. in. wizualizacje danych (narzedzie rysowania wykre-
séw oraz narzedzie rysowania map Polski i Europy), imputacje brakujacych
danych, optymalizacje, przyznawanie wag niereprezentatywnej prébie, ana-
lizowanie i programowanie dtugookresowych trendéw w szeregach czaso-
wych. Wérdd modeli i narzedzi umozliwiajgcych analize konkretnych zagad-
nien tematycznych KPRM dysponowat m.in.: narzedziem umozliwiajagcym
weryfikacje wariantéw produkcji energii elektrycznej oraz okreslenie opty-
malnej kosztowo struktury produkcji (optymalny mix energetyczny), narze-

26 Program byt dostepny w DOSR do listopada 2016 r.
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dziem do rankingowania Powiatowych Urzedéw Pracy, modelem stuzacym
do tworzenia dtugoterminowych prognoz dla systemu zabezpieczen spo-
tecznych (model kohortowy DAS).

Ww. bazy danych oraz narzedzia informatyczne pozwalaty na gromadze-
nie informacji niezbednych przy dokonywaniu oceny wptywu. W Zadnym
z objetych kontrola podmiotéw nie stwierdzono przypadkéw nieprawidto-
wosci w dokonywaniu OW, ktére spowodowane bytyby brakami w dostepie
do potrzebnego sprzetu, oprogramowania lub innych narzedzi.

5.1.5. Zapewnienie sSrodkéw na przeprowadzenie analiz, opinii
lub ekspertyz niezbednych dla prawidlowego dokonania
OW przez podmioty zewnetrzne

Zarowno ministerstwa jak i KPRM nie korzystaty z mozliwosci wspar-
cia procesu OW wiedza lub umiejetno$ciami podmiotéw zewnetrznych.
W okresie objetym kontrola, w planie finansowym zadnego z ministerstw
i KPRM nie ujmowano $rodkéw na sfinansowanie analiz, opinii lub eks-
pertyz zwiazanych bezposrednio z dokonywaniem OW dla badanych pro-
jektéw aktéw normatywnych przez podmioty spoza ministerstw i KPRM.
Byto to zwigzane z niezgtaszaniem potrzeb w tym zakresie ze strony komé-
rek organizacyjnych odpowiedzialnych za przygotowanie projektéw aktow
normatywnych oraz dokonanie OW. Ewentualne analizy byty wykonywane
w ramach procesu legislacyjnego zasobami witasnymi ministerstw i KPRM.

5.1.6. Dzialania na rzecz zapewnienia wlasciwego potencjatu
analitycznego ministerstw podejmowane przez KPRM

W KPRM, w okresie objetym kontrolg, nie obowigzywaty regulacje
wewnetrzne wyznaczajace formalne ramy proceduralne koordynacji spo-
rzadzania OSR, o ktérej mowa w § 29 ust. 1 Regulaminu RM. Proces koor-
dynacji oparty byt na biezacym monitoringu i analizie zapotrzebowania
administracji rzadowej w zakresie wsparcia w obszarze OSR. W ramach
tych dziatan KPRM podejmowata szereg inicjatyw.

Jedna z nich byta realizacja projektu pn. ,Wzmocnienie potencjatu analitycz-
nego administracji publicznej”?’. Celem projektu byto zapewnienie wsparcia
w doskonaleniu funkcjonowania systemu oceny wptywu i procesu tworze-
nia polityk publicznych w administracji rzagdowej. KPRM zakonczyta reali-
zacje projektu w pazdzierniku 2015 r. W efekcie opracowano m.in. zalecenia
Szefa Stuzby Cywilnej dla dyrektoréw generalnych urzedéw w przedmiocie
sposob6éw wzmacniania potencjatu analitycznego administracji rzagdowe;j®2.

27 Projekt byt wspotfinansowany ze srodkéw Europejskiego Funduszu Spotecznego w ramach
Programu Operacyjnego Kapitat Ludzki.

28 Ponadto w ramach projektu opracowano: ekspertyze dotyczacg potencjatu analitycznego
kadr administracji rzadowej, raport dotyczacy wdrozenia specjalistycznej $ciezki rozwoju
zawodowego dla analitykéw, miedzyresortowy program szkoleniowy, zasady tworzenia
indywidualnych programéw rozwoju zawodowego dla analitykow, zbiér dobrych praktyk
dotyczacych procesu tworzenia indywidualnych programéw rozwoju zawodowego
dla analitykow. Wszystkie wymienione dokumenty sa dostepne na stronie internetowej
https://dsc.kprm.gov.pl/wzmocnienie-potencjalu-analitycznego-administracji-publiczne;j.
Zalecenia zostaty przekazane dyrektorom generalnym urzedéw administracji rzadowej
przez Szefa Stuzby Cywilnej 12 grudnia 2014 r.

Brak potrzeb korzystania
ze wsparcia ze strony
ekspertow zewnetrznych
w procesie OW
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W ramach projektu KPRM zorganizowata dtugookresowe?? szkolenie spe-
cjalistyczne dla pracownikéw urzedéw administracji rzgdowej pn. ,Aka-
demia Analityka”. Szkolenie ukonczyto 107 os6b*° i obejmowato ono
m.in. zagadnienia z zakresu oceny wplywu oraz syntezy i analizy danych.
Dla dziewieciu wybranych uczestnikow Akademii Analityka®* zorganizo-
wano 6-tygodniowe staze w instytucjach zajmujacych sie oceng wptywu
regulacji w panstwach OECD??, ktérych celem byto pogtebienie wiedzy
i doswiadczenia w zakresie oceny wptywu. W pazdzierniku 2016 r. KPRM
rozpoczeta realizacje kolejnego projektu z zakresu oceny wpltywu pn. , Aka-
demia Oceny Wplywu Regulacji”*3. W ramach projektu zaplanowano prze-
prowadzenie diagnozy potrzeb szkoleniowych i przygotowanie miedzy-
resortowego programu szkoleniowego z zakresu konsultacji publicznych,
organizacje dtugookresowych specjalistycznych szkolen analitycznych3*
w ramach Akademii Oceny Skutkéw Regulacji i Akademii Konsultacji
Publicznych, ktére majg obja¢ 165 pracownikéw administracji publicznej
oraz organizacje szkolen ustawicznych dla 265 pracownikéw administra-
cji publiczne;j.

KPRM w 2015 r,, oprocz stazy zorganizowanych w ramach Akademii Anali-
tyka, wspotorganizowata staze w brytyjskich instytucjach rzadowych zaj-
mujacych sie ocena wptywu, w ktérych uczestniczyty 3 osoby - po jednym
przedstawicielu z KPRM, Ministerstwa Spraw Zagranicznych i Ministerstwa
Sprawiedliwo$ci. Staz miat na celu zapoznanie sie z procesem ocen skutkdw
regulacji w Wielkiej Brytanii oraz wykorzystanie zdobytych do$wiadczen
na gruncie polskiej praktyki legislacyjnej®*.

Ponadto, w okresie objetym kontrolg, z inicjatywy KPRM zorganizowano
szkolenie dla pracownikéw urzedéw administracji rzgdowej nt. wdrazania
specjalistycznych $ciezek rozwoju zawodowego dla analitykéw administra-
cji rzadowej (we wrzesniu 2015 r.)3¢ oraz cztery warsztaty z zakresu oceny
wptywu, dotyczace ocen skutkéw regulacji opracowywanych w Minister-
stwie Srodowiska (w kwietniu 2015 r. oraz w listopadzie 2016 r.), w Mini-
sterstwie Nauki i Szkolnictwa WyzZszego (w czerwcu 2015 r.) oraz w Mini-
sterstwa Spraw Wewnetrznych i Administracji (w pazdzierniku 2015 r.)*".

29 Szkolenie w wymiarze 120 godzin dydaktycznych na osobe.

30 Szkolenie ukonczyli pracownicy 17 ministerstw i urzedéw centralnych, najwieksza grupe
(59 osdb) stanowili pracownicy Ministerstwa Finansow.

31 W stazach uczestniczyto sze$ciu przedstawicieli Ministerstwa Finanséw oraz po jednym
przedstawicielu Ministerstwa Gospodarki, Ministerstwa Kultury i Dziedzictwa Narodowego
i Ministerstwa Rolnictwa i Rozwoju Wsi.

32 W wielkiej Brytanii, Niemczech i Holandii.

33 Wspotfinansowanego ze srodkéw Europejskiego Funduszu Spotecznego w ramach Programu
Operacyjnego Wiedza, Edukacja i Rozwéj 2014-2020.

34 W formie studiéw podyplomowych.

35 W latach 2013-2016 w stazach w Wielkiej Brytanii wzieto udziat tacznie 25 0s6b z KPRM
i 10 ministerstw (MAiC, MEN, MF, MG, MNiSW, MSZ, MS, MT, MBiGW, MZ).

36 Przeszkolono 18 pracownikow z 15 ministerstw i urzedéw centralnych.

37 W szkoleniach uczestniczyli cztonkowie Zespotu OSR oraz osoby przygotowujace projekty aktow
normatywnych w ministerstwie. Szkolenie sktadato sie z cze$ci teoretycznej oraz z warsztatow.
Podczas szkolenia byty omawiane zagadnienia dotyczace procesu legislacyjnego i sposobéw
prezentacji skutkéw na formularzach OSR i TR. Materiaty szkoleniowe zawieraty prezentacje
na temat OW oraz studia przypadkéw na potrzeby warsztatow.
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W ramach koordynacji sporzadzania OSR, KPRM zorganizowata spotkania
z podmiotami przeprowadzajacymi ocene wptywu, w tym m.in. w kwiet-
niu 2015 r. spotkanie z cztonkami Zespotéw OSR na temat doswiadczen
ze stazy zagranicznych wspdtorganizowanych przez KPRM. Podczas spotka-
nia przedstawiciele KPRM, MG i MF podzieli sie wiedzg na temat procesu
OSR w Wielkiej Brytanii, wnioskami i rekomendacjami w zakresie dalszych
dziatan na rzecz usprawniania procesu OW.

KPRM zapewniat rowniez wsparcie eksperckie w zakresie sporzadzania
OSR do konkretnych projektow. W tym celu, we wrze$niu 2016 r., oddele-
gowano pracownika DOSR do Ministerstwa Infrastruktury i Budownictwa
w celu wsparcia prac analitycznych nad OSR do projektu ustawy Kodeks
urbanistyczno-budowlany oraz przeprowadzono pogtebione konsulta-
cje robocze 10 projektow?>2, Ponadto, przedstawiciele DOSR uczestniczyli
w spotkaniach roboczych w ministerstwach poswieconych pracom nad tre-
$cig wybranych OSR?°.

W celu wsparcia proceséw analitycznych w ministerstwach, KPRM udostep-
nial w ramach Wspdlnej Platformy Intranetowej*° zaawansowane narzedzia
analityczne, stworzone przez DAS. W okresie objetym kontrola uprawnienia
do korzystania z WPI posiadaty tacznie 32 ministerstwa i urzedy centralne.

5.2. Dokonywanie OW w ramach rzagdowego procesu
legislacyjnego

W latach 2015-2016 w kontrolowanych ministerstwach procedowano tacz-
nie 125 projektéw ustaw i zatozen do projektéw ustaw (32 nowe ustawy,
84 nowelizacje ustaw i dziewie¢ zatozen) w tym: w MRPiPS - 24 (cztery
nowe ustawy, 19 nowelizacje i jedno zatozenie), w MF - 44 (10 nowych
ustaw, 30 nowelizacji i cztery zatozenia), w MRiRW - 30 (10 nowych ustaw,
19 nowelizacji i jedno zatozenie), w MR - 27 (8 nowych ustaw, 16 noweli-
zacji i 3 zatozenia).

Kontrolg objeto tacznie 20 projektow, po pie¢ z kazdego ministerstwa.
W proébie znalazty sie dwa projekty zatozen projektéw ustaw (po jednym
z MRPiPS i MR) i 18 projektéw ustaw (z czego dwa projekty ustaw wynikaty
Z expose, a jeden dostosowywat krajowy stan prawny do przepiséw unij-
nych). W trakcie czynnosci kontrolnych potowa badanych projektéw zostata
przekazana do Sejmu, trzy projekty przeszty etap uzgodnien, konsultacji
publicznych i opiniowania, trzy znajdowaty sie na etapie Statego Komitetu
Rady Ministrow, trzy w Komisji Prawniczej, a jeden projekt zostat przeka-
zany do rozpatrzenia Radzie Ministrow.

5.2.1. Opracowanie projektu dokumentu rzadowego

Ustalenia kontroli wskazuja, ze az w 14 przypadkach (poza UD34
MRPiPS, UD102, UD76, UA56 i UD169 MF oraz UD33 MR) ocena przewi-

38 Wtym cztery w 2015r.isze$¢z2016r.

39 QSR projektu ustawy o nieodptatnej pomocy prawnej i informacji prawnej oraz OSR ex post
ustawy refundacyjne;j.

40 Dalej: WPI.
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dywanych skutkéw spoteczno-gospodarczych regulacji, o ktérej mowa
w § 24 ust. 3 Regulaminu pracy RM - stanowigca istotng cze$¢ sktadowa
OW - nie zostata przeprowadzona przed rozpoczeciem prac nad opracowa-
niem projektéw aktéw normatywnych, badz byta prowadzona w niepetnym
zakresie lub z btedami.

Za najpowazniejszy problem w kontrolowanych ministerstwach nalezy

uznac brak dziatan (lub tez dziatania ograniczone lub niezgodne z Wytycz-

nymi z 2015 r.) majgcych na celu:

= okreS$lenie alternatywnych rozwigzan problemu;

= analize kosztow i korzysci wybranej opcji dziatania, w tym m.in.wptyw
na sektor finans6w publicznych, konkurencyjnos¢ gospodarki i przed-
siebiorczos¢, rynek pracy i pozostate obszary;

tj. dziatan, ktérych wyniki w szczegdlny sposéb warunkuja mozliwo$¢

podejmowania decyzji na podstawie dowoddéw.

Brak analizy mozliwych alternatywnych rozwigzan problemu dotyczyt
sze$ciu projektow, przy czym cho¢ dotyczyto to prawie 1/3 badanych pro-
jektéw, nie mozna uznad, iz byto to zjawisko powszechne, bowiem az pie¢
z nich powstato w jednym ministerstwie MRiRW (projekty UD113, UD112,
UD114,UD216,UD39) a jeden opracowano w MF (UD35).

W efekcie, pozbawiona tego elementu OW polegata w zasadzie na poszuki-
waniu i prezentacji informacji oraz danych dla przyjetych uprzednio kon-
kretnych modeli rozwigzan, a nawet gotowych projektéw ustaw, co wyni-
kato z wcze$niej podjetych przez Kierownictwo ministerstw decyzji.
Tym samym ewentualne btedy w dziataniach podejmowanych na kolejnych
etapach OW, czy nawet ich prawidtowe wykonanie miaty, z punktu widze-
nia roli OW, znaczenie drugorzedne.

W przypadku pozostatych projektéw najwiecej trudno$ci sprawiata realiza-
cja dziatan podejmowanych na etapach OW obejmujacych: okreslenie planu
wdrazania i ewaluacji oraz analize kosztéw i korzysci opcji dziatania. W przy-
padku wszystkich objetych kontrolag ministerstw uznano, ze stwierdzone
nieprawidtowo$ci wptywaty negatywnie na jakos$¢ catej OW lub jej poszcze-
gblnych elementéw: w MF i MRPiPS nieprawidtowosci dotyczyty gtéwnie
planowania ewaluacji, w MR - analizy kosztow i korzysci. W przypadku
6 projektdw sporzadzonych przez dwa ministerstwa: MF (jeden projekt)
MRIiRW (5) OW nie petita w ogoéle zaktadanej dla niej roli.

W wyniku kontroli stwierdzono w stosunku do wszystkich badanych pro-
jektéw 62 réznych nieprawidtowosci, ktére wystgpity na etapie dokony-
wania oceny przewidywanych skutkéw spoteczno-gospodarczych regula-
cji, polegajacych na dokonywaniu OW niezgodnie z Wytycznymi z 2015 r.,
a takze 82 przypadki sporzadzania TR lub OSR niezgodnie z Wyja$nieniami
do tych dokumentéw lub Wytycznymi. Stanowito to podstawe do krytycz-
nej oceny dziatalnos$ci poszczegdlnych ministerstw.

Na zmiane tej oceny nie ma wptywu fakt, iz na kolejnych etapach procesu
legislacyjnego, tj. w procesie uzgodnien, opiniowania i konsultacji, cze$¢
z tych brakéw zostata wyeliminowana w wyniku zgtaszanych przez uczest-
nikéw tych proceséw uwag, co w trakcie kontroli podkreslata cze$¢ mini-
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sterstw. NIK nie kwestionuje tego, ze proces dokonywania OW jest proce-
sem rozciggnietym w czasie, w ktérym oprdcz autora regulacji uczestnicza
inne podmioty, na takich etapach jak np. uzgadnianie czy opiniowanie
projektu. Udzial w tym procesie innych podmiotéw nie oznacza jednak,
ze wnioskodawca jest zwolniony z obowigzku wykonywania swych zadan
w sposoOb zgodny z przepisami i standardami dziatania w tym zakresie,
oraz ze moze przerzucac ciezar dziatania na te podmioty. Wynika to cho-
ciazby z tresci § 6 pkt 1 Regulaminu pracy RM, zgodnie z ktérym cztonek
Rady Ministréw zapewnia w zakresie swojej wtasciwosci, nalezyte przygo-
towanie i wszechstronne rozwazenie spraw wnoszonych do rozpatrzenia
przez RM. Nalezy rowniez zauwazy¢, ze zdecydowana wiekszo$¢ uwag zgta-
szanych w procesie opiniowania, uzgodnien lub konsultacji byta mozliwa
do realizacji juz na etapie dokonywania oceny przewidywanych skutkéw
spoteczno-gospodarczych regulacji.

Przykilad

Uwagi zgtoszone przez MF oraz KPRM do projektu UD33 sporzadzonego w MR,
dotyczyty koniecznos$ci wskazania zrédet finansowania projektu. Wyjasnia-
jac przyczyny braku wymaganych zapiséw w OSR kierownicy komdrek odpo-
wiedzialnych za projekt (dyrektor oraz naczelnik) wyjasnili podczas kontroli,
Ze na etapie sporzadzania OSR Ministerstwo nie byto w stanie okresli¢ wptywu
W ujeciu pienieznym, w zwiazku z czym nie zamieszczono rowniez zrodet
finansowania. Zdaniem NIK, tre$¢ uwag zgtoszonych przez MF i KPR wska-
zuje jednak, ze Ministerstwo mogto dokona¢ prawidtowego oszacowania
wptywu regulacji na sektor finans6w publicznych i wskaza¢ Zrddta finanso-
wania juz wcze$niej (jezeli nie mogto, oznacza to prowadzenie OW niezgodnie
z Wytycznymi oraz Regulaminem pracy RM). W piSmie Ministerstwa Finan-
sow z 19 lipca 2016 r. stwierdzono, ze OSR w pkt 6 zawiera informacje o moz-
liwosci obcigzen dla sektora finanséw publicznych. W zwigzku z tym zwr6-
cono sie o zamieszczenie w pozycji ,Zrédta finansowania” informacji, iz skutki
finansowe generowane przez ustawe zostang sfinansowane ze srodkéw ujetych
w czesci ,05. NSA”. W kontekscie uwagi zgtoszonej przez MF, sprowadzajacej
sie wylacznie do wskazania brakdw w poz. 6 OSR, trudno dostrzec okolicznosci
przemawiajace za tym, ze ,na etapie sporzadzania pierwszej OSR nie byto moz-
liwe okreslenie wptywu na sektor finanséw publicznych w ujeciu pienieznym”.

Podkreslenia wymaga réwniez to ze, cho¢ zgtaszane uwagi (w szczegol-
nosci uwagi KPRM i MF) wptynely na poprawe jakosci dokonywanej OW,
a takze towarzyszacych jej dokumentow, to sam proces uzgodnien, opi-
niowania, i konsultacji nie moze peini¢ - chociazby z uwagi na moment,
w ktorym jest przeprowadzany, a takze z uwagi na niepetny obraz OW pre-
zentowany w raportujacych jej wyniki dokumentach: TR i OSR - roli pod-
stawowego narzedzia zapewniajgcego wysoka jakos¢ OW. W wyniku zgto-
szonych uwag i opinii wyeliminowano ok. 1/3, (tj. odpowiednio 24 i 31)
Z ww. nieprawidtowoSci.

W tym miejscu nalezy wyraznie podkresli¢, ze konsekwencje nieprawi-
dtowego sporzadzania TR i OSR ocenia¢ nalezy poprzez pryzmat szczegdl-
nego znaczenia tych dokumentéw w procesie legislacyjnym. Sg to bowiem
podstawowe dokumenty towarzyszace projektom ustaw, ktére pozwalajg
decydentom, ale takze pozostalym uczestnikom procesu legislacyjnego
na zapoznanie sie z argumentacja stojgcg za proponowanymi rozwigza-
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niami legislacyjnymi. Uwzgledniajgc te okoliczno$¢ nalezy uzna¢, ze TR
lub OSR prezentujace informacje niekompletne lub nierzetelne moga wpty-
wac negatywnie na przebieg catego procesu i uczyni¢ go nieskutecznym
i nieefektywnym**.

Identyfikacja i analiza problemu

Trafna identyfikacja problemu stanowi kluczowy element oceny wptywu.
To od niej powinien rozpoczynac sie kazdy proces, a nie od przekonania,
iz interwencja jest potrzebna. Dziatanie to warunkuje skuteczno$¢ dalszych
prac legislacyjnych. Btad na tym etapie, w zaleznos$ci od jego charakteru,
moze skutkowac¢ nawet tym, iz problem nie zostanie po wejsciu w zycie
regulacji rozwigzany. Btedy na tym etapie utrudniaja takze prowadzenie
dalszej analizy, czy tez powoduja, Ze staje sie ona bezcelowa.

Na etapie dokonywania oceny przewidywanych skutkéw spoteczno-
-gospodarczych regulacji, o ktérej mowa w § 24 ust. 3 Regulaminu pracy
RM dla 17 z 20 badanych projektéw ustaw zidentyfikowano i przeanali-
zowano problem wymagajacy regulacji, tj. m.in. ustalono istote problemu,
wyjasniono przyczyny jego wystepowania, a takze zidentyfikowano grupy
podmiotéw, ktérych on dotyczy.

Natomiast w przypadku trzech projektéw (UD35 opracowany przez MF
oraz UD112iUD113 opracowane przez MRiRW) stwierdzono w tym obsza-
rze nieprawidtowosci:

Przykiad

W ramach prac nad projektem ustawy o szczegdélnych zasadach wykonywa-
nia niektérych zadan z zakresu informatyzacji administracji podatkowej,
stuzby celnej i kontroli skarbowej (UD35) nie zidentyfikowano istoty pro-
blemu, ograniczajac sie do wskazania celu regulacji, ktérym miato by¢ powo-
tanie sp6tki celowej w celu zwiekszenia efektywno$ci organéw podatkowych
poprzez zapewnienie narzedzi do analizy prawdopodobienstwa wystgpienia
naruszenia prawa podatkowego w oparciu o dane znajdujace sie w systemach
teleinformatycznych tych organéw oraz ministra wtasciwego ds. finansow
publicznych. Ministerstwo nie przedstawito do kontroli zadnej dokumentacji
wskazujacej na przeprowadzenie analiz dotyczacych funkcjonowania dotych-
czasowych narzedzi i rozwiagzan. Nie okreslono przyczyn ewentualnych nie-
prawidtowosci, powodujacych brak pozadanej efektywnosci, ktére wprowa-
dzana regulacja miataby zniwelowac¢ lub zlikwidowac. Nie przedstawiono row-
niez dokumentéw mogacych potwierdzi¢ proby wskazania przyczyn stabosci
istniejacych rozwigzan w zakresie analizy prawdopodobienstwa wystapienia
naruszenia prawa podatkowego.

W odniesieniu do projektéw ustaw: o Krajowym Osrodku Wsparcia Rolnic-
twa (UD112) oraz przepisy wprowadzajace ustawe o Krajowym Os$rodku
Wsparcia Rolnictwa (KOWR) (UD113), ktérych celem byto m.in. powotanie
w miejsce dwoch agencji ARR i ANR jednej - KOWR oraz ograniczenia agencji
ptatniczych do jednej, tj. do ARiMR problem przedstawiony w OSR sprowa-
dzat sie m.in. do stwierdzenia, Ze ,obecna struktura instytucjonalna wspie-
rania rolnictwa i obszaréw wiejskich (...) nie zapewnia efektywnej realizacji
koncepcji wielofunkcyjnego rozwoju obszaréw wiejskich w Polsce”. Podob-

41 Co oznacza, ze problem nie zostanie rozwigzany lub koszty jego rozwiagzania bedg
niewspo6tmiernie wysokie do efektow.
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nie jak w poprzednim przyktadzie, kontrolowana jednostka, nie przedstawita
zadnej dokumentacji potwierdzajacej przeprowadzenie analiz w powyzszym
zakresie, wskazujacych na brak efektywnosci dotychczasowej struktury insty-
tucjonalnej wspierania rolnictwa, a tym samym na rzeczywiste wystepowanie
tego problemu. W trakcie kontroli dyrektor departamentu wiodacego, odpo-
wiedzialnego za obydwa projekty wyjasniata, ze identyfikacja problemu i jego
opis zostat dokonany wtasciwie, wskazujac, ze gtéwny problem byt zwigzany
z koniecznoscia dostosowania przepis6w krajowych do rozporzadzenia Parla-
mentu Europejskiego i Rady (EU) nr 1306/2013 z 17 grudnia 2013 r. w spra-
wie finansowania wspolnej polityki rolnej, zarzadzania nig i monitorowa-
nia jej, zgodnie z ktérym kazde panstwo cztonkowskie, uwzgledniajac swoje
przepisy konstytucyjne, ogranicza liczbe akredytowanych agencji ptatniczych
do nie wiecej niz jednej na poziomie krajowym. Odnoszac sie do tych wyja-
$nien, NIK zauwaza jednak, ze dotycza one przyczyn przekazania wszystkich
zadan agencji ptatniczej na rzecz ARiIMR, nie odnoszg sie natomiast do, wyka-
zanego w trakcie kontroli, braku okolicznosci (lub braku ich rzetelnego przed-
stawienia) 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.

Powyzsze nieprawidtowosci znalazty odzwierciedlenie w tresci TR lub OSR
sporzadzanych dla tych projektow ustaw.

Wskazywanie celu, czyli tego co chce sie osiagna¢, zamiast wskazania pro-
blemu, czyli wyjasnienia co nie dziata a takze brak ustalenia przyczyn pro-
blemu stanowia jedne z najczesciej popetnianych btedéw na tym etapie
dokonywania OW, na ktére zwracaja uwage Wytyczne z 2015 .

Podkreslenia wymaga fakt, Ze nieprawidtowosci dotyczace projektu
UD35 w zakresie identyfikacji problemu, ale takze kolejnych elementéw
OW (co zostanie przedstawione w kolejnych punktach czesci szczegdto-
wej niniejszej Informacji) wynikaty ze sposobu prac nad tym projektem.
Jak wyjasnita osoba kierujaca w okresie przygotowywania tego projektu
Departamentem Prawnym, w zwigzku z poleceniem éwczesnego Ministra
Finanséw dotyczacym pilnego przygotowania projektu ustawy, przed roz-
poczeciem prac, nie dokonano oceny przewidywanych skutkéw spo-
teczno-gospodarczych. Ze wzgledu na pilny charakter sprawy, TR zostat
opracowany juz po sporzadzeniu tre$ci aktu normatywnego i zatgczony
do wniosku o wpis projektu do wykazu prac RM zgodnie z wymogiem for-
malnym. Podobna sytuacja miata miejsce w przypadku projektéw opra-
cowywanych przez MRiRW. Wszystkie projekty ustaw objete badaniem
byty opracowywane przez departamenty wiodgce oraz przez Zespot
ds. optymalizacji r6wnocze$nie z tekstami uzasadnien, dokumentami
TR (w przypadku projektéw UD216, UD39 i UD114) i dokumentami OSR
(w przypadku projektow UD112 i UD113). Rozpoczecie prac nad Zadnym
z projektéw nie zostato poprzedzone ztoZeniem wniosku o wprowadzenie
projektow do Wykazu prac RM, a takze dokonaniem oceny przewidywa-
nych skutkéw spoteczno-gospodarczych projektowanej regulacji, pomimo
takich wymogéw okreslonych w §§ 24 ust. 3 i 25 ust. 1 Regulaminu pracy
RM. Zaréwno ztozenie wnioskéw o wpis do Wykazu prac RM jak i czynno-
$ci w ramach oceny przewidywanych skutkéw spoteczno-gospodarczych
byty dokonywane w trakcie prac nad projektami ustaw.
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W ramach kontroli stwierdzono réwniez sytuacje, w ktorych to zidentyfi-
kowano problem w sposéb prawidtowy, zgodny z Wytycznymi, jednakze
w sposoéb nierzetelny sporzadzono dokumenty TR lub OSR w tym zakre-
sie. Dotyczyto to, poza przypadkami przedstawionymi powyzej, czterech
kolejnych projektow ustaw (UD95 MRPiPS, UD216 i UD39 MRiRW, ZD5
MR) np: przedstawiono, zamiast opisu problemu, skrécony opis celu regu-
lacji (UD95); przedstawiono niewtasciwe dane liczbowe dotyczgce zagad-
nienia zwigzanego z problemem (ZD5); nieprecyzyjnie opisano rozwiazy-
wany problem.

Przykilad

W przypadku dwoch projektow (UD216, UD39) Ministerstwo nie wskazato
w sposéb precyzyjny, jaki problem jest rozwigzywany, co byto niezgodne
z Wytycznymi z 2015 r. oraz ,Wyjasnieniami do formularza testu regulacyj-
nego” (Wyjasnienia do TR), ,Wyjasnieniami do formularza oceny skutkow
regulacji” (Wyjasnienia do OSR). W dokumentach TR i OSR nie wskazano istoty
i praktycznego wymiaru problemu. W przypadku projektu UD216 na niewy-
starczajgcy opis problemu zwrdécita uwage KPRM, ktdra zalecita uzupeinienie
TR m.in. o wskazanie gtdwnych réznic pomiedzy obecnym, a projektowanym
rozwigzaniem oraz o wskazanie gtdwnych ustalen pokontrolnych ETO i KE,
ktore stanowity podstawe przygotowywanych zmian. Jako przyczyny niepra-
widtowos$ci ministerstwo wskazywato ograniczenia wynikajace z tresci samych
formularzy TR i OSR lub wynikajace z pos$piechu btedy. Jednakze zdaniem NIK,
konieczno$¢ sporzadzenia zwieztego opisu nie moze sta¢ w sprzecznosci z obo-
wigzkiem przedstawienia problemu w sposdb pozwalajacy na zrozumienie
jego istoty, a takze skali i przyczyny jego wystepowania.

Jednym z dziatan, ktére wedtug Wytycznych z 2015 r. nalezy podjaé
przy identyfikowaniu problemu, jest analiza sposobu jego rozwigzania
w innych krajach. Narzedzie to ma charakter pomocniczy i powinno dostar-
czy¢ dodatkowych informacji przydatnych przy planowaniu krajowej inter-
wencji, pozwalajacych na unikniecie mozliwych bteddw lub tez wykorzysta-
nie pozytywnych do$wiadczen. Wyniki kontroli wskazujg na ograniczone
wykorzystanie powyZszej analizy przy tworzeniu regulacji. W ramach oceny
przewidywanych skutkéw spoteczno-gospodarczych przeprowadzonej
dla potowy badanych projektéw ich autorzy prawidtowo przeanalizowali
rozwigzania problemu przyjete w innych krajach. We wszystkich przypad-
kach analiza objeto minimum trzy kraje, ze szczeg6lnym uwzglednieniem
krajéw UE i OECD. W dwoch przypadkach (UD34 MRPiPS i UD201 MR)
analiza w tym zakresie zostata pominieta ze wzgledu na konkretny, waski
zakres regulacji. W przypadku pozostatych 6 projektéow, analiza rozwia-
zan przyjetych w innych krajach nie zostata przeprowadzona (UD35 MF,
UD216 i UD39 MRiRW) lub zostata przeprowadzona w niepelnym zakresie
(UD112,UD1131iUD114 MRiRW, co znajdowato jednocze$nie odzwiercie-
dlenie w zapisach TR i OSR:

Przyklad

W OSR sporzadzonych dla projektow ustaw UD112 i UD113 przedstawiono
jedynie liczbe agencji ptatniczych funkcjonujacych w kazdym z analizowa-
nych krajéow UE, pomijajac inne aspekty problemu. Nie opisano, czy sytuacja
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wskazanych krajéw byta podobna do sytuacji w Polsce, czy w tych krajach
doszto do ograniczenia liczby agencji ptatniczych i w jakiej formie (np. prze-
ksztatcenie), czy przed ograniczeniem liczby agencji ptatniczych, kraje te row-
niez zidentyfikowaty problem nieefektywnego dziatania agencji oraz jakie
byty ich doswiadczenia i czy w wyniku podjecia dziatan w tych krajach osig-
gnieto zamierzone efekty. Z kolei w TR sporzadzonym dla projektu ustawy
UD114 poréwnano stopien konsolidacji producentéw rolnych w r6znych kra-
jach 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 rozwia-
zania przyniosty, a takze, ktore z rozwigzan zastosowanych w innych kra-
jach sg najskuteczniejsze, a ktére nie s3 mozliwe do zastosowania w Polsce
i z jakich przyczyn. Formalne podejscie do obowigzku przeprowadzenia ana-
lizy w powyzszym zakresie potwierdzajg wyjasnienia dyrektor departamentu
wiodacego dla projektow UD112 i UD113, ktdra stwierdzita, iz dane zapre-
zentowanie w OSR uznano za wystarczajace, poniewaz liczba agencji w Polsce
powinna wynikac z zalecen Unii Europejskiej, a nie ze wzorcoéw zaczerpnie-
tych z innych krajow.

Dla projektéw UD39 i UD216, dla ktérych w ogoble nie przeprowadzono
analiz w powyzszym zakresie, byto to wynikiem ograniczonego czasu
na opracowanie dokumentu TR (UD39) oraz brakiem stosownych infor-
macji na etapie tworzenia TR i uzupetnienia tych danych w OSR na etapie
dalszych prac legislacyjnych (UD216).

Dla czeSci projektéw analizy takie zostaly ostatecznie przeprowadzone,
a dokumenty towarzyszace OW uzupetnione, przy czym miato to miejsce
juz na etapie gotowych projektéw ustaw, m.in. w zwigzku z uwagami jakie
zgtaszali uczestnicy procesu uzgodnien i konsultacji do TR lub OSR (uwagi
zgtoszono do projektow UD35, UD33, UD216, UD39, UD214). Moment prze-
prowadzenia tych analiz wskazuje, Ze w praktyce nie miaty one znaczenia
w procesie OW.

W ramach dziatan podejmowanych w celu wtasciwej identyfikacji problemu
stwierdzono réwniez inne nieprawidtowosci polegajace na ich nieprawi-
dtowym ustaleniu (UD169MF) lub nieustaleniu w ogéle (UD35 MF) grup
podmiotéw, ktérych problem dotyczy. We wszystkich wskazanych przypad-
kach btedy na etapie oceny przewidywanych skutkéw spoteczno-gospodar-
czych skutkowaty przedstawieniem nieprawidtowych informacji w OSR
przekazanych do etapu uzgodnien miedzyresortowych. Ponadto w dwéch
projektach (UD34 MRPiPS oraz UD92 MR), pomimo prawidtowej identyfi-
kacji grup interesariuszy na etapie oceny przewidywanych skutkéw spo-
teczno-gospodarczych, popetniono btedy w opisie tych zagadnien w formu-
larzach TR (UD34 pominieto osoby ubezpieczone w KRUS) lub OSR (UD92
nie wskazano wielkos$ci i Zrédet danych trzech z pieciu wymienionych grup
interesariuszy). Wszystkie btedy w opisach zostaty skorygowane w wyniku
uwag zgtoszonych na etapie uzgodnien miedzyresortowych.

Okreslenie celu regulacji

Kolejnym krokiem, po identyfikacji problemu, jest okreslenie celu projek-
towanej regulacji. Wtasciwe zdefiniowanie celu regulacji warunkuje sposéb
zmierzenia, czy tez zweryfikowania jego realizacji oraz dokonanie wyboru
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sposobow osiagniecia tego celu. Cel lub cele regulacji powinny zostac¢ okre-
$lone w miare mozliwo$ci w sposob konkretny, mierzalny, akceptowalny,
realistyczny i z podaniem terminu jego osiggniecia. Zgodnie z zasadami
dokonywania OW, prawidtowe okres$lenie celu regulacji stuzy¢ ma nie tylko
rozwigzaniu zidentyfikowanego problemu, ale wraz z zaplanowaniem pra-
widtowych korespondujacych z celem miernikow pozwoli¢ na dokona-
nie ewaluacji. Wiasciwy schemat dziatania powinien obja¢ m.in. nastepu-
jace etapy: okreslenie problemu wymagajacego rozwigzania — ustalenie
celu korespondujacego z problemem, wraz z zaplanowaniem miernikéw
— zaplanowanie dziatan stuzgcych realizacji celu ($rodki, narzedzia inter-
wencji) — zaplanowanie ewaluacji.

0 ile, poza jednym przypadkiem (UD35 MF), kontrolowane jednostki
nie miaty wiekszych probleméw z sama identyfikacja celu w powigzaniu
z problemem, to juz w sformutowaniu efektow wdrozenia regulacji w spo-
sob konkretny, mierzalny, istotny i okreslony w czasie oraz okresleniu
wskaznikéw i miernikow*? dla zdecydowanej wiekszos$ci ocenianych pro-
jektow wystapity trudnosci.

Na etapie dokonywania oceny przewidywanych skutkéw spoteczno-
-gospodarczych dla 15 z 20 projektow okreslono wskazniki. Dla 5 pozo-
statych projektéw wskazniki albo nie zostaty okreslone (UD35 MF i UD92
i UC170* MR) albo nie korespondowaty bezposrednio z celami regulacji
(UD216 i UD39 MRiRW):

Przykiad

W przypadku projektu UD35 zamiast celu powigzanego z problemem, wska-
zano rozwigzania i dziatania majace prowadzi¢ do osiggniecia celu (powotanie
spotki celowej, wyposazenie administracji podatkowej w narzedzia informa-
tyczne), w efekcie nie okreslono réwniez wskaznikéw i miernikéw. Powyzsze
znalazto odzwierciedlenie w zapisach TR i OSR. Wyjas$niajac przyczyny nie-
wskazania oczekiwanych rezultatéw wdrozenia oczekiwanego rozwigzania
oraz niewskazania miernikdw i czasu, w ktérym miaty by¢ osiggniete, Zastepca
Dyrektora Departamentu Prawnego wskazata oprécz pilnego trybu procedo-
wania projektu, ograniczong wiedze w tym zakresie.

W przypadku dwéch projektéw UD216 i UD39 przygotowanych przez MRiRW,
wskazniki nie korespondowaty badz korespondowaty czeSciowo z celami regu-
lacji: dla projektu ustawy UD216 okreslono jeden wskaznik w postaci liczby
producentéw rolnych powstatych od momentu wejscia w Zycie projektowanej
ustawy do zmierzenia osiggniecia nastepujacych celéw wskazanych w TR tj.:
»(--.) wyeliminowanie mozliwoSci zaburzania demokratycznego rozktadu gto-
s6w oraz naduzywania wiadzy czy wpltywéw przez jednego lub wiecej czton-
kéw grupy producentéw rolnych (...); (...) wzmocnienia nadzoru nad dziatal-
noscia grup producentéw rolnych oraz ich zwigzkéw poprzez przeniesienie
kompetencji w tym zakresie do ARR” oraz ,,(...) dostosowanie istniejacych regu-
lacji do zasad i warunkéw udzielania pomocy finansowej grupom producen-
tow rolnych okre$lonych w Rozporzadzeniu PE i Rady (UE) nr 1305/2013.

42 Wedtug Wytycznych z 2015 r. w ramach dokonywania ewaluacji projektéw aktéw normatywnych
nalezy postugiwac sie dwoma parametrami: wskaznikiem - czyli zjawiskiem oraz miernikiem
- czyli zaktadang dla wskaznika warto$cia.

43 NIK podzielita stanowisko kontrolowanego zgodnie, z ktérym ze wzgledu na przedmiot regulacji
okreslenie wskaznika oraz miernika byto utrudnione.
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Wskaznik ten nie koresponduje bezposrednio ze wszystkimi okreslonymi
celami, a tym samym nie pozwala na dokonanie rzetelnej ewaluacji tak okre-
Slonych celéw; z kolei w TR projektu UD39 do opisanego w sposéb rozbu-
dowany celu tj. ,(...) stworzenia rzeczywistych mozliwosci rozwoju produk-
cji i sprzedazy konsumentom koncowym przez rolnikdw zywnosci uzyskanej
w catosci lub czesci z surowcow pochodzacych z ich wtasnej uprawy, hodowli
lub chowu”, poprzez okreslenie wymagan sanitarnych dla takiej dziatalno$ci;
poprawienie organizacji nadzoru nad podmiotami prowadzacymi taka dziatal-
nos$¢ (usuniecie watpliwosci kompetencyjnych) oraz wprowadzenie zwolnie-
nia z opodatkowania sprzedazy okreslonych ilo$ci przerobionych produktéw
z wlasnej uprawy, hodowli lub chowu - ustalono wskaznik w postaci wzro-
stu liczby funkcjonujacych na rynku podmiotéw prowadzacych rolniczy han-
del detaliczny.

Jedynie dla pieciu projektow prawidtowo okreslono mierniki (ZD120
i UD24 MRPiPS; UD76, UA56 i UD169 MF). W przypadku pozostatych
15 projektéw nie okreslono miernikéw, przy czym w przypadku dziewie-
ciu z nich (dot. dwoch projektéw MRPiPS o nr UA8, UD34, trzech projek-
tow MRiRW o nr UD214, UD216, UD39 i czterech projektéw MR o nr UC170,
UD201, ZD5, UD33), kontrolowani wyjasniali, Ze ze wzgledu na zakres
regulacji byto to niemozliwe. Nie kwestionujgc zasadno$ci tych stanowisk,
nalezy jednak wskaza¢, iz zgodnie z Wytycznymi z 2015 r. autor regulacji
byt zobowigzany w tej sytuacji opisa¢ w tresci TR i OSR przyczyny braku
takiej mozliwosci. W Zadnym z powyzszych przypadkéw w dokumentach
tych nie znalazt sie taki opis.

Dla sze$ciu projektéw mierniki nie zostaty okreslone pomimo tego, iz zakres
regulacji na to pozwalat (UD95 MRPiPS, UD35 MF, UD102 MF, UD112
i UD113 MRiRW, UD92 MR). W przypadku dwéch z nich UD35 MF i UD92 MR
byto to m.in. wynikiem braku uprzedniego okreslenia wskaznikdw.

Przyklad

Projekt UD92 MR - Z tresci OSR przygotowanego dla projektu (pkt 2 OSR)
wynika, ze celami regulacji byty: reorientacja zadan narodowej instytucji
metrologicznej polegajaca na nadaniu podstawowej roli zadaniom zwigzanym
ze wspieraniem i inspirowaniem rozwoju krajowego przemystu, a takze pro-
wadzeniem i koordynowaniem prac naukowych i badawczo-rozwojowych
w obszarze technologii pomiarowych oraz stworzenie mechanizméw per-
spektywicznego planowania dziatalnosci Gtéwnego Urzedu Miar w $cistym
powigzaniu ze strategicznymi celami polskiego panstwa i interesami polskich
przedsiebiorcéw oraz stworzenie mechanizméw perspektywicznego plano-
wania dziatalnos$ci GUM. Z kolei w tresci pkt 12 OSR poswieconego sposobowi
dokonania ewaluacji projektu oraz zastosowanych miernikéw zapisano: , Ewa-
luacja efektow projektu powinna nastepowac na biezgco dzieki proponowa-
nym w projekcie nowym instrumentom oceny dziatalnos$ci systemu metrolo-
gii w Polsce. Nalezy tu wymieni¢ coroczne sprawozdania z dziatalnosci GUM
zatwierdzane przez Rade Metrologii, a takze zatwierdzany przez Ministra
Rozwoju strategiczny plan dziatania GUM w okresie czteroletnim. Wskazane
wydaje sie rdwniez przeprowadzenie w okresie 5-10 lat po wej$ciu w zycie
ustawy badan podobnych jak wskazane wyzej badania dotyczace roli pomia-
réw w gospodarce przeprowadzane przez Komisje Europejska, WIk. Brytanie
i USA, np. analizy wptywu wzrostu efektywnos$ci pomiaréw na trafnos¢ dia-
gnoz medycznych, analizy finansowego efektu projektéw badawczych”. Powyz-
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sze wskazuje, ze zaréwno wskazniki (zjawiska) jak i mierniki (docelowe war-
tosci zjawisk) nie zostaty okreslone lub zostaty okreslone nieprawidtowo.
Zaréwno w pkt 2 jak i 12 OSR nie wskazano zadnego miernika pozwalajacego
na stwierdzenie, czy oczekiwane efekty zostaty uzyskane, ograniczajac sie jedy-
nie do wskazania dwoch instrumentéw majacych stuzy¢ ocenie systemu metro-
logii w Polsce (sprawozdania z dziatalno$ci GUM oraz strategiczny plan dziata-
nia GUM), a takze do bardzo ogé6lnego postulatu dotyczacego rozwazania prze-
prowadzenia w perspektywie 5-10 lat pomiaréw w gospodarce podobnych
jak prowadzone za granica. Ponadto, tre$¢ pkt 12 nie koresponduje z celami
(wskaznikami) z pkt 2. Przyczyna powyzszego moze byc¢ to, iz cele okreslone
w pkt 2 (ktére powinny ew. moga by¢ wskaznikami) nie speiniaja reguty
SMART, ktéra wymaga, aby byly one konkretne, mierzalne, akceptowalne,
istotne i okreslone w czasie. Cele okreslone dla projektu UD 92 nie posiadaja
co najmniej trzech cech, tj. nie sa konkretne i mierzalne i nie zostaty okreslone
W czasie.

W przypadku projektu UD102 opracowanego przez MF, nie okreslono mier-
nikéw realizacji celu, jakim miato by¢ pobudzenie dziatalno$ci gospodarczej
w sektorze rynku nieruchomos$ci komercyjnych na wynajem i zwiekszenie
zaangazowania krajowego kapitatu prywatnego na tym rynku, co znalazto
odzwierciedlenie w TR zatgczonym do wniosku o wpis projektu do Wykazu
oraz OSR przekazanym do uzgodnien miedzyresortowych. Z-ca Dyrektora
Departamentu Rozwoju Rynku Finansowego wyjasnit brak miernikéw dla zato-
zonych celéw wczesnym etapem prac nad projektem i brakiem danych. Przygo-
towanie zaktadanych warto$ci wskaZznikéw i miernikéw dla oceny efektywno-
$ci miato nastapi¢ dopiero w sytuacji ostatecznego ustalenia ksztattu regulacji.

Zdaniem NIK, odlozenie w czasie ustalenia miernikow realizacji celow
dla planowanych rozwigzan, do momentu ustalenia ostatecznego ksztattu
regulacji, jest niezgodne z celem dokonywania OW, ktéra ma dostarczy¢
mozliwie petnej informacji na temat wybranego wariantu rozwigzania pro-
blemu oraz potencjalnych skutkéw jego wprowadzenia, stanowigc jedno-
cze$nie narzedzie wspomagajace podjecie decyzji w zakresie przyjecia pro-
ponowanego rozwigzania.

Okreslenie mozliwych sposobow (opcji) realizacji celu

Kolejnym bardzo waznym elementem OW jest przeprowadzenie, juz
na poczatku tego procesu, poréwnania réznych instrumentéw polityki regu-
lacyjnej oraz pozaregulacyjnej z uwzglednieniem kosztéw i korzysci kaz-
dego z nich. Jej efektem powinno by¢ przedstawienie decydentom najlepszej,
opartej na dowodach informacji, ktéra stanowi¢ bedzie podstawe do podje-
cia decyzji. Analizujac sposéb osiagniecia celu, nalezy bra¢ pod uwage rézne
rozwigzania, w tym opcje polegajaca na powstrzymaniu sie od dziatania.
Rozwigzania te nalezy nastepnie oceni¢ pod katem: kosztéw i korzysci kaz-
dego z nich, zwigzanego z nimi ryzyka, poziomu akceptacji, tatwosci wpro-
wadzenia oraz potencjalnych niezamierzonych konsekwencji.

Na etapie dokonywania oceny przewidywanych skutkdw spoteczno-gospo-
darczych analizy alternatywnych rozwigzan problemu, w tym pozalegisla-
cyjnych przeprowadzono tylko dla dziewieciu z 20 projektéw. Dla dwo6ch
kolejnych projektéw (UD34 MRPiPS i UA56 MF) analiza w tym zakresie
zostata pominieta, co znajdowato jednak uzasadnienie w waskim zakre-
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sie regulacji lub wynikato z realizacji konkretnego projektu** zapowiedzia-
nego w expose Prezesa Rady Ministrow. Dla trzech innych projektéw ana-
liza zostata przeprowadzona, lecz w niepeinym zakresie. Dla projektéw
o numerach ZD120, UA8, UD95 przygotowywanych w MRPiPS nie obliczono
kosztow i korzysci dla analizowanych rozwigzan.

W przypadku 6 projektéw nie prowadzono takich analiz, badz tez anali-
zowano wytacznie jedno rozwiazanie legislacyjne, lezace w kompeten-
cji danego resortu (UD35 MF oraz wszystkie poddane kontroli projekty
MRiRW o nr UD112, UD113, UD114, UD216, UD39). W efekcie prezento-
wano tylko jedng, legislacyjng opcje dziatania. Takie podejscie wskazywane
jest jako jeden z najczesciej popeinianych btedéw w Wytycznych z 2015 r.
Ograniczenie dokonywania oceny spoteczno-gospodarczej jedynie do jed-
nego rozwigzania problemu stwarzato ryzyko nieuwzglednienia najkorzyst-
niejszego rozwigzania.

Przyklad

Dla zadnego z pieciu badanych w MRiRW projektéw nie dokonano analizy
innych mozliwych wariantéw rozwiazania problemu, ktérego miata dotyczy¢
regulacja niz te, ktdre zostaty uwzglednione w projektach, co znalazto odzwier-
ciedlenie w TR. W dokumentach tych nie przedstawiono innych rozwiazan,
a takze przyczyn ich odrzucenia. Na brak analiz wskazywaty uwagi zgtaszane
przez uczestnikow procesu uzgodnien miedzyresortowych (np. KPRM) méwigce
m.in. o koniecznos$ci rozwazenia zmiany juz istniejgcych przepiséw spoétdziel-
czych lub o grupach producentéw rolnych, czy tez rozwazenia przeksztatce-
nia dwoch agencji w jedng zamiast ich likwidacji (UD112 i UD113). Brak anali-
zowania innych wariantéw rozwigzan dyrektorzy Departamentéw wiodacych
i pracownicy uzasadniali zastosowaniem rozwigzania legislacyjnego jako jedy-
nego mozliwego i skutecznego rozwiazania problemu (UD216, UD39, UD114)
lub wskazaniem takiego rozwigzania przez Zespo6t ds. optymalizacji (UD112,
UD113). Nalezy jednak zaznaczy¢, ze w toku kontroli nie przedstawiono wyni-
kow prac tego Zespotu, ktére wskazywatyby na dokonanie analizy réznych, moz-
liwych wariantéw rozwigzania problemu, ktérego dotyczyty te projekty.

W przypadku projektu UD35 brak analiz r6znych wariantéw osiggniecia celéw
dyrektor departamentu wiodacego wyjasnit pilnym trybem procedowania pro-
jektu i ograniczong wiedzg w tym zakresie.

Konieczno$¢ raportowania wynikéw analizy wariantowej byta wyma-
gana wylacznie w TR (pkt 3). W okresie objetym kontrolg sporzadzenie
tego dokumentu byto wymagane dla 13 z 20 poddanych kontroli projektow,
z czego jedynie w pieciu TR prawidtowo przedstawiono zagadnienia doty-
czace analizy innych rozwigzan oraz przyczyny ich odrzucenia. W TR spo-
rzadzonych dla 8 projektéw (cztery projekty MRPiPS o nr UA8, UD95, UD24,
UD34, projekt MF o nr UD35 oraz trzy projekty MRiRW o nr UD114, UD216,
UD39) nie przedstawiono analiz alternatywnych rozwiazan problemu obje-
tego regulacjg, w tym rozwigzan pozalegislacyjnych. Ograniczono sie jedy-
nie do lakonicznej informacji, ze problem moze zostac rozwigzany jedynie
poprzez zmiane przepiséw ustawowych lub, Ze nie istnieje mozliwo$¢ pod-
jecia dziatan pozalegislacyjnych.

44 Wspieranie tworzenia przyzaktadowych ztobkéw i przedszkoli w latach 2015-2020 w ramach
pieniedzy z Europejskiego Funduszu Spotecznego poprzez specjalny system ulg w podatku CIT.
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Analizowanie rozwigzan pod katem planowanych dziatan, a nie pod katem
réznych sposobow osiggniecia celéw, a takze analizowanie wytacznie jed-
nego rozwiazania legislacyjnego, zazwyczaj lezacego w kompetencji danego
resortu stanowia jedne z najczesciej popetnianych btedéw na tym etapie
dokonywania OW - wskazywanych w Wytycznych z 2015 r.

Analiza kosztow i korzysci opcji dziatania

Jednym z elementéw OW, na etapie ktorego stwierdzono najwiecej niepra-
widlowosci, byta analiza kosztéw i korzysci dla wybranej opcji dziatania.
Nieprawidtowosci te dotyczyty nastepujacych dziatan, do przeprowadze-
nia ktérych ministerstwa byty zobowigzane w ramach tej analizy, tj. okre-
$lania wptywu regulacji na sektor finanséw publicznych (w tym obliczania
dochodoéw i wydatkéw budzetu panstwa, jednostek samorzadu terytorial-
nego oraz pozostatych jednostek, wskazywania zZrédet finansowania plano-
wanych wydatkéw), wptywu na rynek pracy.

Na etapie dokonywania oceny przewidywanych skutkéw spoteczno-gospo-
darczych, dla 10 projektéw prawidtowo przeprowadzono analize kosz-
tow i korzysci. W przypadku pozostatych 10 projektéw analizy kosztow
i korzysci nie przeprowadzono (UD35 MF) badZ tez przeprowadzono, lecz
byta ona dotknieta r6znymi btedami (dwa projekty MRPiPS o nr UD95
i UD24, trzy projekty MRiRW o nr UD112, UD113, UD114, cztery projekty
MR o nr UC170, UD201, ZD5, UD92):

Przyklad

W przypadku projektu UD95 btednie wyliczono skutki finansowe dla jednego
z podmiotow z sektora finanséw publicznych (Narodowy Fundusz Zdrowia),
co byto spowodowane zastosowaniem nieprawidtowego wskaznika.

Przy obliczaniu skutkéw finansowych dla projektu UD24 nie zastosowano
aktualnych wskaznikéw makroekonomicznych, co skutkowato przedsta-
wieniem nieprawidtowych wartosci, nie wskazano rowniez sktadek na FUS,
a takze btedne ustalono wielko$ci udziatéw w podatku dla jednostek samo-
rzadu terytorialnego i budzetu panstwa.

W ramach analizy kosztéw i korzysci dla projektéw UD112 i UD113
nie uwzgledniono wszystkich elementéw generujacych koszty, tj. kosztow
zwiazanych z planowanym, powotaniem i pracami Pelnomocnika ds. utwo-
rzenia KOWR, nie dokonano réwniez poréwnania kosztéw ponoszonych
do tej pory z kosztami, ktére beda ponoszone po wprowadzeniu projekto-
wanych zmian oraz wptywu ok. 30% redukcji zatrudnienia na pracownikéw
trzech agencji oraz na rynek pracy.

Przy obliczaniu skutkéw finansowych dla projektu UD114 nie uwzgledniono
kosztéw i utraconych przychodéw dla budzetu panstwa i jednostek samorzadu
terytorialnego zwigzanych z wprowadzeniem zwolnien i ulg podatkowych.

Dla projektu UC170 nie okreslono wydatkéw w podziale na budzet panstwa,
jstipozostate jednostki, uzasadniajac to brakiem mozliwos$ci ich oszacowania.
W OSR sporzadzonym dla tego projektu i przekazanym do uzgodnienn miedzy-
resortowych nie podano réwniez Zrodet finansowania.

W ramach prac nad projektem UD201 btednie okreslono wptyw regulacji
na sektor finanséw publicznych, znaczaco zanizajac dochody i wydatki wyni-
kajace z wprowadzenia regulacji. Btedne wyliczenia i zalozenia sporzadzit
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Bank Gospodarstwa Krajowego (wspétpracujacy z 6wczesnym Ministerstwem
Gospodarki). Departament wiodacy nie zweryfikowat wyliczen sporzadzonych
przez BGK przed wystaniem OSR do uzgodnien miedzyresortowych.

W ramach dokonywania analizy wptywu regulacji na sektor finanséw publicz-
nych dla projektu UD92 nie dokonano analiz i nie przedstawiono danych doty-
czacych mozliwosci pokrycia, z dochodéw wtasnych Gtéwnego Urzedu Miar,
wydatkow wynikajacych z realizacji nowych zadan tej jednostki okreslonych
w regulacji. W trakcie prac nad projektem UD92 prezentowano dwa warianty
rozwigzan: bezkosztowy (zaktadajacy brak wptywu regulacji na budzet pan-
stwa) i kosztowy, zaktadajacy, ze wydatki z budzetu panstwa zwigzane z funk-
cjonowaniem ustawy wyniosg w okresie 10 lat 139,2 mln zt. Finalnie przy-
jeto wariant bezkosztowy, zaktadajac, ze sfinansowanie zmian wynikajgcych
z ustawy nastapi z budzetu Gtéwnego Urzedu Miar na dotychczasowym pozio-
mie. Towarzyszyta temu zmiana art. 15a projektu ustawy, zaktadajgca wyta-
czenie czesci Srodkéw uzyskiwanych przez GUM z kategorii dochodéw budze-
towych, co miato zapewnic¢ srodki na sfinansowanie czesci wydatkéw. Jedno-
cze$nie kontrolowane Ministerstwo nie przedstawito zadnych materiatow
(obliczen, analiz) potwierdzajgcych to, iz uzyskiwane w wyniku nowelizacji
ustawy dochody GUM, bedg wystarczajgce do pokrycia wydatkéw zwigzanych
z realizacja nowych zadan, co uzasadniatoby rozwigzanie bezkosztowe, tj. brak
wplywu nowelizacji na sektor finanséw publicznych. Z ustalen kontroli wynika,
ze przyjety w OSR wariant bezkosztowy zostat wybrany przez Ministerstwo
jedynie na podstawie deklaracji Gtdwnego Urzedu Miar. Znaczgce jest to,
ze pomimo deklaracji o braku koniecznosci zwiekszenia wydatkdw na dzia-
talnos$¢ GUM, juz w 2017 r. budzet GUM zostat zwiekszony o kwote 5 min zt.

W przypadku projektu UD35 na etapie dokonywania oceny przewidywa-
nych skutkéw spoteczno-gospodarczych nie dokonano w ogoéle analizy kosz-
tow i korzysci wybranej opcji dziatania. Uzupetnienie OSR sporzadzonego
dla tego projektu nastapito w wyniku uwag zgtoszonych w ramach uzgod-
nien miedzyresortowych i dotyczyto wytacznie pozycji obejmujacej dochody
budzetu panstwa w perspektywie 3 lat. W dalszym ciggu nie uzupeiniono
OSR o szacowane kwoty wydatkéw zwigzanych z wprowadzeniem regula-
cji, np. zwigzane z biezacym finansowaniem tworzonej na podstawie ustawy
spotki. Wyjasnienia MF w tym zakresie ograniczyty sie do wskazania, ze skutki
finansowe projektu dotycza wytacznie wyposazenia spétki celowej w kapitat
zaktadowy, a Srodki na ten cel zostaty zabezpieczone w budzecie na rok 2016
w cze$ci 19 budzetu panstwa. Na braki w powyzszym zakresie wskazywat
m.in. wiceprezes Rzadowego Centrum Legislacji oraz Kancelaria Prezesa RM.

We wszystkich tych przypadkach btedy na etapie oceny przewidywanych
skutkéw spoteczno-gospodarczych skutkowaty przedstawieniem nieprawi-
dtowych informacji w OSR przekazanych do etapu uzgodnien miedzyresor-
towych. W wyniku uwag zgtoszonych na tym etapie usunieto btedy w OSR
dla siedmiu projektéw, w przypadku pozostatych trzech (UD35 MF, ZD5,
UD92) nie zostaly one naprawione.

Ponadto w trzech projektach (UD39 i UD216 MRiRW oraz UD33MR), pomimo
dokonania prawidtowej analizy wptywu regulacji na sektor finanséw publicz-
nych na etapie oceny przewidywanych skutkéw spoteczno-gospodarczych,
zagadnienia te raportowano w OSR w sposo6b niezgodny z Wyjasnieniami
do tego formularza, bowiem dokumenty te zawieraty niepetne informacje
(nie przedstawiono w nich Zrédet danych lub przyjetych do obliczen kosz-
tow i korzysci, zatozen i metodologii obliczen). Btedy zostaty skorygowane
w wyniku uwag zgtoszonych na etapie uzgodnien miedzyresortowych.
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Okreslenie planu wdrazania i ewaluacji

Stworzenie systemu monitorowania dla kazdego celu regulacji pozwala
na systematyczng ocene, czy polityka jest realizowana zgodnie z zatoze-
niami i prowadzi do osiagniecia zaktadanych celéw. Dobrze zaplanowany
system ewaluacji powinien gromadzi¢ wtasciwie informacje, ktore nastep-
nie powinny by¢ w sposob prawidtowy, pozwalajgcy na osiggniecie celu
ewaluacji, przetwarzane. Okre$lenie planu wdrazania i ewaluacji stano-
wito kolejny element OW, sprawiajgcy kontrolowanym najwiekszy problem.
Nieprawidtowosci stwierdzono we wszystkich dziataniach, ktére powinny
zosta¢ wykonane w ramach planowania ewaluacji, tj. w planowaniu ter-
minéw i sposobéw pomiaru osiggniecia celu regulacji; planowaniu prze-
gladu kosztéw i korzysci projektowanych rozwigzan, tworzeniu systemu
monitorowania i ewaluacji oraz definiowaniu miernikéw i wskaznikéw
pozwalajacych na zbadanie, czy uzyskano oczekiwane efekty. Dotyczyto
to w réznym zakresie 16 projektow (poza ZD120, UD24 MRPiPS - chociaz
rowniez i dla tych projektéw nie przewidziano przegladu kosztow i korzysci
zaplanowanych oddziatywan oraz UD201 i ZD5 MR, dla ktérych nie okre-
$lono miernikéw, jednak byto to spowodowane zakresem regulacji).

Przykiad

W ramach planowania ewaluacji dla trzech projektéw (UA56, UD76,
UD169, MF) okreslono plan wdrazania i mierniki realizacji wprowadzanych
rozwigzan oraz termin ewaluacji, natomiast w zadnym przypadku nie wska-
zano sposobu jej dokonania, podmiotu, ktéry ma jg realizowac ani nie przypi-
sano odpowiedzialnosci za jej przeprowadzenie zadnej komoérce organizacyj-
nej Ministerstwa.

MRiRW zaktadato dokonanie ewaluacji efektéw wszystkich projektéw
ustaw objetych badaniem wraz z okre$leniem terminéw terminéw tej ewa-
luacji, jednocze$nie nie wskazujac sposob6éw przeprowadzenia ewaluacji,
a takze czy i kiedy nastapi przeglad kosztéw i korzysci zwiazanych z projekto-
wanymi oddziatywaniami (UD39, UD214, UD216). Tylko w przypadku dwéch
projektow UD112 i UD113 odniesiono sie w ewaluacji do miernika dla jed-
nego ze wskaznikéw. Uniemozliwiato to dokonanie jednoznacznej oceny osia-
gniecia zaktadanych celéw projektéw regulacji. Na przyktad zapisy odnoszace
sie do sposobu i terminu zaplanowanej ewaluacji (pkt 12) OSR, sporzadzo-
nego dla projektu UD39 przekazanego do opiniowania i uzgodnien ograni-
czaly sie do stwierdzenia: ,Przeglad kosztéw i korzysci wprowadzenia pro-
jektowanych przepiséw moze by¢ dokonany po roku od dnia wejscia w zycie
ustawy.” W przypadku wszystkich projektéw Ministerstwo nie okres$lito har-
monogramu wdrozenia dziatann wykonania aktu prawnego, w tym m.in. wej$cia
w zycie i realizacji rozporzadzen wykonawczych. Powyzsze znalazto odzwier-
ciedlenie w sporzadzonych TR i OSR.

Dla projektow UD102 i UD35 przygotowanych przez MF nie zaplanowano
ewaluacji w sposdb okreslony w Wytycznych, ograniczajgc sie do nastepu-
jacych zapiséw w tresciach TR lub OSR: ,,ewaluacja (...) bedzie mogta nasta-
pi¢ najwcze$niej po uptywie ok. 2 lat od wejscia w zycie ustawy”(UD102)
oraz ,biezacy monitoring Ministra Finansow” (UD35).
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5.2.2. Uzgodnienia miedzyresortowe i opiniowanie

Sposrod 20 objetych kontrolg projektéw ustaw 19 zostato skierowanych
do uzgodnien i opiniowania, zgodnie z wymogiem okreslonym w §§ 351 38
Regulaminu pracy RM. Jeden projekt (przygotowany przez MF) nie zostat
poddany temu procesowi, przy czym znajdowato to formalne uzasadnie-
nie w przepisach Regulaminu pracy RM. Projekt ten (UD76*) byty proce-
dowany w trybie § 61 ust. 5 Regulaminu pracy RM, tj. m.in. z mozliwos$cia
pominiecia obowigzku przeprowadzenia uzgodnien i opiniowania.

Przyktad

Projekt o numerze UD76, wpisany do wykazu prac RM 24 maja 2016 r, decyzja
Ministra Finanséw, nastepnego dnia skierowano na Staty Komitet RM (SK RM).
W przypadku 2 z 3 posiedzen SKRM, na ktérych rozpatrywano projekt ustawy
o zmianie ustawy o grach hazardowych i innych ustaw (UD76), KPRM ustalit
jednodniowy termin na zgtaszanie uwag przez uprawnione do tego podmioty.
Projekt uzyskat wymagana zgode Przewodniczacego SK RM na pominiecie
etapu uzgodnien i opiniowania. Przewodniczacy SK RM wyjasnit, Ze dokument
rozpatrywano w ww. trybie z uwagi na wrazliwos¢ regulowanej materii i nega-
tywne doswiadczenia poprzedniej kadencji z probami wptywania na jego tres¢
podmiotéw zainteresowanych regulacja.

NIK zwraca uwage na ryzyko zwigzane z procedowaniem projektow
ustaw w trybie § 61 ust. 5 Regulaminu pracy RM, pozwalajacym na roz-
patrzenie tych projektow przez RM z pominieciem wymagan okreslo-
nych w §§ 58 i 60 tego Regulaminu, tj. m.in. bez uprzednich uzgodnien
miedzyresortowych, konsultacji publicznych (lub z ich przeprowa-
dzeniem w ograniczonym zakresie). Taki sposéb procedowania moze
ogranicza¢ mozliwo$¢ dokonania pogtebionej analizy proponowanych
regulacji przez poszczego6lnych uczestnikéw procesu legislacyjnego,
a w efekcie stwarza¢ ryzyko jego nieefektywnos$ci. W przypadku pro-
cedowania ww. projektu ustawy na ryzyko takie zwracali rdwniez uwage
uczestnicy procesu legislacyjnego na etapie rozpatrywania projektu na eta-
pie Komitetu Statego RM, wskazujgc m.in., ze w przypadku projektu ustawy
UD76 niedopuszczalna jest rezygnacja z pogtebionej konsultacji rozwigzan
zaro6wno przez organy administracji, organy $cigania, jak i podmioty spo-
teczne. Ryzyko to zwiekszato rowniez zrezygnowanie z opracowania TR
dla projektu, (co skutkowato tym, iz uczestnicy procesu nie mogli zapoznac
sie z analizowanymi alternatywnymi wariantami rozwigzania problemu,
a takze przyczynami ich odrzucenia) oraz ustalony przez KPRM jedno-
dniowy termin na zgtaszanie uwag do projektu ustawy UD76, ktéry w oce-
nie czes$ci z opiniujacych byt zbyt krotki dla przeanalizowania wszystkich
aspektow projektu.

45 Projekt ustawy, ktorej celem miato by¢ ograniczenie nielegalnej dziatalnosci na rynku gier
hazardowych.

Ryzyko nieefektywnosci
procesu uzgodnien
i opiniowania
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Zdaniem NIK, zastosowanie powyzszego trybu powinno mie¢ charak-
ter wyjatkowy i by¢ kazdorazowo szczegotowo uzasadniane®*®.

Kierujac projekty dokumentéw do uzgodnien i opiniowania organy wnio-
skujace wskazywaty termin na zajecie stanowiska, przy czym w 11 przypad-
kach terminy te byty krétsze niz 21-dniowy termin wynikajacy z § 129 Regu-
laminu pracy RM (wynosity od 7 do 18 dni), a w pieciu z nich (UD201i UD33
MR oraz UD112, UD113 i UD39 MRiRW) skr6cenie terminédw nie zostato
szczegotowo uzasadnione, co byto niezgodne z § 129 Regulaminu pracy RM.

W ramach jednego z proceséw, projekt ustawy nie zostat skierowanych
do wszystkich podmiotow, ktérych zakres dziatania dotyczyt projektu. Pro-
jekt ustawy (UD39 MRiRW) nie zostat skierowany do Gtéwnego Inspek-
tora Jakos$ci Handlowej Artykutéw Spozywczych, pomimo tego, ze podmiot
ten byt wskazany w projekcie ustawy. Byto to niezgodne z § 38 ust. 1 Regu-
laminu pracy RM.

Zgodnie z wymogiem okres§lonym w Regulaminie pracy RM (§ 43 pkt 1)
organy wnioskujgce zajmowaty stanowiska wobec zgloszonych uwag,
a w przypadku stwierdzonych rozbieznosci stanowisk sporzadzaty proto-
koty rozbieznosci (§ 49 ust. 1).

Organizujac konferencje uzgodnieniowe dla trzech projektow (UD39,
UD112 i UD113 MRiRW) przedstawiono zaproszonym podmiotom zesta-
wienie zgtoszonych uwag w terminie krotszym, niz termin okres$lony
w § 44 ust. 3 Regulaminu pracy RM (nie krécej niz 7 dni przed dniem kon-
ferencji). Na konferencje zorganizowang dla projektu UD114 (MRiRW)
nie zaproszono natomiast jednego podmiotu (ARR) pomimo, iz zgtosit
on uwagi do projektu tej ustawy. Byto to niezgodne z § 44 ust. 2 Regula-
minu pracy RM. Réwniez na zgtoszenie uwag do zmienionych w wyniku
konferencji uzgodnieniowych projektow UD39, UD112 i UD113 (MRiRW)
wyznaczono terminy krotsze niz okreslone w § 40 ust. 3 w zwiagzku z § 48
ust. 4 Regulaminu pracy RM, bez podania szczegétowego uzasadnienia.

5.2.3. Realizacja zadan z zakresu OW podejmowanych przez KPRM

W praktyce gtdwnym zadaniem KPRM z zakresu oceny wptywu byta weryfi-
kacja tres$ci OSR lub TR na trzech etapach rzadowego procesu legislacyjnego:
wpisu projektu dokumentu do Wykazu praz Rady Ministréw (Wykaz), uzgod-
nien miedzyresortowych oraz Statego Komitetu Rady Ministréw (SKRM).

W okresie objetym kontrolg Szef KPRM/Koordynator OSR, w ramach

uzgodnien miedzyresortowych, zaopiniowat:

= 17 TR/OSR do projektéw zatozen projektéw ustaw (10 w 2015 r.
i7w2016r);

= 9 OSR do projektéw ustaw opracowanych na podstawie projektow zato-
zen (wszystkie w 2015 r.);

46 Podobne stanowisko w sprawie wyrazil Przewodniczgcy Statego Komitetu Rady Ministréw,
ktory w pismie z 5 stycznia 2017 r. skierowanym do cztonkéw Rady Ministréw wskazat, iz tryb
§ 61 ust. 5 Regulaminu pracy RM powinien by¢ trybem wyjatkowym, stosowanym w sytuacjach
nadzwyczajnych, wymagajacym wyczerpujacego uzasadnienia ze strony wnioskodawcy
w sytuacji kierowania projektu dokumentu na Komitet Staty RM na podstawie tego przepisu.
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= 222 OSR do ustaw opracowanych bez uprzedniego przyjecia zatozen
(65w 2015r.1157 w 2016 1);

= 2922 OSR do projektéw rozporzadzen ministra.

Ponadto, w latach 2015-2016 (do 20 pazdziernika) pracownicy DOSR

na etapie wpisu do Wykazu, na potrzeby Przewodniczacego Zespotu, doko-

nali analizy ogétem 408 TR/OSR (239 w 2015 1.1 169 w 2016 r.). Zesp6t

rekomendowat pogtebiong ocene wplywu w przypadku jednego projektu®”.

Szczegb6towa analizg objeto dziatania KPRM z zakresu oceny wptywu w sto-
sunku do 10*8 z 20 projektéw ustaw i zatozen badanych w ramach niniejsze;j
kontroli w pozostatych czterech jednostkach, tj. czterech ministerstwach®°.

Wpis projektu dokumentu do Wykazu prac Rady Ministréw

Wszystkie skontrolowane projekty dokumentéw rzadowych zostaty wpi-
sane do Wykazu, w tym sze$¢ na posiedzeniu Zespotu, dwa w trybie obie-
gowym oraz dwa na mocy decyzji Przewodniczacego Zespotu. Do osiem
wnioskow o wprowadzenie projektu do Wykazu zataczono testy regula-
cyjne lub oceny skutkéw regulacji, zgodnie z §§ 102 ust. 1 i 128 Regula-
minu RM, a w przypadku projektéw procedowanych po nowelizacji Regula-
minu RM z 1 czerwca 2016 r,, zgodnie z § 25 ust. 1a. W pozostatych dwoéch
przypadkach®® projekty ustaw zostaty wpisane do Wykazu, a Przewodni-
czacy Zespotu nie zwrocit sie o uzupetnienie wnioskéw o wpis pomimo,
iz nie zalaczono do nich wymaganych Regulaminem RM testéw regula-
cyjnych. Wedtug wyjasnien Przewodniczacego Zespotu wynikato to z pil-
nej potrzeby procedowania ww. projektéw. Odnoszac sie do powyzszych
wyjasnien, nalezy wskazac, Ze przepisy 6wczes$nie obowigzujacego Regula-
minu RM nie przewidywaty okoliczno$ci uzasadniajacych ztozenie wniosku
o wpis do Wykazu bez testu regulacyjnego.

Do trzecg z 10 badanych projektéw Zespét lub pracownicy DOSR zgto-
sili potrzebe uzupetnienia lub poprawy tresci TR lub OSR, zataczonych
do wniosku o wpis do Wykazu®*. Zgloszone uwagi miaty wptyw na poprawe
jakosci ww. dokumentow.

Analiza OSR na etapie uzgodnien miedzyresortowych

W dziewieciu przypadkach z 10 skontrolowanych, projekty zostaty skiero-
wane przez wnioskodawcow (wtasciwych ministrow) do etapu uzgodnien
miedzyresortowych (w tym do KPRM). Na tym etapie, w ramach wszystkich
9 projektow, wyznaczeni pracownicy DOSR dokonali analizy tresci formu-
larzy OSR i TR przekazanych przez ministerstwa zgonie z wewnetrznymi
procedurami.

47 Projekt dokumentu programowego ,Kierunki dziatan rzagdu na rzecz stosowania
iupowszechnienia partnerstwa publiczno-prywatnego wlatach 2014-2020". Projekt ostatecznie
nie uzyskat wpisu do Wykazu.

48 Projekty wpisane do Wykaz w latach 2015-2016 o nr: ZD120, UD95, UD34, UD76, UA56,UD113,
UD112,UD216,UD201, UD92.

49 Po pie¢ projektow z Ministerstwa Rozwoju, Ministerstwa Rolnictwa i Rozwoju Wsi, Ministerstwa
Finanséw i Ministerstwa Rodziny, Pracy i Polityki Spotecznej.

50 Projekty o nr UD34 i UD76 zostaly wpisane do wykazu na mocy decyzji Przewodniczacego
Zespotu.

51 Projekty ZD120, UA56, UD216.
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Szef KPRM/Koordynator OSR, w trybie §§ 42 ust. 1 pkt 11107 ust. 2 pkt 1
Regulaminu RM, zgtosit uwagi do pieciu®? OSR i jednego TR®>? (z dziewie-
ciu projektéw poddanych analizie), z czego w przypadku 5 uwagi miaty
charakter merytoryczny, bezposrednio zwigzany ze skutkami spoteczno-
-gospodarczymi projektu, a w przypadku jednego - charakter formalny
(zachowanie sp6jnosci prezentowanych danych oraz uzupeininie pustych
komdrek formularza OSR). KPRM przedstawiat uwagi terminowo, poza jed-
nym przypadkiem®* (dzieh po terminie wyznaczonym przez minister-
stwo). We wszystkich przypadkach zgtoszone przez KPRM uwagi wptynety
na poprawe jakosci OSR lub TR. DOSR weryfikowat realizacje zgtoszonych
uwag na etapie Statego Komitetu Rady Ministréw, a w przypadku dwdch
projektéw ponowit prosbe o uzupetninie OSR w zakresie wskazanym
na etapie uzgodnien.

W przypadku trzech z pieciu OSR projektéw, w zakresie ktérych KPRM
zglosita uwagi, kontrola NIK stwierdzita braki w tych dokumentach.

Przykiad

W OSR projektu ustawy UD112 oraz UD 113 (MRiRW), KPRM nie zgtosit uwag
do pkt 1 OSR (opis rozwigzywanego problemu), mimo iz w OSR wnioskodawca
nie opisat w sposdb precyzyjny istoty rozwigzywanego problemu oraz jego prak-
tycznego wymiaru. Zdaniem NIK zapis, iz ,obecna struktura instytucjonalna
wspierania rolnictwa i obszaréw wiejskich (...) nie zapewnia efektywnej reali-
zacji koncepcji wielofunkcyjnego rozwoju obszaréw wiejskich w Polsce” jest zbyt
ogélnikowy i nie pozwala na stwierdzenie, co stanowi istote nieefektywnosci
oraz co doktadnie nalezy zmieni¢, by zapewnic¢ efektywnos¢ w tym zakresie.
Koordynator OSR, Minister Henryk Kowalczyk wyjasnit, Ze diagnoza stanu fak-
tycznego w zakresie systemowego wsparcia rozwoju rolnictwa zostata okre-
$lona w dokumencie pt. ,Program Dziatan Ministerstwa Rolnictwa i Rozwoju
Wsi na lata 2015-2019” do ktérego wnioskodawca odwotat sie w uzasadnie-
niu do ww. projektéw. W ocenie NIK prezentacja informacji w uzasadnieniu
lub dokumentach, do ktérych odwotuje sie uzasadnienie, nie zwalnia wniosko-
dawcy z rzetelnego, zgodnego z Wytycznymi, wypetnienia formularza OSR.

W OSR projektu ustawy UD92 (MR) KPRM nie zgtosit uwag do pkt 6 i 7 OSR
(wptyw na sektor finanséw publicznych oraz wptyw na konkurencyjnos¢
gospodarki i przedsiebiorczos$¢) w zakresie uzycia do wyliczen cen statych
72013 r, mimo iz OSR zostat opracowany w czerwcu 2016 r. Koordynator OSR,
wyjasnit, Ze wynikato to z przeoczenia.

W dwdch z trzech OSR projektédw, do ktédrych KPRM nie zgtosit Zadnych
uwag na etapie uzgodnien miedzyresortowych, NIK stwierdzita ponizej opi-
sane braki:

Przykilad

W OSR projektu ustawy UA56 (MF), nie wskazano planowanego terminu konsul-
tacji publicznych. Pomimo niezgtoszenia uwag przez KPRM, wnioskodawca uzu-
pelnit ww. brak w OSR przekazanym na etapie SKRM. Koordynator OSR, wyja-
$nil, Ze nie jest mozliwe wskazanie przyczyn braku uwag KPRM w ww. zakresie.

52 Projekty ZD120, UD95,UD113,UD112,UD216, UD92.
53 Projekt ZD 120.
54 Projekt UD216.
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W OSR projektu ustawy o zmianie ustawy UD201 (MR), w pkt 3. nie opisano,
w jaki sposéb problem zostat rozwigzany w innych krajach, w szczegdlnosci
w krajach cztonkowskich OECD/UE, w pkt 4 nie wymieniono mikro-przedsie-
biorcéw oraz nieprecyzyjnie okreslono liczbe instytucji kontrolnych uzywa-
jac zwrotu ,kilkadziesiat”, a w pkt 6 nie opisano zatozen przyjetych do obli-
czen i zrédet danych kwot dochoddw i wydatkéw prognozowanych na lata
2015-2025. Koordynator OSR z uwagi na fakt, iz zadna z 0os6b zajmujgcych sie
projektem nie jest juz pracownikiem KPRM, nie przedstawit powodéw braku
uwag KPRM w ww. zakresie.

5.2.4. Konsultacje publiczne

Celem konsultacji publicznych jest poszerzenie wiedzy na temat problemu
spoteczno-gospodarczego i mozliwych sposobéw jego rozwigzania. Jed-
noczes$nie stuza one budowie spoteczenstwa obywatelskiego i zwiekszaja
Swiadomos$¢ obywateli na temat przygotowywanego rozwigzania, oraz jego
spoteczng akceptacje. O ile wymogi formalne dotyczace sposobu prowadze-
nia i przebiegu procesu konsultacji publicznych okreslone w Regulaminie
pracy RM byly wypemniane, to wiele rekomendacji dotyczacych ich prowa-
dzenia, ujetych w dokumentach niemajacych rangi powszechnie obowia-
zujgcych (Wytyczne z 2015 r., Siedem Zasad Konsultacji) nie byto stoso-
wanych.

Przeprowadzanie konsultacji publicznych projektéw ustaw bylo prak-
tycznie regula. Sposrod 20 objetych kontrola projektow, 17 (dwa przygo-
towane przez MF, po pie¢ przez MRPiPS, MR i MRiRW) zostato poddanych
procesowi konsultacji. Trzy projekty®® (wszystkie przygotowane przez MF)
nie zostaty poddane konsultacjom publicznym, przy czym, jak przedsta-
wiono to w punkcie po$wieconym procesowi uzgodnien i opiniowania,
w kazdym przypadku - niezaleznie od ryzyk zwigzanych z takim trybem
postepowania - znajdowato to formalne uzasadnienie w przepisach Regu-
laminu pracy RM.

Dos¢ powszechnym zjawiskiem bylo szerokie konsultowanie projek-
tow ustaw, bowiem az siedem z 17 projektow skonsultowano z wiecej
niz 50 podmiotami. Prym w tym zakresie wiodto MRiRW, ktére trzy pro-
jekty przekazato do grupy wiekszej niz 100 interesariuszy (od 108 do 133).
Kolejne osiem projektéw zostato przekazanych do konsultacji grupom
powyzej 10 podmiotéw (jeden znalazt sie w grupie od 11 do 20 podmiotéw,
a siedem w grupie od 21 do 50 podmiotéw). Tylko dwa projekty przekazano
do konsultacji grupom mniejszym niz 10 interesariuszy, przy czym naj-
mniejsza ich liczba wynosita cztery. Podkresli¢ jednak nalezy, ze cho¢ sze-
rokie konsultowanie projektéw jest dziataniem pozadanym, nie zawsze
przynosi ono oczekiwane rezultaty. Kontrola wykazata bowiem, ze duza
liczba interesariuszy moze stanowi¢ przeszkode w prawidtowym przepro-
wadzeniu kolejnych etapdw konsultacji, utrudniajac na przyktad udziele-

55 Poza opisanym projektem UD76 konsultacjom publicznym nie poddano réwniez projektu
UD169 na tej samej podstawie prawnej oraz UD35, dla ktérego nie przewidywano konsultacji
publicznych, z uwagi na wptyw regulacji tylko na organizacje resortu finanséw (w OSR
sporzadzonym dla tego projektu wskazano przyczyny rezygnacji z przeprowadzenia konsultacji
publicznych, zgodnie z wymogiem okreslonym w § 28 ust. 4 Regulaminu pracy RM).

Niewykorzystanie
petnego zakresu
mozliwosci jakie niosa
ze sobg konsultacje
publiczne
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nie odpowiedzi wszystkim zglaszajacym uwagi. Sytuacja taka miata miej-
sce w MRiRW. Ograniczone zasoby ludzkie, pilny charakter procedowanych
projektéw oraz liczba zgtoszonych uwag uniemozliwity udzielenie odpo-
wiedzi podmiotom, ktére zgtosity uwagi do projektéw trzech ustaw (UD39,
UD112iUD113).

11 projektéw bylo konsultowanych wylacznie na etapie projektu aktu
normatywnego, pomimo tego, iZ zasady konsultacji publicznych reko-
mendujg rozpoczynanie konsultacji na jak najwczesniejszym etapie
(element zasady , przewidywalnos$ci”).

Jedynie dla sze$ciu projektdw ustaw (jeden przygotowany w MRiRW, trzy
w MR, dwa w MRPiPS) proces konsultacyjny rozpoczat sie w fazie rozwazania
potrzeby zmian (przeprowadzenie tzw. pre-konsultacji). Powyzsze dziatanie
NIK ocenia jako przyktad dobrej praktyki w procesie konsultacji publicznych.

Podmioty opracowujace projekty aktow normatywnych korzystaty
wylacznie z tradycyjnych technik konsultacji polegajacych na udostep-
nianiu projektoéw na stronach internetowych RPL, RCL oraz stronach
BIP poszczegélnych ministerstw wraz z zaproszeniem do zglaszania
stanowisk (co stanowilo spelnienie minimum wymogoéw w tym zakre-
sie wynikajace z Regulaminu RM). Na etapie gotowego projektu aktu nor-
matywnego®® nie korzystano z innych technik konsultacji takich jak spo-
tkania konsultacyjne, o ktérych mowa w Wytycznych z 2015 r. Zaledwie
sze$¢ projektéw opublikowano na platformie internetowej www.konsulta-
cje.gov.pl., w dodatku praktyke ta stosowaty wytacznie dwa ministerstwa
(piec¢ projektéw opublikowato MR, jeden — MRiRW). Umieszczanie projek-
tow dokumentéw na tej platformie wskazywane jest jako jeden z elemen-
tow realizujacych zasade ,powszechnosci” konsultacji.

Tylko w przypadku trzech projektow (UD95, UD24 i ZD120 wszystkie opra-
cowane w MRPiPS) informowano szerzej interesariuszy o celu konsultacji.

Zastugujaca na podkreslenie praktyka dziatania MRiPiPS byta efektem przy-
jecia w tym ministerstwie regulacji wewnetrznych okreslajacych zasady
prowadzenia konsultacji publicznych, nakazujacych sporzadzanie i zatg-
czanie do przekazywanych do konsultacji dokumentéw informacji, zawie-
rajacej m.in. opis celéw i przestanek konsultowanego projektu. Jednakze
nawet w procesie konsultacyjnym ww. projektéw, nie formutowano kon-
kretnych pytan konsultacyjnych. Zakres informacji odnoszacych sie do celu
i przyczyny dokonywanych zmian byt jeszcze wezszy w przypadku pozo-
statych 14 projektow innych ministerstw. Zaledwie w kilku pismach prze-
wodnich streszczono postulowane zmiany. W pozostatych ograniczono sie
do wskazania mniej lub bardziej ogdélnej przyczyny opracowania projektu
dokumentu, nazwy konsultowanego dokumentu, miejsca gdzie mozna zna-
lez¢ tres¢ projektu wraz z uzasadnieniem oraz wskazania czasu do zgta-
szanie stanowisk. Zdaniem NIK sformutowanie konkretnych oczekiwan
w stosunku do podmiotéw, od ktérych chce sie otrzymac stanowisko, moze

56 Na etapie pre-konsultacji korzystano z takich narzedzi jak: kwestionariusz internetowy
dlainteresariuszy (1 projekt), robocze spotkania z grupami ekspertéw (dwa projekty), spotkania
w sprawie prezentacji zmian z grupami interesariuszy (jeden projekt).
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utatwic ich przygotowanie i przynie$¢ wieksze korzysci z catego procesu.
Formutowanie pytan konsultacyjnych powinno zwiekszy¢ efektywnos¢
konsultacji publicznych. Przedstawienie przedmiotu konsultacji w jasny
i przystepny sposéb oraz sformutowanie konkretnych pytan wypeinia kry-
teria zasady , dobrej wiary” w konsultacjach.

Powtarzajacym sie problemem byl czas przeznaczany na przedstawie-
nie stanowisk przez podmioty, z ktérymi konsultowano projekty ustaw.

Terminy, w jakich prowadzone sg konsultacje publiczne majg wptyw
na liczbe i jakos$¢ zgtaszanych uwag. Mozna uznaé, ze dtuzszy czas pro-
wadzonych konsultacji zwieksza prawdopodobienstwo tego, iz zgtoszone
uwagi beda charakteryzowaty sie wysokim poziomem merytorycznym.
Zapewnienie zainteresowanym wystarczajacego czasu na zebranie argu-
mentoéw i przedstawienie odpowiedzi jest jednym z kryteriow zachowa-
nia zasady ,dobrej wiary”. Regulamin pracy RM stanowi ze w przypadku
projektéw ustaw proces konsultacji publicznych nie powinien trwac¢ kré-
cej niz 21 dni. Skrdcenie tego terminu wymaga natomiast szczegétowego
uzasadnienia. Tylko w przypadku dziewieciu projektéw na konsultacje
przewidziano minimalny 21-dniowy termin, o ktérym mowa w Regula-
minie pracy RM (trzy projekty opracowane przez MR, cztery - MRPiPS
oraz dwa - MRiRW. Dla siedmiu projektéw (dwa projekty opracowane
przez MF, dwa - MR, trzy MRiRW) terminy te zostaty skrécone i wyno-
sity od o$miu do 18 dni. Dodatkowo skrdcenie terminu konsultacji trzech
z nich (poza projektem UD216 MRiRW, UC 170 MR i dwoma projektami MF)
nie zostato w sposdb szczegdétowy uzasadnione, co byto wymagane prze-
pisami Regulaminu RM. Co prawda autorzy projektéw probowali przed-
stawia¢ okoliczno$ci uzasadniajace skrécenie terminéw jednak ograni-
czaty sie one przede wszystkim do przywotania argumentéw o pilnos¢
spraw. W pismach przewodnich kierujacych projekt jednego dokumentu
(UD34 MRPiPS) w ogéle nie okreslono terminu zakonczenia konsultacji.

Projekty czterech ustaw (UD39, UD112, UD113 i UD114 MRiRW), ktérych
tre$¢ zostata zmieniona w wyniku stanowisk i ustalen przyjetych w toku
wcze$niejszych uzgodnien, opiniowania i konsultacji publicznych zostaty
przedstawione wytacznie podmiotom (ministrom), ktére zgtosity do nich
uwagi. Byto to niezgodne z § 48 ust. 2 pkt 1 i 2 Regulaminu pracy RM, nakazu-
jacym przekazanie zmienionego projektu dokumentu rzagdowego wszystkim
cztonkom RM (chyba, Ze zakres zmian byt nieznaczny), a takze wszystkim
podmiotom, ktérym przekazano projekt do zaopiniowania oraz przedstawie-
nia stanowiska w ramach konsultacji publicznych (w przypadku wprowadze-
nia istotnych zmian w obszarze zainteresowania tych podmiotow).

Jednym z istotnych czynnikéw wptywajacych na jako$¢ konsultacji publicz-
nych jest publikowanie zgtoszonych przez uczestnikéw konsultacji uwag,
a takze odniesienie sie do nich. Najczestsza forma odniesienia sie mini-
sterstw do przedstawionych stanowisk byto przygotowanie raportu z kon-
sultacji i opublikowanie go na stronach RPL (13)%".

57 Dla czterech projektéw nie opublikowano raportu z konsultacji: pace nad projektami zostaty
zawieszone (ZD120) lub byty w toku (UD102), w jednym przypadku opublikowano wytacznie
zestawienie uwag ZD5, w jednym sporzadzono raport, ale nie zostat opublikowany (UD201).

Wyznaczanie
krotkich terminow
na przeprowadzenie
konsultagji

51



52

Ograniczone udzielanie
odpowiedzi partnerom
spotecznym w ramach
konsultacji

WAZNIEJSZE WYNIKI KONTROLI

Tylko dwa ministerstwa (MRPiPS - projekt UD24 i MRiRW - UD216,
UD114) udzielaty indywidualnych odpowiedzi podmiotom przedstawia-
jacym stanowiska. Cho¢ sporzadzanie, a nastepnie publikowanie raportu
z konsultacji jest przewidziang Regulaminem pracy RM forma przeka-
zywania informacji zwrotnej, nalezy mie¢ na uwadze, iz informacja taka
powinna zosta¢ upubliczniona niezwtocznie (zalecane 21 dni) i odnosi¢ sie
w sposob wyczerpujacy do wszystkich zgtoszonych uwag. Kontrola wyka-
zala, ze w ramach konsultowania 10 projektow termin ten nie byt dotrzy-
mywany, a opublikowanie raportu na stronach RPL nastepowato w okre-
sie od dwoch do pieciu miesiecy po zakonczeniu konsultacji publicznych,
gtéwnie na etapie przekazywania dokumentu na posiedzenie Komitetu RM.
Zdaniem NIK, raport miat w takiej sytuacji raczej charakter dokumentu
wewnetrznego niz odpowiedzi udzielanej partnerom spotecznym; naru-
szano tym samym wyrazong w Wytycznych z 2015 r. zasade ,responsywno-
$ci” oraz ,poszanowania dobra ogélnego i interesu spotecznego”. W raporcie
sporzadzonym w ramach konsultacji publicznych projektu UD95 nie odnie-
siono sie do uwagi zgtoszonej przez ,Pracodawcow RP” dotyczacej wysoko-
$ci kosztdw projektowanych zmian po stronie pracodawcéw oszacowanej
na 300 mln zt miesiecznie, co oprdécz naruszenia zasady ,responsywnosci”
byto niezgodne z § 51 ust. 2 Regulaminu pracy RM.

Kontrola wykazata, Ze dokumenty zwigzane z OW nie byly przedmiotem
wnikliwej analizy ze strony partneréw spotecznych, na co wskazuje $la-
dowa liczba i tres¢ zgtaszanych uwag. Sposroéd kilkuset przeanalizowanych
uwag tylko trzy odnosity sie bezposrednio do TR lub OSR. Swiadczy to o sta-
bosci procesu konsultacji w tym zakresie. Jednymi z mozliwych przyczyn
tego stanu rzeczy zdaja sie by¢: zgtaszanie uwag na etapie gotowego juz
aktu normatywnego lub brak czasu. Rozwigzaniem tej sytuacji jest rozpo-
czynanie konsultacji na jak najwczes$niejszym etapie oraz zaplanowanie
odpowiednich termindéw na zgtaszanie uwag.

Zaledwie w jednym (MRPiPS) z czterech objetych kontrolg ministerstw
przyjeto odrebne, szczegétowe regulacje wewnetrzne odnoszace sie
do sposobu organizacji, przeprowadzania i dokumentowania konsul-
tacji publicznych. W pozostatych ministerstwach zapisy odnoszace sie
do przeprowadzania konsultacji publicznych znajdowaty sie w przepisach
regulujacych caty proces legislacyjny, i ograniczaty sie gtéwnie do wska-
zania komérki odpowiedzialnej za przeprowadzenie tego procesu, ew.
powtdrzenia lub doprecyzowania wymogdéw Regulaminu pracy RM (MR).
Na tym tle pozytywnie wyrdzniato sie MRPiPS, ktérego procedury®® odwo-
tuja sie bezposrednio do siedmiu zasad konsultacji, a takze okre$lajg szcze-
gbétowo podmioty odpowiedzialne za prowadzenie konsultacji, zasady i ter-
miny prowadzenia konsultacji, sposoby dokumentowania ich przebiegu
oraz publikacji wynikéw, oraz inne wymogi w tym zakresie, jak np. obo-
wigzek tworzenia list podmiotow wtasciwych do konsultowania projek-
tow dokumentéw. W efekcie w Ministerstwie utworzono listy podmio-
tow witasciwych do konsultowania projektéw dokumentédw, stanowiace

58 Zarzadzenie nr 2 MPiPSz 22 stycznia 2014 r.w sprawie w sprawie zasad prowadzenia konsultacji
publicznych dokumentéw prowadzonych w MPiPS.
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zbiory reprezentatywne dla danego obszaru kompetencji Ministra, takich
jak m.in. dialog spoteczny, pomoc spoteczna, polityka rodzinna, polityka
senioralna, pozytek publiczny, prawo pracy, rynek pracy, ubezpieczenia spo-
teczne, sprawy os6b niepetnosprawnych.

5.2.5. Realizacja zadan z zakresu konsultacji publicznych przez KPRM

Od lipca 2015 r. KPRM realizowat zadania z zakresu konsultacji publicz-
nych, ktére zaktadaty m.in. monitoring i ewaluacje procesu konsultacji
publicznych, koordynacje prac nad wykorzystaniem systeméw informa-
tycznych do wsparcia konsultacji publicznych, upowszechnianie informa-
cji 0o nowoczesnych metodach konsultacji publicznych.

Monitorujac jako$¢ konsultacji publicznych, KPRM dokonat w 2015 r. prze-
gladu przebiegu procesu legislacyjnego wybranych aktéw prawnych Mini-
sterstw: Pracy i Polityki Spotecznej, Gospodarki, Administracji i Cyfryzacji
oraz Srodowiska, pod katem realizacji podstawowych wymogéw konsul-
tacji publicznych okre$lonych w Regulaminie RM*°. Wyniki analizy wska-
zaty na potrzebe wzmocnienia roli KPRM w procesie konsultacji publicz-
nych. W tym celu utworzono w KPRM Wydziat Konsultacji Publicznych,
ktory sprawowat biezacy monitoring jakosSci konsultacji publicznych.
W okresie objetym kontrolg, monitoring ten prowadzony byt na etapie
wpisu do Wykazu prac legislacyjnych i programowych Rady Ministréw,
na etapie uzgodnien miedzyresortowych oraz na etapie prac Statego Komi-
tetu Rady Ministréw. W wyniku przedstawionych przez Wydziat Konsulta-
cji Publicznych rekomendacji Zesp6t ds. Programowania Prac Rzadu wydat
w 2015 1.1 2016 r. zalecenia przeprowadzenia poglebionych konsultacji
publicznych w odniesieniu do czterech projektéw.

W ramach realizacji zadania zwigzanego ze wzmocnieniem konsulta-
cji poprzez nowoczesne narzedzia informatyczne KPRM prowadzit roz-
mowy z przedstawicielami Rzagdowego Centrum Legislacji i Ministerstwa
Gospodarki na temat mozliwosci zwiekszenia efektywnos$ci wykorzysta-
nia istniejgcych systemoéow informatycznych w konsultacjach publicznych
(www.konsultacje.gov.pl, www.legislacja.gov.pl, e-RPL). Wstepna koncepcja
zaktadata, ze przygotowany przez Ministerstwo Gospodarki portal www.
konsultacje.gov.pl stanie sie powszechnie wykorzystywanym narzedziem
wtedy, gdy bedg na nim prezentowane wszystkie projekty dokumentow
rzadowych, podlegajace obowigzkowym konsultacjom. Zaproponowano,
aby www.konsultacje.gov.pl zostaty zintegrowane z przygotowywanym
przez Rzagdowe Centrum Legislacji systemem e-RPL, ktéry ma zastg-
pi¢ obieg papierowych dokumentéw w rzadowym procesie legislacyj-
nym. Z uwagi na niewypracowanie ostatecznych uzgodnien pomiedzy
KPRM i MG co do ksztattu i terminu przejecia portalu, pozostat on nadal
w gestii Ministerstwa Gospodarki. W okresie marzec-maj 2016 r. kontynu-
owano robocze spotkania z przedstawicielami RCL, Ministerstwa Rozwoju

59 Analiza objeta 453 projekty opublikowane w portalu RCL (zatozen projektéw ustaw, projekty
ustaw oraz rozporzadzenia) i wykazata m.in., Ze w przypadku 10% przeanalizowanych ustaw
i22% przeanalizowanych rozporzadzen resorty nie prowadzity konsultacji lub nie opublikowaty
wymaganych dokumentéw w tym zakresie. Na potrzeby analizy przyjeto, ze nieopublikowanie
raportu z konsultacji oznacza, ze go nie byto.
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i Ministerstwa Cyfryzacji majgce na celu wypracowanie koncepcji rozwoju
e-konsultacji w rzagdowym procesie legislacyjnym. Wydziat Konsultacji
Publicznych KPRM wypracowat propozycje wariantéw rozwoju portalu
e-konsultacje, ktore staty sie podstawa do dyskusji podczas spotkania, zor-
ganizowanego w KPRM w maju 2016 r. z przedstawicielami Ministerstwa
Cyfryzacji, Ministerstwa Rozwoju i Rzadowego Centrum Legislacyjnego.
Uczestnicy spotkania przychylili sie do koncepcji zaktadajacej potaczenie
portalu konsultacje.gov.pl z portalem legislacja.gov.pl w jeden portal umoz-
liwiajacy pelna elektronizacje rzadowego procesu legislacyjnego. Do czasu
zakonczenia czynnos$ci kontrolnych prace w tym zakresie nie zostaty
zakonczone.

5.2.6. Przestrzeganie regulacji wewnetrznych

W kazdym z objetych kontrolg ministerstw naruszano regulacje
wewnetrzne odnoszace sie do sposobu przeprowadzania procesu legisla-
cyjnego. Wewnetrzne przepisy ministerstw nie byly respektowane
w zakresie obowigzku przeprowadzania konsultacji wewnatrzresor-
towych, udziatu Zespotu ds. OSR w procesie legislacyjnym, terminéw
okreslajacych przeprowadzanie konsultacji publicznych i wewnatrz-
resortowych:

Przyklad

W MR dla dwéch projektéw UD201 i UC170 wyznaczono odpowiednio
15 i 18-dniowe terminy na zajecie stanowiska w ramach konsultacji publicz-
nych konsultacji Byto to niezgodne z § 21 ust. 2 i 3 Zarzadzenia nr 39 Dyrek-
tora Generalnego Ministerstwa Gospodarki, w ktérym okreslono, ze dtugos¢
trwania konsultacji nie moze by¢ krétsza niz 30 dni, a w razie podjecia decyzji
przez cztonka Kierownictwa Ministerstwa o przeprowadzeniu uproszczonych
konsultacji - nie krétsza niz 21 dni.

W MF nie przedtozono, w przypadku trzech projektow, Zespotowi ds. TR i OSR
dokumentow TR zatgczanych do wniosku o wpis projektu do wykazu prac
RM, co byto niezgodne z § 9 ust. 1 pkt 1 zarzadzenia nr 13 Ministra Finanséw
z 12 marca 2014 r. w sprawie Zespotu ds. TR i OSR.

W MF pominieto uzgodnienia wewnatrzresortowe dla projektu UD35,
co byto niezgodne z § 5 ust. 1 Instrukcji w sprawie postepowania legislacyj-
nego w MF. Uzgodnienia wewnatrzresortowe zainicjowano dopiero po rozpo-
czeciu uzgodnien zewnetrznych.

W MRPIPS dla jednego projektu UD 95 skrécono termin na zgtoszenie uwag
w ramach wewnetrznych uzgodnien Ministerstwa bez jednoczesnego uzasad-
nienia, co byto niezgodne z § 7 ust. 3 zarzadzenia nr 5 z 2014 r. w sprawie pro-
wadzenia prac legislacyjnych, a takze nie przygotowano w terminie, okreslo-
nym w § 10 zarzadzenia z 2014 r. w sprawie zasad prowadzenia konsultacji
publicznych dokumentéw prowadzonych w MPiPS (30 dni), raportu z konsul-
tacji publicznych.

W MRiRW projektu UD112 nie skierowano do uzgodnien wewnatrzresorto-
wych, co byto niezgodne z § 5 Zarzadzenia Dyrektora Generalnego MRiRW
w sprawie trybu opracowywania, uzgadniania i ogtaszania aktow normatyw-
nych oraz opracowywania i uzgadniania dokumentéw rzagdowych.
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5.2.7. Realizacja wybranych zadan programu “LEPSZE REGULACJE 2015”

Wszystkie objete kontrola jednostki zrealizowaty podzadania przypisane
im w Programie ,Lepsze Regulacje 2015”%° w ramach zadania I.B ,,Rozwdj
systemu Oceny wptywu” wpisujacego sie w realizacje celu p.n. ,Przejrzyste
tworzenie prawa skutecznie rozwiqzujqcego rzeczywiste problemy”. KPRM
oraz ministerstwa byty odpowiedzialne lub wspétodpowiedzialne m.in. za:

=, Przygotowanie okresowych ex-post” (podzadanie I.B.9) oraz ,Szkole-
nia z zakresu OW” (podzadanie [.B.10) - KPRM.

= | Zapewnienie koordynacji w kazdym ministerstwie w zakresie zapew-
nienia jako$ci oceny wptywu” (podzadanie 1.B.3) - ministerstwa.

Podmiotem odpowiedzialnym za przedstawienie Radzie Ministrow konco-
wego sprawozdania z realizacji Programu (w [ potowie 2016 r.) byt minister
wilasciwy do spraw gospodarki.

KPRM zakonczyta realizacje ww. zadan osiggajgc przypisane wskazniki
oceny ich realizacji. W ramach podzadania I.B.9. , Przygotowanie okreso-
wych OSR ex post” Kancelaria petnita role podmiotu wspoétpracujacego
z Ministerstwem Gospodarki w zakresie przygotowania 20 ocen funkcjono-
wania ustawy. W 2015 r. Zesp6t do spraw Programowania Prac Rzadu przy-
jat 9 takich dokumentéw®*. W ramach zadania 1.B.10 ,Szkolenia z zakresu
oceny wptywu” z inicjatywy KPRM w 2015 r., przeszkolono 107 pracow-
nikow administracji rzgdowej w zakresie analizy, a 12 oséb odbyto staze
zagraniczne w instytucjach zajmujacych sie ocena wptywu (9 w ramach
projektu Akademia Analityka oraz trzech w ramach stazy organizowa-
nych cyklicznie w Wielkiej Brytanii)®?. Dodatkowo w ramach podzadania
.LA.3 ,Doskonalenie procesu programowania prac Rzadu”, Kancelaria koor-
dynowata opracowywanie Wykazu Prac Legislacyjnych i Programowych
Rzadu. W wyniku podjetych dziatan w 2015 r. Rada Ministrow przyjeta 97%
(z zaktadanych 80%) projektéw ustaw i zatozen wpisanych do Wykazu®?.
Réwniez wszystkie objete kontrolg ministerstwa powotaty Zespoty ds. OSR,
przy czym, jak przedstawiono szczeg6towo w pkt. 6.1.2 Informacji, wptyw
Zespotéw na zapewnienie jako$ci OW byt ograniczony.

60 Program stanowi zatacznik do Uchwaty nr 13/2013 Rady Ministréow z dnia 22 stycznia 2013 r.

61 7Zgodnie ze sprawozdaniem z realizacji Programu ,Lepsze Regulacje 2015” za lata 2012-2013
Ministerstwo sporzadzito 11 OSR ex post, co w sumie z 9 OSR ex post przyjetymi przez Zespo6t
w 2015 r. daje zaktadang wartos$¢ realizacji wskaznika dla zadania 1.B.9.

62 W calym okresie realizacji podzadania I.B.10, tj. w latach 2013-2015, przeszkolono z zakresu
oceny wptywu tacznie 630 oséb, w tym z inicjatywy KPRM 289 oséb.

63 Ponadto w wyniku prac Zespotu do Wykazu nie uzyskato wpisu 26 z 186 projektéw ustaw
i zatozen zgtoszonych w 2015 r., a w zakresie 25 Zesp6t zawnioskowat o przeprowadzenie
dodatkowych analiz lub uzupetnienie przedtozonej dokumentacji.
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6.1. Metodyka kontroli i informacje dodatkowe

Dokonanie oceny, czy dokonywana w ramach rzadowego procesu legisla-
cyjnego ocena wptywu dostarczata wiarygodnych informacji na temat skut-
kéw (kosztéw i korzys$ci) przyjmowanych regulacji prawnych?

1. Czy przyjete w podmiotach uczestniczacych w rzagdowym procesie legisla-
cyjnym rozwigzania organizacyjno-prawne pozwalaty na dokonanie oceny
wpltywu w spos6b prawidtowy? 2. Czy dziatania podejmowane przez uczest-
nikéw procesu legislacyjnego w ramach oceny wptywu byty prawidtowe
(legalne i rzetelne)? 3. Czy przeprowadzona ocena wptywu pozwalata
na wiarygodne okreslenie efektdw przyjmowanych regulacji prawnych?

Kancelaria Prezesa Rady Ministréw oraz cztery ministerstwa: Ministerstwo
Finans6w, Ministerstwo Rodziny, Pracy i Polityki Spotecznej, Ministerstwo
Rolnictwa i Rozwoju Wsi oraz Ministerstwo Rozwoju.

Kontrole przeprowadzono na podstawie art. 2 ust. 1 ustawy z dnia 23 grud-
nia 1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli, z uwzglednieniem kryteriéw legal-
nosci, gospodarnosci, rzetelnosci i celowosci (art. 5 ust. 1 ustawy o NIK).

Lata 2015-2016. Kontrole przeprowadzono w okresie od 25 pazdziernika
2016 r.do 31 marca 2017 r.

Kontrola poprzedzona zostata analizg publikacji naukowych, raportéw,
programéw oraz innych dokumentéw rzagdowych poswieconych badaniom
oraz analizom jako$ci systemu stanowienia prawa w Polsce w tym jakosci
dokonywania OW, a takze tworzeniu tego systemu. Na etapie przygotowy-
wania kontroli przeanalizowano réwniez akty normatywne regulujgce pro-
blematyke bedaca przedmiotem kontroli.

Kontrole w poszczegdlnych jednostkach przeprowadzone zostalty metoda
bezposrednich badan. Kontrola zrealizowana zostata zgodnie z obowiazu-
jacymi w NIK standardami kontroli.

Jedna jednostka (MR) zgtosila zastrzezenia do wystapienia pokontrolnego.
Kolegium Najwyzszej Izby Kontroli uwzglednito 15 z 27 zastrzezen zgto-
szonych przez Ministra Rozwoju i Finanséw dotyczacych dziatalno$ci Mini-
sterstwa Rozwoju (12 w czes$ci oraz trzy w catosci). W wyniku rozpatrze-
nia zastrzezen zmieniono w wystgpieniu pokontrolnym ocene ogdélng, opis
stanow faktycznych i nieprawidtowosci.

Ustalenia kontroli stanowity podstawe do sformutowania 15 wnioskéw
pokontrolnych (cztery MRiRW, trzy MF, cztery MR, cztery MRPiPS), z kt6-
rych najistotniejsze dotyczyty:

= zapewnienia dokonywania oceny wptywu oraz sporzadzania dokumen-
tow jej towarzyszacych (OSR) dla kazdego z opracowywanych projek-
tow aktéw normatywnych;

= zapewnienia dokonywania oceny wptywu oraz sporzadzania OSR w spo-
s6b prawidtowy, zgodny z Wytycznymi oraz formularzem i Wyjasnie-
niami do OSR;

* zapewnienia przestrzegania Regulaminu pracy RM oraz wewnetrznych
procedur regulujacych proces legislacyjny oraz proces dokonywania OW;
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= podjecia dziatan majacych na celu wzmocnienie systemu zapewnienia

jakosci OW;
= objecia szkoleniami w zakresie OW pracownikéw realizujacych zadania

w tym zakresie;
= podjecia dziatan w celu zwiekszenia zaangazowania Zespotu ds. OSR

w proces dokonywania OW.
Wszyscy adresaci wystgpien poinformowali Najwyzszg Izbe Kontroli o spo-
sobie wykorzystania uwag i wykonania wnioskéw pokontrolnych. Otrzy-
mane informacje wskazuja, Ze wnioski zostaty zrealizowane

Lp.

nazwa jednostki

kontrolowanej

imie i nazwisko kierownika
jednostki kontrolowanej

ocena kontrolowanej
dziatalnosci

Kancelaria Beata Kempa
1. o, Szef Kancelarii Prezesa Rady Pozytywna
Prezesa Rady Ministrow L,
Ministrow
2. | Ministerstwo Finansow M.at'e usz Morawllec.kl. . Opisowa
Minister Rozwoju i Finansow
Ministerstwo Rodziny, EI_zb_leta Rafal;ka .
3. Pracy i Politvki Spotecznei Minister Rodziny, Opisowa
¥ yKiSp ) Pracy i Polityki Spotecznej
4 Ministerstwo Krzysztof Jurgiel Opisowa
" |Rolnictwa i Rozwoju Wsi Minister Rolnictwa i Rozwoju Wsi P
5. [ Ministerstwo Rozwoju M?t.e usz MOI’aW.Ie(.:kI. o Opisowa
Minister Rozwoju i Finansow

Woykaz jednostek
kontrolowanych
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6.2. Analiza stanu prawnego i uwarunkowan organizacyjno-
-ekonomicznych

Uchwatlg nr 62 Rady Ministréow z dnia 1 czerwca 2016 r. zmieniajqcq
uchwate - Regulamin pracy Rady Ministréw®® wprowadzono istotne,
z punktu widzenia niniejszej kontroli zmiany do Regulaminu pracy Rady
Ministrow przyjetego Uchwatg nr 190 Rady Ministréw z dnia 29 pazdzier-
nika 2013 r.°°. Zaprezentowany w dalszej czesSci niniejszego punktu szcze-
gbétowy opis procedury legislacyjnej nie uwzglednia tych zmian, bowiem
weszty one w zycie dopiero 22 czerwca 2016 r,, a tym samym nie dotyczyty
zdecydowanej wiekszo$¢ postepowan legislacyjnych objetych badaniami
w ramach niniejszej kontroli. Nalezy mie¢ jednak na uwadze, iZ najistot-
niejsze zmiany dotyczyty:

1. Rezygnacji z zasady opracowywania projektu zatozen projektu ustawy
przed podjeciem prac nad wtasciwym projektem tejze ustawy (usunieto
§ 5 Regulaminu pracy RM).
Regulamin pozostawia mozliwo$¢ przyjecia projektu zatozen projektu
ustawy, jednak znosi obowigzek uchwalania go przed projektem ustawy.
Przyjecie zatozen projektu ustawy jest wiec teraz fakultatywne, a nie obli-
gatoryjne. Rada Ministrow zrezygnowata rowniez ze szczegétowych prze-
pisow regulujacych postepowanie z projektem zatozen projektu ustawy
i projektem ustawy opracowanym na podstawie zatozen projektu ustawy
(usunieto §§ 101-126 Regulaminu RM).

2. Rezygnaciji z testu regulacyjnego, zaréwno w przypadku projektu zatozen
projektu ustawy jak i projektu ustawy opracowanego bez uprzedniego
przyjecia zatozen (usunieto m. in. §§ 102,104 i 128 Regulaminu RM).

Na mocy obecnie obowigzujacych przepiséw do wniosku o wprowadze-
nie do wtasciwego wykazu prac legislacyjnych projektu zatozen projektu
ustawy i projektu ustawy dotacza sie wyniki oceny przewidywanych skut-
kéw spoteczno-gospodarczych w formie OSR, a nie jak wczesniej testu regu-
lacyjnego (§ 25 ust. 1ai § 28 ust. 1 Regulaminu RM). We wcze$niejszym
stanie prawnym jedynie w tesScie regulacyjnym istniat obowigzek udoku-
mentowania rozwigzan (w tym rozwigzan pozalegistacyjnych), ktére organ
wnioskujacy analizowat (ustalajgc korzysci i wady kazdego z rozwigzan)
na etapie dokonywania oceny przewidywanych skutkéw spoteczno-gospo-
darczych, wraz z uzasadnieniem dlaczego zrezygnowano z ich przyjecia.
W obecnym ksztatcie OSR dotyczy wytacznie rozwigzania juz wybranego,
tak wiec nie dokumentuje procesu analitycznego poprzedzajacego doko-
nanie wyboru.

3. Pozbawienia Szefa Kancelarii Prezesa Rady Ministréw wytacznego prawa
do koordynacji sporzadzania OSR (zmiana § 29 Regulaminu pracy RM).

64 (Opracowano m.in.na podstawie materiatéw przygotowanych przez Rzadowe Centrum Legislacji
,Rzadowy proces legislacyjny - opis procedur”, http://www.rcl.gov.pl/index.php?option=com_
content&view=article&id=366:rpl-opis-procedur&catid=47:aktualnosci&Itemid=60

65 M.P. poz. 494.

66 M.P.z 2016 r. poz. 1006.



ZAEACZNIKI

W aktualnym stanie prawnym koordynacje sporzqdzania OSR zapew-
nia: wyznaczony przez Prezesa Rady Ministrow cztonek Rady Ministréow
albo wyznaczony przez Prezesa Rady Ministréw sekretarz albo podsekretarz
stanu w Kancelarii Prezesa Rady Ministrow albo Szef Kancelarii Prezesa Rady
Ministréw.

Zgodnie z § 19 ust. 1 i 2 Regulaminu pracy Rady Ministréw z dnia 29 paz-
dziernika 2013 r. projektem dokumentu rzadowego jest projekt: ustawy,
aktu normatywnego Rady Ministréw, rozporzadzenia Prezesa Rady Mini-
strow lub ministra, zarzadzenia Prezesa Rady Ministrow, a takze zatozen
projektu ustawy oraz innego dokumentu, w szczegdlnoSci strategii, pro-
gramu, sprawozdania, informacji, stanowiska Rzadu do pozarzadowego
projektu ustawy lub innego stanowiska, przewidzianego w obowiazuja-
cych przepisach, zlecanego przez Rade Ministréw lub Prezesa Rady Mini-
strow albo przygotowanego za jego zgodg w celu przedstawienia Radzie
Ministrow.

Regulamin pracy Rady Ministrow w § 5 ust. 1 przewidywat zasade opraco-
wywania projektu ustawy na podstawie przyjetych wcze$niej przez Rade
Ministréw zatozen projektu ustawy. Od powyzszej reguty przepisy Regu-
laminu przewidywaty odstepstwa, wskazane w § 5 ust. 2. Opracowa-
nie projektu ustawy mogto nastapi¢ bez uprzedniego przyjecia zatozen
tego projektu, jezeli wynika to z wykazu prac legislacyjnych Rady Mini-
strow albo decyzji Rady Ministréw lub Prezesa Rady Ministréw. Koniecz-
no$¢ opracowania projektu zatozen projektu ustawy moze wynika¢ z wdro-
zenia lub wykonania prawa Unii Europejskiej, realizacji orzeczen Trybunatu
Konstytucyjnego, przyjetych strategii lub programéw, dokonanych analiz
i oceny stanu prawnego lub sytuacji spoteczno-gospodarczej, ktérych wynik
uzasadnia podjecie odpowiednich dziatan legislacyjnych lub innych przy-
czyn uzasadniajacych podjecie prac legislacyjnych.

Dalsza analiza prawna, ze wzgledu na zakres kontroli, zostala ograni-
czona do opisu najistotniejszych etapéw procesu tworzenia: ustawy
opracowanej na podstawie zalozen projektu ustawy oraz ustawy opra-
cowanej bez uprzedniego przyjecia zalozen.

Po przyjeciu zatozen projektu ustawy przez Rade Ministrow, Rzagdowe
Centrum Legislacji, we wspotpracy z organem wnioskujacym opracowuje,
na ich podstawie, projekt ustawy wraz z uzasadnieniem. W uzasadnionych
przypadkach Prezes Rady Ministrow albo dziatajgcy z jego upowaznienia
Sekretarz Rady Ministréw, na wniosek organu wnioskujacego lub Prezesa
Rzadowego Centrum Legislacji, moze powierzy¢ sporzadzenie projektu
ustawy na podstawie zatozen organowi wnioskujgcemu. Na organie wnio-
skujacym cigzy rowniez obowigzek zgtoszenia projektu ustawy do wykazu
prac legislacyjnych Rady Ministrow. Odrebnoscig w stosunku do projektu
zalozen projektu ustawy jest natomiast brak obowigzku dotgczenia testu
regulacyjnego do takiego wniosku. Pomimo, iZ Rzadowe Centrum Legislacji
odpowiedzialne jest za opracowanie projektu ustawy na podstawie przyje-
tych przez Rade Ministrow zatozen, to w toku dalszych prac legislacyjnych
w roli autora projektu wystepuje organ wnioskujacy i to on z uwzglednie-
niem przepiso6w Regulaminu pracy Rady Ministréw, kieruje dalsza Sciezke

Zagadnienia ogélne

Etapy procesu
legislacyjnego projektu
ustawy na podstawie
zatozen projektu ustawy
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legislacyjna ww. projektu. Po opracowaniu projektu ustawy i czes$ci uzasad-
nienia, dotyczacej wykazania r6znicy miedzy dotychczasowym a projekto-
wanym stanem prawnym (przewidywanymi skutkami prawnymi wejscia
w zycie ustawy), Rzadowe Centrum Legislacji przekazuje wskazane powy-
zej dokumenty organowi wnioskujagcemu, ktéry sporzadza dalsza czes$¢
uzasadnienia zgodnie z wymogami okre$§lonymi w § 27 Regulaminu pracy
Rady Ministrow. Nastepnie organ wnioskujacy sporzadza OSR, ktdra sta-
nowi rozszerzong ocene skutkéw spoteczno-gospodarczych, ujeta na wcze-
$niejszych etapach prac legislacyjnych w tescie regulacyjnym opracowanym
wobec zatozen. Szef Kancelarii Prezesa Rady Ministréw moze sporzadzi¢
OSR do projektu ustawy opracowanego przez inny organ wnioskujacy, jezeli
ze wzgledu na wage dokumentu uzna to za uzasadnione lub sporzadzenie
takiej OSR poleci mu Prezes Rady Ministrow. Projekt ustawy, wraz z uza-
sadnieniem i OSR przekazywany jest do etapu uzgodnien, opiniowania
i konsultacji publicznych. Etap ten, jezeli wystapi o to Rada Ministréw
lub jej organ pomocniczy, moze zosta¢ poprzedzony dokonaniem oceny OSR
przez Szefa Kancelarii Rady Ministrow. Uzgodnienia, konsultacje publiczne
i opiniowanie mogg zosta¢ przeprowadzone réwnolegle lub w kolejnosci
okreslonej przez autora projektu. Istnieje mozliwo$¢ przeprowadzenia
konferencji uzgodnieniowej dla etapu uzgodnien, opiniowania i konsulta-
cji publicznych (tacznej lub oddzielnej). Nastepnie projekt ustawy przeka-
zywany jest komitetom wtasciwym do rozpatrzenia okre$lonych kategorii
spraw. W przypadku projektu ustawy zwigzanego z informatyzacja admi-
nistracji publicznej, taczno$cig lub rejestrami publicznymi jest to Komi-
tet Rady Ministrow do spraw Cyfryzacji, a w przypadku projektu zwigza-
nego z cztonkostwem Polski w Unii Europejskiej jest to Komisja do Spraw
Europejskich. W kolejnym etapie projekt ustawy kierowany jest do roz-
patrzenia przez Staty Komitet Rady Ministréow, a nastepnie do rozpatrze-
nia przez Rade Ministréw, ktéra ostatecznie decyduje o przyjeciu projektu
ustawy. Projekt podlegajacy notyfikacji przekazywany jest do koordyna-
tora krajowego systemu notyfikacji norm i aktdw prawnych. Projekt ustawy
przyjety przez Rade Ministrow zostaje skierowany do Sejmu.

Przed rozpoczeciem prac nad projektem ustawy bez uprzedniego przy-
jecia zatozen podmiot uprawniony do jego opracowania dokonuje oceny
przewidywanych skutkdw spoteczno-gospodarczych w zwigzku z wejsciem
w zycie proponowanych rozwiazan. Nastepnie, wykorzystujac dokonang
wczesniej ocene skutkéw, sporzadzany jest test regulacyjny. Po sporzadze-
niu testu regulacyjnego projekt ustawy podlega wpisowi do wykazu prac
legislacyjnych Rady Ministréw. Dopiero po dokonaniu wpisu opracowy-
wany jest projekt ustawy wraz z uzasadnieniem i OSR. Szef Kancelarii Pre-
zesa Rady Ministrow moze sporzadzi¢ OSR do projektu ustawy opracowa-
nego przez inny organ wnioskujacy, jezeli ze wzgledu na wage dokumentu
uzna to za uzasadnione lub sporzadzenie takiej OSR poleci mu Prezes Rady
Ministrow. Projekt ustawy, wraz z uzasadnieniem i OSR przekazywany
jest do etapu uzgodnien, opiniowania i konsultacji publicznych. Etap ten,
jezeli wystapi o to Rada Ministrow lub jej organ pomocniczy, moze zostac
poprzedzony dokonaniem oceny OSR przez Szefa Kancelarii Rady Mini-
strow. Uzgodnienia, konsultacje publiczne i opiniowanie moga zostac¢ prze-
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prowadzone réwnolegle lub w kolejnosci okreslonej przez autora projektu.
Istnieje mozliwos$¢ przeprowadzenia konferencji uzgodnieniowej dla etapu
uzgodnien, opiniowania i konsultacji publicznych (facznej lub oddzielnej).
Kolejne etapy procesu przebiegaja tak jak w przypadku opracowywania
projektu ustawy na podstawie zatozen do projektu ustawy.

Szczegotowy opis poszczegolnych etapow procesu legislacyjnego
Podmiotem uprawnionym do opracowania projektu zatozen oraz pro-
jektu ustawy przyjetej bez zatozen jest: cztonek Rady Ministréw (kazdy
w zakresie swojej wiasciwosci), Szef Kancelarii Prezesa Rady Ministrow,
inny podmiot, jezeli zostat on upowazniony przez Prezesa Rady Mini-
strow®’, inny podmiot, jezeli upowaznienie to wynika z odrebnych przepi-
sOw prawa®?, centralny organ administracji rzadowej podlegty lub nadzo-
rowany przez ministra.

Co do zasady projekt ustawy na podstawie zatozen opracowuje Rzagdowe
Centrum Legislacji we wspélpracy z organem wnioskujacym, ktéry wcze-
$niej opracowat projekt zatozen do tej ustawy. Wspomniana wspoétpraca
moze polega¢ w szczego6lnos$ci na przekazaniu przez organ wnioskujgcy
Rzadowemu Centrum Legislacji szczegdtowych propozycji rozwigzan nie-
zbednych do sporzadzenia projektu ustawy, a takze przedstawieniu wszel-
kich informacji oraz wyjasnien dotyczacych opracowywanego projektu
ustawy. Przy opracowywaniu projektu ustawy na podstawie zatoZen obo-
wigzek wspotpracy z Rzagdowym Centrum Legislacji i organem wnioskuja-
cym cigzy rowniez na cztonkach Rady Ministréw, Szefie Kancelarii Prezesa
Rady Ministréw, centralnych organach administracji rzadowej, wojewo-
dach, pelnomocnikach Rzgdu oraz innych podmiotach uprawnionych
do opracowywania projektow aktéw normatywnych. Podmioty te zobo-
wigzane s3 przede wszystkim do przedstawiania niezbednych informacji
i wyjasnien w zakresie swojej wtasciwosci. Zgodnie z § 125 ust. 1 Regula-
minu pracy Rady Ministrow, w uzasadnionych przypadkach Prezes Rady
Ministrow albo dziatajacy z jego upowaznienia Sekretarz Rady Ministrow,
na wniosek organu wnioskujacego lub Prezesa Rzadowego Centrum Legi-
slacji, moze powierzy¢ sporzadzenie projektu ustawy na podstawie zato-
zen organowi wnioskujacemu. Ponadto projekt ustawy sporzadzi podmiot
inny niz Rzadowe Centrum Legislacji w sytuacji gdy wynika to z przepiséw
odrebnych (§ 125 ust. 2 Regulaminu).

Podmiotem uprawnionym do opracowania projektu rozporzadzenia mini-
stra jest cztonek Rady Ministréw stosowanie do swojej wtasciwosci. Zakres
dziatan (wtasciwos¢) poszczegdlnych ministréw zostat okreslony przez Pre-
zesa Rady Ministrow w drodze tzw. rozporzadzen atrybucyjnych wyda-
wanych na podstawie art. 33 ust. 1i 1a ustawy z dnia 8 sierpnia 1996 r.

67 Podmiotem upowaznionym do opracowania projektu moze by¢ kazdy podmiot podlegty
Prezesowi Rady Ministréw (np. Prezes Rzagdowego Centrum Legislacji lub Prezes Gtéwnego
Urzedu Statystycznego). Podmiot ten moze zosta¢ upowazniony do opracowania projektu
w zakresie i przedmiocie wskazanym przez Prezesa Rady Ministréow, przy czym upowaznienie
nie zawsze musi mie¢ forme pisemna.

68 Przyktadowo Prezes Urzedu Zamdwien Publicznych dysponuje prawem opracowywania
projektu, ale tylko w zakresie tematyki, ktéra dotyczy zamdowien publicznych.

Podmioty uprawnione
do opracowania projektu
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o Radzie Ministrow®®. W rozporzadzeniach tych Prezes Rady Ministrow
przypisat ministrom kierowanie poszczegdélnymi dziatami administracji
rzadowej, ktére wymienione zostaty w ustawie z dnia 4 wrze$nia 1997 r.
o dziatach administracji rzadowej’°. Podmiot uprawniony do opracowania
konkretnego projektu rozporzadzenia wskazany jest wprost w przepisie
upowazniajacym do wydania aktu wykonawczego. Przepis upowazniajacy
moze wskazywac jednego badz kilku ministrow wtasciwych do opracowa-
nia jednego rozporzadzenia (tzw. wspotuczestnictwo w wydaniu aktu).
Ponadto projekt rozporzadzenia, zamiast wiasciwego ministra moze opra-
cowac réwniez centralny organ administracji rzadowej podlegty lub nad-
zorowany przez danego ministra, jezeli otrzymat od niego upowaznienie
do opracowania projektu rozporzadzenia

Przed rozpoczeciem prac nad projektem zatozen, projektem ustawy
bez zatozen oraz projektem rozporzadzenia ministra podmiot uprawniony
do ich opracowania dokonuje oceny przewidywanych skutkéw spo-
teczno-gospodarczych w zwigzku z wejsciem w Zycie proponowanych
rozwigzan. Zakres dokonywania oceny powinien by¢ ustalany w zalezno-
$ci od rodzaju dokumentu oraz przedmiotu i zasiegu oddziatywania pro-
jektowanych regulacji. Nastepnie podmiot uprawniony do opracowania
projektu, wykorzystujac dokonang wczes$niej ocene skutkéw, sporzadza
dla projektu zatozen i projektu ustawy przyjetej bez zatozen test regu-
lacyjny, wykorzystujac do tego formularz dostepny w BIP Kancelarii Pre-
zesa Rady Ministréw. Jezeli jednym projektem dokonuje sie zmian wiek-
szej iloSci ustaw, to sporzadzany test regulacyjny powinien odnosic sie
do tej ustawy, w ktorej wprowadzone zostang zasadnicze zmiany. W takim
przypadku mozna zrezygnowac z opisywania w tescie regulacyjnym zmian
dokonywanych w innych ustawach, ktére majg jedynie charakter wynikowy
w stosunku do podlegajacej nowelizacji ustawy gtéwnej. W tesScie regula-
cyjnym organ uprawniony powinien wskaza¢ m. in. informacje dotyczace:
zidentyfikowania rozwigzywanego problemu, okreslenia celu i istoty pla-
nowanej interwencji, konsultacji przeprowadzonych przed rozpoczeciem
prac nad opracowaniem projektu, a takze o zakresie konsultacji publicz-
nych i opiniowania projektu, w tym o obowigzku zasiegniecia opinii okre-
$lonych podmiotéw wynikajacym z przepiséw odrebnych, wstepnej ana-
lizy ekonomicznej, finansowej i spotecznej, w tym oszacowanie obcigzen
regulacyjnych, poréwnania z rozwigzaniami przyjetymi w innych krajach.
W przypadku gdy projekt nie bedzie przedstawiany do konsultacji publicz-
nych w tescie regulacyjnym organ opracowujacy projekt jest obowigzany
wskazac przyczyny rezygnacji z konsultacji publicznych (§ 102 ust. 2 Regu-
laminu). Po sporzadzeniu testu regulacyjnego organ wnioskuje o wprowa-
dzenie projektu zatozen, projektu ustawy na podstawie zatozen lub pro-
jektu ustawy bez zatozen do wykazu prac legislacyjnych Rady Ministréw.
Whniosek o wprowadzenie projektu do wykazu prac legislacyjnych Rady
Ministréw nalezy sktada¢ na formularzu, ktérego wzor dostepny jest w BIP
Kancelarii Prezesa Rady Ministréw. Do wniosku organ dotacza opracowany

69 Dz.U.z2012r. poz. 392, ze zm.
70 Dz.U.z 2017 r. poz. 888.
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wczesniej test regulacyjny (nie dotyczy projektu ustawy na podstawie zato-
zen i rozporzadzenia ministra). Wniosek o wpisanie projektu do wykazu
prac legislacyjnych Rady Ministréw wraz w opracowanym w poOwWyZsSzy
sposéb testem regulacyjnym nalezy ztozy¢ do Przewodniczacego Zespotu
do spraw Programowania Prac Rzagdu. W przypadku projektu ustawy
na podstawie zatozen, pomimo, iZ za opracowanie projektu ustawy odpo-
wiada Rzagdowe Centrum Legislacji, to w toku dalszych prac legislacyjnych
w roli autora projektu wystepuje organ wnioskujacy (§ 116 Regulaminu)
i to na nim spoczywa obowiazek zgtoszenia projektu ustawy na podstawie
zatozen do wykazu prac legislacyjnych Rady Ministréw (bez testu regula-
cyjnego, poniewaz zostal on juz sporzadzony i ztozony na etapie przyjmo-
wania zatozen). Organ wnioskujacy jako autor projektu kieruje, z uwzgled-
nieniem przepis6w Regulaminu pracy Rady Ministrow, dalsza $ciezke
legislacyjna projektu ustawy na podstawie zatozen.

W celu zapewnienia jednolitej postaci projektéw aktéw normatywnych,
projekt ustawy nalezy opracowac w specjalnie do tego przygotowanym sza-
blonie projektu aktu prawnego, ktéry mozna pobrac ze strony Rzagdowego
Centrum Legislacji. Na stronie tej zostata rowniez zamieszczona instruk-
cja dotyczaca nazewnictwa plikéw dokumentéw tworzonych z wykorzy-
staniem wskazanego wyzej szablonu.

Do projektu ustawy bez zatozen oraz rozporzadzenia ministra organ wnio-
skujacy sporzadza uzasadnienie. Przepisy Regulaminu pracy Rady Mini-
stréow nie wykluczajg mozliwosci sporzgdzenia uzasadnienia do projektu
dokumentu rzagdowego innego niz akt normatywny czyli do projektu zato-
zen, jednak w przypadku tego dokumentu jest to zbedne, gdyz tres¢ zato-
zen stanowi juz swojego rodzaju uzasadnienie dla wprowadzanych zmian
(§ 27 ust. 2 Regulaminu).

W przypadku projektu ustawy na podstawie zatozen Rzadowe Centrum
Legislacji, w mysl § 114 Regulaminu pracy Rady Ministréw, opracowuje
jedynie cze$¢ uzasadnienia, ktéra obejmuje wykazanie réznicy miedzy
dotychczasowym, a projektowanym stanem prawnym (przewidywane
skutki prawne wej$cia w zycie ustawy). Pozostatg cze$¢ uzasadnienia spo-
rzadza na dalszym etapie prac legislacyjnych organ wnioskujacy (§ 116
Regulaminu). Po opracowaniu projektu ustawy i czesci uzasadnienia Rza-
dowe Centrum Legislacji przekazuje wskazane powyzej dokumenty orga-
nowi wnioskujgcemu. Po zapoznaniu sie z tre$cig projektu ustawy organ
wnioskujgcy moze zgtosi¢ Rzagdowemu Centrum Legislacji uwagi. W takim
przypadku Rzadowe Centrum Legislacji sporzadza nowy tekst pro-
jektu ustawy, ktéry uwzglednia zgtoszone uwagi (nawet te wykraczajace
poza przyjete przez Rade Ministrow zatozenia), z tym jednak, ze zagad-
nienia o charakterze legislacyjnym rozstrzyga wytacznie Rzagdowe Cen-
trum Legislacji. Uzupeiniony projekt jest nastepnie ponownie przekazy-
wany organowi wnioskujacemu, ktory, jezeli zaistnieje taka koniecznos¢,
ma prawo zgtaszania dalszych uwag do projektu. Organ wnioskujacy
po zaakceptowaniu ostatecznej wersji projektu ustawy przekazanego
przez Rzadowe Centrum Legislacji sporzadza uzasadnienie projektu, zgod
nie z wymogami przewidzianymi w § 27 Regulaminu pracy Rady Ministréow.

Opracowanie projektu
i uzasadnienia
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Uzasadnienie sktada sie z ,cze$ci wlasciwej” oraz z oceny skutkéw regula-
cji (OSR).

W ,czesci wlasciwej” uzasadnienia projektu ustawy na podstawie zato-
zen, projektu ustawy bez zatozen i projektu rozporzadzenia ministra
powinny znaleZ¢ sie informacje dotyczace: wyjasnienia potrzeby i celu
wydania aktu, przedstawienia rzeczywistego (faktycznego) stanu w dzie-
dzinie, ktéra ma zosta¢ uregulowana, wskazania réznic pomiedzy dotych-
czasowym a projektowanym stanem prawnym (przewidywanych skutkow
prawnych wejscia aktu w zycie), przedstawienia projektu wtasciwym orga-
nom i instytucjom Unii Europejskiej, w tym Europejskiemu Bankowi Cen-
tralnemu, w celu uzyskania opinii, dokonania powiadomienia, konsultacji
albo uzgodnienia, jezeli obowiazek taki wynika z odrebnych przepisow.
Natomiast jezeli projekt nie podlega takiemu obowigzkowi nalezy przedsta-
wic¢ informacje o tym fakcie. Uzasadnienie projektu ustawy powinno zawie-
ra¢ réwniez: o$wiadczenie organu wnioskujgcego co do zgodnoSci projektu
z prawem Unii Europejskiej oraz informacje czy projekt podlega notyfika-
cji zgodnie z przepisami dotyczacymi funkcjonowania krajowego systemu
notyfikacji norm i aktéw prawnych.

Odrebna czescig uzasadnienia projektu ustawy na podstawie zatozen, pro-
jektu ustawy bez zatozen i rozporzadzenia ministra jest OSR, ktéra zawiera
rozszerzong ocene skutkow spoteczno-gospodarczych, ujeta na wcze$niej-
szych etapach prac legislacyjnych w teScie regulacyjnym. Ocene sporzadza
sie na gotowym formularzu, ktérego wzor znajduje sie w Biuletynie Infor-
macji Publicznej Kancelarii Prezesa Rady Ministréow (§ 28 ust. 11 5 Regula-
minu). Formularz do OSR zawiera objas$nienia, ktére utatwiajg wypetnienie
poszczeg6lnych pél. Przepisy Regulaminu pracy Rady Ministrow w zakre-
sie sporzadzania OSR wskazujg jedynie minimum danych jakie powinna
zawiera¢ OSR (§ 28 ust. 2 Regulaminu), natomiast formularz do sporzg-
dzania OSR zostat tak zbudowany, aby organ uprawniony mogt umiescic¢
w nim szereg innych informacji, ktére majg wptyw na sporzadzenie rzetel-
nej i jak najbardziej wiarygodnej OSR. Jezeli jednym projektem dokonuje
sie zmian wiekszej ilosci ustaw, to OSR powinna odnosi¢ sie do tej ustawy,
w ktérej wprowadzone zostang zasadnicze zmiany. W takim przypadku
mozna zrezygnowac z opisywania w OSR zmian dokonywanych w innych
ustawach, ktére majg jedynie charakter wynikowy w stosunku do podlega-
jacej nowelizacji ustawy gtdwnej. Szef Kancelarii Prezesa Rady Ministrow
moze sporzadzi¢ OSR do projektu ustawy lub rozporzadzenia opracowa-
nego przez inny organ wnioskujacy, jezeli ze wzgledu na wage dokumentu
uzna to za uzasadnione lub sporzadzenie takiej OSR poleci mu Prezes Rady
Ministrow (§ 29 ust. 3 Regulaminu).

W przypadku projektu wdrazajacego przepisy Unii Europejskiej na orga-
nie wnioskujgcym cigzy obowigzek dotgczenia do projektu: tabeli zgod-
nosci, czyli tabelarycznego zestawienia przepiséw dyrektywy lub dyrek-
tyw, ktore sa wdrazane projektem ustawy oraz projektowanych przepisow
prawa; wyjasnienia okreslajacego przyczyny wejscia w zycie projektu
ustawy lub niektorych jej przepiséw w danym terminie oraz zawierajacego
informacje czy proponowany termin wej$cia w zycie ustawy uwzglednia
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wymogi w zakresie terminéw wdrazania dyrektywy lub dyrektyw; odwro-
conej tabeli zgodnoSci, czyli tabelarycznego zestawienia projektowanych
przepiséw, ktére wykraczaja poza cel wdrozenia prawa Unii Europejskiej
wraz z wyjasnieniem niezbednoSci objecia ich zakresem opracowanego
projektu’™.

Ostatnig czynnos$cig dokonywang, w ramach etapu opracowania projektu
ustawy jest umieszczenie pod tekstem projektu ustawy: sformutowa-
nia (w formie pieczatki, nadruku lub dopisku), iz zostat on opracowany
pod wzgledem prawnym, legislacyjnym i redakcyjnym, podpisu kierow-
nika wtasciwej w sprawach legislacji komorki organizacyjnej sprawujacej
obstuge organu wnioskujacego.

Podmiotem uprawnionym do przeprowadzenia etapu uzgodnien, konsulta-
cji publicznych lub opiniowania projektu zatozen, projektu ustawy na pod-
stawie zatozen, projektu ustawy bez zatozen i projektu rozporzadzenia
jest organ, ktéry opracowat ten projekt.

Etap uzgodnien, konsultacji publicznych i opiniowania mozna rozpocza¢
dopiero po wpisaniu projektu do wykazu prac legislacyjnych Rady Mini-
strow (w przypadku projektu rozporzadzenia do wykazu prac legislacyjnych
ministra). Regulamin pracy Rady Ministréw nie okres$la kolejnosci przepro-
wadzania poszczeg6lnych czynnosci, pozostawiajgc to do wytacznej decyzji
organu wnioskujgcego, ktéry moze zdecydowac réwniez o ich tagcznym pro-
cedowaniu. W przypadku, gdy w wyniku ktorego$ z tych proceséw projekt
ulegnie zasadniczym zmianom, wéwczas organ wnioskujacy ma mozliwo$¢
powtdrzenia tych procesow (wszystkich lub tylko niektérych).

Proces konsultacji publicznych nie powinien by¢ utozsamiany z konsulta-
cjami spotecznymi. W ramach konsultacji spotecznych projekt byt przeka-
zywany zaréwno organom administracji panstwowej, jak réwniez podmio-
tom, organizacjom spotecznym i instytucjom, zainteresowanym pracami
nad danym projektem z uwagi na przedmiot regulacji, a takze podmiotom,
z ktérymi obowigzek skonsultowania projektu wynikat bezposrednio z obo-
wigzujgcych przepiséw. Obecny Regulamin pracy Rady Ministrow dokonuje
podziatu dotychczasowych konsultacji spotecznych na dwa procesy wska-
zujac, ze w ramach konsultacji publicznych projekt przedstawia sie orga-
nizacjom spotecznym lub innym zainteresowanym podmiotom albo insty-
tucjom, ktérych opinia jest pozadana z uwagi na tre$¢ projektu ustawy,
za$ w toku opiniowania projekt przekazywany jest organom administracji
rzadowej lub innym organom i instytucjom panstwowym, ktérych zakresu
dziatania projekt dotyczy oraz tym podmiotom, ktérych prawo opiniowa-
nia wynika z przepiséw odrebnych.

Skierowanie projektu zatozen, projektu ustawy na podstawie zatozen, pro-
jektu ustawy bez zatozen uzgodnien, konsultacji publicznych lub opinio-
wania moze zosta¢ poprzedzone dokonaniem oceny testu regulacyjnego
lub OSR przez Szefa Kancelarii Prezesa Rady Ministrow, jezeli wystapi
o to Rada Ministréw lub jej organ pomocniczy. Wéwczas organ wniosku-
jacy, w celu dokonania ww. dokumentéw, kieruje projekt do Szefa Kance-

71 Nie dotyczy projektu rozporzadzenia.

Etap uzgodnien,
konsultacji publicznych
i opiniowania
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larii Prezesa Rady Ministrow, ktéry w terminie 14 dni od dnia udostep-
nienia mu projektu zobowigzany jest dokonac¢ oceny testu regulacyjnego
lub OSR, w tym pod wzgledem zakresu konsultacji publicznych i opinio-
wania projektu. Nieprzedstawienie stanowiska w wymaganym terminie
jest rownoznaczne z wyrazeniem oceny pozytywnej. W takim przypadku
skierowanie projektu do uzgodnien, konsultacji publicznych lub opinio-
wania nastgpi nie po wpisaniu projektu do wykazu prac legislacyjnych,
ale dopiero po dokonaniu oceny testu regulacyjnego lub OSR przez Szefa
Kancelarii Prezesa Rady Ministrow. Organ wnioskujacy kierujac nastepnie
projekt do uzgodnien, konsultacji publicznych lub opiniowania jest zobo-
wigzany: uwzgledni¢ uwagi dotyczace testu regulacyjnego lub OSR zgto-
szone przez Szefa Kancelarii Prezesa Rady Ministrow albo zaja¢ stano-
wisko wobec zgtoszonych uwag, dotaczy¢ do projektu stanowisko Szefa
KPRM dotyczace testu regulacyjnego lub OSR albo zamiesci¢ informacje
o nieprzedstawieniu przez Szefa KPRM takiego stanowiska w wyznaczo-
nym terminie.

Projekt zatozen, projekt ustawy na podstawie zatozen, projekt ustawy
bez zatozen oraz projekt rozporzadzenia ministra podlegajg obligatoryj-
nym uzgodnieniom z cztonkami Rady Ministréw oraz z Szefem Kancelarii
Prezesa Rady Ministréw, a takze z Rzadowym Centrum Legislacji, ale tylko
pod wzgledem prawnym. Organ wnioskujacy kierujac projekt do uzgod-
nien nie jest zobowiazany do kierowania odrebnego pisma do Szefa Kan-
celarii Prezesa Rady Ministréw o dokonanie oceny testu regulacyjnego
lub OSR, gdyz podmiot wyraza tg opinie w ramach procesu uzgodnien. Szef
Kancelarii Prezesa Rady Ministréw nie jest zobowigzany do wyrazenia
opinii w ramach procesu uzgodnienn odnos$nie oceny testu regulacyjnego
lub OSR w sytuacji, gdy o taka opinie, jeszcze przed skierowaniem projektu
do uzgodnien, konsultacji publicznych lub opiniowania, zwrdcita sie Rada
Ministrow lub jej organ pomocniczy. Dodatkowo Szef Kancelarii Prezesa
Rady Ministréw, w ramach procesu uzgodnien, ocenia zgodnos¢ projektu
ustawy z przyjetymi zatozeniami.

W ramach uzgodnien projektu ustawy na podstawie zatozen oraz projektu
ustawy bez zatozen minister wtasciwy do spraw cztonkostwa Rzeczypo-
spolitej Polskiej w Unii Europejskiej przedstawia opinie o zgodnosci pro-
jektu z przepisami prawa Unii Europejskiej. Co do zasady nie ma obowiazku
przedstawienia takiej opinii w przypadku projektu zatozen, niemniej jed-
nak przepisy Regulaminu pracy Rady Ministréw stanowig, ze jezeli z wnio-
skiem takim wystapi organ wnioskujacy, Prezes Rzadowego Centrum
Legislacji lub Szef Kancelarii Prezesa Rady Ministréw, wéwczas minister
wtasciwy do spraw cztonkowska Rzeczypospolitej Polskiej w Unii Europej-
skiej jest zobowigzany do przedstawienia takiej opinii w ramach procesu
uzgodnien (§ 107 ust. 2 pkt 2 Regulaminu).

Przepisy Regulaminu pracy Rady Ministrow daja organowi wnioskujacemu
mozliwo$¢ nieprzekazywania do uzgodnien projektu ustawy opracowanego
przez Rzadowe Centrum Legislacji na podstawie zatozen. Jezeli organ wnio-
skujacy nie skierowat projektu ustawy do uzgodnien, wéwczas przedsta-
wia go wraz z uzasadnieniem: ministrowi wtasciwemu do spraw cztonko-
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stwa Rzeczypospolitej Polskiej w Unii Europejskiej, ktory przedstawia opinie
o0 zgodnosci projektu z prawem Unii Europejskiej, Szefowi Kancelarii Prezesa
Rady Ministrow, ktéry zajmuje stanowisko dotyczace OSR, w szczegdlnosci
pod wzgledem jej zakresu i zakresu konsultacji publicznych i opiniowania
oraz dokonuje oceny zgodnosci projektu ustawy z przyjetymi zatoZzeniami.
Laczne stanowisko w ww. przedmiocie Szef Kancelarii Prezesa Rady Mini-
strow przedstawia w terminie 14 dni od udostepnienia mu projektu. Nie-
przedstawienie stanowiska w tym terminie jest réwnoznaczne z przed-
stawieniem oceny pozytywnej. Szef Kancelarii Prezesa Rady Ministréw
nie jest natomiast zobowigzany do wyrazenia opinii odno$nie oceny OSR
w sytuacji, gdy o taka opinie, jeszcze przed skierowaniem projektu ustawy
do uzgodnien, konsultacji publicznych lub opiniowania, zwrécita sie Rada
Ministréw lub jej organ pomocniczy (§ 118 ust. 2 pkt 2 lit. a Regulaminu).
Jezeli Szef Kancelarii Prezesa Rady Ministrow stwierdzi niezgodno$¢ projektu
ustawy z przyjetymi zatozeniami, wéwczas organ wnioskujacy: w zakresie,
w jakim nie podziela oceny zgodnosci projektu ustawy z przyjetymi zatoze-
niami, stwierdza rozbiezno$¢ ocen; w zakresie, w jakim podziela ocene zgod-
nosci projektu ustawy z przyjetymi zatozeniami, wprowadza zmiany do pro-
jektu albo sporzadza lub uzupetnia informacje dotyczacg wszelkich zmian
dokonanych w projekcie ustawy, w stosunku do przyjetych zatozen. Organ
wnioskujacy ma obowiagzek przeprowadzi¢ proces uzgodnien, gdy w pro-
jekcie ustawy wprowadzone zostaty istotne zmiany w stosunku do zatozen
przyjetych przez Rade Ministrow (§ 119 pkt 1 Regulaminu). W takim przy-
padku organ wnioskujacy w pisSmie przewodnim wskazuje i uzasadnia wszel-
kie zmiany dokonane w projekcie ustawy w stosunku do zatozen.

We wszystkich przypadkach obligatoryjnie uzgodnienia nalezy przepro-
wadzi¢ w przypadku, gdy na podstawie przepiséw odrebnych prawo takie
zostato przyznane organom lub podmiotom, ktérych zakresu dziatania
dotyczy projekt.

Organ wnioskujacy, w ramach procesu opiniowania, przedstawia projekt
zatozen, projekt ustawy na podstawie zatozen, projekt ustawy bez zato-
zen oraz projekt rozporzadzenia ministra organom administracji rzagdowej
lub innym organom i instytucjom panstwowym, ktérych zakresu dziatania
dotyczy projekt, a takze podmiotom, ktére posiadaja prawo opiniowania pro-
jektéw na podstawie odrebnych przepiséw. Proces ten (podobnie jak pro-
ces uzgodnien) jest obligatoryjny. W ramach procesu opiniowania projekt
nalezy przedstawic: Radzie Legislacyjnej’? organom administracji rzadowe;j
lub innym organom i instytucjom panstwowym?’?, innym podmiotom”.

72 Jezeli projekt reguluje materie o szczeg6lnie istotnych skutkach prawnych, spotecznych
lub ekonomicznych, wéwczas organ wnioskujacy ma obowiazek skierowac¢ taki projekt
do zaopiniowania przez Rade Legislacyjng dziatajaca przy Prezesie Rady Ministrow. Niezaleznie
od powyzszego Prezes Rady Ministrow, Przewodniczacy Statego Komitetu Rady Ministrow, Szef
Kancelarii Prezesa Rady Ministréw, Prezes Rzadowego Centrum Legislacji lub Sekretarz Rady
Ministrow moga z wtasnej inicjatywy, w kazdym przypadku, skierowac projekt do zaopiniowania
przez Rade Legislacyjna. O skierowaniu projektu do zaopiniowania przez Rade Legislacyjna
informuje sie organ wnioskujacy.

73 QOrgan wnioskujgcy przedstawia projekt do zaopiniowania przez organy administracji rzgdowej
lub inne organy i instytucje panstwowe, ktérych zakresu dziatania dotyczy projekt.

74 QOkreslonych w przepisach odrebnych.

Opiniowanie
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W przypadku projektu ustawy na podstawie zatozen przeprowadzenie pro-
cesu opiniowania stanie sie obligatoryjne w przypadku, gdy Prezes Rady
Ministrow albo dziatajacy z jego upowaznienia Sekretarz Rady Ministrow,
na wniosek organu wnioskujacego lub Prezesa Rzadowego Centrum Legi-
slacji, powierzy sporzadzenie projektu ustawy na podstawie zatozen orga-
nowi wnioskujacemu oraz w przypadku, gdy sporzadzenie takiego projektu
przez podmiot inny niz Centrum wynika z przepiséw odrebnych (§ 125
ust. 2 Regulaminu).

Organ wnioskujacy przedstawia projekt do konsultacji publicznych, biorac
pod uwage tre$¢ projektu oraz uwzgledniajac inne okolicznoSci, w tym zna-
czenie projektu, jego skutki spoteczno-gospodarcze, stopien jego ztozo-
nosci oraz pilnos¢. Rezygnacja z etapu konsultacji publicznych wymaga
uzasadnienia ze strony organu wnioskujacego (§ 28 ust. 4 Regulaminu).
W ramach konsultacji publicznych organ wnioskujacy przedstawia projekt
zatozen, projekt ustawy na podstawie zatozen, projekt ustawy bez zatozen
oraz projekt rozporzadzenia ministra organizacjom spotecznym lub innym
zainteresowanym podmiotom albo instytucjom, ktérych opinia jest poza-
dana z uwagi na tres$¢ projektu. Przedstawiajac projekt w ramach konsulta-
cji publicznych organ wnioskujacy moze skierowac pismo wraz z projektem
do wybranych podmiotéw badz moze skierowac jedynie pismo z infor-
macjg, iz toczg sie prace legislacyjne dotyczace projektu, ktéry to projekt
jest powszechnie dostepny w BIP Rzadowego Centrum Legislacji, w ser-
wisie Rzagdowy Proces Legislacyjny (RPL), albo moze tez na swojej stronie
internetowej zamie$ci¢ informacje o toczacych sie pracach legislacyjnych
nad danym projektem wraz ze wzmianka o mozliwos$ci zgtaszania uwag
przez podmioty zainteresowane. Obok opisanych wyzej metod konsultowa-
nia organ wnioskujacy moze przeprowadzi¢ proces konsultacji za pomoca
dedykowanych narzedzi elektronicznych. W tym celu zostat uruchomiony
Rzadowy portal konsultacji publicznych, umozliwiajacy prowadzenie kon-
sultacji publicznych z wykorzystaniem Srodkéw komunikacji elektronicz-
nej (www.konsultacje.gov.pl). Organ wnioskujgcy ustalajac zakres konsulta-
cji publicznych kieruje sie wytycznymi ustalonymi przez Rade Ministrow
lub jej organ pomocniczy. Wskazéwki dotyczace sposobu prowadzenia kon-
sultacji publicznych zostaty opisane w Wytycznych do przeprowadzenia
oceny wplywu oraz konsultacji publicznych w ramach rzagdowego procesu
legislacyjnego.

Termin do zajecia stanowiska w zakresie uzgodnien, konsultacji publicz-
nych i opiniowania, powinien uwzglednia¢ przedmiot, zakres i objetos$¢
projektu, zakres podmiotow, na ktére oddziatuje oraz pilnos$¢ sprawy. Ter-
min ten powinien by¢ wyznaczany indywidualnie dla kazdego projektu,
jednak nie moze by¢ on krétszy niz: 14 dni od udostepnienia projektu
- w przypadku zatozen projektu ustawy; 21 dni od udostepnienia projektu
- w przypadku projektu ustawy bez zatozen i projektu ustawy na podsta-
wie zatozen; 10 dni od udostepnienia projektu - w przypadku projektu roz-
porzadzen. Istnieje mozliwo$¢ wyznaczenia krotszych termindw niz wyzej
wymienione, wymaga to jednak szczegétowego uzasadnienia. Z przepisow
odrebnych moze rowniez wynikaé obowigzek wyznaczenia dtuzszych ter-
mindw. Jezeli skutki nieprzedstawienia stanowiska nie wynikajg z prze-
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pisow odrebnych, organ wnioskujgcy moze zawrzeé¢ w piSmie przewod-
nim Kklauzule, iz nieprzedstawienie stanowiska w wyznaczonym terminie
uzna za uzgodnienie tresci projektu lub przedstawienie opinii pozytyw-
nej, a w przypadku konsultacji publicznych za rezygnacje z przedstawie-
nia stanowiska. Z chwilg przedstawienia projektu do uzgodnien, konsulta-
cji publicznych lub opiniowania organ wnioskujacy udostepnia go w RPL.
Jezeli projekt zostat skierowany do uzgodnien, konsultacji publicznych
lub opiniowania w réznych terminach, udostepnienie w RPL nastepuje
z chwilg wykonania pierwszej z tych czynno$ci. Oprécz projektu udo-
stepnieniu w RPL podlegaja réwniez wszelkie dokumenty dotyczace prac
nad projektem. Dokumenty, ktére wptywaja do projektu nalezy zamieszczaé
na biezaco i w formie umozliwiajacej ich edycje.

W ramach uzgodnien cztonkowie Rady Ministrow, Szef Kancelarii Prezesa
Rady Ministréw oraz Prezes Rzadowego Centrum Legislacji przedstawiajg
uwagi do projektu. Dodatkowo minister wtasciwy do spraw cztonkostwa
Rzeczypospolitej Polskiej w Unii Europejskiej (jezeli podmioty uprawnione
wystapity o sporzadzenie takiej opinii) oraz Szef Kancelarii Prezesa Rady
Ministrow (jezeli o opinie taka nie zwrdcita sie juz wcze$niej Rada Mini-
stréw lub jej organ pomocniczy) przedstawiaja dodatkowo stanowisko
w sprawie zgodnosci projektu z prawem UE oraz OSR (w przypadku pro-
jektu zatozen testu regulacyjnego).

W przypadku projektu ustawy na podstawie zatozen Szef Kancelarii Prezesa
Rady Ministrow w ramach procesu uzgodnien ocenia zgodno$¢ projektu
ustawy z przyjetymi zatozeniami. Jezeli stwierdzi on niezgodnos$¢ projektu
z zatozeniami wowczas organ wnioskujgcy, w zakresie w jakim nie podziela
tej oceny, stwierdza rozbiezno$¢ ocen. Natomiast, jezeli organ wnioskujacy
podziela ocene zgodnosci projektu ustawy z zatozeniami, wéwczas wprowa-
dza zmiany do projektu albo sporzadza lub uzupetnia informacje dotyczaca
wszelkich zmian dokonanych w projekcie ustawy, w stosunku do przyje-
tych zatozen. Informacje taka organ wnioskujacy jest zobowiazany zawrzeé
we wniosku kierujacym projekt ustawy na dalsze etapy prac legislacyjnych.
Uwagi zgtoszone w ramach procesu uzgodnien, ktére dotyczg kwestii roz-
strzygnietych w zaloZeniach projektu ustawy organ wnioskujacy moze pozo-
stawi¢ bez rozpatrzenia (§ 120 ust. 2 Regulaminu).

Stanowiska do projektu przedstawiane w ramach konsultacji publicznych
nie majg charakteru wigzacego i decyzja o ich uwzglednieniu badz odrzu-
ceniu nalezy wytgcznie do organu wnioskujacego. W ramach opiniowania
podmioty przedstawiajg stanowisko w zakresie w jakim projekt ich dotyczy.

Organ wnioskujacy jest zobowigzany zaja¢ stanowisko w zakresie
uwag i opinii zgtoszonych na etapie uzgodnien, opiniowania i konsulta-
cji publicznych. W przypadku zorganizowania konferencji uzgodnienio-
wej, poprzedzonej przedstawieniem zestawienia uwag ze stanowiskiem
co do ich uwzglednienia, nieuwzglednienia, albo wskazaniem konieczno-
$ci ich wyjas$nienia - organ wnioskujacy nie ma obowigzku przedstawiania
odrebnego stanowiska, w stosunku do uwag zgtoszonych w ramach uzgod-
nien lub opiniowania, chyba ze obowigzek odniesienia sie do takich uwag
wynika z odrebnych przepisow (§ 44 ust. 3 zdanie drugie Regulaminu).
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Organ wnioskujgcy moze zorganizowac konferencje uzgodnieniowa, jezeli
uzna, ze jej przeprowadzenie przyczyni sie do wtasciwego prowadzenia
procesu uzgodnien lub opiniowania, zwtaszcza w przypadku, gdy do pro-
jektu zostatly zgtoszone liczne uwagi. Do udziatu w konferencji organ
wnioskujgcy zaprasza przedstawicieli podmiotow, ktére zgtosity uwagi
w ramach procesu uzgodnien lub opiniowania. Podmioty te sg zobowigzane
wzig¢ udziat w jej posiedzeniu, gdyz brak uczestnictwa moze zosta¢ uznany
przez organ wnioskujgcy jako odstgpienie od uwag, ktore zostaty zgtoszone
w ramach uzgodnien i opiniowania. Zgtoszenie oséb do udziatu w konferen-
cji uzgodnieniowej traktowane jest na réwni z upowaznieniem danej osoby
do przedstawienia wigzacego stanowiska podmiotu zgtaszajacego uwagi
do projektu, w tym w szczegd6lnosci do uzgodnienia tresci tego projektu
w catosci. Osoby zgtoszone do udziatu w konferencji potwierdzajg swoja
obecno$¢ na posiedzeniu podpisujac sie na liScie obecno$ci przygotowanej
przez organ wnioskujacy. Jezeli organ wnioskujacy uzna, ze przyczyni sie
to do wtasciwego prowadzenia konsultacji publicznych, moze do udziatu
w konferencji uzgodnieniowej zaprosi¢ rowniez przedstawicieli podmiotow
przedstawiajacych stanowisko w ramach procesu konsultacji publicznych
(§ 47 pkt 1 Regulaminu)”>.

Zapraszajac do uczestnictwa w konferencji uzgodnieniowej organ wnio-
skujacy, nie p6zniej niz na 7 dni przed dniem tej konferencji, przedstawia
zestawienie zgtoszonych uwag zawierajace jego stanowisko wobec uwag,
w ktérym wskazuje co najmniej na ich uwzglednienie, nieuwzglednienie
(wraz z uzasadnieniem takiego stanowiska) albo na konieczno$¢ wyjasnie-
nia. W zaproszeniu nalezy tez wskazac miejsce i termin odbycia konferencji,
a takze forme zgtoszen przedstawicieli podmiotéw chcacych wzigé w niej
udziat. Powyzsze zestawienie organ wnioskujacy przedstawia przy pismie
albo za pomoca srodkéw komunikacji elektronicznej. Konferencji uzgodnie-
niowej przewodniczy przedstawiciel organu wnioskujacego”®.

Organ wnioskujgcy dokonuje zmian w tek$cie projektu na podstawie sta-
nowisk oraz ustalen przyjetych wtoku uzgodnien, konsultacji publicz-
nych lub opiniowania projektu albo na podstawie stanowisk oraz ustalen
przyjetych w toku konferencji uzgodnieniowej lub konferencji z udzia-
tem podmiotdw, ktére zgtosity uwagi do projektu w ramach konsultacji
publicznych. Zmieniony projekt organ wnioskujacy przedstawia cztonkom
Rady Ministréw, Szefowi Kancelarii Prezesa Rady Ministréw oraz Preze-
sowi Rzagdowego Centrum Legislacji, w celu potwierdzenia tresci projektu
(tzw. procedura ponownej akceptacji)’”. Organ wnioskujacy moze pozo-

75 Istnieje réwniez mozliwo$¢ zorganizowania oddzielnej konferencji dla podmiotéw, ktére zgtosity
uwagi w ramach uzgodnien lub opiniowania, oraz oddzielnej konferencji dla podmiotéw,
ktére zgtosity uwagi w ramach konsultacji publicznych.

76 Organ wnioskujacy moze zwrdci¢ sie do Prezesa Rady Ministréw, za posrednictwem
Szefa Kancelarii Prezesa Rady Ministrow, o przeprowadzenie konferencji uzgodnieniowej
przez Kancelarie Prezesa Rady Ministrow. Konferencji przewodniczy wéwczas cztonek Rady
Ministréw wyznaczony przez Prezesa Rady Ministréw, Szef Kancelarii Prezesa Rady Ministréw
albo sekretarz lub podsekretarz stanu w Kancelarii Prezesa Rady Ministrow (§ 46 ust. 2
Regulaminu).

77 QOrgan wnioskujgcy nie ma obowigzku przedstawi¢ projektu zmienionego w wyniku uwag
zgloszonych w toku uzgodnien, w przypadku gdy zmiany dokonane w projekcie sa nieznaczne
(§ 48 ust. 2 pkt 1 Regulaminu).
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stawi¢ bez rozpatrzenia uwagi zgtoszone w ramach uzgodnien do zmienio-
nego projektu, ktére nie odnoszg sie do zakresu, w jakim projekt zostat
zmieniony albo w jakim projekt jest niezgodny z przyjetymi ustaleniami.
Zmieniony projekt organ wnioskujacy przedstawia takze podmiotom, kto-
rym przekazat projekt do zaopiniowania, lub podmiotom, do ktérych skie-
rowat projekt w ramach konsultacji publicznych, ale tylko w przypadku
wprowadzenia w projekcie istotnych zmian dotyczgcych obszaru zaintere-
sowania tych podmiotéw. Podmiotom, ktérym przedstawiony zostat zmie-
niony projekt organ wnioskujacy wyznacza termin do zajecia stanowi-
ska. Termin ten powinien by¢ adekwatny ze wzgledu na charakter zmian,
a wyznaczenie terminu krétszego niz 14 dni od dnia udostepnienia pro-
jektu wymaga szczeg6towego uzasadnienia (w przypadku projektu zatozen
terminu krotszego niz siedem dni). Powyzszy termin nie znajdzie zastoso-
wania w przypadku podmiotéw, dla ktérych termin do zajecia stanowiska
wynika wprost z przepiséw odrebnych.

Wynikiem procesu uzgodnien jest uzgodnienie tresci projektu albo stwier-
dzenie rozbieznosci stanowisk pomiedzy organem wnioskujacy a czton-
kami Rady Ministréw, Szefem Kancelarii Prezesa Rady Ministrow oraz Pre-
zesem Rzadowego Centrum Legislacji. Uwagi o charakterze legislacyjnym
lub redakcyjnym nie sg traktowane jako rozbieznosci. Rozstrzyga je organ
whnioskujacy, z tym, Ze uwagi o charakterze legislacyjnym rozstrzyga
w uzgodnieniu z Rzagdowym Centrum Legislacji (§ 49 ust. 3 Regulaminu).
Uwzglednione uwagi organ wnioskujacy nanosi na tres¢ projektu, jego
uzasadnienia i OSR (w przypadku projektu zatozen testu regulacyjnego)’.
W zakresie w jakim nie doszlo do uzgodnienia projektu, projektu ustawy
na podstawie zatozen, projektu ustawy bez zatozen organ wnioskujacy spo-
rzadza protokot rozbieznosci, stanowiacy oddzielny dokument. W proto-
kole rozbieznosci nalezy w szczegdlnosci: wskazac podmiot, ktory zgtosit
uwage, przytoczyc¢ istote zgtoszonej uwagi, przytoczy¢ stanowisko organu
wnioskujacego, w tym wskazac przyczyne nieuwzglednienia uwagi. Doku-
ment ten nalezy dotaczy¢ na dalszym etapie prac legislacyjnych nad pro-
jektem, czyli w przypadku kierowania projektu do rozpatrzenia przez wta-
Sciwe komitety, Staty Komitet Rady Ministréw oraz Rade Ministréw. Organ
wnioskujacy rozstrzyga w sprawie uwag zgtoszonych w ramach procesu
konsultacji publicznych lub opiniowania projektu.

W przypadku nieuzgodnienia tresci projektu rozporzadzenia ministra autor
projektu przekazuje swoje stanowisko, w ktérym przedstawia powody
nieuwzgledniania uwag lub pozostawienia ich bez rozpatrzenia. Z uwagi
na rodzaj procedowanego dokumentu do projektu rozporzadzenia mini-
stra (ktéry ponosi odpowiedzialno$¢ konstytucyjng za jego tre$¢) nie spo-
rzadza sie protokotu rozbieznos$ci, gdyz nie miatby kto ich rozstrzygna¢,
bowiem projekt ten, co do zasady, nie jest rozpatrywany przez Staty Komi-
tet Rady Ministrow. Tym samym o uwzglednieniu badz nieuwzglednieniu
uwag zgtoszonych w ramach procesu uzgodnien decyduje wytacznie autor

78 W przypadku projektu ustawy na podstawie zatozen wszelkie zmiany organ wnioskujacy
wprowadza we wspotpracy z Rzadowym Centrum Legislacji.
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projektu. Uwagi o charakterze legislacyjnym lub redakcyjnym rozstrzyga
autor projektu w uzgodnieniu z Rzagdowym Centrum Legislacji albo pozo-
stawia do rozpatrzenia przez komisje prawnicza (§ 49 ust. 3 Regulaminu).

Z konsultacji publicznych oraz z opiniowania organ wnioskujacy sporzadza
raport z konsultacji, ktéry obejmuje: kompleksowe omoéwienie wynikéw
przeprowadzonych konsultacji publicznych i opiniowania (zaré6wno uwag,
stanowisk, opinii, ktére zostaty uwzglednione, jak i tych nieuwzglednio-
nych), przedstawienie wynikow zasiegniecia opinii, dokonania konsultacji
albo uzgodnienia projektu z wtasciwymi organami i instytucjami Unii Euro-
pejskiej, w tym z Europejskim Bankiem Centralnym, wskazanie podmiotow,
ktore zgtosity zainteresowanie pracami nad projektem w trybie przepisow
o dziatalno$ci lobbingowej w procesie stanowienia prawa, wraz ze wska-
zaniem kolejnosci dokonania zgtoszen albo informacje o ich braku. Zgto-
szenia lobbingowe wptywajace do projektu organ wnioskujacy na biezaco
zamieszcza w RPL. Przy oméwieniu wynikéw konsultacji publicznych i opi-
niowania nalezy wskaza¢ podmioty, ktére przedstawity stanowisko lub opi-
nie wraz z omowieniem tych stanowisk oraz opinii, a takze odniesieniem
sie do nich przez organ wnioskujacy. W OSR (a w przypadku projektu zato-
zen w tescie regulacyjnym), w cze$ci dotyczacej wynikéw konsultacji, wska-
zuje sie jedynie aktualny etap prac i zakres przeprowadzonych konsulta-
cji publicznych (tj. z jakimi podmiotami projekt byt konsultowany). W OSR
lub tescie regulacyjnym nie podsumowuje sie wynikéw konsultacji publicz-
nych, gdyz wtasciwym miejscem na przedstawienie szczegétowych wyni-
kéw przeprowadzonych konsultacji publicznych jest raport z konsultacji.
Dodatkowo, niezaleznie od raportu z konsultacji, dla nieuwzglednionych
uwag zgloszonych w ramach procesu opiniowania, organ wnioskujacy
sporzadza oddzielne zestawienie obejmujace: wskazanie podmiotu zgta-
szajacego uwage, istote nieuwzglednionej uwagi, stanowisko organu wnio-
skujgcego. Zestawienie to stanowi odrebny dokument.

Kolejnymi etapami procesu legislacyjnego sa: przekazanie i procedowa-
nie projektu przez komitety wtasciwe do rozpatrzenia okreslonych kate-
gorii spraw, przekazania i procedowanie projektu przez Stalty Komitet Rady
Ministréw, przekazanie i procedowanie projektu przez komisje prawniczg,
przekazanie i procedowanie projektu przez Rade Ministrow - ze wzgledu
na to, iz etapy te nie byty przedmiotem bezposrednich badan kontrolnych
w analiza prawna nie sg one przedstawione szczegétowo w analizie stanu
prawnego.
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6.3. Wykaz Aktow Normatywnych Objetych Kontrola

Lp. Nr projektu tytut aktu
Ministerstwo Finansow
projekt ustawy o szczegélnych zasadach wykonywania niektérych
1. uD35 zadan z zakresu informatyzacji administracji podatkowej, stuzby
celnej i kontroli skarbowej
) UAS6 projekt ustawy o zmianie ustawy o podatku dochodowym od o0s6b
' fizycznych i ustawy o podatku dochodowym od oséb prawnych
3. ubD76 projekt ustawy o grach hazardowych oraz niektérych innych ustaw
4. uD102 projekt ustawy o spdtkach rynku wynajmu nieruchomosci
projekt ustawy o systemie monitorowania drogowego przewozu
5. uD169 ,
towarow
Ministerstwo Rodziny, Pracy i Polityki Spotecznej
6. UA8 projekt ustawy o zmianie ustawy — Kodeks pracy
projekt ustawy o zmianie ustawy o promocji zatrudnienia
7. ubD24 i instytucjach rynku pracy oraz ustawy o $wiadczeniach
przedemerytalnych
projekt ustawy o zmianie ustawy o systemie ubezpieczen
8. uD34
spotecznych
projekt ustawy o zmianie ustawy o zatrudnianiu pracownikow
9. uD95 s .
tymczasowych oraz niektorych innych ustaw
projekt zatozen ustawy o zawodzie psychologa i samorzadzie
10. ZD120 .
zawodowym psychologéw
Ministerstwo Rolnictwa i Rozwoju Wsi
projekt ustawy o zmianie niektérych ustaw w celu utatwienia
11. uD39 . e Ny
sprzedazy zywnosci przez rolnikow
12. uD112 projekt ustawy o Krajowym Os$rodku Wsparcia Rolnictwa
projekt ustawy przepisy wprowadzajace ustawe o Krajowym Osrodku
13. uD113 . ;
Wsparcia Rolnictwa
14. uD114 projekt ustawy o spotdzielniach rolnikdw
projekt ustawy o zmianie ustawy o grupach producentow
rolnych i ich zwigzkach oraz o zmianie innych ustaw oraz ustawy
0 wspieraniu rozwoju obszaréw wiejskich z udziatem $rodkow
15. uD216 . . .
Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszarow
Wiejskich w ramach Programu Rozwoju Obszaréw Wiejskich na lata
2014-2020
Ministerstwo Rozwoju
projekt zatozen projektu ustawy o zmianie niektorych ustaw
16. ZD5 w zwigzku ze skréceniem okresu przechowywania akt pracowniczych
i ich elektronizacja
projekt ustawy o zmianie ustawy — Kodeks postepowania
17. uD33 . . R .
administracyjnego i niektorych innych ustaw
projekt ustawy o zmianie ustawy — Prawo o miarach oraz niektdrych
18. uD92 .
innych ustaw
19 UC170 projekt ustawy o zmianie ustawy o terminach zapfaty w transakcjach
' handlowych, ustawy kodeks cywilny oraz niektorych innych ustaw
projekt ustawy o zmianie ustawy o niektorych formach wspierania
20. uD201 dziatalnosci innowacyjnej oraz ustawy o Krajowym Funduszu
Kapitatowym
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6.4. Wykaz podmiotdéw, ktérym przekazano informacje

[ Y
N = O
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o wynikach kontroli

. Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej

. Marszatek Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej
. Marszatek Senatu Rzeczypospolitej Polskiej
. Prezes Rady Ministréw

. Prezes Trybunatu Konstytucyjnego

. Rzecznik Praw Obywatelskich

Sejmowa Komisja do Spraw Kontroli Panistwowej

. Sejmowa Komisja Ustawodawcza

Senacka Komisja Ustawodawcza

. Minister Rodziny, Pracy i Polityki Spotecznej
. Minister Rolnictwa i Rozwoju Wsi

. Minister Rozwoju i Finansow




