Warszawa, 31sierpnia, 2009 roku

Pan Donald Tusk
Prezes Rady Ministréw
KPRM, Warszawa

Szanowny Panie Premierze,

Raport Polska 2030 za jeden z kluczowych czynnikdzwoju uznaje wzmocnienie kapitatu
spotecznego i sprawia panstwa. Celdéw tych nie daegsbshgmé¢ bez budowania zaufania
spotecznego midzy innymi poprzez zwkszenie partycypacji obywateli w procesach
decyzyjnych.

Poniewa we wstpie do Raportu zaela Pan Premier do rozpacia publicznej debaty
pozwalamy sobie przedstawinasze stanowisko w kwestii uspotecznienia procesu
stanowienia prawa, a w szczegdiciov odniesieniu do nowego systemu prac legisla@hn
ktory jest wynikiem nowelizacji ustawy o Radzie Mitméw (Dz.U. z 2003 r. Nr 24, poz.199,

z p&n. zm)* (dalej ,Nowelizacja”) oraz wynikagych z niej zmian w Regulaminie Pracy
Rady Ministrow (,Regulamin”).

WPROWADZENIE

W nastpstwie przygotowania przez Fundadm. Stefana Batorego Raportu z projektu
Spoteczny monitoring procesu stanowienia prawa 2Q&aport”), ktorego konkluzje s
bardzo pesymistyczrfe, oraz w zwizku z przygciem wzmiankowanej Nowelizacji,
przeprowadziimy ser¢ spotka wspoétpracownikow Fundacji - oséb uczestamzh, kadz
monitorupcych proces legislacyjny, w tym przedstawicieli amgacji pozarazdowych,
srodowisk akademickich i naukowych, kancelarii présggch i profesjonalnych lobbystow.
Spotkania te miaty na celu m.in. ocenienie czy nosygtem niweluje wady procesu
stanowienia prawa opisane w Raporcie, @i j@mk to, w jakim stopniu. W niektérych z
naszych spotkauczestniczyt cztonek kierownictwa iowego Centrum Legislacji (,RCL"),
ktory przedstawit nam nowy system stanowienia praadpowiadat na nasze pytania.

PARTYCYPACJA OBYWATELSKA W PROCESIE STANOWIENIA PRA WA

Autorzy niniejszego listu nieaszadowoleni z zasad i poziomu partycypacji obyvekie] w
procesie legislacyjnym. Dlategoztpozwalamy sobie przedstawgtiéwne propozycje zmian
proponowanych w powstgym pod auspicjiami Rady Europy w porozumieniu z
organizacjami parasolowymi krajow europejskich ,lékdie partycypacji obywatelskiej”.
Przewiduje si, ze prace nad Kodeksem zostarakaiczone jesieni 2009 r.

Kodeks zakladaze partycypacja dotyczy wszystkich pozioméw, nagakpodejmowaneas
decyzje. Jego zastosowanie gkg@zy identyfikaog spotecza ze zmianami. Organizacje
obywatelskie powinny by angaowane ju na etapie ustalania priorytetow i diagnozy

! Ustawa o zmianie ustawy o Radzie Ministréw orasktdrych innych ustaw (Dz.U. z 2009 Nr 42, poza)337
2 Raport dosgpny nahttp://www.batory.org.pl/doc/Proces_stanowieniawararaport.pdf




problemu oraz wyboru wiaiwych rozwazan (legislacyjnych lub pozalegislacyjnych).
Nastpnie, mog one uczestniczyw opracowywaniu projektu zmian, podejmowaniu dgicyz
a take w implementacji, monitorowaniu skuteczoo nowego rozwjzania, a w razie
potrzeby w jego przeformutowaniu.

W zaleznosci od potrzeby, organizacje powinny dwngaowane na rinych poziomach
podejmowania decyzji, dla ktérych minimum stanomformacja. Nie ograniczaesona do
opublikowania niezédnych informacji poprzez strony internetowe projeldwcow —
obejmuje réwnig¢ organizagg punktow informacyjnych, prowadzenie kampanii
informacyjnych, udziat w konferencjach i wystuchach publicznych.

Nastpny etap - konsultacje — przewiduje prowadzenie meh zasadach wypracowania
minimalnych chéby standardéw. Konsultacje to proces zbieraniaiopinvykorzystaniem
narzdzi internetowych — paneli dyskusyjnych i ankiete a bezpdredniego kontaktu:
seminariébw eksperckich, konferencji uzgodnieniowyahnganizacji otwartych posiedze
decydentdéw, a nawet referenddéw. Same konsultaejgypedynym elementem dialogu — aby
byt on peten, na poszczegdlnych etapach prac oleygvabwinni mié prawo do petycji, do
zasiadania w ciatach doradczych i komitetach poslddsowych.

Na etapie wdrzania nowych rozwazan dialog obejmuje szkolenia i seminaria organizowane
nie tylko z myla o organizacjach obywatelskich, ale i przez nieesahego warunkiem jest
ciagtos¢ i systematyczni@ wymiany opinii i oceny rozvazan. Partnerstwo stanowi relacj
opart na wspoétodpowiedzialdoi na wszystkich etapach procesu decyzyjnego, wekto
bliska wspétpraca nie ogranicza autonomii orgarizach prawa do prowadzenia kampanii i
wspierania postulatow sektora obywatelskiego.

Oczywiscie, nie we wszystkich sytuacjach i nie nadgan etapie, partnerstwo w rozumieniu
Kodeksu jest mdiwe i potrzebne. Wydaje siwrecz, ze im wigcej dziatah partnerskich
podejmuje si na wczesnych etapach, zwlaszcza usialpjiorytety i metody rozvazywania
wspolnie zdiagnozowanych problemow, tymekgze znaczenie ¢dzie miata wiaciwa
informacja i umiegtne wykorzystanie nagdzi konsultacyjnych na dalszych etapach.

.Kodeks partycypacji obywatelskiej” tworzony jest raysla i przy udziale organizacji
pozaradowych. Jest on jednak na tyle uniwersalag,naszym zdaniem me i powinien
znaleg¢ zastosowanie w stosunku do wszystkich instytucpsbb chgcych otwarcie i
rzetelnie uczestnicZyw procesie tworzenia prawa.

PROCES TWORZENIA RZADOWYCH PROJEKTOW USTAW PO OSTATNIEJ
NOWELIZACJI

W wyniku wprowadzenia ostatniej nowelizacji ustawyRadzie Ministrow w wikszacci
przypadkéw (czs¢ projektow aktéw prawnych golzie nadal tworzonych wedtug ,starych
zasad”) poszczegOllne ministerstwa tworzalazenia merytoryczne do projektédw ustaw.
Konsultacje spoteczne oraz miavos¢ zgtaszania uwag i merytorycznej dyskusji dotyey
proponowanych rozwean prowadzone $ na etapie tworzenia zaen do rzdowych
projektéw. Obowizek odpowiedzi na zgtaszane uwagi dotyczyaeghie uwag zgtaszanych
przez Rad Legislacyjra. Nastpnie, j&li rzad podejmie decyzjo przygotowaniu projektu,
Rzadowe Centrum Legislacji przektada zadoia na projekt ustawy. Tak przygotowany
projekt aktu prawnego nie jestzjponownie poddawany dyskusji publicznej.

Uznapc za niewgtpliwie stuszneratio legis Nowelizacji, jakim jest szybsze uchwalanie ustaw
o0 lepszej jakéci legislacyjnej, jednoczaie musimy ze smutkiem skonstat@yze przyj ecie
tego nowego systemu prac legislacyjnych nie tylkoien poprawia, ale wrcz utrudnia
prowadzenie efektywnych i rzeczywistych konsultacjispotecznych projektow aktow



prawnych. W nowych regulacjach nie mazadnego przepisu, ktéry sprzyjatby szerszemu
wiaczaniu obywateli w prace nad projektami aktow prawrych, 3 natomiast takie, ktore
udziat strony spotecznej ogranicza.

Wiegkszy udziat specjalistow od legislacji w pisaniugpisow pozwoli unikg uchwalania
prawa ztej jakéci. Nie oznacza to jednake w ten sposoéb prawo automatycznie stanje si
spotecznie bardziej akceptowane, skuteczniejsie xua powodowa szkdd legislacyjnych
dla obywateli. Analizujc Nowelizacg i jej uzasadnienie konstatujemye legislator nie
zauwayt problemu deficytu konsultacji spotecznych, brakpojnéci w regulupcych je
podstawach prawnych, niejasod co do zakresu, podmiotow i trybu takich konstjita
Tymczasem wszystkim interesariuszom, a w tym wiagzpowinno zalge¢ na tym, aby
uspoteczni proces stanowienia prawa. Imeeej dyskusji i konsultacji ju(ale nie tylko!) na
etapie tworzenia zi@n do aktow prawnych, tym wksza szansa unikgtia pomytek oraz
szansa na toe obywatele &da aprobowali istnigjcy system prawny i przestrzegali prawa.
Rzadowi powinno wec zalee¢ na przeprowadzeniu jak najszerszych konsultaciji.

Poniej przedstawiamy ligt kwestii, ktére budz niepokdj grupy oséb wspotpragaych z
Programem Przeciw Korupcji Fundacji Batorego wrangestiami madiwych rozwigzan.

PODSTAWOWE PROBLEMY

Nowelizacja ma na celu przede wszystkim pyaej funkcji ,technicznego” pisania ustaw
przez Rzdowe Centrum Legislacji. W uzasadnieniu do niej ma ani stowa o procesie
konsultacji. Nie usuwa wc ona — anizadne zmiany innych ustaw wraz zrprzyjte -
nastpujacych fundamentalnych problemow dotycych udziatlu obywateli w tworzeniu
prawa ich dotyczcego, ktorymi §:

() brak przejrzystosci zrodet prawa

Podstawy prawne konsultacja shadal rozproszone i fragmentarycznie przewidziane
roznych ustawach oraz innych aktach jak RegulaminyPRady Ministrow, ktory nie ma
mocy ustawy. O konsultacjach - zazlgm razem fragmentarycznie - mowa w ustawie o
dziatach administracji sdlowych, ustawie o Radzie Ministrow, gednio w ustawie o
dziatalngci lobbingowej, Rozpordzeniu Prezesa Rady Ministrow o Zasadach Techniki
Prawodawczej, Uchwale Rady Ministrow o RegulamiRieacy Rady Ministrow. Mimo
zmiany ustawy o Radzie Ministrow nie wykorzystakazji, aby skorelowate akty prawne.

(i) brak przejrzystosci co do podmiotu konsultacji

Regulamin Pracy Rady Ministrow ograniczadippdmiotow uprawnionych do konsultacji do
podmiotéw uprawnionych do takiego dziatania na pmde ,odkbnych przepisow”. Jak
rozumiemy chodzi tu o ustavo zwiazkach zawodowych, ustavwo organizacji pracodawcow,
ustawe o Komisji Trojstronnej, ustagv 0 Komisji Wspolnej Radu i Samorzdu
Terytorialnego. Nie jest natomiast jasne czy takdrgbny przepis” stanowi swoista
konsultacja odbywaga st na podstawie art. 7 ustawy o dziat&icidobbingowej w procesie
stanowienia prawa. Nie jestztgasne jaka jest sytuacja wszystkich innych reprezedw
strony spoteczne.

(i) brak przejrzystosci co do przedmiotu konsultacji

Po pierwszew zwiazku z Nowelizacj nie ulegly, niestety, zmianie przepisy Regulaminu
zawierajce enigmatyczne stwierdzenia, co do tego kiedytbsumku do jakich projektow
ustaw) konsultacje w ogole przeprowadzane (ocenny par. 12 ust. 5 Regulaminu).



Po drugie znowelizowany Regulamin jest bardzo niejasrji ghodzi o to na jakim etapie
prac nad danustaws przeprowadza sikonsultacje spoteczne. Z jednej strony o ,wynikach
konsultacji” méwi par. 9 ust 4 pkt 2 Regulaminu ydahcy Oceny Skutkédw Regulacii
zatazen ustawy. Jak wynika z tego przepisu, OSR przygowane by powinno przed
stworzeniem zafteen i do nich zadczane. Jednocgeie, jak s¢ wydaje sprzecznie z par 9, par
10 Regulaminu méwi o ,kolejnym” OSR - tym razem smo aktu prawnego. W przepisach
par. 9 regulujcych ten etap prac nie ndaadnej regulacji dotycej zgtoszé opinii w trybie
art. 7 ustawy o dziataldoi lobbingowej. Podczas gdy w par 10 ust 6a wskazaj dopiero
na etapie prac nad samym aktem prawnymagia” st do niego uwagi zgtoszone w trybie
ustawy o dziatalnei lobbyingowej (dodatkowo nie jest jasne ce &zieje” z tymi uwagi i
czy uznawaneasone za ,konsultacje). Nagnie w par 12 ust 4 i 5 po raz kolejny mowa o
~Skierowaniu projektu do zaopiniowania przez innegany administracji pastwowej,
organizacje spoteczne oraz inne zainteresowane tyim instytucjé. Relacja przepisow
zawartych w par. 9, 10 i 12 nie jest jasna, nyaika z nich bowiem przejrégie:

» jaki dokument przekazywany jest do konsultacji spphych,

» ile razy — tzn. co sistanie jéli dane zalaenia zostasm odrzucone przez RadVinistrow i
beda modyfikowane (albo modyfikowanytzie OSR)

» co wynika z przeprowadzenia procesu konsultacjiesmych i zgtosze ztozonych w
trybie art. 7 ustawy lobbingowe] — cog¢sdzieje z przekazanymi przez konsultowanych
uwagami.

O ile dotychczasowy system zakladat przeprowadzkomesultacji na bardzo pdym etapie
prac - tzn. dopiero na etapie gotowego projektw gitawnego, o tyle obecny system
wprowadza wycznie konsultagj zatazen. Po przygciu zatoen przez rad tylko
,Zainteresowany” resortgoizie miat prawo ocenéana ile zostaty one odzwierciedlone w
przygotowanym przez RCL projekcie aktu prawnegdid aozwizanie narza pracownikow
RCL na pozaprawne naciski i pozostawia pole posgidngm resortom do wprowadzania
nieskonsultowanych zmian do finalnego tekstu projeistawy.

(iv) brak przejrzystosci co do formy konsultaciji

Wskazany wyej fakt, & przepisy o konsultacjach spotecznych rozrzucanevséznych
aktach prawnych, powodujeze strona spoteczna ma truddiow ustaleniu iléci i
skutecznéci konkretnych formut konsultacji (konsultacje paddw ,ustawowych”,
konsultacje os6b zaproszonych zgodnie z par. 12 4st 5 Regulaminu, zgtoszenia w
procedurze z art. 7 ustawy lobbingowej, wolne uwagloszone na stronach internetowych
resortéw). E trudnag¢ dodatkowo paiguje rozbienos¢ polityk informacyjnych kadego z
resortdbw (régne zakresy ujawnianej informacji, anee formaty i zakresu publikacji w
Biuletynie Informacji Publicznej, brak komunikaejiektronicznej)

Nadal wkc, z punktu widzenia udziatu strony spotecznej wcpsie stanowienia prawa,
Nowelizacja nie wprowadza zmian na lepsze. Oddalask wrecz od standardow

wskazanych w Komunikacie Komisji EuropejskieW, kierunku wzmocnienia Kkultury
konsultacji i dialogu — ogolne zasady i minimalnanslardy konsultacji z zainteresowanymi
stronami” COM (2002) 704.

PROPONOWANE ROZWI AZANIA
W zwiazku z powyszym, postulujemy (niezaleie od konieczn&ei wprowadzenia

gkebszych zmian ustawowych, ktorych potrzeba i zakmestaly uzasadnione szczegétowo w
Raporcie), podicia przez Rzd i RCL przynajmniej doranych dziata porzdkujacych:



wprowadzenie stosownych - nie wymagggch nawet zmian ustawowych -
porzdkujacych regulacji w Regulaminie Pracy Rady Ministrdagre uczym z tego
dokumentu czytelny opis systemu legislacyjnego ap@io, przedmiotowo i
podmiotowo. Regulamin powinien jednoznacznie stidat, iz dany akt normatywny
konsultowany bdzie zar6wno na etapie zaéh jak i ha etapie powstania tekstu RCL
— takie rozwazanie naszym zdaniem nie wymaga zmian ustawowyotvien to
wiasnie Regulamin, a nie ustawa opisuje ksztattowaroegsu tworzenia ustawy;
przygotowanie przez RCL wyczerpugj, napisanej zrozumiatym dla nie prawnikéw
jezykiem informacji dla obywateli, organizacji pozadpwych i wszystkich
zainteresowanych o tym, jak i whczy¢ sie w proces stanowienia prawa, jak Si
maja do siebie poszczegdlne uprawnienia konsultacyjpe ¢o s¢ dzieje z glosami i
uwagami przedionymi w trybie ustawy lobbingowej i jak esione maj do
konsultacji ,z odebnych przepiséw”, o ktérych mowa w Regulaminie) dzieje st z
uwagami przekazywanymi legislatorom;

ujednolicenia zasad publikacji projektow zad aktéw prawnych i projektow samych
aktow prawnych we wszystkich resortach;

wprowadzenie mechanizméw kontrolnych nad przestmziegn terminowej publikacii
zatlowen do aktow prawnych, tak aby &azainteresowanym realny czas na
przygotowanie stanowiska;

wprowadzenie obowrku oraz spéjnego systemu publikowania informaadbytych
posiedzeniach kierownictwa, pgtjch ustaleniach, powotanych zespotach roboczych
I doradczych, oraz publikowania przijch dokumentow. Bytoby to w zgodzie z art. 6
ustawy o dziatalnézi lobbingowej w procesie stanowienia prawa, ktargwi, ze ,z
chwilg udosgpnienia projektu w Biuletynie Informacji Publicznejdosgpnieniu w
Biuletynie Informacji Publicznej podlegajrowniez wszelkie dokumenty dotyce
prac nad projektem”Obecnie nie wszystkie resorty publikug informacje, niektore
publikuja je z dym op&nieniem, a przyite w czasie kierownictwa projekty aktow
prawnych, zatgen do ustaw lub stanowiska nie publikowane wcale (czasem nig¢ s
tez udostpniane na préog);

wprowadzenie obowrku informowania w jakim (starym czy nowym) trybie
procedowany jest dany projekt ustawy;

wprowadzenie obowkku opatrywania projektéw aktow prawnych imieniem i
nazwiskiem autora. Postulujemy rowhi@by wszelkie zmiany wprowadzane do
zatazen lub projektu aktu prawnego zawieraly adnatacputorze poprawki i
przyczynie jej wprowadzenia. W procesie stanowi@méva uwagi partnerow
stanows w réwnym stopniu informag¢jpubliczra, co podlegaicy tym

modyfikacjom projekt, a przetwarzanie zgtoszonyehiag jest niezinym

elementem tego procesu. Oznaczaéodla przejrzysti czyje propozycje zostaty
przyjete (a jgli nie, to jakie jest tego uzasadnienie) nie wystgrzamiéci¢c w BIP

kopii dokumentow przestanych przez interesariubigteriaty te powinny zosta
przetworzone tak, aby davszystkim zainteresowanym jednoznaczny obrazgektor
koncepcje miaty wptyw na ostateczny ksztatt kormuénej regulacji, a ktére nie.
Stworzenie wersji ,mark-up” (publikowanie dokumewntd trybie $ledzenia zmian)

dla kazdego projektu legislacyjnego jest zabiegiem bagpstym technicznie a
jednoczénie ma kapitalne znaczenie dla przejrzysi@rocesu tworzenia tych
dokumentow i gledzenia” przyczyn zmian, ktére oddalagda projekt od

pierwotnego OSR;

zobowizanie zarowno resortow jak i RCL destosunkowania sido zgtoszonych
uwag na pimie, przynajmniej tych, ktéreagprzez nich odrzucane. Powinni to rok
okreslonym, np. 30-dniowym terminie. Wszystkie te dokumye powinny by



upubliczniane w Internecie (mwoa byloby przyg¢ rozwigzanie zbiorczego
ustosunkowania, sido wszystkich uwag wniesionych w trakcie konsuiac

* wykonanie zobowizania Rady Ministrow wynikagego z par 9 ust 2 Regulaminu
okreslenia zasad dokonywania oceny przewidywanych skutiddsztéw i korzyci)
projektéw radowych aktow normatywnych. Odpowiednie wytyczneypgmowane
zostaly w przesziei przez Ministerstwo GospodarkMWlasciwie przygotowany OSR
to waruneksine qua norpoprawnej legislacji. Takie dokument pozwolitbyikmé
zmieniania zatgen rzadowych w trakcie prac parlamentarnych;

» rozszerzenie listy podmiotéw uczestricgch w konsultacjach. Wg ,Zasad dialogu
spotecznego® najwazniejsze grupy i instytucje, ktére na ogét zapraszam do
procesu konsultacji to: organizacje pracodawcowad gospodarczy, spoteczno-
zawodowe organizacje rolnikow, da@oty i zwiazki wyznaniowe, organizacje
pozaradowe — stowarzyszenia i fundacje. Postulujemy rezzmie tej listy o:
media, instytucje mgdzynarodowe, indywidualnych przeesiorcow, grupy
eksperckie, uniwersytety, instytuty badawczo-roome, think-tanki, ale tale
indywidualne osoby, ktore ze waglu na déwiadczeniezyciowe lub zawodowe clac
wyrazic swoj poghd. O sktadzie listy podmiotow konsultacyjnych pomgn
decydowa same podmioty poprzez zgtoszeniee silo udzialu w procesie
legislacyjnym, a nie departament w ministerstwie;

» zobownzanie resortéw i innych organéwadowych odpowiedzialnych za tworzenie
prawa do prowadzenia konsultacji talprzez Internet.

Pragniemy przypomnde ze zte prawo podwa zaufanie obywateli do gdzacych. Z kolei
panstwo ponosi bezpoednh odpowiedzialné¢ za negatywne skutki funkcjonowania ztych
przepiséw. Obywatele mgpowiem prawo domagasic rekompensaty za szkody wynikie z
obowigzywania wadliwych regulacji. Jestay przekonani,ze uspotecznienie procesu
legislacyjnego zmniejszy ich liczlh pozytywnie wptynie na jak catego systemu prawa.

Podpisujc sk pod niniejszym stanowiskiem, wyramy wok wspotpracy przy wprowadzaniu
dalszych zmian w procedurach stanowienia prawa.rajey, ze nasz gtos oraz innych
zainteresowanychatproblematyk oséb i instytucji bdzie brany pod uwagprzez rad
deklarupcy otwart@é na postulaty obywateli ¢inych do aktywnego uczestnictwa ayciu
publicznym. Zwracamy sido Pana Premiera z gl 0 wyznaczenie osoby odpowiedzialnej
za uspotecznienie procesu legislacyjnego i uczyeigo bardziej przejrzystym, ktora w
Paiskim imieniu rozpocznie wspotpraz nami i innymi podmiotami wspietgymi nasza
inicjatywe.

taczymy wyrazy szacunku,

dr Adam Bodnar, Helshska Fundacja Praw Czlowieka
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Piotr Fr gczak, prezes Ogolnopolskiej Federacji Organizacji Pogywych
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Anna Kadzikiewicz, Viewpoint Group

Grazyna Kopinska, Program Przeciw Korupcji Fundacji im. Stefanadsatjo

3 Podrcznik do przeprowadzania konsultacji namgch etapach rozwrywania problemu”, przygotowato
Ministerstwo Gospodarki, 2009.

4 Zasady Dialogu Spotecznego” przig przez RagMinistrow 22 padziernika 2002 r.
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