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1. Pojecia i metody

W niniejszym dokumencie pojecie ,,dialog spoleczny” jest rozumiane, podobnie jak w
Zasadach dialogu spotecznego, w szerokim aspekcie. Dialog spoteczny dotyczy
przedstawicielstw $rodowisk spotecznych istotnych dla funkcjonowania spoteczenstwa
obywatelskiego 1 Panstwa, ktore dziataja w oparciu o rézne podstawy prawne, maja rézne
uprawnienia i cele dzialania. Tak rozumiany dialog spoteczny dotyczy nie tylko zbiorowych
uktadéw pracy i polityki spoteczno-gospodarczej, ale obejmuje takze dialog obywatelski i
samorzadowy. Nalezy zaznaczy¢, ze pojecie dialogu spotecznego w rozumieniu niniejszego
dokumentu jest szersze niz pojgciu tradycyjnym, ktére oznacza dialog pomigdzy strona
rzadowa, przedstawicielami przedsigbiorcéw i zwiazkow zawodowych.

W zwiazku z tym nalezy rowniez szerzej potraktowac strony dialogu spotecznego (partneréw
spotecznych). Pojecie to, poza wymienionymi podmiotami, obejmowaé begdzie takze
organizacje pozarzadowe, przedstawicieli samorzadu terytorialnego 1 zawodowego,
przedstawicieli partii i grup politycznych oraz inne podmioty. Przedmiotem tak rozumianego
dialogu spotecznego sa nie tylko stosunki pracy, ale wszystkie dziedziny sktadajace si¢ na
zycie publiczne, regulowane lub mogace by¢ regulowane przez normy prawne.

Podobnie szeroko traktujemy tutaj pojgcie konsultacji, ktére czgsto mylone jest z wyrazonym
w niektérych ustawach obowiazkiem przeprowadzenia tzw. konsultacji spolecznych aktow
prawnych. Z tego wzgledu w niniejszym opracowaniu odchodzi si¢ od uzywania pojgcia
,,konsultacje” zastgpujac je ,,zasigganiem opinii”.

2. Analiza problemu

2.1 Identyfikacja problemu

Zasigganie opinii, rozumiane jako wszelkie mozliwe formy wystluchania zainteresowanych
stron w procesie stanowienia prawa, a nie tylko wymienione formalnie w aktach
normatywnych formy konsultacji spolecznych, jest jednym z narzedzi, ktére zwigkszaja
efektywnos¢, przejrzysto$¢ oraz zaangazowanie zainteresowanych stron w proces tworzenia,
wdrazania i przestrzegania przepiséw prawa.

Zgodnie z Zasadami dialogu spotecznego, przyjetymi przez Rad¢ Ministréw 22 pazdziernika
2002 r. zasigganie opinii powinno by¢ prowadzone na jak najwczesniejszym etapie prac
legislacyjnych. Wskazane jest, aby odbyto si¢ w trakcie opracowania oceny skutkéw regulacji
(OSR), w szczegdlnosci na etapie analizy problemu i wskazania celéw podejmowanego
dziatania. Proces zasiggania opinii powinien réwniez towarzyszy¢ kolejnym etapom
dokonywania oceny skutkow regulacji.

Ministerstwo Gospodarki w dokumencie ,,Wytyczne do oceny skutkéw regulacji”
zaproponowalo nowe rozwigzania systemowe majace na celu wzmocnienie i poszerzenie roli
zasiggania opinii w procesie tworzenia prawa. Nowe wymogi merytoryczne oceny skutkow
regulacji objety metodologi¢ umozliwiajaca zasi¢ganie opinii zainteresowanych stron, ktéra
nie tylko zwigksza poczucie wspoétodpowiedzialnosci partneréw spotecznych za proces
stanowienia lepszego prawa, ale takze jest istotnym zrédtem zbierania danych i zwigkszania
poziomu akceptacji proponowanych rozwiazan. Po raz pierwszy wskazano na mozliwos¢
wykorzystania w procesie zasiggania opinii 1 przy przeprowadzaniu oceny skutkéw regulacji
takich technik jak m.in.: zogniskowane wywiady grupowe, badania ankietowe, pogl¢bione
badania jakosciowe.



W Wytycznych do oceny skutkow regulacji” przygotowanych przez Ministerstwo
Gospodarki sformutowano nastgpujace zalecenia:

1) nalezy dazy¢ do zasiggania opinii partnerow spotecznych na jak najwczesniejszym
etapie opracowywania aktow normatywnych,

2) zakres opiniowania powinien by¢ w miar¢ mozliwoSci najszerszy,

3) obowiazek konsultowania z partnerami spotecznymi wynikajacy z obowiazujacych
ustaw stanowi jedynie minimum, ktére powinno by¢ rozszerzane,

4) przy ustalaniu listy podmiotoéw, ktérym nalezy przekazywa¢ do zaopiniowania
propozycje aktow prawnych nalezy uwzglednia¢ w szczegdlno$ci grupy podmiotow,
ktore bedzie oddziatywac projektowany akt normatywny.

Podczas zasiggania opinii do ,,Wytycznych do oceny skutkéw regulacji” Ministerstwo
Gospodarki otrzymato szereg uwag od parterow spotecznych na temat ich udzialu w procesie
legislacyjnym. W opinii przedsigbiorcow zmiany zaproponowane w omawianym dokumencie
ida w stusznym kierunku jednakze wprowadzenie ich w zycie bgdzie wymagato zmian w
administracji publicznej w zakresie podejscia do procesu zasiggania opinii.

Z niepokojem odnotowano odczuwalny sprzeciw i brak wiedzy administracji publicznej w
jaki sposéb konsultowa¢ na etapie sporzadzania OSR. W ocenie administracji publiczne]
konsultacje kojarza si¢ najczesciej z wymogiem zasiggania opinii w sprawie spotecznych
gotowych projektow aktéw prawnych ze zwiazkami zawodowymi lub organizacjami
pracodawcow (konsultacje spoleczne) i nie obejmuja innych sposobéw komunikowania si¢ z
podmiotami zewngtrznymi.

W ocenie Ministerstwa Gospodarki gtéwny problem stanowi zatem nieumiej¢tne
wykorzystywanie zasi¢gania opinii lub nie korzystanie z tego instrumentu w ogéle. Wynika to
z braku jasnych regut prowadzenia zasi¢gania opinii oraz nieuporzadkowanego stanu
prawnego w tym zakresie, co prowadzi do braku przejrzystosci procesu zasiggania opinii.
Dodatkowym problemem jest niewyksztalcona praktyka stosowania zasiggania opinii na
etapie tworzenia ocen skutkow regulacji (OSR), czyli na najwczesniejszej fazie prac
legislacyjnych. Sytuacja ta wynika z faktu mylenia pojecia ,konsultacji” z pojgciem
funkcjonujacym w aktach normatywnych ,.konsultacji spotecznych”. W efekcie administracja
wskazuje na wypetnienie wymogéw prowadzenia konsultacji spotecznych powotujac si¢ na
obowiazki formalne istniejace w funkcjonujacych w aktach prawnych. Niestety dotycza one
p6zniejszych niz OSR etapéw prac legislacyjnych, kiedy konsultowane sa nie zatozenia a
projekt aktu normatywnego. W efekcie najczg¢sciej prowadzi to do skonsultowania projektu
aktu prawnego na etapie kiedy nie jest mozliwe wprowadzenie zadnych istotnych zmian,
zostaje zatem zachowany obowiazek skonsultowania, ale wartos¢ dodana tego procesu jest
znikoma.

Niska jako$¢ zasiggania opinii bezposrednio przektada si¢ na jako$¢ procesu stanowienia
prawa (w tym oceny skutkéw regulacji) oraz na jako$¢ samego prawa.

Najpowazniejsze btedy wptywajace na jako$¢ procesu:

= niewykorzystywanie zasi¢gania opinii jako zrdédia informacji o problemie, ryzyku
zwiazanym z wprowadzeniem danego aktu prawnego, o poziomie akceptowalnosci,

= konsultowanie na bardzo péznym etapie prac — tzn. dopiero na etapie gotowego
projektu aktu prawnego,

= zbyt krétki czas na zajecie stanowiska,

» brak informacji o wynikach konsultacji,



= waski krag konsultowanych podmiotéw (niereprezentatywno$¢ wynikéw) —
ograniczanie si¢ tylko do pewnych grup.

Dodatkowo z analizy aktéw prawnych (punkt 2.4.1) wyplywaja nastgpujace wnioski
dotyczace stanu otoczenia regulacyjnego w kwestii zasi¢gania opinii:

1) Zbyt duze rozproszenie przepisOw o réznej randze dotyczacych konsultacji
spotecznych w procesie legislacyjnym powoduje, iz nie istnieja spdjne ramy prawne
dla dialogu regulacyjnego przy wykorzystaniu oceny skutkéw regulacji;

2) Podstawy prawne dla konsultacji spotecznych nie maja systemowego charakteru i w
zwiazku z tym nie przynosza korzysci, jakie wynikaja z wdrozenia systemu oceny
skutkéw regulacji;

3) Brak procedur zwiazanych z analiza oceny skutkéw regulacji w ramach konsultacji
spolecznych czyni proces niespdjnym, uniemozliwia stworzenie Wzorcow
postgpowania, nie gwarantuje klarownosci oraz podnoszenia poziomu efektywnosci
nowo przyjmowanych ustaw;

4) W obecnym stanie prawnym brak jest gwarancji uczestnictwa w procesie konsultacji
wszystkich zainteresowanych podmiotéw;

5) Brak jest aktu prawnego:

a. umozliwiajacego bezposrednie poddawanie oceny skutkéw regulacji
procesowi konsultacji spotecznych oraz

b. wyznaczajacego jasne procedury konsultacyjne, wskazujacego wymagane
analizy wstgpne w ramach OSR 1 metody dochodzenia do konsensusu
spotecznego.

Ponadto podczas zasiggania opinii w sprawie niniejszego dokumentu respondenci kilkakrotnie
podnosili problem badan opinii przy opracowywaniu dokumentéw europejskich. Ze wzgledu
na krétki czas zglaszania uwag dokumenty powstate podczas prac organéw UE nie sa
konsultowane z partnerami spotecznymi.

2.2 Opis problemu

Przeprowadzone przez Ministerstwo Gospodarki analizy ocen skutkéw regulacji pod katem
procesu zasiggania opinii w odniesieniu do ustaw przyjetych przez Sejm w II potowie 2006 r.,
wskazuja, ze w odniesieniu do 45 z 112 ustaw nie przeprowadzono procesu zasiggania opinii'.
Z 30 ustaw, ktérych wnioskodawcami byli postowie, tylko 5 zostalo poddanych
analizowanemu procesowi. Rzad nie poddatl konsultacjom 20% ustaw, ktérych jest autorem.

W odniesieniu do 67 skonsultowanych ustaw, zasi¢ganie opinii ograniczato si¢ wylacznie do
gotowego projektu aktu prawnego. Nie prowadzono zasiggania opinii na wczesniejszych
etapach prac. Ponadto w prawie potowie przypadkéw (31 ustaw) zasigganie opinii
ograniczato si¢ w znacznej mierze do zwiazkéw zawodowych i organizacji pracodawcow,
ktore nie byty jedynymi podmiotami, na ktére konsultowany akt prawny moégt oddziatywac.
Powszechne bylo rowniez konsultowanie z organizacjami branzowymi, sektorowymi, nie
biorac jednak pod uwage jak duza grupe dotknigtych podmiotéw one reprezentuja.

" Dotyczy to 25 ustaw przygotowanych przez postéw, 14 przez rzad, 5 przez prezydenta i 1 przez Senat.



Z informacji uzyskanych w badaniu przedsigbiorc6w® wynika, Ze potowa firm
uczestniczacych w konsultacjach nie otrzymuje od administracji informacji zwrotnej o
wynikach procesu zasiggania opinii. Nalezy zwroci¢ uwagg, ze zgodnie z polskim prawem nie
istnieje formalny wymdég odniesienia si¢ do uwag i opinii zgtaszanych w konsultacjach. W
zwiazku z tym (przy braku informacji zwrotnej) podmioty konsultowane wyrazaja
watpliwosci w kwestii, czy ich uwagi zostaly w ogdle przeanalizowane. Oczywiscie
uwzglednienie wszystkich propozycji nie jest mozliwe ze wzgledu na ich czgsto sprzeczny
charakter, jednak syntetyczne ujecie zgtoszonych uwag wraz z uzasadnieniem przyjecia lub
odrzucenia kazdej propozycji wplynie pozytywnie na postrzeganie procesu zasiggania opinii.
Poprawi si¢ réwniez wizerunek administracji.

Zgodnie z Zasadami dialogu spolecznego odniesienie si¢ do opinii i uwag otrzymanych w
trakcie zasiggania opinii powinno by¢ publiczne. Oznacza to, ze do opracowanego aktu
prawnego powinien zosta¢ zalaczony zbiér wszystkich uwag otrzymanych w trakcie
zasiggania opinii z wyszczegdlnieniem ich autoréw, oraz informacja o ich przyjeciu lub
odrzuceniu wraz z krétkim uzasadnieniem. Nalezy zaznaczyC, ze przygotowanie takiego
dokumentu nie stanowi duzego wysitku po tym, jak zostana przygotowane indywidualne
informacje zwrotne dla kazdego respondenta.

Powszechny jest rowniez brak wiedzy na temat mozliwosci wzigcia udzialu w konsultacjach.
Ponad potowa firm, ktére nie braly udziatu w konsultacjach w 2006 r. wskazata wtasnie ten
czynnik jako przyczyng nie uczestniczenia w konsultacjach.

Kolejne badanie przeprowadzone w maju 2007 r. na rozszerzonej grupie badanych (oprécz
organizacji przedsigbiorcow wzigli w nich udziat takze przedstawiciele zwiazkow
zawodowych 1 pracownicy administracji) potwierdzito iluzoryczno$¢ 1 nieefektywnos¢
zasiggania opinii. Wyniki badania zostaly przedstawione w raporcie stanowiacym zatacznik
do niniejszego dokumentu.

Problem zasiggania opinii zostal dostrzezony réwniez przez Komisj¢ Europejska i tym
stwierdzono, ze w Polsce brakuje spdjnego systemu konsultowania, a zasi¢ganie opinii jest
bardzo cze¢sto jedynie formalnos$cia i jest postrzegane przez administracj¢ jako uciazliwos¢, a
nie jako zrdédlo informacji. Uczestnicy procesu, zaréwno ze strony rzadowej jak i
pozarzadowej, nie rozumieja roli, jaka zasi¢ganie opinii moze odgrywa w procesie
formutowania polityki i prawa. W raporcie SIGMA® wskazano, ze w Polsce konieczny jest
rozwoj spéjnego podejscia do zasiggania opinii.

Niezaleznie od raportu SIGMA, Ministerstwo Gospodarki dokonato ,,Analizy wybranych
aktéw prawnych pod katem ich wykorzystania w procesie zasi¢gania opinii spotecznych w
ramach dobrych praktyk regulacyjnych”.* Wyniki analizy potwierdzaja diagnoze wyrazona w
projekcie SIGMA - brak spdjnego systemu zasiggania opinii. Obowiazujace podstawy
prawne dla zasiggania opinii sg rozproszone, a taki stan prawny ogranicza mozliwosci
wykorzystania tego instrumentu w praktyce. Ponadto stwierdzono, ze w obecnym stanie

* Badanie zrealizowane na zlecenie Ministerstwa Gospodarki przez Centrum Badania Opinii Spolecznej w
okresie 13-17 grudnia 2006 r. (szerzej w rozdziale 5 — zasigganie opinii)

* W 2006 r. zostat przeprowadzony przeglad w ramach Programu SIGMA (Support for Improvement in
Governance and Management) — wspdlnej inicjatywy Komisji Europejskiej i OECD. Na podstawie przegladu
zostal opracowany raport dla Polski, ktéry zawiera niezalezne oceny migdzynarodowych ekspertéw oraz
rekomendacje poprawy zarzadzania legislacyjnego i systemu tworzenia prawa w Polsce.

* Raport Kancelarii Prawnej Eukowicz Swierzewski i WspGlnicy



prawnym brak jest gwarancji uczestnictwa w procesie zasi¢gania opinii wszystkich
zainteresowanych podmiotow.

Nie mozna jednak jednoznacznie stwierdzi¢, ze dotychczas w Polsce w ogdle nie byly
stosowane mechanizmy konsultacyjne. Najczesciej jednak o konsultacjach méwimy w
przypadku przygotowywania ustaw. Organizacje pozarzadowe teoretycznie posiadaja
uprawnienia do konsultowania projektow aktow normatywnych (ustawa o dziatalnosci
pozytku publicznego i wolontariacie), ale wedtug badan KLON z 2004 r. tylko 44% urzedéw
administracji rzadowej twierdzi, ze zaprasza do zasi¢gania opinii organizacje pozarzadowe.

Szukajac nowych metod zasiggania opinii nalezy przeanalizowac, na jakie ograniczenia
napotyka dotychczasowy model zasiggania opinii zainteresowanych podmiotéw. Zdaniem
Ministerstwa Gospodarki potrzebne jest wypracowanie nowych propozycji, formutujac je nie
nalezy jednak negowac dotychczasowych regut. Rozwazenia wymaga takze zakres
przeprowadzanych zmian. Problem zostal zidentyfikowany w odniesieniu do procesu
legislacyjnego obowiazujacego administracj¢ rzadowa, analiza aktéw prawnych z drugiego
potrocza 2006 r. wskazuje jednak na nieprawidtlowosci w prowadzeniu zasiggania opinii takze
w odniesieniu do projektéw ustaw przyjmowanych z inicjatywy poselskiej. Odrgbnym
zagadnieniem pozalegislacyjnym, jest podniesienie $wiadomosci urzednikéw w
zaangazowanych w proces kreowania polityki i prawa w zakresie wykorzystania tego
instrumentu we wtasnej pracy.



2.3 Cel

Celem horyzontalnym jest poprawa jako$ci zasi¢gania opinii poprzez wprowadzenie regut
okreslajacych sposéb zasiggania opinii. Sposobem realizacji celu horyzontalnego jest
wprowadzenie zasad efektywnego zasiggania opinii na najwczesniejszym etapie prac
legislacyjnych, juz podczas opracowywania OSR.

Efektem dzialan bedzie prowadzenie zasi¢gania opinii dla przyjmowanych aktéw prawnych
zgodnie z ustalonymi regutami.

Cel powinien by¢ osiagnigty w ciagu dwoch lat od wprowadzenia dziatan. Po dwoch latach
proces zasi¢gania opinii zostanie poddany ponownej ocenie, co pozwoli na zweryfikowanie

przyjetego rozwiazania.

Wskazniki:
A. wskazniki ilo§ciowe
- Wskaznik - Miernik - Cel
1. liczba konsultacji | - Iloraz - przecigtnie
prowadzonych na etapie OSR | przeprowadzonych konsultacji | 80% OSR w ktérych
w ramach OSR oraz | przeprowadzono
prowadzonych OSR zasigganie opinii
2. rzeczywisty czas na|- liczba dni roboczych - minimum 6

wyrazenie opinii

tygodni

3. przygotowanie informacji
o wynikach zasiggania opinii
(w tym informacji zwrotnej
dla uczestnikéw  procesu
zasiggania opinii)

- lloraz udzielonych
informacji  zwrotnych  oraz
liczby odpowiedzi otrzymanych
w  ramach  prowadzonych
zasig¢gania opinii

- przecigtnie
90% informacji
zwrotnych
udzielonych
respondentom

B. wskazniki jakosciowe

4. poziom satysfakcji podmiotéw uczestniczacych w procesie zasi¢gania opinii — wzrost
satysfakcji z przeprowadzanych proceséw zasiggania opinii

Ad. 11 2: Osiagnigcie celu zostanie zweryfikowane przez analiz¢ OSR ex-post.
Ad. 3: Osiagnigcie celu zostanie zweryfikowane osobnym badaniem wybranych OSR.

Ad. 4: Osiagnigcie celu zostanie zweryfikowane przez przeprowadzane corocznie badanie
spoleczne, przeprowadzone na reprezentatywnej probie podmiotéw, ktére mogly wzia¢ udziat
W zasigganiu opinii.

2.4 Uwarunkowania

2.4.1 Obowigzujacy stan prawny

Brak systemowych rozwigzan prawnych w zakresie zasiggania opinii, ktére jasno okreslatyby
spos6b ich prowadzenia. Kwestie przeprowadzania konsultacji spotecznych zawarte sa w
kilkudziesigciu aktach prawnych dotyczacych:

1. uprawnien konsultacyjnych i opiniodawczych grup spotecznych,

2. udzialu spoteczenstwa w réznych dziedzinach polityki panstwa,



3. funkcjonowania publicznych instytucji konsultacyjnych,

4. uprawnien zwiazanych z prawami i wolno$ciami, majace znaczenie dla partycypacji
5
spolecznej”.

Na zlecenie Ministerstwa Gospodarki eksperci zewnetrzni dokonali analizy podstawowych
aktéw prawnych dotyczacych konsultacji spotecznych:

1. Konstytucja RP,

2. Ustawa z dnia 6 lipca 2006 r. o Komisji Tréjstronnej ds. Spoteczno-Gospodarczych
oraz wojewddzkich komisjach dialogu spotecznego;

Ustawa z dnia 23 maja 1991 r. o zwiazkach zawodowych:
4. Ustawa z dnia 23 maja 1991 r. o organizacjach pracodawcéw;

Ustawa z dnia 7 lipca 2005 r. o dziatalnosci lobbingowej w procesie stanowienia
prawa;

6. Ustawa z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostgpie do informacji publicznej;

7. Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewngtrznych i Administracji z 17 maja 2002 r. w
sprawie Biuletynu Informacji Publicznej;

8. Uchwata Rady Ministréw z dnia 19 marca 2002 r. Regulamin prac Rady Ministréw.
Dodatkowo Ministerstwo Gospodarki dokonato analizy:

1. Uchwaty Sejmu Rzeczpospolitej Polskiej - Regulamin Sejmu;

2. Rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow - Zasady techniki prawodawczej;

3. Ustawy o dziatalno$ci pozytku publicznego i o wolontariacie;

4. Ustawy o Radzie Ministréw;

5. Ustawy o fundacjach i ustawy z dnia 7 kwietnia 1989 r. Prawo o stowarzyszeniach.

Istnienie wielu aktéw prawnych zajmujacych si¢ problematyka zasiggania opinii powoduje
watpliwosci co do relacji migdzy nimi. Wiele z ankietowanych przez MG podmiotéw uwaza
stan prawny za nieuporzadkowany i postuluje wprowadzenie ustawy, ktéra ujednolici proces
zasiggania opinii w réznych dziedzinach.

Konstytucja ma znaczenie jako generalna podstawa do tworzenia ustaw zawierajacych
przepisy okreslajace tematyke i formy dialogu spotecznego. Jednakze ogdélnos¢ sformutowan
ujetych w Konstytucji ogranicza bezposrednio$¢ stosowania jej przepisow do dialogu
spolecznego podczas procesu legislacyjnego i dyskusji spotecznej nad ocena skutkéw
regulacji. Konstytucja daje jednak wysoka gwarancje¢ spdjnosci systemu, ze wzgledu na fakt,
iz kazda przyjmowana ustawa musi by¢ zgodna z Konstytucja. Stanowi to wazny element
dialogu spolecznego w procesie legislacyjnym.

Art.2 Konstytucji RP, tworzacy zasade panstwa prawnego, ma przeciwdziala¢ zjawisku
»inflacji legislacyjnej”. W praktyce nie stanowi on samodzielnej podstawy do egzekwowania
obowiazku udowodnienia koniecznos$ci projektowanej regulacji.

W Konstytucji brak jest przepiséw gwarantujacych skuteczno$¢ projektowanych ustaw,
przepisOw zmuszajacych regulatora do udowodnienia efektywnosci projektowanego aktu
prawnego czy przepisOw nakladajacych na regulatora obowiazek udowodnienia

3 Zobacz zatacznik nr do ,,Przewodnika po partycypaciji spotecznej” D.Dhugosz, J.J.Wyganiski



proporcjonalnosci  projektowanego instrumentu prawnego, w stosunku do potrzeb
zidentyfikowanych i przedyskutowanych w procesie konsultacji spotecznych.

Brakuje takze przepiséw, ktore nakladalyby na organy stanowigce prawo jasny obowiazek
podawania interpretacji projektowanych przepisOw w procesie zasiggania opinii czy
konsultacji spotecznych.

Przepisy Konstytucji w sposéb ogdlny odwotuja si¢ do kwestii dialogu spotecznego, nie
stanowigc o koniecznosci uzgadniania tresci projektowanych regulacji, a co za tym idzie nie
ma mechanizmu konsultacyjnego przyczyniajacego si¢ do zwigkszenia przestrzegania
nowych przepisOw przez ich adresatow.

Ustawa o Tréjstronnej Komisji do Spraw Spoteczno-Gospodarczych i wojewddzkich
komisjach dialogu spolecznego jest aktem prawnym istotnym z punktu widzenia konsultacji
spolecznych w ramach procesu legislacyjnego, jednakze zakres jej stosowania jest
ograniczony.

Ze wzgledu na specyfike procesu konsultacji analizowany akt prawny nie ma charakteru
uniwersalnego. Zgodnie z art. 3 Tréjstronna Komisja do Spraw Spoteczno-Gospodarczych
stanowi forum dialogu spotecznego prowadzonego dla godzenia intereséw pracownikow,
interesOw pracodawcéw oraz dobra publicznego. Do jej kompetencji nalezy prowadzenie
dialogu spotecznego w sprawach wynagrodzen i $wiadczen spotecznych oraz w innych
sprawach spolecznych lub gospodarczych, a takze realizacja zadan okreslonych w odrgbnych
ustawach.

Przewidziane w ustawie formy udziatlu partneréw spotecznych to:
1) Stanowisko w/s prognoz wielko$ci makroekonomicznych;
2) Stanowisko w/s zatozen projektu budzetu;
3) Stanowisko w/s projektu ustawy budzetowe;.
4) Propozycja w sprawie wzrostu wynagrodzen w gospodarce narodowe;.

Istnieje mozliwo$¢ wnoszenia pod obrady Komisji wszelkich spraw o duzym znaczeniu
spotecznym lub gospodarczym.

Z opinii ptynacych ze S$rodowiska pracodawcow (m.in. Zielona ksigga KPP ,Panstwo
Przyjazne Przedsigbiorcom™) wynika, iz forum to nie jest w pelni wykorzystywane jako
platforma do wymiany opinii i uwag administracji z przedstawicielami organizacji
pozarzadowych.

Ustawa o zwiazkach zawodowych, poprzez stworzenie procedury opiniowania zaréwno
projektow aktéw prawnych jak i zalozefn do nich, moze zosta¢ wykorzystana do poddawania
konsultacjom réwniez OSR. Powaznym ograniczeniem wykorzystania analizowanego aktu
prawnego, jako uniwersalnego narzedzia do prowadzenia konsultacji spotecznych, jest
ograniczenie podmiotowe (wskazany w ustawie krag podmiotéw) oraz przedmiotowe (w
zakresie objetym zadaniami zwigzkéw zawodowych).

Ustawa daje wysoka gwarancje proporcjonalnosci tworzonych aktéw prawnych poprzez
mozliwos¢ dialogu spotecznego 1 konieczno$¢ przedstawiania powodéw wykorzystania
okreslonego narzedzia regulacyjnego jednak w ograniczonym zakresie objetym zadaniami
zwiazkéw zawodowych.

Ustawa o organizacji pracodawcow, poprzez stworzenie procedury opiniowania zarowno
projektow regulacji jak i zatozen do nich, moze zosta¢ uznana za podstawowa w procesie
poddawania konsultacjom OSR. Jednakze stanowi ona jedynie ramy proceduralne i prawne
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dla zasiggania opinii, nie precyzujac doktadnego obszaru konsultacji, badan i analiz, jakie
powinien przedstawi¢ regulator.

Z uwagi na przygotowanie ekonomiczne przedstawicieli pracodawcow, proces zasiggania
opinii przewidziany w analizowanym akcie prawnym moze jednak przyczynia¢ si¢ do
zwigkszenia efektywnosci konsultowanego aktu prawnego.

Podobnie jak regulacja dotyczaca zwiazkéw zawodowych ustawa daje wysoka gwarancje
proporcjonalnosci tworzonych aktow prawnych poprzez mozliwos¢ dialogu spotecznego i
konieczno$¢ przedstawiania powodéw wykorzystania okreslonego narzedzia regulacyjnego
jednak w ograniczonym, objetym kompetencjami organizacji pracodawcoéw, zakresie.

Ustawa o dzialalno$ci lobbingowej w procesie stanowienia prawa, poprzez stworzenie
procedury udostgpniania w Biuletynie Informacji Publicznej programéw prac legislacyjnych 1
stanowi wazne ogniwo w procesie konsultacji spotecznych.

Akt ten nie moze jednak stanowi¢ samodzielnej podstawy do prowadzenia zasiggania opinii
na etapie wstegpnego planowania regulacji w oparciu o ocen¢ skutkow regulacji. Analizowany
akt prawny nie zawiera bowiem stosownych do zasiggania opinii w kwestii OSR procedur,
ani wymogoéw zobowiazujacych regulatora do sporzadzenia OSR.

Zapisy ustawy daja niewielka gwarancj¢ tworzenia rozwigzan proporcjonalnych w stosunku
do zaistniatego problemu. Dziatalno$¢ lobbingowa, bez procedur zwiazanych z formalnym
procesem zasiggania opinii w oparciu o ocen¢ skutkow regulacji, nie stanowi dostatecznej
podstawy do wplywania na dobér odpowiednich narzgdzi regulacyjnych.

Ustawa o dostepie do informacji publicznej tworzy istotne dla dialogu spolecznego
podstawy gwarancji dostgpu do informacji, jednak nie stanowi samodzielnej podstawy do
konsultacji oceny skutkéw regulacji w procesie legislacyjnym.

W dialogu spotecznym bardzo istotne jest wczesne informowanie partnerow spotecznych o
planowanych przedsigwzigciach, kierunkach dziatania poprzez np. publikowanie dokumentéw
i zachgcanie do ich komentowania. Zapisy ustawy daja mozliwo$¢ zapoznania si¢ z np.
projektami ustaw, ale nie daja mozliwosci bezposredniego wptywania na etapie planowania
zmian, czyli na etapie przedprojektowym.

Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji w sprawie Biuletynu
Informacji Publicznej gwarantuje dost¢p do informacji publicznej. Nie stanowi jednak
samodzielnej podstawy do konsultacji oceny skutkéw regulacji w procesie legislacyjnym.
Przy wykorzystaniu BIP udostgpnia si¢ informacje publiczne. BIP ma, wigc zapewniac
wczesne informowanie o planowanych dziataniach. Dostgp do informacji moze stanowic
jedynie pomoc dla dziatan zmierzajacych do ustanowienia dialogu w oparciu o oceng¢ skutkow
regulacji.

Regulamin pracy Rady Ministré6w ma obecnie podstawowe znacznie dla systemu. Nalezy
pamigtac, iz oceng skutkow regulacji objgte sa akty normatywne przygotowywane przez
cztonkéw Rady Ministréw i inne organy administracji rzadowej. Procesem oceny skutkow
regulacji nie sa objgte akty prawne przygotowywane przez postow 1 Prezydenta. Jednak
model OSR moze zosta¢ wykorzystany do przygotowania stanowiska Rzadu do
pozarzadowych projektow ustaw (§ 50 ust. 2 Regulaminu).

W ramach przewidzianej w Regulaminie procedury dla oceny skutkéw regulacji podmiot
whnioskujacy jest zobowigzany do przygotowania analizy oraz konsultacji, ktérych celem jest
udowodnienie wigkszej skuteczno$ci planowanego aktu prawnego w stosunku do stanu
obecnego. Projekt regulacji poddawany jest dyskusji spolecznej, w ktérej wszystkie
zainteresowane strony maja dostgp do projektu i OSR. OSR powinien zawierac
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przedstawienie wynikow przeprowadzonych zasiggania opinii. Brak przeprowadzenia
konsultacji spotecznych wymaga kazdorazowo uzasadnienia przez organ wnioskujacy
(umieszczenia odpowiednich informacji w OSR).

Uchwala Sejmu Rzeczpospolitej Polskiej - Regulamin Sejmu w art. 34 reguluje kwestie
zasiggania opinii w procesie legislacyjnym na etapie prac w Sejmie. Zachodzi istotne
rozréznienie w doniesieniu do projektéw aktéw normatywnych podejmowanych z inicjatywy
rzadowej, prezydenckiej, senackiej czy obywatelskiej a podejmowanych z inicjatywy
poselskiej czy przez komisje sejmowe.

Odnosnie projektéw rzadowych, prezydenckich czy obywatelskich uzasadnienie powinno
przedstawia¢ réwniez wyniki przeprowadzanych konsultacji oraz informowaé o
przedstawionych wariantach 1 opiniach, w szczegdlnosci jezeli obowiazek zasiggania takich
opinii wynika z przepisOw ustawy.

W odniesieniu do projektow komisyjnych 1 poselskich, w stosunku do ktérych nie
przeprowadzono zasi¢gania opinii, Marszatek Sejmu przed skierowaniem do pierwszego
czytania kieruje projekt do konsultacji w trybie i na zasadach okreslonych w odrgbnych
ustawach.

Taka konstrukcja przepisu oznacza, ze obowiazek zasiggnigcia opinii danego podmiotu w
wypadku projektéw komisyjnego i poselskiego dotyczy obowiazku konsultowania nie OSR
czy zatozen do projektu ustawy a juz projektu aktu normatywnego. Natomiast w przypadku
pozostatych projektéw dotyczy postgpowania przed wniesieniem projektu do Marszatka
Sejmu.

Regulamin Sejmu nie moze stanowi¢ samodzielnej podstawy prawnej dla ugruntowania
obowiazku zasiggania opinii na etapie sporzadzania OSR.

Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréow - Zasady techniki prawodawczej w odniesieniu
do metodyki prac legislacyjnych takze w wskazuja na obowiazek zasiggnigcia opinii
podmiotéw zainteresowanych rozstrzygni¢ciem sprawy przed ostatecznym podjeciem decyzji
o przygotowaniu projektu ustawy.

W §1.1. Zasad przypomina si¢ twércom ustaw, ze $rodki prawne sa jednymi z wielu
mozliwych srodkéw oddzialywania spotecznego 1 decyzje w sprawie podjecia takich czy
innych $rodkéw oddzialywania nalezy poprzedzi¢ zasiggnigciem opinii tych wszystkich
podmiotéw, ktdre sa zainteresowane.

Zasady techniki prawodawczej wskazuja na wszystkie wazne elementy jakie powinna
zawiera¢ ocena skutkow regulacji, w tym takze na koniecznos¢ przeprowadzania zasiggania
opinii. Jednakze w catym rozporzadzeniu nie pojawia si¢ zwrot oraz definicja czym jest OSR,
zatem akt ten nie moze stanowi¢ samodzielnej podstawy dla funkcjonowania systemu
zasiggania opinii w procesie OSR.

Ustawa o dzialalno$ci pozytku publicznego i o wolontariacie okresla formy wspétpracy
administracji z organizacjami pozarzadowymi oraz innymi organizacjami prowadzacymi
dziatalnos¢ pozytku publicznego. Zgodnie z ustawa wspotpraca ta moze przyjac formy:

1) zlecania organizacjom pozarzadowym oraz podmiotom wymienionym w art. 3 ust. 3
realizacji zadan publicznych;

2) wzajemnego informowania si¢ o planowanych kierunkach dziatalnos$ci i
wspoldziatania w celu zharmonizowania tych kierunkows;
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3) konsultowania z organizacjami pozarzadowymi oraz podmiotami wymienionymi w
art. 3 ust. 3, odpowiednio do zakresu ich dziatania, projektéw aktéw normatywnych w
dziedzinach dotyczacych dziatalnosci statutowej tych organizacji;

4) tworzenia wspolnych zespotéw o charakterze doradczym i inicjatywnym, ztozonych z
przedstawicieli organizacji pozarzadowych, podmiotéw wymienionych w art. 3 ust. 3
oraz przedstawicieli wtasciwych organéw administracji publiczne;.

Ustawa nie okresla szczegétowo trybu wspélpracy administracji z organizacjami pozytku
publicznego, pozostawia wi¢c duza dowolno$¢ organom administracji w tym zakresie.
Ponadto obowiazek okreSlania harmonogramu wspétpracy z organizacjami pozytku
publicznego zostat nalozony wytacznie na organy samorzadu terytorialnego.

Ustawa o Radzie Ministrow okresla obowiazek cztonka Rady Ministrow do wspétdziatania
z samorzadem terytorialnym, organizacjami spotecznymi i przedstawicielstwami srodowisk
zawodowych i tworczych. Ustawa nie okresla jednak nawet w sposéb ogdlny formy takiego
wspotdziatania.

Ustawa o fundacjach ani Prawo o stowarzyszeniach nie okre$laja zaangazowania fundacji
ani stowarzyszen w opracowywanie aktéw prawnych.

Zgodnie z ustawg z 4 wrze$nia 1997 r. o dzialach administracji rzadowej (Dz. U. z 1999
r., Nr 82, poz. 928, z p6zn. zm.), kazdy minister kierujacy okreslonym dziatem administracji
w celu realizacji swoich zadah wspoétdzialta m.in. z organami samorzadu gospodarczego,
zawodowego, zwiazkow zawodowych i organizacji pracodawcéw oraz innych organizacji
spolecznych 1 przedstawicielstw Srodowisk zawodowych i tworczych. Przy realizacji zadan
powierzonych ministrowi, potrzebne jest wspdldziatanie i wspdlpraca z organizacjami
szeroko definiowanego spoleczenstwa obywatelskiego, sluzaca zblizeniu stanowisk
administracji rzadowej i partneréw spotecznych. Ustawa nie okresla o form tej wspotpracy,
ale ustanawia jej obowiazek. Ustawa w sposob kompleksowy okreslita sprawy i1 zadania,
nalezace do poszczegdélnych dziatéw administracji rzadowej i wynikajace stad sprawy
dotyczace dziatalnosci partneréw spotecznych. Ustawodawca regulujac funkcjonowanie
administracji rzadowej, dostrzegl znaczenie wspétpracy z partnerami spotecznymi, w
obszarze wskazanych dzialéw administracji rzadowe;.

Zgodnie z przepisem art.26 pkt 15 i 16 ustawy z dnia 15 grudnia 2000 r, o ochronie
konkurencji i konsumentéw (Dz. U. Nr 122, poz. 1319, z p6zn. zm.) do zakresu dziatania
Prezesa UOKIiK nalezy wspdlpraca z organami samorzadu terytorialnego oraz krajowymi i
zagranicznymi organizacjami spolecznymi i innymi instytucjami, do ktérych zadan nalezy
ochrona intereséw konsumentéw oraz udzielanie pomocy organom samorzadu wojewodztwa i
powiatu oraz organizacjom, do ktérych zadan statutowych nalezy ochrona intereséw
konsumentéw, w zakresie wynikajacym z rzadowej polityki konsumenckiej. Ustawa zawiera
rowniez uregulowania prawne dotyczace dzialalnosci organizacji konsumenckich wskazujac,
iz organizacje konsumenckie reprezentuja interesy konsumentéw wobec organéw
administracji rzadowej 1 samorzadowej oraz uczestnicza w realizacji rzadowej polityki
konsumenckiej. Organizacje te maja w szczegdlnosci prawo do wyrazania opinii o projektach
aktéw prawnych i innych dokumentéw dotyczacych praw i intereséw konsumentow,

2.4.2 Zasieganie opinii w Unii Europejskiej

Z punktu widzenia procesu tworzenia prawa i1 przeprowadzania ocen skutkéw regulacji
kluczowe znaczenie dla przejrzystosci tego procesu ma prowadzenie zasi¢gania opinii wsréd
adresatow projektu regulacji. Zasigganie opinii powinny stuzy¢ ustaleniu czy propozycja aktu
prawnego jest jasna, spOjna, zrozumiala i dostgpna dla adresatéw. Harmonogram prac
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legislacyjnych powinien obowiazkowo uwzglednia¢ terminarz rozmdéw =z partnerami
spolecznymi. Powyzsze zasady sa przestrzegane réwniez przy tworzeniu prawa
wspolnotowego. Dla okreslenia ram 1 procedur zasiggania opinii Komisja Europejska
opracowala i stosuje zestaw odpowiednich standardow.

Na polecenie Rady Europejskiej, dotyczace przygotowania strategii skoordynowanych dziatan
w dziedzinie uproszczenia srodowiska regulacyjnego, zaréwno na szczeblu Wspdlnoty, jak i
na poziomie panstw cztonkowskich, powstal w 2001 r. raport tzw. grupy Mandelkerna.
Wskazat on na nastgpujace cele procesu zasiegania opinii:

- poprawg tekstu propozycji aktow prawnych,

- zbadanie czy nowa regulacja jest odpowiednia,

- zweryfikowanie czy nowy akt prawny bedzie dziatat w praktyce,

- sprawdzenie czy nowy akt prawny jest spdjny z obowigzujacym prawem.

Grupa Mandelkerna przedstawita 6 rekomendacji w zakresie procesu zasiggania opinii:

1) Zasigganie opinii powinno by¢ przejrzyste i wszystkie podmioty, na ktére akt prawny
bedzie miat wplyw i/lub wszystkie zainteresowane strony powinny zostaé
zaangazowane najwczesniej jak jest to mozliwe.

2) Dodatkowo i/lub zamiast tradycyjnego sposobu zasiggania opinii propozycja aktu
prawnego powinna by¢ dostgpna w Internecie 1 powinna by¢ zapewniona mozliwos¢
przesytania komentarzy droga elektroniczna.

3) Nalezy zapewni¢ jawnos¢ komentarzy i opinii zgloszonych przez konsultowane grupy
(poza przypadkami tajemnicy handlowej).

4) Komentarze zgtoszone przez zainteresowane strony i/lub ich streszczenia powinny by¢
przekazane do organéw ustawodawczych tak szybko jak jest to mozliwe, tak aby
mogty one uwzgledni¢ poglady 1 oceny przedstawione przez zainteresowane strony.
Ten material powinien odgrywac¢ wazna role w procesie stanowienia prawa.

5) Nalezy okresli¢ minimalny czas trwania procesu zasi¢gania opinii.

6) Czas trwania zasi¢ggania opinii powinien by¢ dostosowany zaréwno do kwestii
podlegajacych dyskus;ji jak i do liczby oraz zakresu interesariuszy.

Komisja Europejska w komunikacie ,,W kierunku wzmocnionej kultury konsultacji i dialogu
— og6lne zasady i1 minimalne standardy konsultacji z zainteresowanymi stronami,
zdefiniowata nastepujace minimalne standardy zasiegania opinii’:

1. zapewnienie, by kazdy z uczestnikOw zasiggania opinii otrzymat wszystkie niezbg¢dne

informacje dotyczace propozycji regulacji,

2. objecie konsultacjami wszystkich grup docelowych,

3. prowadzenie zasiggania opinii za posrednictwem = S$rodkéw  komunikacji

dostosowanych do celéw zasiggania opinii i oczekiwan ich uczestnikdw,

4. pozostawienie wystarczajacego czasu na to, by umozliwi¢ uczestnictwo w
konsultacjach (minimum 8 tygodni dla konsultacji pisemnych, powiadomienie o
spotkaniach konsultacyjnych na co najmniej 20 dni przed terminem spotkania),
potwierdzanie otrzymania odpowiedzi,

6. publikacja raportu opisujacego wyniki zasiggania opinii oraz sposobu wykorzystania
ich w trakcie dokonywania oceny skutkéw regulacji.

bt

6 European Commission (2005) Towards a reinforced culture of consultation and dialogue - General principles
and minimum standards for consultation of interested parties by the Commission, COM(202) 704 final, Brussels
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Zasigganie opinii zajmuje okreslone miejsce w procesie podejmowania decyzji w Unii
Europejskiej. Prowadzone sa w ciagu catego procesu stanowienia prawa — od formulowania
polityki do jej przyjecia i wdrazania. Moze by¢ ono prowadzone w formie pisemnej i
sformalizowanej, jak np. Zielone i Biate Ksiggi, moze by¢ tez prowadzone przez Internet oraz
przy uzyciu testow panelowych, lub w formie nieformalnych spotkan zainteresowanych stron,
grup roboczych, komisji eksperckich oraz spotkan z przedstawicielami grup interesu.

Obecnie mozliwoscia oddziatywania na Komisj¢ Europejska na najwczesniejszym etapie
formutowania polityk jest zgtaszanie sugestii, ktére moga mie¢ wplyw na zawarto$¢ rocznego
programu prac tej instytucji.

Aby utatwi¢ proces zasiggania opinii Komisja Europejska utworzyta portal Internetowy ,,Your
voice in Europe”, poprzez ktéry prowadzone sa zasigganie opinii. Dzigki niemu kazdy z
zainteresowanych podmiotdw moze zglaszaé swoje opinie do polityk i propozycji
legislacyjnych. Badanie przeprowadzone przez CEBOS wskazalo, ze strong internetowa
»Iwoj gtos w Europie” zna zaledwie 10,1% ogétu badanych firm polskich. Jest ona nieco
bardziej znana w duzych firmach (15,4%) oraz w firmach ustugowych (14,4%).
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3. Identyfikacja podmiotow

Podejmowane dziatania beda oddzialywa¢ na podmioty prowadzace zasigganie opinii oraz na
podmioty w nich uczestniczace. Skala tego oddzialywania bgdzie zaleze¢ od przyjetego
rozwigzania (wytyczne czy ustawa).

1. Podmioty prowadzace zasi¢ganie opinii to przede wszystkim organy administracji
publicznej, ktére podejmuja dziatania regulacyjne. W przypadku przyjecia
wytycznych do zasiggania opinii oddziatywanie bgdzie ograniczac si¢ do administracji
rzadowej (ministerstwa - 19, urzedy centralne). W przypadku wprowadzenia
powszechnie obowiazujacego aktu prawnego grupa ta zostanie poszerzona o

- Sejm, (postowie, komisje sejmowe)
- Prezydenta RP
2. Podmioty uczestniczace w konsultacjach

Zgodnie z Zasadami dialogu spotecznego najwazniejsze grupy i instytucje, ktére na ogot
zapraszane sa do procesu zasiggania opinii to:

1) zwiazki zawodowe,

2) organizacje pracodawcow,

3) samorzad terytorialny,

4) korporacje zawodowe,

5) spoteczno-zawodowe organizacje rolnikéw,

6) koscioty i zwiazki wyznaniowe,

7) organizacje pozarzadowe,

8) Przedstawiciele srodowisk zawodowych 1 tworczych.
9) Komisja wspdlna Rzadu i Samorzadu Terytorialnego

Nie nalezy takze pomija¢ partii 1 grup politycznych, medidéw, instytucji migdzynarodowych
czy indywidualnych przedsigbiorcéw oraz obywateli, ktérzy chca wyrazi¢ swdj poglad.
Ponadto w tej grupie moga znalez¢ si¢ rOwniez instytucje administracji publicznej. W wielu
przypadkach beda oni zainteresowani zaréwno przebiegiem, jak i1 rezultatami zasiggania
opinii Jeszcze inna grup¢ podmiotéw stanowia te, ktdre w proces zasiggania opinii wnosza
zewnetrzny, ekspercki punkt widzenia. Sa to przyktadowo uniwersytety, instytuty badawczo-
rozwojowe, think-tanki.

W uwagach nadestanych do Ministerstwa Gospodarki respondenci wskazywali, ze
reprezentacja zaproszonych i zainteresowanych stron nie zawsze stanowi grupe docelowa co
do merytorycznej tresci tworzonych aktéw normatywnych. Istnieje réwniez mozliwos¢, ze
partnerzy spoteczni do ktérych zwrdcono si¢ z prosba o opinie reprezentuja jedynie czesé
podmiotéw zainteresowanych danym rozwiazaniem. Swiadczy to o niestarannej identyfikacji
grupy docelowej, badz o niktej dostgpnosci dokumentu (np. zamieszczeniu go wylacznie na
trudno dostgpnej podstronie internetowej urzedu).
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4. Wyniki zasi¢ggania opinii w sprawie reformy procesu zasi¢gania
opinii

Pierwszy raz zasiggnigto opini¢ nt. sposobéw konsultowania w procesie stanowienia prawa na
etapie analizy problemu w formie badania sondazowego wsréd 105 firm, ktore uczestniczyty w
2006 r. w konsultacjach i 202 firm, ktére w konsultacjach nie uczestniczyty.” Celem badania byto
zebranie informacji i opinii przedsigbiorcéw odnosnie przebiegu procesu zasi¢gania opinii i tego,
jak ich zdaniem proces ten powinien przebiegaé. Przedsigbiorcom zadano réwniez pytania
dotyczace checi uczestnictwa w konsultacjach.

Ponad 50 % firm nie uczestniczy w konsultacjach, poniewaz nie wie, ze jest taka mozliwos¢.
Jednak 75,9 % przebadanych firm deklaruje chg¢ uczestnictwa w konsultacjach. Szczegdlnie
zainteresowane konsultacjami sa firmy duze (zatrudniajace powyzej 50 pracownikéw) -—
92,9 % tych firm wyrazito chg¢ udziatu w konsultacjach.

W opinii przedsigbiorcow wyrazanie stanowiska wobec projektéw aktow prawnych przez Internet
stanowi najwygodniejsza formg¢ udzialu w zasigganiu opinii. Przedsigbiorcy najchgtniej
otrzymywaliby informacje i dokumenty do zasi¢gania opinii w formie konkretnych pytan (ponad 75
% odpowiedzi). Otrzymywanie dokumentéw do zaopiniowania w formie gotowych juz projektow
aktéw prawnych badz abstraktow cieszy si¢ mniejszym powodzeniem.

Czas przewidziany na zglaszanie uwag jest, zdaniem przedsi¢biorcéw, zbyt krétki — Srednio wynosi
14 dni. Firmy powinny mie¢ ok. 24-25 dni na zgtaszanie uwag.

Potowa firm uczestniczacych w konsultacjach nie otrzymuje od administracji informacji o
wynikach zasiggania opinii. Przedstawiciele 41% firm nie potrafili odpowiedzie¢, czy ich uwagi
zostaly uwzglednione. W przypadku co trzeciej firmy uczestniczacej w konsultacjach, zgtoszone
przez nia uwagi zostaty uwzglednione w koncowym akcie prawnym, sugestie co czwartej firmy nie
zostaty uwzglednione.

W terminie 27 kwietnia — 31 maja br. Ministerstwo Gospodarki prowadzilo zasigganie opinii
dotyczace konsultacji w procesie oceny skutkéw regulacji w oparciu o pierwszy projekt niniejszego
dokumentu oraz kwestionariusz, ktére zostaty przestane do resortéw oraz partneréw spotecznych
(do 73 podmiotoéw) oraz udostgpnione na stronie internetowej, z zaproszeniem do udzialu w
dyskusji.

Ministerstwo Gospodarki otrzymato 80 odpowiedzi na ankietg, z czego 63 z administracji oraz 17
od innych podmiotéw. Oprdécz przedsigbiorcow wypowiedzieli si¢ réwniez przedstawiciele
zwiazkéw zawodowych, oraz organizacje pozarzadowe. Dodatkowo do Ministerstwa Gospodarki
wptynety komentarze od 27 podmiotéw, z czego 19 od administracji.

Jedynie 3 z uzyskanych odpowiedzi (niecale 4%) pochodzito od cztonkéw parlamentu, nie mogty
wigc zosta¢ uznane za reprezentatywne dla calej grupy, niemniej zostaly uwzglednione w
zestawieniu.

Zadano réwniez pytanie o etap przeprowadzania zasiggania opinii. Zdecydowanie najczesciej
konsultowanymi dokumentami byty projekty aktow normatywnych (46%). Zalozenia do aktow
normatywnych i oceny skutkéw regulacji, byly konsultowane bardzo rzadko — odpowiednio 3% i
4% odpowiedzi. Podobne pytanie o rodzaj konsultowanych dokumentéw zadano pracownikom
administracji. Prawie wszyscy (95%) kieruja do zasiggania opinii cate projekty aktéw
normatywnych. Konkretne pytania zadaje konsultowanym podmiotom 14% badanych. Pozostale
formy takie jak abstrakty, opisy lub oméwienia badz inne stanowia tacznie 16% odpowiedzi.

7 Badanie zrealizowane na zlecenie Ministerstwa Gospodarki przez Centrum Badania Opinii Spofecznej w okresie 13-
17 grudnia 2006 r.
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Ankietowane podmioty, zapytane ile czasu powinno by¢ na zglaszanie uwag i opinii najczgsciej
wskazywaty 11-20 lub 21-30 dni. Mozna odnotowa¢ w tym zakresie duza rozbiezno$¢ pomigdzy
administracja a pozostalymi respondentami. Zdaniem administracji (28 odpowiedzi) czas na
zglaszanie uwag i opinii powinien wynosi¢ S$rednio ok. 16 dni, a zdaniem pozostatych
respondentéw (14 odpowiedzi) 30 dni.

Jednoczesnie zadano pytanie pracownikom administracji o dlugo$¢ obecnie przeprowadzanego
zasiggania opinii. Z udzielonych odpowiedzi wynika, Ze najczg$ciej zasigganie opinii trwaja
powyzej 20 dni (33% wszystkich odpowiedzi). Nieco mniej (24%) ankietowanych wskazato
dlugo$¢ zasiggania opinii pomigdzy 11 a 20 dni, a najkrétsza opcja (do 10 dni) byla wybierana
prawie tak samo czgsto (22% odpowiedzi).

Wiele komentarzy respondentéw bylo poswigconych diugosci przeprowadzanych konsultacji.
Ograniczenie czasowe na zglaszanie uwag bylo postrzegane jako sposéb na praktyczne ominigcie
obowiazku zasi¢gania opinii — uniemozliwiato ono rzetelna analiz¢ dokumentu, a niejednokrotnie
czas byt zbyt krétki na zapoznanie si¢ z dokumentem. Zdarzaty si¢ nawet przypadki, w ktérych
dokument do opiniowania byt dostarczany juz po wyznaczanym terminie do zgtaszania uwag.

Wedtug niektérych respondentéw czas przeprowadzania zasiggania opinii powinien by¢
uzalezniony od stopnia pilnosci i skomplikowania aktu prawnego. Akty mniej skomplikowane
wymagaja mniej czasochtonnej analizy, w ich przypadku dtugi okres zasiggania opinii stanowilby
niepotrzebna stratg czasu.

Respondenci podniesli réwniez problem specyfiki zasi¢gania opinii dokumentéw europejskich —
zazwyczaj do ich analizy wyznaczane sa bardzo krotkie terminy, znaczaco utrudniajace wydanie
merytorycznej opinii. W zwiazku z tym pojawialy si¢ prosby o uregulowanie réwniez i tego
procesu.

Otrzymywanie informacji zwrotnych o wynikach zasiggania opinii nie jest zjawiskiem
powszechnym - wiadomosSci takie otrzymata mniej niz potowa ankietowanych, ktorzy
odpowiedzieli na to pytanie. Jednocze$nie zadano pytanie o korzystanie z otrzymanych odpowiedzi
przez pracownikéw administracji. Uwzglednianie za kazdym razem zglaszanych w trakcie
zasiggania opinii deklaruje 25% ankietowanych podmiotéw. Najwigcej (57% respondentow)
deklaruje czgste uwzglednianie opinii konsultowanych. Znacznie mniej ankietowanych (jedynie
13% odpowiedzi) jedynie czasami zwraca uwage na opinie uzyskane w czasie zasi¢gania opinii.
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5. Analiza opcji

5.1 Opcje dzialania

Analiza problemu i celéw, a takze uwagi otrzymane w procesie zasiggania opinii pozwolity
wyrdzni¢ nastgpujace opcje dziatania:

1. Brak regulacji (opcja ,,0”)

2. Opracowanie podrecznika (wytycznych) do procesu zasiggania opinii

3. Przyjecie ustawy o zasigganiu opinii

4. Opracowanie ustawy o OSR zawierajacej uregulowanie problemu zasig¢gania opinii

Analizie mozliwosci wdrozenia zostaly poddane réwniez opcje mieszane polegajace na
wprowadzeniu ogélnego aktu prawnego (ustawa o zasigganiu opinii lub o OSR) uzupeinionego
przez uszczegoétawiajace go wytyczne. Niestety obie opcje wymagatyby nie znanej w polskim
prawie konstrukcji prawa jednoczes$nie twardego 1 migkkiego. Nic natomiast nie stoi na
przeszkodzie, aby opracowa¢ nieobowiazkowe wytyczne jako przewodnik do stosowania
obowiazkowej i szczegblowej ustawy.

Wagi kryteriéw dobrano wedtug nastepujacego klucza: 1 — bardzo mato wazne, 2 — mato wazne, 3 —
srednio wazne, 4 — istotne, 5 — bardzo istotne. Poszczegdlne wagi obrazuja, jak (w ocenie MG) duzy
wplyw dany czynnik ma na ostateczna decyzjg.

Oceny dla kazdego z aspektéw zostaly przydzielone w skali 11-punktowej, przy czym ,,0”
oznaczato skutki w danym aspekcie najgorsze z mozliwych, a ,,10” — najlepsze. W czg¢sci pierwszej
(realizacja celow) wartos¢ kryteriow obrazuje rzeczywista (w wypadku opcji ,,nie regulowac”) lub
spodziewana (w przypadku innych opcji) warto$§¢ odpowiedniego wskaznika — w dziesiatkach
procent.

W czgséci drugiej wyjatkowo potraktowano opcje 2. b. i): Skala kosztéw przeprowadzania
zasiggania opinii, ktéra przyjeto w opcji ,,nie regulowac” na poziomie 5, a nast¢pnie w pozostatych
opcjach oceniano, czy nastapi wzrost kosztow (obnizenie oceny), czy ich spadek (wzrost oceny). W
pozostatych kryteriach brak kosztéw oceniano na poziomie 10, a istniejace koszty obnizaty oceng
(mate koszty = 7-9, $rednie koszty = 4-6, duze koszty = 1-3, bardzo duze koszty = 0).

Przedstawiona w punkcie 3 analiza wptywu ocena poszczegdlnych czynnikéw zostala przyznana na
jeszcze innej zasadzie. Stan neutralny, nie majacy wad ani zalet zostat okreslony jako 5. Wady
kazdego rozwiazania obnizaly punktacjg, za§ zalety podnosity. Dzigki temu mogliSmy oceni¢ w
sposéb syntetyczny kazda z opcji zwracajac uwage na jej plusy i minusy. Kazda zaleta oznaczata
wzrost wskaznika o 1 lub 2, kazda wada zas$ spadek ol lub 2 punkty. Wady 1 zalety dla kazdej opcji
znajduja si¢ pod tabelka.

Ostatnia czgS¢: analiza ryzyka wdrozenia zostala sporzadzona metoda bonitacji punktowej, jednak
ze wzgledu na inng funkcj¢ wartosci nie sa sumowane z czgscia poprzednia. Kazde z kryteriow
przedstawia inne zagrozenie dla wprowadzenia danego instrumentu. Optymalna warto$¢ zbiorczego
wskaznika to 8 — uznaliSmy ze wartosci powyzej 4 pozwalaja na rozwazenie zasadno$ci
wprowadzenia instrumentu, podczas gdy opcje o wartosci zbiorczego wskaznika 4 lub nizej nie
pozwalaja na skuteczng implementacjg. Zostata oceniona réwniez opcja ,,nie regulowac” — pomimo
ze ,,wprowadzenie” tej opcji jest automatyczne, to jednak chcieliSmy pokaza¢ wzrost akceptacji
spolecznej dla konkretnych i aktywnych dziatah w dziedzinie zasi¢gania opinii.
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5.1.1 Nie regulowa¢

Nazwa kryterium Przedziat | Waga kryterium | Wartos¢
oceny (0-10) (1-5) kryterium
1) Kryteria realizujace cele
a) Przeprowadzenie zasiggania opinii 5 4 20
b) Jako$¢ procesu zasiggania opinii
i) Trafnos¢ identyfikacji podmiotow 6 5 30
ii) Zapewnienie dlugosci procesu 5 4 20
iii) Odsetek informacji zwrotnych 5 4 20

2) Skala kosztow realizacji celow (odwrdcona skala oceny)

a) Skala kosztéw dla administracji

1) Skala kosztow wdrozenia

(1) Skala kosztow procesu 10 2 20
ustawodawczego
(2) Skala kosztow szkolen i 10 2 20
przygotowania
b) Skala kosztow stosowania instrumentu
i) Skala kosztow zasiegania opinii 5 3 15
ii) Skala kosztow kontroli 10 1 10
¢) Skala kosztéw analizy ex-post 10 1 10
3) Ocena wplywu na:
a) rynek pracy 5 2 10
b) konkurencyjnosé gospodarki 3% 3 9
¢) sytuacje¢ i rozwoj regionalny 5 1 5
d) srodowisko 5 1 5
e) administracje 3H* 4 12
f) spoleczenstwo ek 4 8

SUMA: 214

Analiza ryzyka wdrozenia
Osiagnigcie wyniku 5 1 wigcej stwarza realne przestanki wprowadzenia opcji w zycie
Kryterium Skala (0-2)

1) Szansa na wprowadzenie instrumentu (0 — mata, 1 — érednia 2 — duza) 2

2) Poziom akceptacji (fatwos¢ wdrozenia) (0 — mata, 1 — $rednia 2 — duza)

a) W administracji

b) Akceptacja spoteczna

N O (N

3) Prawdopodobienstwo niezamierzonych konsekwencje (0 — duze, 1 — érednie 2 — mate)

SUMA:

* -1 za niepewno$¢ i skomplikowanie prawa, -1 za obciazenia administracyjne
** -] za obciazenia niepotrzebnymi procedurami i przerost zatrudnienia, -1 za niepotrzebne
nowelizacje

=)
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#%% _ 1 za niska jakos$¢ prawa, -1 za niepotrzebne obciazenia administracyjne, -1 za ogdélny brak
dziatania

Wady:

- Utrzymanie obecnego stanu — niewykorzystywanie mozliwosci zasi¢gania opinii,
utrzymanie rozproszonych zasad w wielu aktach prawnych

Zalety:

- Brak potrzeby zmian 1 koniecznosci dostosowania,
Korzysci:

- Gospodarcze - brak (zachowanie istniejacego stanu),

- Spoteczne — stabilnos$¢ prawa,

- Dla administracji — brak korzysci (korzyScia tutaj jest brak kosztow zmiany)
Koszty:

- Gospodarcze — powstawanie rozwigzan, ktére naktadaja nieuzasadnione (z punktu widzenia
przedsigbiorstw) obciazenia (koszt dla przedsigbiorstw), préby omijania tych obciazen
(koszt dla budzetu)

- Spoteczne - niska jako$¢ tworzonego prawa, istnienie luk prawnych, nieoczekiwane skutki
prawne, oderwanie procesu legislacji od potrzeb spoteczenstwa i wynikajace z tego rosnace
poczucie niezrozumialego i narzuconego prawa,

- Dla administracji - pomijanie niektorych rozwigzan nie dostrzezonych przez pracownikow
administracji i zwiazana z tym potrzeba nowelizacji, zwigkszenie obciazenia instytucji
dbajacych o wykonywanie prawa (urz¢dy skarbowe, sady).
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5.1.2 Wytyczne do procesu zasi¢gania opinii

Analiza ryzyka wdrozenia
Osiagnigeie wyniku 5 1 wigcej stwarza realne przestanki wprowadzenia opcji w zycie

Nazwa kryterium Przedziat Waga kryterium | Wartos¢
oceny (0-10) (1-5) kryterium
1) Kryteria realizujace cele
g) Przeprowadzenie zasiggania opinii 6 4 24
h) Jakos¢ procesu zasiggania opinii
i) Trafnos¢ identyfikacji podmiotow 8 5 40
ii) Zapewnienie dlugosci procesu 5 4 20
iii) Odsetek informacji zwrotnych 6 4 24
2) Skala kosztow realizacji celow (odwrdcona skala oceny)
a) Skala kosztéw dla administracji
1) Skala kosztow wdrozenia
(1) Skala kosztow procesu 9 2 18
ustawodawczego
(2) Skala kosztow szkolen i| 150 tys/S lat 2 14
przygotowania (7)
b) Skala kosztow stosowania instrumentu
i) Skala kosztow zasiegania opinii 6 3 18
ii) Skala kosztéw kontroli 10 1 10
¢) Skala kosztéw analizy ex-post 30 tys. za 1 7
badanie +
analizy
wlasne/rocznie
(1)
3) Ocena wplywu na:
a) rynek pracy 5 2 10
b) konkurencyjnosé¢ gospodarki 5% 3 15
¢) sytuacje¢ i rozwoj regionalny 5 1 5
d) Srodowisko 5 1 5
e) administracje S** 4 20
f) spoleczenstwo 3ot 4 12
242

Kryterium Skala (0-2)
1) Szansa na wprowadzenie instrumentu (0 — mata, 1 — érednia 2 — duza) 2
2) Poziom akceptacji (fatwos¢ wdrozenia) (0 — mata, 1 — $rednia 2 — duza)
a) W administracji 2
b) Akceptacja spoteczna 1
3) Prawdopodobienstwo niezamierzonych konsekwencje (0 — duze, 1 — $rednie 2 — 2
matle)

SUMA: 7
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* wzrost w porOwnaniu z opcja ,,nie regulowac” o 2, z powodu niewielkiego wzrostu pewnosci
prawa i poprawy standardéw

*% - wzrost w poréwnaniu z opcja ,,nie regulowac” o 2, z powodu oszczg¢dnosci pracy (dzigki
gotowemu podrgcznikowi)

*¥% _ wzrost w pordwnaniu z opcja ,,nie regulowac” o 1, z powodu nieco lepszego dostosowania do
oczekiwan przy tworzeniu prawa

Wady:
- Brak mocy wiazacej — ryzyko nie stosowania si¢ do wytycznych,
- Znajomos¢ wytycznych jako instrumentu migkkiego prawa moze by¢ mniejsza,
- Mozliwos¢ zmiany wytycznych przy zmianie koniunktury politycznej,
- Wydluzenie procesu legislacyjnego poprzez wprowadzenie nowego etapu zasiggania opinii

- Mozliwos¢ ujgcia w czytelnej formie podrgcznika, co utatwi praktyczne zastosowanie.

- Wytyczne moga by¢ bardziej wszechstronne 1 znalez¢ zastosowanie w wigkszej liczbie
sytuacji (na przyktad przy opracowaniu aktéw samorzadowych)

- Mozliwo$¢ zmiany wytycznych (w razie potrzeby) bez ponawiania procedury legislacyjne;j

Korzysci (ich osiqgniecie nie jest pewne ze wzgledu na brak mocy wiqzqcej):

- Gospodarcze — poprzez dostosowanie do potrzeb moze zmniejszy¢ si¢ niepotrzebne
obciazenie przedsigbiorstw w roznych dziedzinach, mozliwa jest rowniez racjonalizacja tych
obcigzen

- Spoteczne - zwigkszona akceptacja spoleczna przyjmowanych rozwiazan (dzigki
uwzglednieniu opinii respondentéw) moze spowodowa¢ wigksze poparcie dla dziatan
sektora publicznego, wzrost zaangazowania spotecznego

- Dla administracji — pojawienie si¢ nowych, nie analizowanych wczes$niej rozwiazan, lepsza
jakos¢ prawa skutkujaca rzadszymi nowelizacjami (oszczg¢dno$¢ pracy), odciazenie
administracji poprzez wykorzystanie doswiadczen partneréw spolecznych (znowu
oszczgdnos¢ pracy), stworzenie bazy dla rozwoju procesu zasiggania opinii w Polsce

Koszty:
- Gospodarcze (w wypadku niedostatecznego wdrozenia wytycznych) - powstawanie

rozwiazan ktére naktadaja nieuzasadnione (z punktu widzenia przedsigbiorstw) obciazenia
(koszt dla przedsigbiorstw), préby omijania tych obciazen (koszt dla budzetu),

- Gospodarcze (w wypadku wdrozenia wytycznych) — zaangazowanie czgsci zasobow na
analize proponowanych rozwiazan,

- Spoteczne (w wypadku niedostatecznego wdrozenia wytycznych) - niska jakos¢ tworzonego
prawa, istnienie luk prawnych, nieoczekiwane skutki prawne, oderwanie procesu legislacji
od potrzeb spoleczenstwa i wynikajace z tego rosnace poczucie niezrozumialego i
narzuconego prawa,

- Dla administracji - ekspertyzy 1 zasigganie opinii, a nastgpnie szkolenia w celu
poinformowania pracownikéw administracji nowym instrumencie, koszty przeprowadzania
bardziej szczegdtowych zasiggania opinii, koszt analizy ex post wykorzystania nowego
instrumentu w praktyce,

- Dla administracji (w wypadku niedostatecznego wdrozenia wytycznych) - pomijanie
niektérych rozwigzan nie dostrzezonych przez pracownikéw administracji 1 zwigzana z tym
potrzeba nowelizacji, zwigkszenie obciazenia instytucji dbajacych o wykonywanie prawa
(urzedy skarbowe, sady)
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5.1.3 Ustawa o zasi¢ganiu opinii

Nazwa kryterium Przedziat Waga kryterium | Wartos$¢
oceny (0-10) (1-5) kryterium
1) Kryteria realizujace cele
i) Przeprowadzenie zasiggania opinii 9 4 36
j) JakoS$¢ procesu zasiggania opinii
i) Trafnos¢ identyfikacji podmiotow 6 5 30
ii) Zapewnienie dlugosci procesu 6 4 24
iii) Odsetek informacji zwrotnych 9 4 36

2) Skala kosztow realizacji celow (odwrdcona skala oceny)

a) Skala kosztéw dla administracji

1) Skala kosztow wdrozenia

(1) Skala kosztow procesu 4 2 8
ustawodawczego
(2) Skala  kosztow  szkolen i 9 2 18
przygotowania
b) Skala kosztow stosowania instrumentu
i) Skala kosztow zasiegania opinii 4 3 12
ii) Skala kosztow kontroli 9 1 9
¢) Skala kosztéw analizy ex-post 30 tys. za 1 7
badanie +
analizy
wlasne/rocznie
@)
3) Ocena wplywu na:
a) rynek pracy 6* 2 12
b) konkurencyjnosé¢ gospodarki 6** 3 18
¢) sytuacje¢ i rozwoj regionalny 5 1 5
d) srodowisko 5 1 5
e) administracje 4ot 4 16
f) spoleczenstwo Btk 4 12

SUMA: 248

Analiza ryzyka wdrozenia
Osiagnigeie wyniku 5 1 wigcej stwarza realne przestanki wprowadzenia opcji w zycie
Kryterium Skala (0-2)

4) Szansa na wprowadzenie instrumentu (0 — mata, 1 — $rednia 2 — duza) 1

5) Poziom akceptacji (fatwos¢ wdrozenia) (0 — mata, 1 — $rednia 2 — duza)

a) W administracji 1
b) Akceptacja spoteczna 2

6) Prawdopodobienstwo niezamierzonych konsekwencji (0 — duze, 1 — érednie 2 — 1
matle)

SUMA: 5
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* wzrost w pordwnaniu z opcja ,,nie regulowac” o 1, z powodu niewielkiego wzrostu zatrudnienia

w administracji

% - wzrost w porOwnaniu z opcja ,,nie regulowac” o 3, z powodu wzrostu liczby 1 jako$ci procesu

zasiggania opinii, niewielkiego wzrostu pewnos$ci prawa i poprawy standardow

#*% _ spadek w poréwnaniu z opcja ,,wytyczne” o 1, z powodu braku podrgcznika

**%% - spadek w poréwnaniu z opcja ,,wytyczne” o 1 z powodu nowej ustawy (brak pewnosci
prawa) i wzrost o 1 z powodu aktywnosci rzadu.

Wady:

- Ryzyko zwiazane z mozliwoscia nieuchwalenia ustawy przez Parlament,

- Konieczno$¢ zapewnienia spdjnosci/ uporzadkowania sytuacji prawnej w odniesieniu do

,-aktow sektorowych” — dot. uprawnien pewnych grup spolecznych,

- Zasigganie opinii stanowia element OSR, a OSR nie jest regulowana ustawowo,

- Wydluzenie procesu legislacyjnego poprzez wprowadzenie nowego etapu zasig¢gania opinii,

- Sformalizowanie zasiggania opinii zmniejsza elastyczno$¢

- Kompleksowe uregulowanie zagadnienia procesu opinii,

- Obowiazek uwzgledniania  ustawy  przez  pracownikOw  administracji
parlamentarzystow,

oraz

- Moze dotyczy¢ wszystkich tworzonych aktéw prawnych, takze na poziomie

samorzadowym, jednak musi to by¢ zapisane w ustawie

Korzysci:

- Gospodarcze — zmniejszenie liczby niepotrzebnych obciazen i racjonalizacja obciazen

potrzebnych,

- Spoleczne - poprawa jakosci prawa w Polsce, zwigkszona akceptacja spoteczna dla
rozwigzan zaproponowanych przez administracjg, ze wzgledu na wigksze zainteresowanie
procesem legislacyjnym jest wigksze prawdopodobienstwo, ze instrument okaze sig

adekwatny do potrzeb spotecznych.

- Dla administracji — pojawienie si¢ nowych, nie analizowanych wczes$niej rozwiazan, lepsza
jakos¢ prawa skutkujaca rzadszymi nowelizacjami (oszczg¢dno$¢ pracy), odciazenie
administracji poprzez wykorzystanie doswiadczen partneréw spolecznych (znowu
oszczgdnos$¢ pracy), ujednolicenie procesu zasi¢gania opinii aktow prawnych w réznych
dziedzinach — mozliwo$¢ utworzenia jednego organu zajmujacego si¢ przeprowadzaniem

zasig¢gania opinii
Koszty:

- Gospodarcze — zaangazowanie czgsci zasobow na analiz¢ proponowanych rozwigzan,

- Spoteczne — dostosowanie si¢ do nowej ustawy czyli kolejna zmiana prawna (brak pewnosci

prawa),

- Dla administracji — koszt prac legislacyjnych i wdrozenia nowych rozwigzah w tym
szkolenia oraz kontrola wykonania ustawy, koszty przeprowadzania bardziej szczegétowych

zasiggania opinii, koszt analizy ex post wykorzystania nowego instrumentu w praktyce
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5.1.4 Ustawa o OSR (zawierajaca zasi¢ganie opinii)

Nazwa kryterium Przedziat | Waga kryterium | Wartos$¢ kryterium
oceny (0-10) (1-5)
1) Kryteria realizujace cele
k) Przeprowadzenie zasiggania opinii 9 4 36
1) JakoS$¢ procesu zasiggania opinii
i) Trafnos¢ identyfikacji podmiotow 6 5 30
ii) Zapewnienie dlugosci procesu 6 24
iii) Odsetek informacji zwrotnych 9 4 36
2) Skala kosztow realizacji celow (odwrdcona skala oceny)
a) Skala kosztéw dla administracji
1) Skala kosztow wdrozenia
(1) Skala kosztow procesu 3 2 6
ustawodawczego
(2) Skala  kosztéow  szkolen i 9 2 18
przygotowania
b) Skala kosztow stosowania instrumentu
i) Skala kosztow zasiegania opinii 4 3 12
ii) Skala kosztow kontroli 8 1 8
¢) Skala kosztéw analizy ex-post Wigcej niz w 1
poprzednich
opcjach (5)
3) Ocena wplywu na:
a) rynek pracy 7* 2 14
b) konkurencyjnosé gospodarki ¥ 3 21
¢) sytuacje¢ i rozwoj regionalny O #* 1 6
d) Srodowisko O*** 1 6
e) administracje Stk 4 20
f) spoleczenstwo SR 4 20
262
Analiza ryzyka wdrozenia
Osiagnigcie wyniku 5 1 wigcej stwarza realne przestanki wprowadzenia opcji w zycie
Kryterium Skala (0-2)
7) Szansa na wprowadzenie instrumentu (0 — mata, 1 — $rednia 2 — duza) 0
8) Poziom akceptacji (fatwos¢ wdrozenia) (0 — mata, 1 — $rednia 2 — duza)
a) W administracji 0
b) Akceptacja spoteczna 2
9) Prawdopodobienstwo niezamierzonych konsekwencje (0 — duze, 1 — $rednie 2 — 0
matle)

SUMA: 2

* wzrost w poréwnaniu z opcja ,,nie regulowac” o 2, z powodu wzrostu zatrudnienia w
administracji
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*% - wzrost w poréwnaniu z opcja ,,nie regulowac” o 4, z powodu wzrostu liczby 1 jakosci
zasiggania opinii, znacznego wzrostu pewnosci prawa i poprawy standardow

*¥% _ wzrost w pordwnaniu z opcja ,,nie regulowac” o 1 — posrednio przez obowiazkowa doktadna
analize aktéw prawnych

#k4% - spadek w pordwnaniu z opcja ,,wytyczne” o 1, z powodu braku podrg¢cznika, wzrost o 1 z
powodu oszczednosci pracy

*FAF - wzrost w pordwnaniu z opcja ,,ustawa o konsultacjach” o 2 z powodu wzrostu jakosci prawa.

Wady:
- Ryzyko zwiazane z mozliwoscia nieuchwalenia ustawy przez Parlament,
- Konieczno$¢ zapewnienia spdjnosci/ uporzadkowania sytuacji prawnej w odniesieniu do
,-aktow sektorowych” — dot. uprawnien pewnych grup spotecznych,
- Wydluzenie procesu legislacyjnego poprzez wprowadzenie nowego etapu zasiggania opinii,
- Sformalizowanie procesu legislacyjnego zmniejsza elastyczno$¢
Zalety:
- Kompleksowe uregulowanie procesu tworzenia prawa (w tym zagadnienia zasiggania
opinii),
- Obowiazek uwzgledniania ustawy przez pracownikow administracji,
- Moze dotyczy¢ wszystkich tworzonych aktéw prawnych, takze na poziomie
samorzadowym, jednak musi to zosta¢ zapisane w ustawie,
- Eliminacja problemu ,,hierarchii” pomi¢dzy konsultacjami a OSR,
- Mozliwos¢ utworzenia jednego organu zajmujacego si¢ przeprowadzaniem OSR i1
zasiggania opinii,
- Mozliwos¢ wykorzystania istniejacych wytycznych OSR
Korzysci:
- Gospodarcze — zmniejszenie liczby niepotrzebnych obciazen,
- Spoleczne - poprawa jakosci prawa w Polsce, zwigkszona akceptacja spoteczna dla
rozwigzan zaproponowanych przez administracje
- Dla administracji — pojawienie si¢ nowych, nie analizowanych wczes$niej rozwiazan, lepsza
jakos¢ prawa skutkujaca rzadszymi nowelizacjami (oszczgdno$¢ pracy), odciazenie
administracji poprzez wykorzystanie doswiadczen partneréw spolecznych (znowu
oszczedno$¢ pracy), ujednolicenie procesu zasi¢gania opinii aktéw prawnych w réznych
dziedzinach
Koszty:

Gospodarcze — zaangazowanie czg¢s$ci zasobow na analize proponowanych rozwiazan

Spoteczne — dostosowanie si¢ do nowej ustawy czyli kolejna zmiana prawna (brak pewnosci
prawa)

Dla administracji — koszt wdrozenia nowych rozwiazan, w tym szkolenia oraz kontroli
wykonania ustawy

5.2 Opcje dodatkowe

Dodatkowo zgloszono nastgpujace propozycje rozwiazan, ktére moga zostaé przyjete niezaleznie
od przyjgtego rozwigzania:

27



5.2.1

Wadly:
Zalety:

Kompetencje Kancelarii Prezesa Rady Ministrow do Kkontroli poprawnosci
przeprowadzenia zasi¢gania opinii (lub catosci OSR) i mozliwos¢ wstrzymania prac
nad projektem, ktory nie spelnia wymogéw formalnych, nalezy przy tym wydluzyé
minimalny czas pracy KPRM nad projektem.

KPRM nie dysponuje wiedza o przedmiocie zasi¢gania opinii
Wydtuzenie procesu legislacyjnego

Konieczno$¢ ustawowego uregulowania zakresu odpowiedzialnosci KPRM

Podmiot oceniajacy prace innego urzedu bedzie bardziej obiektywny w ocenie
Wiedza, ze oceny bedzie dokonywat podmiot zewngtrzny zdyscyplinuje urzednikow

Zwigkszenie szansy, ze zostanie przyjety biedny projekt

Korzysci:

Koszty:

5.2.2

Wadly:

Zalety:

Wigksza efektywnos$¢ procesu legislacyjnego

Koniecznos$¢ przeznaczenia dodatkowych srodkéw dla RCL
Koszt komunikacji pomigdzy podmiotami — obciazenie administracji

Stworzenie jednego oSrodka przeprowadzania zasi¢gania opinii (lub OSR),
ewentualnie przygotowanie portalu na wzoér Your Voice in Europe

Pojedynczy os$rodek nie dysponuje wiedza o przedmiocie zasiggania opinii

Istnienie jednego osrodka ulatwi partnerom spolecznym angazowanie si¢ w zasigganie
opinii

Wyspecjalizowany podmiot jest zainteresowany wypracowaniem i ulepszeniem metodologii
zasiggania opinii

Korzysci:

Koszty:

5.2.3

Wady:

Zalety:

Oszczednosci budzetowe — w urzedach mnie musza istnie¢ komdrki wyspecjalizowane w
konsultacjach (OSR)

Koszt utworzenia i funkcjonowania takiego osrodka
Proponowane rozwigzanie nie powinno dotyczy¢ jedynie ustaw, ale takze aktow prawa

nizszego rze¢du (w tym samorzadowych)

Wszechstronno$¢ aktu powoduje jego komplikacjg

Tylko ustawa bedzie wigzaca dla organéw innych niz administracja panstwowa

Ujednolicenie zasad prowadzenia zasig¢gania opinii
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- Latwiejsze gromadzenie doswiadczen i korzystanie z nich przez r6zne podmioty
Korzysci:
- Latwiejsza ocena zasig¢gania opinii, co powinno wptyna¢ dodatnio na jego jakos¢
Koszty:
- Koszty wdrozenia — szkolenia, zasigganie opinii
- Duzo wigkszy koszt wprowadzenia rozwiazania — Kkonieczne zasi¢ganie opinii z

przedstawicielami samorzadow itp.

5.2.4 Uregulowanie procesu zasi¢ggania opinii na kazdym etapie prac (OSR, prace nad
konkretna opcja), oraz wskazanie zaleznosci miedzy konsultacjami na réznych
etapach.

Wady:
- Komplikacja instrumentu
Zalety:
- Zwigkszenie funkcjonalnosci instrumentu
- Zwigkszenie przejrzystosci 1 integralnosci OSR
Korzysci:
- Poprawa OSR
Koszty:

- Czas poswigcony na analiz¢ dodatkowych rozwiazan

5.2.5 Zaangazowanie zespoléw miedzyresortowych w proces stanowienia prawa.
Wady:
- Wydluzenie procedury legislacyjnej
Zalety:
- Pojawienie si¢ nowych opcji
- Usprawnienie etapu konsultacji migdzyresortowych
Korzysci:
- Poprawa wspoéldziatania resortow
Koszty:
- Koszty funkcjonowania zespotu
5.2.6 Badanie satysfakcji podmiotéw uczestniczacych w Kkonsultacjach (np. dla kilku
wybranych aktéw prawnych)
Wadly:
- Brak
Zalety:
- Poprawa komunikacji administracji z obywatelami,
- Mozliwos$¢ zdobycia nowych doswiadczen

Korzysci:

29



- Poprawa jakosci zasiggania opinii
Koszty:
- Koszty badania (pieniadze i czas po§wigcony na analizg)
- Koszty ponoszone przez podmioty badane
5.2.7 Poniewaz system powinien opiera¢ si¢ na czytelnych formach zadawania pytan

polaczonych z mozliwoscia swobodnego wyrazania opinii mozna rozwazyé
wprowadzenie elektronicznego formularza ulatwiajacego zasigganie opinii.

Wady:

- Nowe narzedzie — konieczno$¢ dodatkowego wdrozenia

- Usztywnienie procesu zasi¢gania opinii (brak elastyczno$ci wyboru formy zasiggania opinii)
Zalety:

- Czesciowe ujednolicenie procesu zasiggania opinii — podobne pytania utatwiaja prace
Korzysci:

- Utatwienie analizy i przechowywania zgromadzonych danych
Koszty:

- Koszt opracowania i wdrozenia formularza,

5.2.8 Indywidualne informacje zwrotne
Wady:

- Wydluzenie procesu zasiggania opinii
Zalety:

- Lepszy kontakt administracji z partnerami, w szczeg6lnosci z przedsigbiorcami z grupy
mikro-, matych i $rednich przedsigbiorcéw.

Korzysci:
- Wazrost akceptacji dla dziatan administracji
Koszty:
- Koszt czasu poswigconego na przygotowanie informacji zwrotnej oraz koszt wystania
indywidualnych odpowiedzi
5.2.9 Przestuchania publiczne
Wady:
- Przestuchania powinny by¢ prowadzone przez niezalezna instytucjg,
- Metoda polega na konfrontacji i wymaga specjalnie przygotowanych uczestnikow
Zalety:
- Mozliwos¢ przedstawienia pogladéw roznych instytucji i ich konfrontacja,
- Okazja do obrony wtasnych pogladéw
Korzysci:
- Mozliwos$¢ przyjecia korzystniejszych rozwiazan,

- Zwigkszenie akceptacji dla proponowanych rozwigzan
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Koszty:

- Koszt zorganizowania przestuchania i przygotowania uczestnikéw

5.2.10 Panele obywatelskie
Wady:
- Ograniczenie wypowiedzi do pewnej grupy, koniecznos¢ stosowania innych metod
Zalety:
- Zwigkszenie liczby odpowiedzi w poréwnaniu ze zwyklymi, otwartymi konsultacjami
- Wzrost zaangazowania obywatelskiego
Korzysci:
- Poznanie pogladéw duzej grupy spotecznej co do konkretnego rozwiagzania
Koszty:

- Koszt badania i opracowywania wynikéw

5.3 Wybér opcji dzialania

Z przeprowadzonej powyzej analizy wynika, ze najkorzystniejsza opcja dzialania jest opracowanie
projektu ustawy o OSR, ktéry uwzgledniatby takze proces zasiggania opinii. Niestety zgodnie z
przedstawiona analiza ryzyka dla tej opcji ryzyko odrzucenia badz niestosowania dokumentu jest na
tyle wysokie, ze nie uzasadnia podj¢cia prac nad rekomendowana opcja.

Druga opcja pod wzgledem korzysci osiagnigtych z jej wprowadzenia jest opracowanie projektu
ustawy o zasig¢ganiu opinii, ktéra otrzymata 248 punktéw. Analiza ryzyka tej opcji (5 punktow)
wskazuje na mozliwo$¢ jej wdrozenia.

Gltéwna zaleta tego rozwiazania jest jego moc wiazaca, za$ gtéwna wada jest jego abstrakcyjnos¢
(duzy stopien ogdlnosci). Po opracowaniu ustawy nalezy rozwazy¢ zasadno$¢ dodatkowego
szczegblowego opracowania procedury zasi¢gania opinii (,,krok po kroku™), na przyktad w formie
podrecznika.

Zblizona oceng do projektu ustawy o zasigganiu opinii otrzymaty wytyczne do procesu zasiggania
opinii, ktére uzyskaty nieco mniej punktéw z oceny wptywu - 242 punkty ale zdecydowanie wigcej
punktow z analizy ryzyka - 7.

Do najistotniejszych zalet Wytycznych nalezy mozliwos$¢ ujecia w czytelnej formie podrgcznika,
co utatwi praktyczne zastosowanie. Ponadto Wytyczne moga by¢ bardziej wszechstronne i znalez¢
zastosowanie w wigkszej liczbie sytuacji (na przyktad przy opracowaniu aktéw samorzadowych).

W zwiazku z powyzszym nalezy uznac, ze do realizacji mozliwe sa dwie opcje:
« Ustawa o zasigganiu opinii
« Wytyczne do procesu zasiggania opinii.
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5.4 Zasady prowadzenia konsultacji

Identyfikacja i analiza problemu (punkt 2) pozwolita zidentyfikowa¢ zbiér zasad, ktére powinny
zosta¢ uregulowane w ustawie lub wytycznych:

5.4.1 Sposéb przeprowadzenia procesu zasi¢gania opinii

Zgodnie ze wskazanymi w analizie problemu badaniami jednym z najbardziej istotnych problemoéw
jest etap, na ktérym przeprowadzane sa konsultacje, dtugo$¢ przeprowadzanego badania i trafno$¢
identyfikacji podmiotéw, ktére powinny zosta¢ skonsultowane. Kolejnymi szczegdétlowym
problemem okazal si¢ brak zasiggania opinii w kwestii: uzyskania i zweryfikowania informacji o
problemie i proponowanych rozwiazaniach, ryzyku zwigzanym z wprowadzeniem danego aktu
prawnego i poziomie akceptowalnosci.

W ustawie/wytycznych powinny znalez¢ si¢ zatem nastgpujace zasady:

- wprowadzenie obowiazku zasiggania opinii zainteresowanych podmiotéw na etapie
opracowywania zatozen do projektowanych dziatan legislacyjnych i pozalegislacyjnych oraz
przygotowywania OSR, a nastgpnie wprowadzenie obowiazku konsultowania gotowego
projektu regulacji (jezeli powstanie),

- wprowadzenie minimalnego czasu na zgloszenie uwag o dlugosci co najmniej 6 tygodni
zarOwno na etapie konsultacji opracowanych zatozen i OSR jak i na etapie konsultacji
projektu ustawy; przy czym skrécenie tego czasu bedzie mozliwe przy konsultowaniu
projektow ustaw wyltacznie dla ustaw pilnych (zgodnie z art. 123 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej).

Trafnos¢ identyfikacji podmiotéw nie jest mozliwa do uregulowania ustawowego, wskazéwki w tej
kwestii moze zawiera¢ podrecznik do zasiggania opinii.

5.4.2 Informacje zwrotne

Brak komunikacji z badanymi znacznie ogranicza uzyteczno$¢ narzedzia, jakim jest zasigganie
opinii. Dlatego powinna zosta¢ wprowadzona zasada informowania oséb, ktére zglosity uwagi do
zatozen, OSR i projektu o podjetych ostatecznie decyzjach wraz z uzasadnieniem. Wprowadzone
zostana rézne metody informowania o sposobu wykorzystania zebranych podczas konsultacji
danych, uwag i opinii. Dodatkowo zostanie wprowadzony réwniez obowiazek umieszczania
zbiorczej informacji dotyczacej zebranych opinii, przyjetych rozwiazan 1 uzasadnien w ocenie
skutkéw regulacji.

5.4.3 Wyznaczenie roznych metod dochodzenia do konsensusu spolecznego

Niektore sposoby zasiggania opinii, takie jak panele obywatelskie i przestuchania publiczne nie sa
obecnie wykorzystywane. Wprowadzona zostanie zasada doboru metody zasi¢gania opinii w
zaleznosci od celu ich prowadzenia i zaangazowanych podmiotow.

5.4.4 Kontrola poprawnosci przeprowadzenia konsultacji

W badaniach przeprowadzonych przez Ministerstwo Gospodarski pojawily si¢ propozycje
rozszerzenie kompetencji Kancelarii Prezesa Rady Ministréw w zakresie kontroli poprawnosci
przeprowadzenia procesu zasiggania opinii. Sugerowano przyznanie jej mozliwo$ci wstrzymania
prac nad projektem aktu prawnego, ktory nie spelnia wymogéw formalnych dotyczacych
konsultacji. "W wytycznych/ustawie powinny znalez¢ si¢ ewentualnie propozycje dotyczace
systemu kontroli jakosci procesu zasiggania opinii.
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