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SPIS TRESCI

1 Konsultacje spoteczne str. 10
- czym s3 i dlaczego nalezy/warto je prowadzi¢?

2 | Podstawy prawne konsultacji spotecznych str. 12
- ustawy, regulamin pracy RM, rzadowe wytyczne
W obszarze konsultacji oraz oceny wptywu.

3 | Stan konsultacji spotecznych podczas VIl kadencji Sejmu RP str. 22
(w tym: tajnos¢ projektow, naduzywanie sciezki poselskiej

i omijanie rzadowego procesu legislacyjnego, nierzetelne

konsultacje]. Dane liczbowe, opis.

4 | Dobre praktyki dot. konsultacji spotecznych str. 26
- pre-konsultacje, dobry dialog z interesariuszami, wspotpraca
na poziomie Rady Dialogu Spotecznego.

5 | Tworzenie prawa przez Ministerstwo Zdrowia str. 30
- jak to wyglada w praktyce, czyli starcie realiow z przepisami.

Dane dot. zatozen, pre-konsultacji, konsultacji [tajnosci] projektow,

krotkie terminy, niska jako$¢ OSR, czeste nowelizacje etc.

6 | Czy Ministerstwo Zdrowia jest wyjatkiem czy regutg? str. 38
Jak pozostate resorty tworzg prawo? Dane, przyktady.

7 | Jak powinien wyglada¢ proces legislacyjny str. 40
w Ministerstwie Zdrowia?

Szczegolny obszar regulacji (ochrona zdrowia)

- propozycje i rekomendacje na rzecz poprawy jakosci prawa,

wzmocnienia roli konsultacji i dialogu z partnerami spotecznymi.
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PRZEDMOWA

Biznes, w ktorym sie poruszamy, oparty jest na strategii. Strategii krotkoterminowe;j
i dtugofalowej. Biznes ten nie lubi niespodzianek. Zaskakujgco nawet pozytywnych.
Dlatego kluczowym warunkiem dla dobrego funkcjonowania naszych firm jest prze-
widywalnosc.

Przewidywalnos¢, czyli stabilne prawo. Jesli zmieniane, to w sposob przemyslany,
w wyniku konsultacji z partnerami, z poszanowaniem gtosu wszystkich stron, z odpo-
wiednio dtugim vacatio legis, by moc sie przygotowac do wprowadzanych zmian.

Chcieliby$Smy unika¢ szybkich procesow legislacyjnych — pisanych ,na kolanie”,
bez omowienia zatozen zmian, procesowanych szybka sciezka, z kilkudniowymi kon-
sultacjami spotecznymi, bez konferencji uzgodnieniowej. Takie przypadki ciagle sie
zdarzaja.

W tym kontekscie, wraz z naszym partnerem Pracodawcami RP,przygotowalismy
raport pt. ,Zdrowa legislacja”. Analizujemy w nim proces tworzenia prawa w zakresie
ochrony zdrowia, tj. od 1 maja 2018 do 31 maja 2019 — analizie poddano miedzy innymi
jakosc¢ konsultacji spotecznych oraz terminy stosowane przez strone rzagdowa.

Raport pokazuje, iz resort zdrowia ma tendencje do skracania czasu konsultacji,
jak rowniez rezygnacji z przeprowadzania konferencji uzgodnieniowych. Ponadto,
mimo zalecen zawartych na stronie KPRM, omawiajgcych waznos$¢ przygotowania
oceny wptywu i prowadzenia konsultacji publicznych, w ktérych napisano, iz ,\Wska-
zane jest, aby proces konsultacji rozpoczynat sie na mozliwie wczesnym etapie, w
szczegolnosci juz w fazie koncepcyjnej (tzw. prekonsultacje)”, resort zdrowia nie sie-
ga po zalecane prekonsultacje. To wielka szkoda, bo takie konsultacje datyby mozli-
WOSC skorygowania ewentualnych bteddw na etapie tworzenia koncepcji projektu.

Wierzymy, ze proces legislacyjny w zakresie ochrony zdrowia bedzie sie popra-
wiat. Naszg ambicjg jest cykliczne powtarzanie przedmiotowej analizy i porownywa-
nie poszczegolnych okresow.
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WSTEP

Prowadzenie dziatalno$ci gospodarczej wymaga od przedsiebiorcow, w tym
podmiotdow leczniczych, firm farmaceutycznych i biotechnologicznych znajomosci
przepisoOw ustaw i rozporzadzen. Jest to cena, jaka ptacimy za postep cywilizacyj-
ny oraz zapewnienie bezpieczenstwa zarowno konsumentom, jak i samym przed-
siebiorcom. Istotna czes¢ obowiazujacych regulacji wywodzi sie z Brukseli, czy to
bezposrednio stosowane rozporzadzenia, czy dyrektywy wymagajgce wdrozenia
do krajowego porzadku prawnego. W Polsce za tworzenie regulacji w najwiekszym
stopniu odpowiada Rada Ministrow — przepisy stanowia wyraz woli politycznej wiek-
sz0oS$ci rzadzacej, a administracja rzadowa posiada zasoby instytucjonalne do przy-
gotowywania skomplikowanych rozwigzan prawnych. Niemnigj jednak inicjatywe
legislacyjna posiadaja takze postowie, Senat, Prezydent RP oraz obywatele.

Z tej grupy podmiotow, ktorym przystuguje prawo inicjatywy ustawodawczej,
najwieksza role odgrywaja postowie. Dzigje sie tak gtownie dlatego, iz... Rada Mini-
strow badz wiekszo$¢ rzadzaca preferujg wykorzystanie szybszej, mnigj sformalizo-
wanej inicjatywy poselskiej, zamiast procedowac projekt w ramach wieloetapowe;]
rzadowej procedury legislacyjnej. Nierzadko prowadzi to do przyjmowania istotnych
przepisow bez odbycia nad nimi debaty, bez mozliwosci wypowiedzenia sie przez
zainteresowane podmioty [ w tym przedsiebiorcow], w duzym pospiechu. Obec-
na, VIl kadencja Sejmu pozwolita nawet na wyodrebnienie nowego ,rodzaju” ustaw,
ktory roboczo nazywamy ustawami instant. Na takie miano zastuzyty ustawy, ktore
od momentu wptyniecia do Sejmu do ich uchwalenia, a nastepnie podpisania przez
Prezydenta RP, potrzebowaty zaledwie kilku dni — a czasem kilkudziesieciu godzin.

Powstajace w takim trybie i warunkach regulacje musza by¢ pdzniej stosowane
przez przedsiebiorcow i obywateli, w tym pacjentow. Decydujg bowiem o ich pra-
wach i obowigzkach, obcigzeniach podatkowych badz administracyjnych [np. spra-
wozdawczych]. Co wiece), regulacje te generujg wymierne koszty. Z licznych badan
opinii prowadzonych w Srodowisku przedsiebiorcow wynika, iz niestabilne i niespoj-
ne prawo stanowi jedng z gtownych barier w prowadzeniu i rozwijaniu dziatalnosci
gospodarczej. Obszar ochrony zdrowia jest szczegolny pod tym wzgledem, gdyz
produkty i ustugi oferowane przez przedsiebiorcow majg bezposredni wptyw na
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zdrowie i zycie obywateli. Z tego powodu regulacje, ktorym podlegaja przedsie-
biorcy dziatajacy w szeroko rozumianej branzy ochrony zdrowia, sa czesto bardzo
szczegotowe i skomplikowane. Tutaj naprawde wystarczy niewielka pomytka, w tym
brak przecinka czy wykreslenie jednego stowa, aby powaznie utrudni¢ dostep do
Swiadczen dla pacjenta, czy tez funkcjonowanie podmiotow leczniczych. Wysoki
stopien profesjonalizacji obszaru ochrony zdrowia wigze sie tez z tym, ze dziatajgce
w nim podmioty dysponujg wiedza i danymi, ktdre sg — a przynajmniej powinny
by¢ — cenne dla urzednikdw oraz politycznych decydentow. Czy chetnie siegaja oni
po te dane, uwzgledniajac je w podejmowanych decyzjach regulacyjnych? Miedzy
innymi na to pytanie odpowiadamy w ponizszym raporcie.
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KONSULTACJE SPOLECZNE

- czym s3 i dlaczego nalezy/warto je prowadzi¢?

Zdazylismy juz zwrdci¢ uwage na to, ze przedsiebiorcy — a takze ich organizacje
— posiadajg dane oraz informacje, ktore sg cenne dla podmiotow dysponujacych ini-
Cjatywa ustawodawcza. Jesli zatem celem ustawodawcy jest stworzenie najlepszych
mozliwych regulacji — a musimy taki cel zatozy¢, bowiem wynika on z konstytucyj-
nej zasady racjonalnosci ustawodawcy, to przy pracach nad ustawami oraz rozpo-
rzadzeniami nalezy oczekiwac zwrocenia sie m.in. do przedsiebiorcow z prosba o
przekazanie opinii. Na tym polegajg konsultacje. Dla zapewnienia terminologicznej
spojnosci w dalszej czesci raportu bedziemy uzywali wiasnie tego sformutowania,
nie zagtebiajac sie w roznice pomiedzy konsultacjami spotecznymi a konsultacja-
mi publicznymi. Aktualnie w Regulaminie pracy Rady Ministrow wystepuje pojecie
konsultacji publicznych, ktore oznacza zwrocenie sie do podmiotow spoza sekto-
ra organow i instytucji panstwowych, w tym zwiaszcza od organizacji spotecznych,
a takze obywateli, 0 przekazanie uwag do projektu dokumentu rzadowego. Nadal
MOCNO ugruntowana jest jednak obowiazujaca poprzednio terminologia, zgodnie z
ktora konsultacje spoteczne to konsultacje z partnerami spotecznymi — obligatoryjne,
gdyz obowiazek ich przeprowadzenia wynika z aktdw prawnych [np. organizacje
pracodawcow iich uprawnienia opisane w ustawie o organizacjach pracodawcow]).
Natomiast poprzez konsultacje publiczne rozumiano powszechne i otwarte konsul-
tacje z szerokim gronem podmiotow, od partnerow spotecznych po pojedynczych
obywateli. Z definicji zatem konsultacje spoteczne przeprowadzano w zawezonym
gronie podmiotéw, podczas gdy konsultacje publiczne byty w zasadzie otwarte dla
wszystkich zainteresowanych.

W naszym ujeciu konsultacje beda oznaczaty zwrocenie sie przez odpowiedni
organ administracji z prosba o przedstawienie opinii przez rézne grupy spoteczne i
ich reprezentacje (dla porzadku nalezy dodac, ze udziat w konsultacjach moze wzigc
kazdy obywatel, natomiast obowiazek zwracania sie 0 opinie do okreslonych pod-
miotow wynika z przepisdw prawa — 0 czym wiecej w nastepnym rozdziale).

Konsultacje stanowia jedng z instytucji demokracji bezposredniegj. Gtdwnym ce-
lem konsultacji jest uzyskanie przez administracje panstwowa opinii spoteczenstwa
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odnosénie projektowanych zmian, gtéwnie o charakterze prawno-regulacyjnym. W
ramach procesu legislacyjnego, czyli procesu stanowienia prawa, konsultacje miesz-
€z3 sie powyzej informowania opinii publicznej — co mozna uczyni¢ w obwieszcze-
niu badz wystapieniu na konferencji prasowej — a ponizej wspodtdecydowania. Jest to
niezmiernie istotne — konsultacje nie oznaczajg wptywu na podejmowane decyzje,
a uczestnicy konsultacji nie moga takiego wptywu oczekiwac. Rolg konsultacji jest
przekazanie informacji oraz dialog z instytucja odpowiedzialng za tworzenie projektu
aktu prawnego. Podmioty uczestniczace w konsultacjach godzg sie na taka forme
asymetrycznego dialogu, natomiast projektodawca ponosi odpowiedzialno$¢ poli-
tyczng za podejmowane przez siebie decyzje.

Dzieki konsultacjom mozliwe jest pozyskanie wsparcia spotecznego dla propono-
wanych zmian. Najwazniejsze projekty ustaw oraz rozporzadzen, a takze dokumen-
tow o charakterze strategicznym, podlegaja konsultacjom z podmiotami zasiadajacy-
mi w Radzie Dialogu Spotecznego, czyli reprezentatywnymi organizacjami zwigzkow
zawodowych oraz reprezentatywnymi organizacjami pracodawcow. Wiecej na ten
temat w nastepnych rozdziatach.

Reasumujac, do najwazniejszych korzysci ptynacych z konsultacji naleza: lepsze
rozpoznanie stanowisk roznych grup odbiorcow i interesariuszy proponowanego
rozwigzania; pojawienie sie nowych pomystow; poprawienie rozwigzania bedace-
go przedmiotem konsultacji; mozliwo$¢ unikniecia konfliktu lub btedu ze wzgledu
na niepetng znajomos¢ funkcjonowania rynku; uwzglednienie w legislacji rozwigzan
rynkowych.
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PODSTAWY PRAWNE KONSULTACIJI

- ustawy, regulamin pracy RM, rzagdowe wytyczne w obszarze konsultacji
oraz oceny wptywu.

W mysl artykutu 20 Konstytucji RP, podstawe ustroju gospodarczego Rzeczypospo-
litej Polskiej stanowi spoteczna gospodarka rynkowa oparta na wolnosci dziatalnosci
gospodarczej, wiasnosci prywatnej, solidarnosci, dialogu i wspotpracy partnerow
spotecznych. Oznacza 1o, ze dialog spoteczny jest wartoscig konstytucyjna. Dopre-
Cyzowaniem tego postanowienia ustawy zasadniczej sg przepisy ustawy z dnia 24
lipca 2015 r. o Radzie Dialogu Spotecznego i innych instytucjach dialogu spotecznego.

Zgodnie z art. T ust. 2 tejze ustawy, Rada (dalej: RDS) prowadzi dialog w celu za-
pewnienia warunkow rozwoju spoteczno-gospodarczego oraz zwiekszenia konku-
rencyjnosci polskiej gospodarki i spojnosci spotecznej. W Radzie reprezentowane s
trzy strony: rzadowa, pracownicy i pracodawcy (dwie ostatnie okresla sie mianem
partnerow spotecznych)]. Pracownicy oraz pracodawcy posiadajg swoje odrebne
ustawy, ktore okreslajg zasady ich zrzeszania sie oraz posiadane przez nich uprawnie-
nia, w tym te dotyczace udziatu w procesie legislacyjnym.

Zanim do nich przejdziemy, nalezy przywotac jeszcze art. 2 ustawy o RDS, do wiasci-
wosci Rady oraz jej stron nalezy m.in. wyrazanie opinii i zajmowanie stanowisk; opinio-
wanie projektow zatozen ustaw oraz projektow aktdw prawnych; opiniowanie Wielo-
letniego Planu Finansowego Panstwa, projektow strategii, projektow programow oraz
projektow innych dokumentow rzagdowych dotyczacych planowanych dziatan Rady
Ministrow, przygotowywanych przez Rade Ministrow oraz jej cztonkow. Ustawa o RDS
przewiduje, iz do Rady — celem zajecia stanowiska przez strone pracownikow i strone
pracodawcow — kieruje sie m.in. zatozenia projektu budzetu panstwa na rok nastepny,
projekt ustawy budzetowej, a w ramach opiniowania Wieloletniego Planu Finansowe-
go Panstwa — partnerzy spoteczni moga przedstawic wspolng opinie © minimalnym
wynagrodzeniu za prace, a takze przedstawi¢ w tym obszarze witasng propozycje.

Dokumentami rangi ustawowej, ktore bezposrednio wskazujg na uprawnienia

partnerow spotecznych — reprezentatywnych organizacji zwigzkdw zawodowych
oraz reprezentatywnych organizacji pracodawcow — s3 ustawy z dnia 23 maja 1991

- 12 -
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r. 0 zwigzkach zawodowych (dalej: uozz] oraz o organizacjach pracodawcow (dalej:
uopr). Odpowiednio art. 19 uozz oraz art. 16 uopr stwierdzaja, iz reprezentatywna
W rozumieniu ustawy o Radzie Dialogu Spotecznego organizacja zwigzkowa badz
organizacja pracodawcow, ma prawo opiniowania projektow zatozen i projektow
aktow prawnych w zakresie objetym zadaniami zwigzkdw zawodowych badz praw i
interesow zwigzkow pracodawcow. W art. 19 ust. 2 uozz, ktory stosuje sie odpowied-
nio w przypadku organizacji pracodawcow, klarownie wskazano terminy przedsta-
wienia opinii przez partnerow spotecznych. Organy wiadzy i administracji rzagdowej
(oraz organy samorzadu terytorialnego] kieruja zatozenia albo projekty aktow praw-
nych do konsultacji w terminie nie krotszym niz 30 dni. Ze wzgledu na wazny interes
publiczny termin ten moze zostac skrocony do 21 dni — wymaga to jednak szczegol-
nego uzasadnienia. Jak pokaza dane zgromadzone na potrzeby niniejszego raportu,
ustawowe terminy sg naruszane stanowczo za czesto. W ostatnim zdaniu art. 19 ust. 2
uozz stwierdza sie, iz ,nieprzedstawienie opinii w wyznaczonym terminie uwaza sie
za rezygnacje z prawa do jej wyrazenia”.

TO WAZNE, GDYZ - WBREW PRZEPISOM - PROJEKTODAWCA
WIELOKROTNIE POSLUGUJE SIE W PISMIE KIERUJACYM

DO KONSULTACJI KLAUZULA, KTORA POZWALA MU

UZNAC BRAK PRZEKAZANIA OPINIl WE WSKAZANYM

PRZEZ SIEBIE TERMINIE ZA ,,AKCEPTACJE PROJEKTU”.

Nalezy wspomniec tez o tym, iz partnerzy spoteczni maja takze prawo opiniowa-
nia dokumentow konsultacyjnych Unii Europejskiej, w szczegolnosci biatych ksiag,
zielonych ksigg i komunikatow, oraz projektow aktow prawnych Unii Europejskiej.
Przepisy zapewniajg zatem kompleksowe uprawnienia partnerow spotecznych do
udziatu w konsultacjach projektow dokumentdw oraz aktow prawnych, ktore s3 istot-
ne dla nich lub dla ich cztonkdw.

Takze ustawa z dnia 8 sierpnia 1996 r. © Radzie Ministrow wspomina o konsulta-
cjach. W art. 7 ust. 4 pkt. 3 stwierdza, iz cztonek Rady Ministrow, realizujgc polityke
ustalong przez Rade Ministrow, prowadzi konsultacje publiczne oraz wspotdziata z
samorzadem terytorialnym, organizacjami spotecznymi i przedstawicielstwami $ro-
dowisk zawodowych oraz tworczych. Duzo bardziej szczegodtowe przepisy poswie-
cone konsultacjom znajduja sie w uchwale nr 190 Rady Ministrow z dnia 29 pazdzier-
nika 2013 r. — Regulamin pracy Rady Ministrow [(dalej: rorm]. Jest to akt prawny o

- 13 =
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charakterze wewnetrznym, czyli powinien wywierac skutki wytacznie wobec orga-
now podlegtych Radzie Ministrow. Podobnie jednak jak regulaminy Sejmu i Senatu,
takze rprm odgrywa szczegolng role w procesie ustawodawczym i w zwigzku z tym
wywiera skutki takze wobec podmiotow niepodlegajacych Radzie Ministrow. Wsrod
tych podmiotow znajdujg sie m.in. partnerzy spoteczni, a jednym z elementow pro-
cesu legislacyjnego, ktory jest unormowany w rprm, sa konsultacje projektow doku-
mentow rzadowych, w tym oczywiscie projektdw aktdw prawnych (§21 pkt 2 rorm].
W 8§21 ust. 2 pkt 2 stwierdza sie, iz Ocena Skutkodw Regulacji [OSR] projektu zawiera
informacje o konsultacjach przeprowadzonych przed opracowaniem projektu, a tak-
ze o zakresie konsultacji publicznych i opiniowania projektu, w tym o obowiazku
zasiegniecia opinii okreslonych podmiotdw wynikajacych z przepisow odrebnych.
Dalej wskazano, iz OSR projektu ustawy albo projektu rozporzadzenia, ktory nie jest
przedstawiany do konsultacji publicznych, zawiera wskazanie przyczyn rezygnacji z
prowadzenia konsultacji publicznych.

Rozdziat 3 rprm zatytutowany jest ,Uzgodnienia, konsultacje publiczne i opi-
niowanie projektu dokumentu rzagdowego”. W §40 ust. 3 rorm znajduje sie norma
prawna, ktdéra jest w oczywisty sposob sprzeczna ze wspomnianymi wczesniej
przepisami o randze ustawowe;j (vide uozz czy uopr] — ,Wyznaczenie terminu do
zajecia stanowiska krotszego niz 7 dni, a w przypadku projektu aktu normatyw-
nego — krotszego niz 14 dni, od udostepnienia projektu wymaga szczegotowego
uzasadnienia”.

TYMCZASEM USTAWOWY TERMIN NA PRZEDSTAWIENIE OPINII
TO 30 DNI, AW SZCZEGOLNYCH PRZYPADKACH 21 DNI.

W SPOSOB NATURALNY PROJEKTODAWCA RZADOWY MOZE
ZATEM POSEUGIWAC SIE TERMINEM ZAWARTYM W RPRM,

NIE ZWAZAJAC NA TO, ZE ISTNIEJE USTAWOWY OBOWIAZEK
STOSOWANIA INNEGO, DLUZSZEGO TERMINU

NA PRZEDSTAWIENIE OPINII.

Wydaje sie, ze w rprm wystepuje wewnetrzna sprzecznos¢ dotyczaca czasu
trwania konsultacji, gdyz w §129 mowa juz o 21 dniach oraz o koniecznosci szcze-
golnego uzasadnienia w przypadku skrocenia ww. terminu. Dotyczy to projektow
przyjmowanych bez uprzedniego przyjecia zatozen. To wazne, gdyz w uchwale nr
62 Rady Ministrow z 1 czerwca 2016 r. © zmianie uchwaty - Regulamin pracy Rady Mi-
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nistrow, usunieto z rprm przepis nakazujacy uprzednie przygotowanie zatozen przed
przygotowaniem projektu ustawy. Dla porzadku dodajmy, iz zgodnie z §133 rprm w
przypadku rozporzadzen minimalny termin konsultacji to 10 dni - skrocenie terminu
wymaga szczegodtowego uzasadnienia. Za warto$ciowe nalezy uznac uprawnienie
przystugujace projektodawcy na mocy §47 rorm.

JESLI UZNA ON, ZE PRZYCZYNI SIE TO DO WEASCIWEGO
PROWADZENIA KONSULTACJI PUBLICZNYCH,

MOZE ON ZAPROSIC PRZEDSTAWICIELI PODMIOTOW
PRZEDSTAWIAJACYCH STANOWISKO W RAMACH KONSULTACII
DO UDZIALU W KONFERENCJI UZGODNIENIOWE)

(ZAZWYCZAJ UCZESTNICZA W NIEJ TYLKO PRZEDSTAWICIELE INNYCH MINISTERSTW
| SZEROKO ROZUMIANEJ ADMINISTRACJI CENTRALNEJ) BADZ ZORGANIZOWAC ODREBNA
KONFERENCJE DLA UCZESTNIKOW PROCESU KONSULTACII.

Projektodawca moze tez dokona¢ zmian pod wptywem stanowisk, ktore otrzymat
w konsultacjach, a jesli tak uczyni, powinien przedstawi¢ tymze podmiotom zmieniony
projekt dokumentu rzadowego. Ze smutkiem konstatujemy, iz bardzo rzadko realizuje
sie ten przepis w praktyce.

Projektodawca sporzadza raport z konsultacji, w ktorym m.in. omawia wyniki prze-
prowadzonych konsultacji, uwzglednia omowienie zgtoszonych stanowisk oraz odnosi
sie do wniesionych uwag. Niezmiernie wazne jest tez to, ze skierowanie projektu aktu
normatywnego do uzgodnien badz konsultacji powinno by¢ momentem udostep-
nienia projektu w Biuletynie Informacji Publicznej na stronie podmiotowej Rzadowe-
go Centrum Legislacji, w serwisie Rzgdowy Proces Legislacyjny (RPL]). W ten sposob
zZapewniona zostaje jawnos¢ procesu legislacyjnego. Na stronach RPL powinny byc¢
publikowane kolejne wersje projektu, stanowiska zgtaszane w ramach uzgodnien oraz
konsultacji etc., az do momentu przyjecia projektu przez Rade Ministrow i skierowania
go do Sejmu.

W rprm osobny rozdziat po$wiecono tzw. trybowi odrebnemu, ktory - jesli Rada
Ministréw tak zdecyduje - pozwala rozpatrzy¢ projekt nawet w sytuacji, gdy pominieto
pewne etapy procesu legislacyjnego, w tym konsultacje. Jest to zrozumiaty wyjatek od
generalnej zasady konsultacji, pozwalajacy Radzie Ministrow na szybkie reagowanie w
nagtej sytuacji. Nie mozna natomiast traktowac trybu odrebnego jako normalnej reguty
postepowanie. Wyjatkiem “w druga strone” jest z kolei, wprowadzone w ramach zmia-
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ny rprm w drodze uchwaty nr 10 Rady Ministrow z dnia 10 stycznia 2019 r., uprawnienie
przystugujace Przewodniczacemu Statego Komitetu Rady Ministrow [dalej: SKRM).

JESLI PROJEKT USTAWY ALBO ROZPORZADZENIA

NIE ZOSTAL SKIEROWANY DO KONSULTACJI | W OSR NIE
ZOSTALO TO UZASADNIONE, ALBO NIE DOLACZONO RAPORTU
Z KONSULTACJI DO PROJEKTU, ALBO BEZ SZCZEGOLOWEGO
UZASADNIENIA WYZNACZONO KROTSZE NIZ WSKAZANE

W RPRM TERMINY NA KONSULTACIJE - PRZEWODNICZACY SKRM
MOZE ZWROCIC PROJEKT PROJEKTODAWCY CELEM M.IN.
PRZEPROWADZENIA KONSULTACII.

W skrajnych sytuacjach, gdy projektodawca celowo omija konsultacje, wspomnia-

ny przepis pozwala “zawroci¢” projekt i cofnac sie do pominietego etapu. Warto, aby
Przewodniczacy SKRM korzystat z prerogatywy przyznanej mu na poczatku 2019 r.

Ustawa Ustawa Ustawa
o Radzie Dialogu O zwigzkach O organizacjach
Spotecznego zawodowych pracodawcow

REGULAMIN REGULAMIN REGULAMIN

RADY MINISTROW : SEIMU SENATU
WYTYCZNE i ‘ i

+ DOBRE PRAKTYKI
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SEJM | SENAT

O przyjeciu projektu ustawy przez Rade Ministrow nastepuje jego skierowanie do
Sejmu, by rozpoczac parlamentarny etap procesu legislacyjnego. Postepowanie z pro-
jektami ustaw zostato unormowane w uchwale Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia
30 lipca 1992 r. - Regulamin Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej (dalej: rsrp). Dla nas najbar-
dziej istotne sa postanowienia art. 34 rsrp, ktory wskazuje wymagania, jakie musi spet-
nia¢ projekt ustawy sktadany na pismie na rece Marszatka Sejmu. Do projektow ustaw
dotfacza sie uzasadnienie, a jednym z elementdw uzasadnienia sg wyniki przeprowa-
dzonych konsultacji. Co wiecej, wspomniany przepis nakazuje skierowanie przez Mar-
szatka Sejmu do konsultacji projektow ustaw przygotowanych przez postow - grupe
postow badz przez sejmowa komisje. W przypadku takich projektow nie ma za bardzo
jak przeprowadzi¢ konsultacji, a art. 34 rsrp jasno wskazuje, iz nalezy je skonsultowac
przed skierowaniem ich do pierwszego czytania, na zasadach okreslonych w odreb-
nych ustawach (przez co nalezy rozumie¢ m.in. ustawe o organizacjach pracodawcow]).

NIESTETY PRAKTYKA POKAZUIJE, ZE...
NIE MA UGRUNTOWANEJ PRAKTYKI KIEROWANIA PROJEKTOW
DO KONSULTACIJI PRZEZ MARSZALKA SEJMU.

Jak przedstawia sie regulacja konsultacji na poziomie Senatu? Odpowiedz znajduje
sie w uchwale Senatu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 23 listopada 1990 r. - Regulamin
Senatu. Art. 79a traktuje o konsultacjach, nadajac przewodniczagcemu Komisji Usta-
wodawczej uprawnienie do zwrocenia sie do wiasciwych instytucji lub organizacii,
jesli taki obowigzek wynika z przepisdw prawa unijnego badz krajowego. Konsultacje
przeprowadza sie za posrednictwem senackiej strony internetowej, wyznaczajac ter-
min pozwalajgcy na uwzglednienie uwag w trakcie pierwszego czytania.

MOWIMY BOWIEM O SYTUACJI, W KTOREJ TO SENAT JAKO IZBA
KORZYSTA ZE SWOJEGO KONSTYTUCYJNEGO PRAWA
INICJATYWY USTAWODAWCZEJ. TYLKO W TAKIM PRZYPADKU
SENACKI REGULAMIN PRZEWIDUJE KONSULTACIJE.

Gdy ustawa zostanie uchwalona przez Sejm i znajdzie sie w Senacie, partnerzy
spoteczni nie maja juz gtosu - moga oczywiscie skierowac pisma zawierajace sta-

nowiska, uwagi czy propozycje poprawek do Marszatka Senatu, przewodniczacych
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wiasciwych Komisji czy nawet do wszystkich senatoréw, lecz nie istnigje juz sforma-
lizowana instytucja konsultacji. W tym obszarze Senat moze korzysta¢ co najwyzej
z “dorobku” konsultacji prowadzonych na rzgdowym i sejmowym etapie procesu
legislacyjnego. Mozna tez zapytac, co w zasadzie bytoby przedmiotem konsultacji
W Senacie, skoro do izby tej trafiajg uchwalone ustawy - a nie ich projekty. Niemniej
jednak zasadne wydaje sie wprowadzenie do Regulaminu Senatu przepisow, ktore
przynajmniej fakultatywnie pozwolityby zwrocic sie do partnerow spotecznych z
whnioskiem o przestanie opinii do ustaw, ktore sg przedmiotem obrad izby. Sena-
torowie podejmuja decyzje o przyjeciu ustawy bez poprawek badz przygotowuja
uchwate zawierajaca poprawki do ustawy - przed gtosowaniem dodatkowe infor-
macje na temat rozwigzan uwzglednionych w uchwalonej ustawie powinny byc¢
cenne.

Last but not least, poniewaz mowimy o wytycznych, a nie akcie prawnym obo-
wigzujacym wszystkich [ustawy] badz tylko niektorych [uchwaty, regulaminy]), nalezy
wspomnie¢ o dokumencie zatytutowanym Wytyczne do przeprowadzenia oceny
wptywu oraz konsultacji publicznych w ramach rzagdowego procesu legislacyjnego.
Wytyczne zostaty przyjete przez Rade Ministrow 5 maja 2015 r., a przygotowano
je w ramach programu Lepsze Regulacje 2015. Program ten realizowano od 2013
r., @ jego celem byta poprawa jakosci procesu legislacyjnego, co z kolei powinno
doprowadzi¢ do poprawy jakosci stanowionego prawa. Sitg napedowa Lepszych
Regulacji byto Ministerstwo Gospodarki, a impet do dziatan w tym obszarze nadaty
powtarzajgce sie postulaty oraz wyniki badan opinii prowadzonych wérod przedsie-
biorcow. Gtos biznesu byt, i niestety nic sie w tej materii nie zmienito, jednoznaczny
- niespojne i niestabilne przepisy stanowia jedng z gtéwnych barier ograniczaja-
cych rozwdj firm i prowadzenie dziatalnosci gospodarcze;.

Rolg Wytycznych jest pokazanie, jak nalezy prowadzi¢ ocene wptywu oraz towa-
rzyszace jej konsultacje. Wsrod adresatow dokumentu Wytyczne wymieniajg m.in.
ministrow, dyrektorow departamentow i ekspertow, w tym cztonkow resortowych
zespotow odpowiedzialnych za ocene wptywu. W dokumencie uwzgledniono tzw.
Siedem Zasad Konsultacji, wypracowanych przez ekspertow spotecznych i przed-
stawicieli administracji w 2012 r. Wspomniane zasady to nic innego jak najwazniejsze
reguty, do ktérych powinni stosowac sie organizatorzy oraz uczestnicy procesu kon-
sultacji.
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ZASAD
KONSULTACII

Dobra wiara - konsultacje prowadzone sg w duchu dialogu obywatelskiego.
Strony stuchajg siebie nawzajem, wykazujgc wole zrozumienia odmiennych racji.

Powszechno$¢ - kazdy zainteresowany tematem powinien moc dowiedziec sie
o konsultacjach i wyrazi¢ w nich swoj poglad.

Przejrzystosc¢ - informacje o celu, regutach, przebiegu i wyniku konsultacji mu-
szg by¢ powszechnie dostepne. Jasne musi by¢, kto reprezentuje jaki poglad.

Responsywnos$¢ - kazdemu, kto zgtosi opinie, nalezy sie merytoryczna odpo-
wiedZ w rozsadnym terminie [podanym na poczatku konsultacji, przed rozpo-
czeciem kolejnego etapu legislacyjnego], na przyktad w formie odpowiedzi
zbiorczych.

Koordynacja - konsultacje powinny mie¢ gospodarza odpowiedzialnego za
konsultacje, tak merytorycznie, jak i organizacyjnie, ktory jest odpowiednio umo-
cowany w strukturze administracji.

Przewidywalno$¢ - konsultacje powinny by¢ prowadzone od poczatku prac
nad dokumentem rzadowym. Powinny by¢ prowadzone w sposéb zaplanowa-
ny i w oparciu o czytelne reguty.

Poszanowanie interesu ogoélnego - chociaz poszczegolni uczestnicy konsultacii

maja prawo przedstawiac swoj partykularny interes, to ostateczne decyzje po
interes publiczny i dobro ogolne.
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W Wytycznych stwierdza sie tez, iz proces konsultacji to de facto debata oparta na
dowodach. Uczestnicy tego procesu powinni starac sie opiera¢ swoje postulaty na
racjonalnych przestankach, ktore posiadajg oparcie w wiedzy naukowej czy badaniach
empirycznych. Oczywiscie mowa o stanie idealnym, pozadanym. W rzeczywistosci w
ramach konsultacji nie wszystkie uwagi maja charakter merytoryczny, czesto zdarzaja
sie np. argumenty ideologiczne czy wrecz populistyczne.

NIEMNIEJ JEDNAK ORGANIZATORZY | UCZESTNICY KONSULTACIJI
POWINNI UWAZAC JE ZA NAJLEPSZA OKAZJE DO SPOKOJNEJ,
MERYTORYCZNEJ DYSKUSJI, KTORE) KONCOWYM EFEKTEM

JEST WYPRACOWANIE NAJLEPSZEGO MOZLIWEGO PROJEKTU
(REGULACII).

Omawiany dokument zawiera tez poradnik dla podmiotow prowadzacych konsul-
tacje. Niemalze krok po kroku pokazuje, jak nalezy je przygotowac, prowadzi¢ i jak
wykorzysta¢ efekty koncowe w postaci zebranych uwag i opinii. Gdyby tylko Rada
Ministrow, ministrowie i podlegta im administracja chciaty stosowac sie do wytycznych
zawartych w Wytycznych...
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STAN KONSULTACIJI SPOLECZNYCH
PODCZAS VIII KADENCIJI SEJMU RP

( w tym: tajnos¢ projektdw, naduzywanie sciezki poselskiej i omijanie
rzadowego procesu legislacyjnego, nierzetelne konsultacje]).
Dane liczbowe, opis.

Uwazna analiza sposobu stanowienia prawa podczas VIl kadencji Sejmu RP pro-
wadzi do przygnebiajacych wnioskow. Proces legislacyjny trapig powazne choroby,
ktore wprost przektadaja sie na pogarszajaca sie jakosc przepisow. We wczesniej-
szych rozdziatach skupilismy sie na konsultacjach, ich roli i znaczeniu. Nierzetelne kon-
sultacje to bowiem najpowazniejszy problem stanowienia prawa w Polsce. Warto
jednak zwrdcic uwage takze na inne problemy, ktore powoduja, ze prawo coraz
czesciej nie spetnia oczekiwanych standardow. Wsrod ww. szczegolne znaczenie
maja pospiech, tajnosc¢ projektdw, brak koncepcji oraz nadregulacia.

100%
75%
50%

25%

Odsetek ustaw dotknietych problemem braku koncepcji

Powyzszy wykres pokazuje, ile sposrod ustaw dotyczacych prowadzenia dziatal-
no$ci gospodarczej, uchwalonych w latach 2015 - 2019 (marzec 2015 - listopad 2019,
nie zostato poddanych pod konsultacje lub proces ich konsultacji byt nierzetelny. Co
nalezy przez to rozumiec? Najkrocej rzecz uimujac, konsultacji w ogole nie byto, byty
ale z terminem krétszym niz ustawowe (dla przypomnienia, 30 dnibadz 21 dni w szcze-
golnie uzasadnionym przypadku), lub gdy konsultacje daleko odbiegaty od wspomnia-
nych w poprzednim rozdziale Siedmiu Zasad Konsultacji. W szczegolnosci dotyczy to
sytuacji, gdy konsultacje nie byty prowadzone w dobrej wierze, a bardziej pro forma,
a zgtoszone uwagi nie doczekaty sie nie tyle uwzglednienia, co jakiejkolwiek reakcji.
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Lekcewazenie konsultacji jest uderzajace. Czesciowo za ten problem odpowiada
nadmierny pospiech, ktorym dotyka ok. 36% uchwalanych ustaw. Na poczatku oraz
pod koniec kadencji tempo prac legislacyjnych byto najwieksze. Do czego sprowadza
sie po$piech? Projekt ustawy w ciggu kilkunastu, a czasem nawet kilku dni staje sie obo-
wigzujacym prawem. W takich sytuacjach nie ma czasu nie tylko na namyst, lecz nawet
na dyskusje pomiedzy sejmowymi czytaniami, decyzjg Senatu 0 ewentualnym wnie-
sieniu poprawek (w ponad 70% przypadkow Senat nie zgtasza zadnych poprawek w
obecnej kadencji], a takze podpisem Prezydenta RP i publikacja ustawy w Dzienniku
Ustaw.

GDY CZAS POMIEDZY WNIESIENIEM PROJEKTU DO SEJMU
A ZATWIERDZENIEM JEJ (POPRZEZ BRAK ZGLOSZENIA
POPRAWEK) PRZEZ SENAT WYNOSI KILKA DNI,

MOZNA MOWIC O TZW. USTAWACH INSTANT.

NICZYM KAWA ROZPUSZCZALNA, NIE WYMAGAIJA

ONE WIELE CZASU, BY BYLY GOTOWE “DO SPOZYCIA”.

Obecna kadencja Sejmu przyniosta nam stanowczo za duzo przyktaddw ustaw in-
stant, ktorych konsekwencje dla przedsiebiorcow byty bardzo daleko idace [chociaz-
by ustawa ustanawiajaca dzien 12 listopada dniem wolnym od pracy, czy tzw. ustawa
zamrazajaca ceny pradu z 28 grudnia ub.r.).

Poprzez tajnosc nalezy rozumiec sytuacje, w ktorej projekt jest ujawniany dopiero
PO przyjeciu go przez rzad, a takze projekty poselskie, ktore nie byty skierowane do
konsultacji. Tajnosc¢ to takze brak publikacji aktualnych informacji na temat procedowa-
nych projektow i przebiegu procesu legislacyjnego. Tymczasem proces ten powinien
byc¢ transparentny, przejrzysty i dostepny dla jego uczestnikow, w tym podmiotow, kto-
re beda podlegaty projektowanym regulacjom. Niestety z biegiem kadencji odsetek
ustaw dotknietych problemem tajnosci wzrdst z 16 do 26%, co 0oznacza, iz co czwarta
ustawa dotyczaca przedsiebiorcow nie byta ujawniona przed rozpoczeciem prac sej-
mowych nad jej projektem.
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Odsetek ustaw dotknigtych problemem braku koncepcji

Dos¢ niespodziewanie powaznym problemem w procesie stanowienia prawa
stat sie brak koncepcji. Jak go rozumiec¢? Przy tworzeniu projektu pojawia sie zbyt
wiele, nierzadko sprzecznych pomystéw, a brakuje wiodacej koncepcji. Czasem gte-
bokie zmiany dotykaja projektdw nawet na etapie sejmowym [dotyczy projektow
rzadowych], czy to w postaci autopoprawki, czy daleko idgcych poprawek zgtoszo-
nych na posiedzeniu (podlkomisji albo na sali sejmowej. W efekcie powstaje wraze-
nie, jakby projektodawca nie do konca wiedziat po co i w jaki sposob uregulowac
dang materie. Sztandarowymi przyktadami na brak koncepcji sg ustawa o podatku
handlowym czy wielomiesiecznie dyskusje na temat podatku jednolitego, a bardziej
“Swiezymi” ustawa ustanawiajaca dzien 12 listopada dniem wolnym od pracy oraz
ustawa zamrazajgca ceny pradu. W przypadku tej ostatniej mielismy do czynienia z
autopoprawka, ktora byta wielokrotnie diuzsza od pierwotnego tekstu projektu usta-
wy, a od momentu jej uchwalenia pod koniec grudnia 2018 r. zostata juz dwukrotnie,
gruntownie znowelizowana.

Zauwazalny wzrost dostrzegamy tez w przypadku kolejnego istotnego proble-
mu, jakim jest nadregulacja. Zjawisko to polega na naktadaniu zbyt daleko idacych
nakazow i zakazow, wprowadzaniu przepisow generujacych dodatkowe koszty i
biurokracje. Do tego nalezy dodac takze przypadki nieprzestrzegania zasady UE+0
przy wdrazaniu regulacji unijnych, czyli dodawanie “czegos od siebie” przez urzedni-
kow i politykdw korzystajgcych z koniecznosci transpozycji prawa europejskiego do
polskiego porzadku prawnego. Efektem nadregulacji jest bol gtowy przedsiebior-
cow, ktorzy wiecej czasu i srodkdw muszg poswiecac na obowigzki naktadane na
nich przez prawo, przez co maja go mniej na prowadzenie i rozwijanie dziatalnosci
gospodarczej. W obecnej kadencji nadregulacje stwierdziliSmy chociazby w przy-
padku nowelizacji Prawa zamowien publicznych z 2016 r., w ramach ktorej wprowa-
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dzono do ustawy instytucje in-house (zamowien wewnetrznych], czy tez ustawy o
inwestycjach w zakresie elektrowni wiatrowych, zwanej tez odlegto$ciows (a takze,
co najlepiej oddaje cel ustawy, antywiatrakowg). W ramach nadregulacji dotozono
tez firmom telekomunikacyjnym obowigzkow w obszarze komunikacji z klientami i
obiegu zwiazanej z tym dokumentacji (w formie papierowej), chociaz w uzasadnie-
niu ustawy przywotywano konieczno$c... ograniczenia obowigzkdw w tym obszarze
poprzez ich cyfryzacje. Takze wielokrotnie pojawiajaca sie w tym rozdziale ustawa
zamrazajgca ceny pradu mocno daje sie we znaki przedsiebiorcom, zardbwno tym,
ktorzy prad sprzedajg, jak i tym, ktorzy korzystaja z niego w swojej dziatalnosci. Wszy-
scy “otrzymali” od rzadu dodatkowe obowiazki, z ktdrych musza sie wywigzywac.

Omowione wyzej problemy w duzej mierze wynikajg z tego, ze juz ponad po-
towa ustaw dotyczacych przedsiebiorcéow jest uchwalana bez przeprowadzenia
rzetelnych konsultacji, ktore pozwolityby projektodawcy na wystuchanie gtosu m.in.
przedstawicieli srodowisk biznesowych. Tymczasem w kazdym z analizowanych
okresow Sejm uchwalat 250 badz wiecej ustaw, z czego okoto 100 miato wptyw
na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej. Ewidentnie widac, ze istnieje potrzeba
powrotu do korzeni i przywrdcenia znaczenia konsultacjom oraz dialogowi z intere-
sariuszami, w tym z przedstawicielami przedsiebiorcow.
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DOBRE PRAKTYKI
DOT. KONSULTACIJI SPOLECZNYCH

- prekonsultacje, dobry dialog z interesariuszami, wspotpraca na poziomie
Rady Dialogu Spotecznego.

Majac na uwadze problemy zwigzane z procesem stanowienia prawa, omowione
szczegotowo w poprzedzajgcym rozdziale, mozemy zidentyfikowac poszczegdlne
elementy odpowiedzi na pytanie: jak nalezy prowadzi¢ konsultacje, czy szerzej - dia-
log, co z kolei pozwoli podniesc jakos¢ requlacii.

Przede wszystkim nalezy stosowac sie do obowiazujgcych przepisow, poczyna-
jac od termindw na przedstawienie uwag. Ustawodawca nieprzypadkowo uznat, ze
uczestnicy konsultacji majg na to 30 dni - jest to racjonalny czas na to, aby zapoznac
sie z projektowanymi regulacjami, poddac je analizie, przedyskutowac z podmiotami,
ktore tym regulacjom bedg podlegaty etc.

SKRACANIE TERMINU KONSULTACJI PROWADZI DO TEGO,
ZE Z PROJEKTEM MOZNA ZAPOZNAC SIE CO NAJWYZEJ
POBIEZNIE, A CZASEM JEST TO ZUPEENIE NIEMOZLIWE,
JESLI CZAS NA PRZEDSTAWIENIE OPINII

TO DE FACTO KILKADZIESIAT GODZIN.

Bez watpienia dobra praktyka w przypadku konsultacji bytoby prowadzenie ich
wiecej niz raz w catym toku procesu legislacyjnego. Standardowo i w zgodzie z pro-
cedurg konsultuje sie tylko raz - gdy projekt jest na wczesnym etapie zaawansowania.
Tymczasem niejednokrotnie, czasem w efekcie uwzglednienia uwag zgtoszonych w
trakcie konsultacji, projekt ulega gtebokim przeobrazeniom, stajac sie zupetnie inna
pPropozycja regulacyjng od pierwotnego przedtozenia. Zdarza sie, ze Ocena Skut-
kow Regulacji dotagczona do projektu nie uwzglednia dokonanych zmian, opisujac
przez to skutki czegos, czego moze juz nie by¢ w projekcie.
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WARTO ZASUGEROWAC PROJEKTODAWCY,

ZEBY PO WPROWADZENIU ISTOTNYCH ZMIAN DO PROJEKTU,
ZDECYDOWAL SIE NA PONOWNE PRZEStANIE DOKUMENTU
DO PARTNEROW SPOLECZNYCH.

Formalnie, w aktualnym stanie prawnym, nie bedzie to jeden z etapow procesu
legislacyjnego. By¢ moze nalezatoby to zmieni¢. Tymczasem juz teraz nic nie stoi
na przeszkodzie, aby gruntownie zmieniony projekt ponownie skonsultowac i po-
prosic o opinie. Z wczesniejszych rozdziatow wiemy juz, ze warto zapoznac sie ze
zdaniem i skonfrontowac z innym punktem widzenia. Nie bedzie wielkim ryzykiem
stwierdzenie, ze ponowne konsultacje nie zaszkodza jakosci projektowanych re-
gqulacji.

Proponujemy prowadzenie dodatkowych konsultacji nie tylko w trakcie proce-
su legislacyjnego, juz po formalnych konsultacjach, lecz rowniez tzw. prekonsulta-
Cji, zebrania opinii i propozycji jeszcze przed formalnym rozpoczeciem procesu
legislacyjnego. Co ciekawe, prekonsultacje s juz prowadzone przez rzadowych
projektodawcow - chociaz nie jest to zjawisko powszechne, ani tym bardziej roz-
powszechnione. Sg jednak przyktady projektow ustaw, ktére podlegaty prekonsul-
tacjom, a najwazniejszym z nich jest bez watpienia nowe Prawo zamowien publicz-
nych [PZP), przygotowywane przez Ministerstwo Przedsiebiorczosci i Technologii
oraz Urzad Zamowien Publicznych. Nowe PZP, ktorego projekt zostat poddany
pierwszemu czytaniu na sali plenarnej Sejmu w potowie lipca 2019 r.,, powstawato
w ramach dialogu przedstawicieli administracji i partnerow spotecznych (w tym na
forum Rady Dialogu Spotecznego] oraz szerokiego grona interesariuszy, w szcze-
golnosci wykonawcow zamowien. Efektem dialogu byt dokument Koncepcja Pra-
wa Zamowien Publicznych i Polityki Zakupowej Panstwa, ktory - w ramach prekon-
sultacji - zostat przekazany do dyskusji publicznej, co pozwolito zebra¢ dodatkowe
uwagi na temat projektowanych rozwigzan. Z racji wagi regulacji, jaka jest PZP, oraz
licznego grona “uzytkownikow” ustawy - roznego rodzaju publiczni zamawiajacy
oraz wykonawcy, od mikroprzedsiebiorstw po duze, takze miedzynarodowe kon-
cerny - mozna uznac rzadowy etap tworzenia nowego PZP za wzorcowy.

Za pioniera prekonsultacji mozna uznac¢ dzisiejsze Ministerstwo Przedsiebiorczo-
$ci i Technologii, lecz prace nad poprawa jakosci regulacji rozpoczety sie w tym
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resorcie wczesdnigj, gdy “wystepowat on” pod szyldem Ministerstwa Gospodarki.
Dzi$ takze inne ministerstwa siegaja po instrument prekonsultacji - Ministerstwo
Kultury i Dziedzictwa Narodowego prekonsultowato projekt ustawy o symbolach
panstwowych Rzeczypospolitej Polskiej; Ministerstwo Sportu i Turystyki prekonsul-
towato zatozenia regulagji systemu promodji turystycznej w Polsce; Ministerstwo
Edukacji Narodowej prekonsultowato projekty podstawy programowej do szkof;
resort przedsiebiorczosci prekonsultowat nowelizacje Kodeksu spotek handlowych
mMajaca na celu wprowadzenie do porzadku prawnego nowego rodzaju spotki -
Prostej Spotki Akcyjnej.

Przyktadodw prekonsultacji nie jest wiele, lecz sg to niestety tylko rzadkie wyijatki.
Dzieki pogtebionemu dialogowi z partnerami spotecznymi oraz interesariuszami
udato sie stworzy¢ lepsze regulacje - bardziej odpowiadajace na potrzeby pod-
miotow, ktore tym regulacjom podlegaja, a jednoczesnie realizujace interes pu-
bliczny. Skoro zatem prowadzimy juz prekonsultacje - z dobrymi efektami, tym bar-
dziej warto rozwazy¢ ponowne konsultacje w sytuacji, gdy projekt jest w istotny
Sposob zmieniany w trakcie rzadowego procesu legislacyjnego.

Doskonatym miejscem do prowadzenia dialogu i (preJkonsultacji jest takze wie-
lokrotnie wspominana na famach niniejszego dokumentu Rada Dialogu Spoteczne-
go - oraz Wojewodzkie Rady Dialogu Spotecznego. Instytucje te sg umocowane
ustawowo, a obecne tam organizacje partnerow spotecznych ciesza sie walorem
reprezentatywnosci, czyli wyrazajg zdanie szerokiego grona zrzeszonych w ich ra-
mach podmiotdw. Niestety, co podkresla sama Rada w przygotowanej na wiasne
potrzeby analizie, miedzy 30 a 40 procent projektow aktow prawnych nie trafia
do konsultacji z RDS. Podobny jest odsetek projektdw ustaw, ktore trafiajg do RDS
dopiero wtedy, gdy projekty sg juz w Sejmie i trwajg nad nimi prace. Kazdy rzad i
wiekszo$¢ rzadzaca biorg odpowiedzialnos¢ polityczng za tworzone przez siebie
requlacje, lecz czy zwalnia to je z prawnego obowigzku konsultacji? Obowigzku,
ktory docelowo wptywa na poprawe jakosci stanowionego prawa?
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TWORZENIE PRAWA
PRZEZ MINISTERSTWO ZDROWIA

- jak to wyglada w praktyce, czyli starcie realidw z przepisami. Dane dot.
zatozen, prekonsultacji, konsultacji (tajnosci) projektow, krotkie terminy,
niska jakos¢ OSR, czeste nowelizacje etc.

Raport zawiera analize projektow aktow prawnych z obszaru ochrony zdrowia
procedowanych przez resort zdrowia w okresie od 1 maja 2018 r. do 31 maja 2019 1.,
ktorych wykaz za podstawie art. 2 ust. 1 ustawy o dostepie do informacji publicznej z
dnia 6 wrzesnia 2001 r. [Dz. U. Nr 112, poz. 1198] otrzymano z Departamentu Prawnego
Ministerstwa Zdrowia.

W ostatnim roku obecnej kadencji Sejmu tempo prac legislacyjnych w resorcie
zdrowia pozostawato na podobnym poziomie, jak w drugim i trzecim roku, a wiec
byto zdecydowanie wolnigjsze niz w pierwszym. Resort zdrowia w okresie od 1 maja
2018 r. do 31 maja 2019 skierowat do konsultacji 17 projektow ustaw. W porownywal-
nym okresie pierwszego roku funkcjonowania rzadu, prace resort zdrowia toczyty
wokot 23 projektow ustaw. W drugim roku dziatalnosci legislacyjnej obecnego rza-
du tempo prac legislacyjnych w resorcie zmalato, poniewaz w porownywalnym, do
analizowanego, okresie czasu procedowano 16 projektow ustaw, a w trzecim roku
18 projektow ustaw. W zwigzku z tym tempo prac legislacyjnych wyraznie zmalato
w porownaniu do pierwszego roku funkcjonowania obecnego rzadu i od trzech lat
utrzymuje sie na tym samym poziomie. Jednak nie o ilo$¢ tu chodzi tylko o jakose,
bo przeciez, im lepszej jakosci prawo tworzymy, tym ono wymaga mniejszej ilosci
zmian .

W okresie pomiedzy 1 maja 2018 a 31 maja 2019 roku prowadzono analize prac
legislacyjnych nastepujacych projektow ustaw:
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Data Liczba dni,
zakonczenia na ktore .
\[g Data " Informacja o
Nazwa . prac projekt zostat "
. w wykazie | rozpocze- . konferencji
projektu ustawy X [ogtoszenie przekazany I .
prac RM cia prac " uzgodnieniowej
ustawy w do konsultacji
Dz. U) publicznych
Projekt ustawy o zmianie ustawy -
o zawodach lekarza i lekarza prace na dzien
1 e ) Ub 341 31-05-2019 | niezakonczone 30 dni 31.05.2019
dentysty oraz niektorych innych . .
- nie odbyta sie
ustaw
Projekt ustawy o zmianie ustawy 14 dni od dnia .
0 uzyskiwaniu tytutu specjalisty prace otrzymania na dzien
2 ) UD 531 29-05-2019 | niezakonczone ; 31.05.2019
w dziedzinach majacych zasto- pisma o . .
N N ; - nie odbyta sie
sowanie w ochronie zdrowia konsultacjach
Projekt ustawy o zmianie
ustawy o $wiadczeniach opieki prace na dzien
3 | zdrowotnej finansowanych ze UD 533 27-05-2019 | niezakonczone 30 dni 31.05.2019
$rodkodw publicznych oraz usta- - nie odbyta sie
wy o dziatalnosci leczniczej
Projekt ustaw_v z_m\emajacej odstapiono
ustawe o zmianie ustawy o = .
$wiadczeniach opieki zdrowot- prace od uzgodnien, na dzien
4 o ) . uD 512 25-04-2019 | niezakonczone konsultacji 31.05.2019
nej finansowanych ze $rodkéw X .
. S publicznych - nie odbyta sie
publicznych oraz niektérych R .
; i opiniowania
innych ustaw
Projekt ustawy o zmianie niekto- race 140?;' Sndagiga na dzien
5 | rych ustaw w zwigzku z wdraza- uD 513 17-04-2019 __prac 2y 31.05.2019
o ] niezakonczone pisma o ) :
niem rozwigzan e-zdrowia ; - nie odbyta sie
konsultacjach
Projekt ustawy o zmianie ustawy
o refundadji lekow, $rodkdw
g | Sporywezych specainegoprze- | ngy | 14040019 | 13-06-2019 5 di nie odbyta sie
Znaczenia zywieniowego oraz
wyroboéw medycznych oraz
niektorych innych ustaw
14 dni od dnia
7 Projekt ustawy o zmianie ustawy uD4T! 07-01-2019 ) pra;e otr;ymama kqnferenqa
— Prawo farmaceutyczne niezakonczone pisma o sie odbyta
konsultacjach
projekt
g | Ustaws ozmianie ustawy o za- Up470 | 1322018 | PORCZONY 8 dni nie odoyta sie
wodach pielegniarki i potoznej z projektem
ub 373
Projekt ustgwy O zmianie ) 21 dni od
ustawy o $wiadczeniach opieki opublikowania
9 zdrowotnej finansowanych ub 444 10-10-2018 28-02-2019 P nie odbyta sie
. . projektu na
ze srodkoéw publicznych oraz
co RPL
niektorych innych ustaw
21 dni od
0 Projekt ustawy o Agencji Badan UD436 14-09-2018 07-03-2019 opublikowania nie odbyta sie
Medycznych projektu na
RPL
Ustawa o zm\'am'e niektqr\/ch 14 dni od dnia
ustaw w zwigzku z e-skierowa- otrzymania
1 niem oraz listami oczekujgcych UD 420 17-08-2018 27-12-2018 ’\svma o nie odbyta sie
na udzielenie $wiadczenia opieki P ;
. konsultacjach
zdrowotnej
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Ustawa o zmianie ustawy o
sposobie ustalania najnizszego
wynagrodzenia zasadniczego
pracownikdw wykonujacych za-
wody medyczne zatrudnionych
w podmiotach leczniczych

uD 388 02-08-2018 10-10-2018 14 dni nie odbyfa sie

Projekt ustawy o zmianie ustawy
13 | o prawach pacjenta i Rzeczniku UD 401 13-07-2018 18-06-2019 20 dni nie odbyta sie
Praw Pacjenta

Ustawa o zmianie ustawy o 14 dni od dnia

14 S\A/_\a_dczemach opieki z'drovv'ot- UD 389 05.06-2018 ~ prace otrzymania k(_)nferenqa
nej finansowanych ze $rodkow niezakoriczone pisma o sie odbyta
publicznych (KUZ] konsultacjach

Ustawa o zmianie ustawy o
15 | dziatalnosci leczniczej oraz UDb 391 04-06-2018 28-11-2018 21 dni nie odbyfa sie
niektorych innych ustaw

6 Us_tawa O zmianie ustawy o UD 378 30.052018 | . Prace 20.dni ko_nferenqa
dziatalnosci leczniczej niezakonczone sie odbyta
Projekt ustawy o zmianie
ustawy o $wiadczeniach opieki Konferencia

17 | zdrowotnej finansowanych ubD383 08-05-2018 09-08-2018 11 dni sie odbvﬁja

ze $rodkow publicznych oraz
niektérych innych ustaw

Analiza wskazanych projektow ustaw, pokazuje niestety, iz resort zdrowia ma
tendencje do skracania czasu konsultacji, przygotowywania schematycznych, nie-
wiele wnoszacych raportow z konsultacji, jak rowniez rezygnacji z przeprowadzania
konferencji uzgodnieniowych. Ponadto mimo zalecen zawartych na stronie KPRM
omawiajgcych waznos$¢ przygotowania oceny wptywu i prowadzenia konsultacji
publicznych, w ktérych napisano, iz ,Wskazane jest, aby proces konsultacji rozpo-
czynat sie na mozliwie wczesnym etapie, w szczegolnosci juz w fazie koncepcyjnej
(tzw. prekonsultacje]’, resort zdrowia nie siega po zalecane prekonsultacje. To wielka
szkoda, bo takie prekonsultuje dajg mozliwos¢ skorygowania ewentualnych btedow
na etapie tworzenia koncepdji legislacyjnej. Natomiast szybkie procedowanie projek-
tow w obszarze tak waznym i trudnym, jak zdrowie i dotyczacych tak wielu intere-
sariuszy, wydaje sie by¢ zasada a nie wyjatkiem, poniewaz tylko 6 projektdw ustaw
z 17 procedowanych miato zachowany termin co najmniej 21 dniowych konsultacji, a
w przypadku jednego projektu dotyczacego zmiany ustawy o $wiadczeniach opieki
zdrowotnegj finansowanych ze srodkow publicznych oraz niektorych innych ustaw
(nr w wykazie prac Rady Ministrow — UD 512], odstgpiono od uzgodnien, konsultacji
publicznych i opiniowania. Warto w tym miejscu przypomniec¢, ze zgodnie z § 40
Regulaminu pracy Rady Ministrow, co do zasady wyznaczenie terminu do zajecia
stanowiska od udostepnienia projektu, w przypadku projektu aktu normatywnego,
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krotszego niz 14 dni, a 21 dni w przypadku ustawy, wymaga szczegotowego uzasad-
nienia. Zasadniczo wskazane jest stosowanie dtuzszych, przynajmniegj 21-dniowych
terminow.

Skracanie okresow konsultacji niestety $wiadczy o nieprzywigzywaniu naleznej
wagi do rzetelnego konsultowania projektowanych zmian i lekcewazenia podmio-
tow spotecznych.

Przecietny czas przeznaczony na konsultacje publiczne i opiniowanie wyniost w
przypadku procedowanych w omawianym okresie przez resort zdrowia ustaw - 16,5
dni. Krocej o 4,5 dnia od wymaganego przepisami i zalecanego, co najmniej 21
dniowego konsultowania. W przypadku 4 projektow ustaw czas byt krotszy niz 14
dni, w tym w jednym przypadku odstgpiono od uzgodnien i konsultacji publicznych i
opiniowania. Niestety we wszystkich tych przypadkach brakowato przekonywujace-
go wyjasnienia powodow skrocenia czasu prowadzenia konsultacji publicznych lub
nawet catkowitej rezygnacji z ich przeprowadzenia.

Podmioty biorgce udziat w konsultacjach procedowanych projektow ustaw przez
resort zdrowia miaty szanse na udziat w konferencjach uzgodnieniowych jedynie w
3 przypadkach. W 8 przypadkach, w ktérych zostaty zakonczone prace legislacyjne,
nie zostaty zorganizowane konferencje uzgodnieniowe. W przypadku pozostatych 6
projektow ustaw, prace legislacyjne rozpoczety sie na przetomie kwietnia i maja br.,
wiec nadal trwaja, tym samym jest jeszcze szansa, ze resort zdrowia przeprowadzi
konferencje uzgodnieniowe.

Z tych 17 omawianych projektow ustaw, az 5 przygotowanych nowelizacji doty-
czyto tej samej ustawy - ustawy o Swiadczeniach opieki zdrowotne] finansowanych
ze Srodkow publicznych.

Poza tym zaden z procedowanych przez resort projektdw ustaw, nie byt poprze-
dzony przygotowaniem zatozen.
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@ TAJEMNICZA
CZWORKA

Resort zdrowia na poczatku kadencji obecnego Rzadu przygoto-
wat 4 odrebne a jednoczes$nie rownolegte nowelizacje jednej ustawy
- ustawy o refundacji lekéw, srodkéw spozywczych specjalnego prze-
znaczenia zywieniowego oraz wyrobow medycznych. Te projekty po-
wstaty z inicjatywy podsekretarza stanu odpowiedzialnego za polityke
lekowa panstwa. Dwa z tych projektow doczekaty sie etapu konsultacji
i opiniowania ...ale przyjecia przez Rzad juz nie, za to mieliSmy okazje
pozna¢ kolejnych wiceministrow odpowiedzialnych za polityke leko-
wa, i byto ich tacznie 4 ...4 lata kadencji, 4 projekty, 4 wiceministréow, a
regulacji w obszarze polityki lekowej wcigz nie ma...

W analizowanym okresie (od 1 maja 2018 a 31 maja 2019 roku] resort zdrowia
poza projektami ustaw, procedowat rowniez projekty rozporzadzen, i byto ich 160.
Przecietny czas przeznaczony na konsultacje publiczne i opiniowanie w przypadku
projektdw rozporzadzen wyniost 14,9 dni. Zatem nalezy uznac, iz Srednia liczba dni
konsultacji publicznych i opiniowania w przypadku projektow rozporzadzen miesci
sie w zalecanym, w Regulaminie pracy Rady Ministrow, co najmnigj 14 dniowym
czasie ale nie miesci sie w ustawowych terminach, ktore wynosza 30 a w szczegol-
nych przypadkach 21 dni. Przy czym warto podkreslic, iz w przypadku 72 projektow
rozporzadzen €zas przeznaczony na konsultacje i opiniowanie byt krotszy niz 14 dni,
w tym w 47 przypadkach byt réwny 7 dniom lub mniejszy (14 przypadkdw) niz 7 dni.

Podmioty biorgce udziat w konsultacjach procedowanych przez resort zdrowia
projektdw rozporzadzen nie miaty szansy na udziat w konferencjach uzgodnienio-
wych bo w przypadku 96 zakonczonych projektow rozporzadzen nie odbyta sie
ani jedna konferencja uzgodnieniowa. W pozostatych przypadkach procedowa-
nych rozporzadzen prace wcigz trwajg z wyjatkiem oczywiscie, tych projektow,
od ktorych procedowania resort zdrowia odstgpit, badz tez wstrzymat prace (2
projekty] .
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Zapraszanie podmiotow biorgcych udziat w konsultacjach, ktorzy zgtosili uwagi
do projektu procedowanego aktu prawnego bez wzgledu na to czy dotyczy to pro-
jektu ustawy czy tez rozporzadzenia, na konferencje uzgodnieniowe, jest tzw. dobra
praktyka. Jak napisano w Wytycznych opublikowanych na stronie KPRM : \Wowczas
spotkanie stuzy przedyskutowaniu zgtoszonych uwag, zadaniu pytan doprecyzowu-
jacych autorom tych uwag i wspoine wypracowanie optymalnych rozwiazan”.
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WYJATEK OD DOBRE)
@ PRAKTYKI LEGISLACYJNEJ

W trakcie prac sejmowych, na posiedzeniu Komisji Zdrowia, na kt6-
rej odbyto sie przyjecie sprawozdania podkomisji nadzwyczajnej dot.
rzagdowego projektu ustawy o prawach pacjenta zgtoszono popraw-
ke poselska dotyczacg — UWAGA ! wydtuzenia okresu obowigzywa-
nia umow o udzielenie $wiadczen z zakresu AOS do 31 czerwca 2021 .
Takim sposobem ustawa o prawach pacjenta reguluje teraz kwestie
realizacji uméw zawartych z Narodowym Funduszem Zdrowia o udzie-
lanie Swiadczen opieki zdrowotnej z zakresu ambulatoryjnej opieki
specjalistycznej. Wszystko bytoby dobrze gdyby poprawke wprowa-
dzono do ustawy o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych
ze Srodkéw publicznych, a nie do ustawy o prawach pacjenta. Wypada
zyczy¢ powodzenia tym, ktérzy nie byli na Komisji Zdrowia, a bedg szu-
kali przepisu we wtasciwym dla niego miejscu.

Niestety resort zdrowia niezwykle rzadko stosuje mozliwos¢ omowienia zgta-
szanych uwag i wspolnego wypracowania optymalnych rozwigzan. Rzadko tez
mozna spotkac raport z konsultagji, ktory zgodnie z par. 51 ust. 1 Regulaminu pracy
RM powinien by¢ odrebnym analitycznym dokumentem zawierajgcym omowienie
wynikow przeprowadzonych konsultacji publicznych i opiniowania, przedstawie-
nie wynikow zaciggniecia opinii, dokonania konsultacji albo uzgodnienia projektu,
wskazanie podmiotow, ktore zgtosity zainteresowanie pracami nad projektem w
trybie przepisow o dziatalnosci lobbingowej w procesie stanowienia prawa. Ust. 2
mowi O tym, iz omowienie wynikow konsultacji publicznych i opiniowania wskazuje
podmioty, ktdre przedstawity stanowisko lub opinie, oraz zawiera omowienie tych
stanowisk lub opinii i odniesienie sie do nich przez organ wnioskujacy. Wydaje sig, ze
intencja tworcow wprowadzonego w 2014 r. Raportu z konsultacji byto wzmaocnie-
nie znaczenia procesu konsultacyjnego, co miato sie objawiac obowigzkiem przy-
gotowywania oddzielnego, analitycznego dokumentu sprawozdajacego przebieg
i rezultaty tego procesu. Niestety, rzadko mozna spotkac tak wiasnie przygotowany
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dokument. Najczesciej sporzadzany jest raport, ktory skupia sie na wyttumaczeniu
decyzji resortu, a sens otrzymanych uwag przedstawita bardzo skrotowo. Szkoda
tez, ze w resorcie zdrowia, gdzie procedowane s3 tak istotne ze wzgledow spo-
tecznych, jak i interesow okreslonych grup zawodowych oraz podmiotéow leczni-
czych propozycje zmian legislacyjnych, brakuje etapu, na ktérym mozna by byto
przedstawic i skonsultowaé zauwazony problem i koncepcje jego rozwigzania,
czyli etapu prac nad zatozeniami do projektéw ustaw, jak rowniez mozliwo-
$ci skorzystania z wiedzy eksperckiej i przygotowania prekonsultacji. Przeciez
sq to narzedzia, ktore moga jedynie przynies¢ korzysci zarowno wnioskodawcy
projektow, jak i interesariuszom. Dodatkowo niestety niepokdj wzbudza ogranicza-
nie znaczenia konsultacji publicznych i spotecznych, w szczegdlnosci ograniczanie
termindw na przekazywanie stanowisk.
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CZY MINISTERSTWO ZDROWIA
JEST WYJATKIEM CZY REGULA

Jak pozostate resorty tworza prawo? Dane, przyktady.

W okresie pomiedzy 1 maja 2018 roku a 31 maja 2019 roku prowadzona analiza prac
legislacyjnych projektow ustaw przygotowywanych przez resort zdrowia w stosunku
do procedowanych projektow ustaw przez inne resorty, w tym Ministerstwo Finan-
sOwW i Ministerstwo Przedsiebiorczosci i Technologii pokazuje, iz trend w zakresie
nietrzymania standardow legislacyjnych jest podobny, przy czym zaznaczy<¢ nalezy,
iz liczba procedowanych projektow ustaw w MZ i pozostatych resortach jest bar-
dzo rozna. W analizowanym okresie Ministerstwo Zdrowia procedowato ponad 170
projektow [ustaw i rozporzadzen), Ministerstwo Finansow ponad 300, a Ministerstwo
Przedsiebiorczosci i Technologii ponad 70.

$redni czas trwania konsultacji publicznych i opiniowania w przypadku resortu
zdrowia wynosit niecate 15 dni, w przypadku resortu finansow — 11 dni, a Ministerstwa
Przedsiebiorczosci i Technologii - 14 dni.

Projekty aktow prawnych, ktére w ogole nie zostaty poddane konsultacjom
publicznym i opiniowaniu, w przypadku Ministerstwa Zdrowia byt to 1 projekt usta-
wy, natomiast Ministerstwa Finansow — 9 projektow, a Ministerstwa Przedsiebiorczo-
$ci i Technologii — 7.

Odsetek projektow poddanych konsultacji publicznym i opiniowaniu w ter-
minie krotszym niz 10 dni, w przypadku Ministerstwa Zdrowia byt to blisko 30% pro-
jektow, natomiast Ministerstwa Finansow — 45% wszystkich projektow, a Ministerstwa
Przedsiebiorczosci i Technologii —37%.

Minimalny czas trwania konsultacji publicznych powinien wynosic¢ 21 dni. Jednak-
ze wydaje sie, iz resorty, w tym Ministerstwo Zdrowia, za wiasciwe uznajg przezna-
czenie na konsultacje publiczne tylko 14 dni. Konsultacje publiczne trwaja niestety
zbyt krotko i niedoceniana jest rola dialogu z obywatelami, ktorzy powinni uczestni-
czy¢ w procesie stanowienia prawa. Podmioty spoteczne, ktore zgtaszajg uwagi nie
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otrzymujg informacji zwrotnej. Skracanie czasu przeznaczonego na konsultacje, nie
odnoszenie sie do zgtaszanych opinii i uwag, przygotowywanie schematycznych,
nic niewnoszacych raportow z konsultacji czy niemal catkowita rezygnacja z konfe-
rencji uzgodnieniowych, to nieprzywiazywanie wagi do rzetelnego konsultowania
pomystow legislacyjnych z interesariuszami. Problem ten dotyczy rowniez prac le-
gislacyjnych prowadzonych przez resortu zdrowia, chociaz jak popatrzymy na dane
statystyczne, to i tak zdrowie wypada troche lepiej. Niestety i tak niestety nie rozwig-
Zuje to problemu braku poszanowania przepisow okreslajgcych zasady stanowienia
prawa, jak i obywateli, ktorych to stanowione prawo dotyczy.

KOMISJA EUROPEJSKA REKOMENDUJE,
ZEBY CZAS SAMYCH KONSULTACJI PUBLICZNYCH AKTOW PRAWNYCH
NIE BYL KROTSZY NIZ SZESC TYGODNI

- 39 -



==
=== Pracodawcy RP ZDROWA LEGISLACJA

JAK POWINIEN WYGLADAC PROCES
LEGISLACYJNY W MINISTERSTWIE
ZDROWIA?

Szczegodlny obszar regulacji (ochrona zdrowia) — propozycje i rekomenda-
cje na rzecz poprawy jakosci prawa, wzmochienia roli konsultacji i dialogu
Z partnerami spotecznymi.

Dbanie 0 jakos¢ przepisdw prawa i transparentnose procesu jego stanowienia powinno
by¢ zasada, a nie wyjatkiem od reguty. Proces stanowienia prawa powinien by¢ przejrzysty
i umozliwia¢ uczestniczenie w nim kazdego zainteresowanego obywatela, czy tez pod-
miotu. Faza przygotowywania rzadowych projektow aktow prawnych iich procedowanie
wymaga istotnych zmian. Przygotowanie projektow aktow prawnych, jak i sam proces
konsultacji powinny by¢ prowadzony w ramach dialogu obywatelskiego. Powszechnos¢
i przejrzysto$¢ procesu to podstawowe zasady prowadzenia prac legislacyjnych. Kazdy
obywatel, kazdy podmiot zainteresowany tematem powinien moc dowiedziec sie o kon-
sultacjach i wyrazi¢ w nich swoj poglad, a informacje o celu, regutach, przebiegu i wyni-
ku konsultacji musza by¢ powszechnie dostepne. Kazdemu, kto zgtosi opinie, nalezy sie
merytoryczna odpowiedz najlepiej w terminie podanym na poczatku konsultacji, przed
rozpoczeciem kolejnego etapu legislacyjnego. Przygotowywanie projektow aktdw praw-
nych powinno byc¢ przewidywalne, a proces prowadzenia prekonsulatcji i przygotowywa-
Nia zatozen do projektdw ustaw powinien byc¢ standardem, a nie wyjgtkiem.

Rzetelna kalkulacja zyskow i strat wynikajgcych z wprowadzenia projektowanych re-
gulacji stanowi podstawe oceny tych przepisow przez decydentow. Aby Ocena Skut-
kéw Regulacji [OSR] spetniata swojg role niezbedne jest uwzglednianie w nim stanowisk
i uwag zgtaszanych przez partnerow spotecznych w trakcie konsultacji i prekonsultacji.

Istotne jest rowniez uwzglednianie Rady Dialogu Spotecznego w procesie stanowie-
nia prawa. Realizacja konstytucyjnej zasady dialogu i wspotpracy partnerow spotecz-
nych oraz respektowanie zapisow ustawy o RDS pozwala rozwigzywac najtrudniejsze i
najbardziej sporne kwestie w konstruktywnej atmosferze. Partnerzy spoteczni dysponuja
mandatem i zapleczem eksperckim niezbednym dla wzmocnienia jakosci procesu sta-
nowienia prawa.
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@ REKOMENDOWANE ZASADY
STANOWIENIA PRAWA

Pomyst - projektodawca powinien od poczatku prac mie¢ jasng koncepcje
przysztej regulacji. Powinna by¢ ona spéjna i przemyslana. Projektodawca musi
wiedzie¢, jakie cele chce osiggnac oraz mie¢ pewnosc, ze tylko poprzez pro-
ponowana regulacje uda sie te cele zrealizowac. Zawsze nalezy zadawac sobie
pytanie: czy obrana droga jest najbardziej wtasciwa i czy mozna osiggnac cele
mniejszym nakfadem sit i sSrodkow?

Przygotowanie - dobre rozwigzania sa efektem gruntownej analizy, konsultacji
7 zainteresowanymi podmiotami (np. przedsiebiorcami, ktdrzy maja byc¢ objeci
danymi regulacjami] oraz ucierania sie stanowisk. Proces ten zazwyczaj zajmuje
sporo czasu, dlatego tak chetnie pomija sie go skracajgc terminy konsultacji czy
korzystajac ze $ciezki poselskiej. Trzeba jednak pamietal, ze projektodawca nie
jest wszechwiedzacy i jesli nie skonfrontuje swojej koncepdji z innymi podmio-
tami, istnieje duze ryzyko uchwalenia ztych regulacji.

Kontynuacja - nie odbierajgc prawa do dokonywania zmian/podejmowania
nowych decyzji przez zmieniajgce sie kierownictwo resortu nalezy utrzymac
Ciagtosc panstwa, i zapewnic realizacje dtugofalowych polityk. Koniec kadencji
nie powinien by¢ rownoznaczny z tym, ze zaczyna sie catkowicie od nowa.

Proporcjonalnos¢ - jesli przepisy majg by¢ zmienione, to stopien regulacji po-
winien by¢ odpowiedni do celu, jaki chce osiggnac ustawodawca. W legislacji
ilo$¢ nie idzie w parze z jakoscig. Ustawodawca wprowadzajac kazdy przepis, w
szczegolnosci taki, ktory naktada obowigzek, powinien sie dwa razy zastanowic,
czy jest to niezbedne. By¢ moze rozwiazanie problemu jest mozliwe w sposob
pozalegislacyjny. Nalezy zerwac ze szkodliwym przekonaniem, iz uchwalenie
ustawy (wzglednie jej nowelizacja] czy wydanie rozporzadzenia to najlepsze
rozwiazanie kazdego problemu.
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Pewnos$¢ prawa - zadna firma, zaden pracodawca, zaden podmiot leczniczy
nie funkcjonuje w prozni. Wptyw na jego dziatalnos¢ maja regulacje prawne.
Decydujac sie na nowa inwestycje, poszerzajac dziatalnose, planujac budzet na
kolejny rok, bardzo cenna jest pewnos$¢ odnosénie tego, ze regulacje nie ulegna
nagtej zmianie. Przepisy powinny byc¢ stabilne, a takze spojne - luki prawne czy
sprzeczno$¢ przepisdw kilku aktow prawnych to zjawiska szkodliwe.

Zaufanie - wzajemne zaufanie organow administracji i urzednikdw do $rodo-
wisk partnerow spotecznych.
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Uniwersytet Warszawski
Radca prawny, b. prezes Rzagdowego Centrum Legislacji

Tworzenie dobrego prawa jest celem nietatwym, ale jest celem, ktory stawiac sobie
powinien kazdy racjonalny prawodawca. Racjonalny prawodawca niechaj oznacza takze
prawodawce, ktory zmierza do mozliwie efektywnego zrealizowania ztozonych celow.
Prawo nie jest przeciez niczym innym niz ,narzedziem®, ktorym sie dw prawodawca po-
stuguje. Prawodawca posiada pewng — ograniczong hierarchig prawa oraz systemowymi
zasadami — swobode stanowienia regulacji, dzieki ktorej bedzie mozna zrealizowac cel
przyjety przez tego prawodawce. Efektywno$¢ procesu legislacyjnego, w ramach ktdrego
przygotowywany jest projekt tak rozumianego aktu prawnego, zalezy od wielu czynnikow
m. in. wtasciwie uksztattowanej procedury, czy dysponowania wykwalifikowanymi legisla-
torami, ktorzy potrafig przetworzy¢ koncepcje na litere prawa. Procedury legislacyjne nie
przypadkiem oparte sg o zasade wieloetapowosci czyli wielokrotnego weryfikowania i
aprobowania albo korygowania projektu przez kolejne gremia.

Dialog z interesariuszami zewnetrznymi, nazywany w Raporcie konsultacjami spotecz-
nymi, a ujmowany przez Regulamin pracy Rady Ministrow [Regulamin] odpowiednio jako
opiniowanie projektu przez uprawnione podmioty oraz jako konsultacje publiczne, stano-
wi nieodzowny element procedury prawodawczej. Nieodzowny nie tylko ze wzgledu na
wymagania regulaminowe, a nawet nie tylko ze wzgledu na to, ze stanowi on standard w
demokratycznych panstwach prawa. Jest to element nieodzowny przede wszystkim dla-
tego, ze pozwala osiggnac prawodawcy szereg niezmiernie istotny celow, w tym zwery-
fikowanie przyjetych zatozen i szczegdtowych rozwigzan oraz poddanie ich zewnetrznej,
publicznej ocenie, jeszcze zanim tre$¢ projektu stanie sie obowigzujacym prawem. Nie
wymaga dowodzenia, ze nowelizacja obowigzujgcego prawa wiaze sie z istotnie wiek-
Szymi kosztami — rozumianymi znacznej szerzej niz finansowe — niz skorygowanie projektu
aktu prawnego. Dobrze przeprowadzone konsultacje sg wiec w interesie prawodawcy.

Prawodawca, ktory rozumie znaczenie konsultacji publicznych dla jakosci stanowione-
go prawa, a wiec dla efektywnosci swojego dziatania, winien tak zorganizowac¢ prace

podlegtego sobie urzedu, aby zapewni¢ odpowiedni czas na przeprowadzenie konsul-
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tacji. Regulamin na konsultacje publiczne projektu ustawy przewiduje 21 dni jako okres
minimalny (§ 129 Regulaminu], jednoczes$nie zaznaczajac, ze termin ten powinien stanowic
pochodng przedmiotu, zakresu i objetosci projektu, zakresu podmiotow, na ktore projekt
oddziatuje oraz pilnosci sprawy, a w przypadku opiniowania — takze ewentualnie obowia-
zujgce terminy okreslone w innych aktach prawnych (§ 40 ust. 2). Regulamin nakazuje wiec
dostosowac wyznaczony okres na konsultacje i opiniowane do cech tre$ciowych projektu
oraz respektowac terminy wynikajgce np. z ustaw. Dla prawodawcy te zasady okreslania
okresu na dialog zewnetrzny powinny stanowi¢ generalng wskazowke — im wazniejszy
projekt, im szersze jego przysztego odziatywanie, im obszerniejszy tekst — tym wiecej cza-
Su nalezy pozostawic parterom spotecznym na udziat w tym procesie.

Prawodawca, ktory zamierza stanowi¢ dobre prawo, a trzeba wierzy¢, ze kazdy or-
gan umocowany do stanowienia aktow prawnych dazy do tego celu, musi wiedzie¢, ze
konsultacje sa pozadanym etapem procesu legislacyjnego, dzieki ktoremu mozliwe jest
efektywniejsze realizowanie przyjetych celéw. Im bardziej powszechna bedzie to wiedza
i silnigjsze przekonanie o przydatnosci tego dialogu, tym mniej powinnismy obserwowac
negatywnych zjawisk, takich jak te opisane w Raporcie.
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Juliusz Krzyzanowski
Adwokat, Baker McKenzie Krzyzowski i Wspolnicy sp. k.

Sposob prowadzenia procesdw legislacyjnych oraz bedaca, po czesci, jego efektem
jako$¢ przepisow prawa tworzonych w obszarze ochrony zdrowia od dtuzszego czasu
pozostawia wiele do zyczenia. Niniejszy Raport bardzo celnie identyfikuje i adresuje wiek-
SzOSC zarzutdw stawianych w tym zakresie. Konczaca sie kadencja byta niespojna pod
wzgledem podejscia do legislacji w ochronie zdrowia. Jak zwykle pewne obszary do-
czekaty sie relatywnie szybkich i znaczacych zmian (np. nowelizacje wprowadzajgce tzw.
siec szpitali” oraz ,apteke dla aptekarza” ]. W innych [np. projekty nowelizujgce ustawe o
refundacji oraz ustawe o bezpieczenstwie zywnosci i zywienia) po poczatkowej ,ofensy-
wie" doszto do znaczgcego spowolnienia procesow, w efekcie ktorego cztery lata okazaty
sie zbyt krotkim okresem na wprowadzenie cho¢ czesci planowanych zmian. Warto za-
uwazyc, ze dopiero w 2018 r. powstat dokument pn. ,Polityka Lekowa Panstwa” stanowiacy
dopiero ogdlny plan [swego rodzaju ,mape drogowa’] dla oczekiwanych, systemowych i
spojnych zmian w tym obszarze. Pomimo tego, ze minat juz ponad rok od przyjecia tego
dokumentu przez Rade Ministrow, to najistotniejsze zmiany w nim przewidziane nie zostaty
jeszcze przekazane do konsultacji publicznych. Oznacza to, ze minie jeszcze troche cza-
Su zanim bedziemy mogli je oceni¢, nie mowiac juz o ich wejsciu w zycie. Podkreslenia
wymaga fakt, ze najwazniejsze ustawy regulujgce dziatalnos¢ sektora farmaceutycznego
maja juz swoje lata - ustawa o refundacji - 8 lat, a Prawo farmaceutyczne az 18 lat od czasu
ich uchwalenia i ze wzgledu na dynamike rozwoju branzy, wymagajga kompleksowego
,odéwiezenia”.

Mogtoby sie wydawac, ze petna kadencja to bardzo duzo czasu, aby zaplanowac,
przemysle¢, opracowac, skonsultowac i uchwalic nowe przepisy. Tymczasem, aby zmia-
ny byty madre nalezy stosowac sie do zasad, ktdre w jasny sposéb zostaty wskazane w
Raporcie. Dlatego tez dokumenty w rodzaju ,Polityki Lekowej Panstwa” powinny byc¢ pro-
cedowane na poczatku danej kadencji, aby mie¢ czas na ich implementacje. Jak stusznie
Zauwazono w Raporcie, jasna koncepcja jest podstawg dla wprowadzania zmian. Dodat-
kowo, dobra legislacja to taka, ktdra tworzona jest wspolnie z i w oparciu 0 doswiadczenia
pozostatych interesariuszy systemu, a zarazem takze adresatow norm prawnych. Wracajac
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do przytoczonych powyzej regulacji rynku farmaceutycznego, co jednak pozostaje aktu-
alne rowniez w odniesieniu do innych obszaréw, bez podjecia dziatan niezwtocznie po
ukonstytuowaniu sie nowego Parlamentu i Rzadu moze sie okazac¢, ze kolejna kadencja
uptynie rownie szybko. Wowczas albo znowu niewiele sie wydarzy w zakresie omawia-
nych przykfadow, albo ze wzgledu na pospiech legislacyjny ucierpi na tym jako$¢ prze-
PISOW.

Niestety, partnerzy spoteczni czesto postrzegani s3 jako wrogowie probujacy ,prze-
myci¢” jednostronnie korzystne rozwigzania i w konsekwencji ich uwagi, niezaleznie od
tego jak dobre by nie byty, s3 z gory odrzucane. Tymczasem, to wiasnie adresaci norm
prawnych najlepiej wiedza jakie problemy moga pojawic sie w razie przyjecia takich a nie
innych regulacji. Bardzo czesto abstrakcyjne tworzenie przepisow, ktére nie uwzglednia
realiow prowadzenia danej dziatalnosci i nie bazuje na dotychczasowych doswiadcze-
niach jest skazane na niepowodzenie. Trzeba pamietac, ze tylko czes¢ przepisdOw tworzo-
nych przez Ministra Zdrowia jest przez niego stosowana. Bardzo wiele z nich na co dzien
uzywana jest przez inne organy, ktore czesto przyjmuja odmienne interpretacje.

Z powyzszego wyifania sie zatem nastepujacy wniosek - jezeli w poszczegolnych ob-
szarach mamy juz gotowe plany (takie jak np. ,Polityka Lekowa Panstwa’] to nalezy nie-
zwtocznie rozpoczac procesy wdrazajace. Tylko wowczas wystarczy czasu na wstuchanie
sie w gfos wszystkich srodowisk i stworzenie takich przepisow, ktore pozwolg w jasny
Sposob sie od nich stosowac, bez obaw 0 sposdb ich interpretacji i nastepczego egze-
kwowania. Jesli zas takich planow jeszcze nie ma, to nalezy stworzyc¢ je w pierwszej kolej-
nosci, aby unikna¢ pdzniejszego chaosu legislacyjnego i niepotrzebnej wielosci projektow
zmian tych samych ustaw.
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