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Wprowadzenie




Niniejszy raport bedacy podsumowaniem dziatarn badawczych zrealizowanych przez Pracownie Badan
i Innowacji Spotecznych ,Stocznia” wpisuje sie w szereg rédznego rodzaju wysitkéw prowadzonych od
kilku lat przez wiele podmiotéw, ktdrych wspdlnym celem jest podnoszenie jakosci konsultacji
publicznych w dziataniach administracji centralnej.

Inicjatorem i realizatorem tych dziatan jest z jednej strony sama administracja centralna (kiedys
zwtaszcza Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji oraz Ministerstwo Pracy i Polityki Spotecznej,
a obecnie przede wszystkim Kancelaria Prezesa Rady Ministrow oraz Ministerstwo Gospodarki),
a z drugiej — wiele podmiotéw zewnetrznych, ktére kibicujg, namawiajg, podpowiadajg i recenzujg
wysitki administracji w tym zakresie. Nalezg do nich m.in. Obywatelskie Forum Legislacji czy Koalicja na
rzecz Otwartego Rzadu. W podobnym nurcie mieszczg sie takze dziatania podejmowane od kilku lat
przez ,Stocznie”.

Pomimo ze — jak pokazuje niniejszy raport — w sprawie jakosci konsultacji publicznych na szczeblu
centralnym jest jeszcze wiele do zrobienia (zarébwno po stronie administracji jak i uczestnikéw
konsultacji), nalezy docenié to, co juz udato sie osiggnac. Z konkretnych dziatarn nalezy wymienic
zwtaszcza reforme Regulaminu pracy Rady Ministréw, uruchomienie portalu konsultacje.gov.pl,
a takze przyjecie rzgdowego programu , Lepsze Regulacje 2015”.

W naszym przekonaniu najwazniejszg kwestig jest to, ze zmiany w tym obszarze maja, jak sie zdaje,
charakter trwatego trendu. Z perspektywy ostatnich 5 lat potrafimy wskazac¢ zaréwno wazne impulsy
rozwojowe, jak i przypadki regresu — wypadkowy wektor tych zmian ma jednak wtasciwy kierunek.
Niekiedy irytowa¢ moze to, ze sprawy nie dziejg sie szybciej, ale tez nauczyliSmy sie pokory
oraz cierpliwosci. Wiemy, ze tego rodzaju procesy po prostu wymagajg czasu.

Jest wiele sposobdéw objasniania czy raczej opisywania zmian (bo z przewidywaniami bywa rdznie)
w procesach politycznych i zmianach kultury instytucji. Czasem jest to wynik dziatan odgdrnych,
a czasem oddolnych. Czasem jest to efekt gwattownych zdarzen, a mdwigc wprost: konfliktéw
i kryzysow, a czasem dtugotrwatego, statego, choc¢ niekoniecznie silnego nacisku. Wszystkie powyzsze
zjawiska mogg wystepowac tacznie i wzajemnie sie wzmacniaé. Tak czy inaczej, trwata zmiana
nastepuje jednak dopiero wtedy, gdy ,,w gtowach” uczestnikdw pewien nowy sposéb dziatania zostaje
uznany za zgody z norma.

Czasem mowi sie, ze nowe idee nieuchronnie przechodzg przez trzy fazy: w pierwszej sg wysmiewane,
w drugiej walczy sie z nimi, a w trzeciej traktowane s3 jako... oczywiste. Ten proces moze miec rdzne
interwaty, ale wydaje sie, ze w Polsce powoli konczy sie juz drugi etap i zmierzamy ku trzeciemu.
Podobny los dotyczy np. dostepu do informacji publicznej.

Rzecz jasna zgodzimy sie, ze z tego, iz co$ jest (lub powinno by¢) normg, nie wynika, ze praktyka
automatycznie bedzie odpowiadac tym przekonaniom. | o tym wtasnie traktuje nasz raport.

Stanowi on podsumowanie badania, ktorego celem byt systematyczny przeglad sposobu
prowadzenia konsultacji publicznych przez wszystkie ministerstwa i préba oceny tych
dziatan w odniesieniu do standardu wyznaczanego przez tzw. 7 zasad konsultacji.

Badanie przeprowadzilismy w ramach projektu »Konsultacje z zasadami”
(www.konsultacjezzasadami.pl), ktéry realizujemy wspdlnie z Fundacjg Inicjatyw Spoteczno-
Ekonomicznych w ramach Programu ,,Obywatele dla Demokracji” finansowanego z funduszy EOG. Jego
podstawowym celem jest wzmocnienie pozycji organizacji pozarzagdowych w procesach konsultacji
polityk publicznych na szczeblu lokalnym i centralnym poprzez praktyczne wsparcie administracji


http://www.konsultacjezzasadami.pl/

publicznej i organizacji pozarzadowych we wspdlnym wypracowywaniu i wdrazaniu czytelnych regut
prowadzenia konsultacji publicznych.

Zasady, ktorych sposdb przestrzegania sledzilismy w ramach naszego badania, zostaty wypracowane w
2012 r. jako posrednia konsekwencja sporu wokoét ACTA. Nad ich sformutowaniem pracowato wéwczas
szerokie grono ekspertdw reprezentujgcych zaréwno administracje publiczng, jak i strone spoteczna.
Stanowity one element szerszego dokumentu — , Konsultacje spoteczne — jak sprawi¢ by byty lepsze?
Propozycja Kodeksu Konsultacji i $ciezka wdrozenia”. Z czasem ,7 zasad konsultacji” zaczeto
funkcjonowa¢ takze jako osobny dokument. Zasady te, wraz z rekomendacjg, aby przyjmowaty je
kolejne resorty (jako pierwsze uczynito to Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji), zostaty wigczone do
rzgdowego programu ,Lepsze Regulacje 2015”, ktdry zostat przyjety przez Rade Ministrow w styczniu
2013r.

Zalezato nam na sprawdzeniu, na ile owych 7 zasad jest realizowanych w praktyce konsultacyjnej
resortow. Zagadnienie to wydato nam sie szczegdlnie interesujgce, bioragc pod uwage, ze dokument
,Lepsze Regulacje 2015” jest programem rzagdowym niemajgcym faktycznej sankcji wykonalnosci,
a wiec niewymuszajgcym wprowadzania S$cisle okreslonych zmian w sposobie funkcjonowania
resortow. Owa fakultatywnos¢ jest dobrze widoczna w wynikach badania.

W dtugofalowym planie traktujemy opisane tu badanie jako rodzaj testu czy pilotazu dla
ewentualnego uruchomienia regularnego ,audytu” ministerstw pod katem jakosci prowadzenia
konsultacji. Wydaje sie, ze taki mechanizm powinien by¢ na state wbudowany w logike funkcjonowania
administracji szczebla centralnego i powinien by¢ prowadzony nie tyle przez organizacje pozarzagdowe
(albo nie wytacznie przez nie), ale przez samg administracje, i stanowi¢ integralng cze$¢ zarzadzania
procesami legislacyjnymi.

Wierzymy, ze istotng zmiane w jakosci prowadzenia proceséow konsultacji moze przynies¢ tez
planowane na koniec | kwartatu 2015 r. przyjecie przez Rade Ministrow dokumentu
pt. ,Wytyczne do prowadzenia oceny wptywu i konsultacji publicznych”, ktéry przygotowywany jest
w Ministerstwie Gospodarki. Ma on mie¢ forme szczegétowych i praktycznych wskazowek dotyczacych
prowadzenia poszczegdlnych etapéw procesu konsultacyjnego, w tym wprost operacjonalizowac
przywotane tu 7 zasad konsultacji.

Przygotowany przez nas raport sktada sie z 5 zasadniczych czesci:
= podstawowych informacji o sposobie prowadzenia badania (rozdziat 1);

= omowienia praktyki realizacji 7 zasad konsultacji w oparciu o zbiorcze dane dotyczace
wszystkich analizowanych proceséw konsultacji projektéow aktéw prawnych tacznie dla
wszystkich resortow (rozdziat 2);

= portretow ministerstw” — zestawienia wybranych danych na temat poszczegélnych resortéw
oraz podsumowujacych je opisow dotyczacych praktyki prowadzenia konsultacji
w poszczegdlnych resortach (rozdziat 3);

= zestawienia najwazniejszych wnioskow bedacych wynikiem przeprowadzonego badania
(rozdziat 4);

= zbhioru rekomendacji tgczagcych w sobie sugestie konkretnych dziatan mogacych wptynaé
pozytywnie na sposéb realizacji poszczegdlnych zasad konsultacji przez resorty, ale tez
zaobserwowane i sformutowane wyzwania dla administracji centralnej, ktére zwigzane s3
z praktyka konsultacji (rozdziat 5).



Konczac prace nad badaniem, ktérego podsumowaniem jest niniejszy raport, chcemy serdecznie
podziekowac osobom, ktére poswiecity swdj czas na rozmowy z nami i podzielity sie swojg wiedza
—zaréwno na etapie planowania badania, jak i jego realizacji. Byty wsrdd nich zaréwno osoby pracujgce
w ministerstwach i w Kancelarii Prezesa Rady Ministréw, jak i osoby niezwigzane z administracja
publiczna, ktére zgodzity sie wesprzeé nas, wskazujac istotne ich zdaniem projekty aktéw prawnych,
ktérych konsultacje powinny stac sie przedmiotem analizy.

Bardzo im wszystkim dziekujemy.



1. Metodologia badania

— podstawowe informacje




W badaniu postawilismy sobie za cel prdobe opisania praktyki prowadzenia konsultacyjnej we
wszystkich 17 ministerstwach — zardwno od strony ogdlnego podejscia do konsultacji
w resorcie (funkcjonowania wytycznych i procedur regulujgcych konsultacje, sposobu koordynacji
procesow konsultacyjnych itp.), jak i praktycznej realizacji zasad prowadzenia konsultacji w ramach
konkretnych proceséw. W tym celu zabiegaliSmy o dwa rodzaje danych:

= dotyczacych umocowania proceséw konsultacji w strukturze resortu — obowigzujacych w tym
zakresie rozwigzan, procedur, praktyk;

= dotyczacych realizacji konkretnych proceséw konsultacyjnych.

Oba typy danych pozyskiwalismy dwutorowo: samodzielnie zbierajac i analizujgc dane zastane oraz
pozyskujgc dane bezposrednio z ministerstw (zardwno w trakcie wywiaddw z ich przedstawicielami,
jak i za pomocg skierowanych do nich kwestionariuszy oceny proceséw konsultacji projektow aktow
prawnych).

Chcac uzyskaé mozliwie szeroki obraz proceséw konsultacyjnych, a jednoczesnie zaktadajac potrzebe
ograniczenia horyzontu czasowego dla analizy (szczegdlnie biorgc pod uwage zmiany wprowadzone w
zakresie opiniowania projektéw legislacyjnych przez nowy Regulamin pracy Rady Ministréow
obowigzujgcy od 2014 r.), zdecydowalismy sie uwzgledni¢ w badaniu jedynie procesy konsultacji
projektéw aktéw prawnych, ktérych procedowanie resorty zakonczyty w 2013 r. Sposréd tak
zdefiniowanego zbioru (liczgcego 1199 rekorddw) wytypowali$my ostatecznie do analizy 49 projektéw
aktow prawnych®. Wyboru tego dokonalismy w oparciu o wskazania grona ekspertéw specjalizujagcych
sie w tematach podlegajgcym poszczegdlnym resortom (Srednio 3 osoby dla kazdego resortu). Kazdy z
ekspertdw zostat poproszony o wskazanie maksymalnie 3 sposrdd wszystkich aktow prawnych, ktérych
procedowanie zakonczyto sie w danym ministerstwie w 2013 r., a ktére z jego perspektywy byty
najbardziej istotne, jesli chodzi o wage proponowanych rozwigzan, a co za tym idzie: pozytki, jakie
mogty wynikna¢ z poddania ich procesom konsultacji. Pozwolito nam to skompletowac liste 3 aktow
prawnych dla kazdego resortu za wyjgtkiem Ministerstwa Skarbu Panstwa, ktore we wskazanym
okresie zakonczyto procedowanie jedynie dwdch projektow (oba zostaty objete analizg w niniejszym
badaniu), oraz Ministerstwa Spraw Zagranicznych, ktére sposréd 5 projektéw procedowanych w 2013
r. poddato konsultacjom tylko 2.

Podstawowymi narzedziami wykorzystywanymi do zbierania danych byty dwa przygotowane przez nas
kwestionariusze:

= kwestionariusz oceny ministerstw, ktory stuzyt zbieraniu podstawowych danych na temat
sposobu organizacji proceséw konsultacji publicznych w poszczegdlnych ministerstwach;

= kwestionariusz oceny przebiegu konsultacji projektu aktu prawnego?.

Kazdy z kwestionariuszy (m.in. ze wzgledu na che¢ ograniczenia obcigzenia administracji) na pierwszym
etapie badania wypetniany byt przez badaczy w oparciu o publicznie dostepne dane zebrane m.in. za

1 Petna lista projektéw aktédw prawnych, ktérych konsultacje poddane zostaty analizie w ramach niniejszego
badania, przedstawione w podziale na resorty, ktore byty za nie odpowiedzialne, znajduje sie w Zataczniku 1 do
niniejszego raportu.

2 Kwestionariusze sg Zatgcznikami 2 i 3 do niniejszego raportu.



pomocg serwisu Rzgdowego Procesu Legislacyjnego oraz ze stron internetowych ministerstw (w tym
archiwéw stron i ministerialnych Biuletyndw Informacji Publicznej), oficjalnych profili resortéw w
mediach spotecznosciowych i ogdlnodostepnych portali do konsultacji on-line (konsultacje.gov.pl,
mamzdanie.org.pl). Na drugim etapie przekazaliSmy do odpowiednich resortéw czesciowo wypetnione
przez nas kwestionariusze z prosbg o ich uzupetnienie. W celu skompletowania informacji
przeprowadzilismy tez wywiady z przedstawicielami ministerstw wskazanymi przez kierownictwa
poszczegdlnych resortéw (byli to zwykle przedstawiciele departamentéw prawnych lub biur ministra).
Robocza wersja raportu zostata przedstawiona przedstawicielom ministerstw oraz ekspertom
zaangazowanym wczesniej we wskazanie proceséw konsultacyjnych do analizy — ostateczna wersja
dokumentu zawiera réwniez uzupetnienia bedace efektem ich komentarzy i sugestii.

Analizujgc i prezentujgc dane zebrane w badaniu, staraliSmy sie odnosi¢ je do ogdlnej
(w pewnej mierze aksjologicznej) ramy wyznaczanej przez ,,7 zasad konsultacji”. W toku badania nie
staraliSmy wypracowaé¢ sztywnego ,owskaznikowania” poszczegdlnych zasad (w niektérych
przypadkach bytoby to zresztg bardzo trudne). W konsekwencji, zamieszczony w raporcie opis nie ma
i nie miat mie¢ charakteru stricte poréwnawczego (cho¢ wiemy, jakg popularnoscia cieszg sie wszelkie
rankingi), jest raczej zbiorem opisowych , portretéw” resortéw, ktdre wskazujg na rézne rozwigzania
i praktyki podejmowane w nich w zakresie prowadzenia konsultacji. Opisy kazdego z ministerstw
staramy sie odnies¢ do 7 zasad konsultacji, wskazujgc dziatania i rozwigzania mogace uchodzi¢ za
mozliwie udang prébe realizacji wybranej zasady lub wrecz przeciwnie — za dobitny przyktad jej
nieprzestrzegania.

Ze wzgledu na to, ze gtéwnym przedmiotem naszego zainteresowana byty dziatania podejmowane na
etapie samego zasiegania opinii na temat przedmiotu konsultacji, najtrudniejsze byto formutowanie
whioskow na temat realizacji siodmej z zasad — zasady poszanowania interesu publicznego — ktéra
W znacznej mierze wykracza poza sam proces konsultacji, gdyz odnosi sie do dalszych loséw
przedmiotu konsultacji, ktore nie byty bezposrednio przedmiotem naszego badania.

Istotnym czynnikiem, ktéry nalezy bra¢ pod uwage przy lekturze spisanych ponizej wnioskow
z badania, jest rozréznienie pomiedzy konsultacjami publicznymi (w rozumieniu Regulaminu pracy
Rady Ministréw obowigzujgcego od 2014 r.) a dawnymi konsultacjami spotecznymi. Przedmiotem
analizy w odniesieniu do jakosci poszczegdlnych proceséw konsultacji projektdw aktéw prawnych byty
procesy konsultacji spotecznych, prowadzone zgodnie z zapisami Regulaminu pracy Rady Ministréow
obowigzujgcego do konca 2013 r., natomiast ramy, ktére stosowalismy, analizujgc zebrane dane,
wyznaczatfo juz pojecie konsultacji publicznych. Z tego wzgledu, analizujgc przebieg poszczegdlnych
procesow, zwracaliémy uwage przede wszystkim na te elementy, ktére mozna uznac za obowigzujgce
i kluczowe dla konsultacji publicznych w obecnym rozumieniu. Jesli natomiast chodzi o analize
ogoblnego stanu kultury konsultacji w resortach, positkowalismy sie juz w catosci odniesieniami do
procesu konsultacji publicznych jako tego, ktére od poczatku 2014 r. do chwili obecnej wyznacza ramy
dziatania i kierunkuje postepowanie ministerstw w zakresie konsultowania projektéw aktéw prawnych
z szerokim gronem aktordw spoza grona administracji publicznej.

W tym miejscu pragniemy zastrzec, ze tak sformutowany cel badania determinowat w tym przypadku
ograniczenie naszego zainteresowania przebiegiem proceséw konsultacyjnych wiasciwie wytgcznie do
dziatan podejmowanych przez organizatoréw tych konsultacji, czyli 17 ministerstw. Czynimy to
zastrzezenie, zdajgc sobie sprawe, ze dla kompleksowej oceny jakosci proceséw konsultacyjnych
niezbedne jest spojrzenie takze na dziatania podejmowane w ramach konsultacji przez ich

10



uczestnikéw, a wiec — w przypadku konsultacji publicznych — réznego typu aktoréw spotecznych,
zaréwno zinstytucjonalizowanych (np. organizacji pozarzgdowych), jak i indywidualnych obywateli.

Owe dziatania (np. juz samo zainteresowanie konsultacjami czy sposéb formutowania uwag) moga
mieé istotny wptyw m.in. na sposdb i poziom zaangazowania organizatoréw w prowadzenie kolejnych
procesdow konsultacyjnych. W niniejszym raporcie odwotujemy sie kilkukrotnie do spostrzezen
uczestnikéw konsultacji publicznych, ale czynimy to gtédwnie dla zobrazowania konsekwencji pewnych
dziatan podejmowanych przez organizatoréw tych procesdw.

Takie podejscie byto naszym swiadomym wyborem. Wynikato bezposrednio z przekonania
o decydujacej roli organizatorow proceséw konsultacyjnych w zakresie ksztattowania ich standardéw
i determinowania jakosci poszczegdlnych procesdéw, przede wszystkim poprzez okreslanie warunkéw,
na jakich potencjalni interesariusze konsultacji mogg bra¢ w nich udziat.

Cate badanie prowadzone byto w okresie od lipca 2014 r. do lutego 2015 r. Jego realizacja trwata
o wiele dtuzej niz pierwotnie zaktadalismy. Stato sie tak przede wszystkim ze wzgledu na bardzo duze
trudnosci w zebraniu mozliwie petnych danych dotyczacy przebiegu poszczegdlnych konsultacji.

Jak mieliémy okazje sie przekona¢, kompletu danych zwigzanych z procesami konsultacyjnymi nie ma
nie tylko w serwisie Rzgdowego Procesu Legislacyjnego. Nierzadko nie sposéb uzyskaé ich takze
w samych resortach. W przypadku czesci ministerstw znaczacg trudnoscig byto juz samo uzyskanie
informacji, kto w danej instytucji jest osobg moggca udzielié nam wyczerpujacych informacji na temat
praktyki prowadzenia konsultacji w danym resorcie. Znacznie dtuzszy niz zaktadalismy byt takze czas,
w jakim udawato nam sie wydoby¢ z poszczegdlnych resortéw poszukiwane informacje, a takze odby¢
rozmowy z ich przedstawicielami.

Do zakonczenia badania (pomimo wielokrotnych préb) nie udato nam sie zrealizowa¢ wywiadu
w zaktadanym ksztatcie z przedstawicielami 4 ministerstw: Ministerstwa Finansow, Ministerstwa Nauki
i Szkolnictwa Wyzszego, Ministerstwa Pracy i Polityki Spotecznej oraz Ministerstwa Srodowiska. W tych
przypadkach uzupetnieniem wiedzy zebranej w ramach analizy danych zastanych byty informacje
pozyskane z poszczegblnych resortéw w trakcie rozméw telefonicznych, wymiany korespondencji oraz
w dwdch przypadkach (MNiSW i MS) ze spotkan z przedstawicielami ministerstw przeprowadzonymi
w zwigzku z innymi (niebadawczymi) dziataniami projektowymi.

Informacje zwrotng w postaci uzupetnionych kwestionariuszy oceny procesu konsultacji projektu aktu
prawnego otrzymalismy z 16 ministerstw. Jedynym resortem, ktdry nie odpowiedziat na takg prosbe i
w przypadku ktérego mogliSmy opieraé¢ sie jedynie na publicznie dostepnych danych, byto
Ministerstwo Nauki i Szkolnictwa Wyzszego.
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2. Realizacja 7 zasad konsultacji




W niniejszej czesci raportu prébujemy podsumowaé zebrang wiedze o praktyce prowadzenia
konsultacji we wszystkich resortach i odnies¢ jg do optimum wyznaczanego przez ,, 7 zasad konsultacji”.

Na samym wstepie trzeba jednak zaznaczy¢, ze tylko czes¢ zebranych przez nas danych ma charakter
ilosciowy — dotyczg one wybranych przez nas przejawdw realizacji tych z 7 zasad, ktdére dato sie
w obiektywny sposdb zmierzy¢ lub po prostu stwierdzi¢, czy w ogéle sg uznawane (np. istnienie
wewnatrzresortowych regulacji w sprawie prowadzenie konsultacji). Pozostate przejawy miaty
charakter jakosciowy i zostaty sformutowane w oparciu o wspdtdzielone w gronie oséb
zaangazowanych w badanie (a wiec sitg rzeczy subiektywne) przekonania dotyczace stopnia realizacji
poszczegdblnych zasad.

Zdajgc sobie sprawe z ograniczen takiego podejscia, liczymy, ze podjeta przez nas préba opisania
sposobu realizacji 7 zasad w praktyce konsultacyjnej resortow stanie sie przyczynkiem do refleksji nad
tym, czy i jak mozna w przysztosci zobiektywizowac te obserwacje z pozytkiem dla podnoszenia jakosci
samych procesow konsultacyjnych.

Za niezbedne w tym miejscu uwazamy poczynienie raz jeszcze zastrzezenia, ze gtéwnym przedmiotem
naszego zainteresowania w badaniu byta ocena proceséw konsultacji przede wszystkim z perspektywy
ich przygotowania i przebiegu proceséw konsultacji, a wiec niejako od strony proceduralnej. Nie
zgtebialiSmy natomiast faktycznego wptywu wynikdéw konsultacji na ostateczny ksztatt aktu prawnego,
ani tez nie analizowalismy szczegdtowo sytuacji wokét projektu aktu prawnego poprzedzajgcego
moment konsultacjis.

Tym samym w nieznacznym jedynie stopniu byliSmy w stanie w poszczegdlnych przypadkach ocenié¢
realizacje dwdch zasad — dobrej wiary i poszanowania interesu ogdélnego, ktdére sg w znacznej mierze
powigzane z tymi elementami. Do obydwu zasad odnosimy sie zatem jedynie w takiej mierze, w jakiej
moglismy ocenié ich zachowanie lub odstepstwo od nich na przyktadach konkretnych dziatan.

3 |stotnej wiedzy na ten temat dostarcza m.in. raport przygotowany przez Fundacje im. Stefana Batorego
,Tworzenie i konsultowanie rzgdowych projektow ustaw. Raport z badania nad sposobem prowadzenia
konsultacji publicznych i tworzenia dokumentéw towarzyszacych rzgdowym projektom ustaw w 2012 r.”,
Grazyna Kopinska, Grzegorz Makowski, Piotr Waglowski, Marcin Michat Wiszowaty, Fundacja im. Stefana
Batorego, Warszawa, 2014.
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Tabela 1. Zestawienie ogélnych danych na temat umocowania konsultacji publicznych w ministerstwach

Wewnetrzne
regulacje dot.
prowadzenia
konsultacji

Odniesienie
w wewnetrznych
regulacjach do

7 zasad konsultacji*

Zaktadka poswiecona
konsultacjom na www
resortu

Wykorzystanie
portali do
konsultacji
on-line w 2013 r.

Odpowiedzialnos¢ za
prowadzenie konsultacji

Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji

Ministerstwo Edukacji Narodowej

Ministerstwo Finansow
Ministerstwo Gospodarki
Ministerstwo Infrastruktury i Rozwoju

Ministerstwo Kultury i Dziedzictwa
Narodowego

Ministerstwo Nauki i Szkolnictwa
Wyiszego

Ministerstwo Obrony Narodowej
Ministerstwo Pracy i Polityki Spotecznej
Ministerstwo Rolnictwa i Rozwoju Wsi
Ministerstwo Skarbu Paristwa
Ministerstwo Sportu i Turystyki

Ministerstwo Spraw Wewnetrznych

tak

nie
(w trakcie tworzenia)

nie
tak

nie

tak

tak
nie
tak
nie
nie
tak

nie

tak

nie dotyczy

nie dotyczy
tak

nie dotyczy

tak

nie
nie
tak
nie dotyczy
nie dotyczy
tak

nie dotyczy

tak

nie

nie

tak

nie

tak

tak

nie

nie

nie

nie

nie

nie

Tak

Nie

Tak

Tak

Nie

Nie

Nie

Nie

Tak

Nie

Nie

Nie

Tak

departamenty merytoryczne,
Biuro Ministra (ogdlna
koordynacja konsultaciji)

departamenty merytoryczne

departamenty merytoryczne
departamenty merytoryczne

departamenty merytoryczne

departamenty merytoryczne

departamenty merytoryczne

Departament Prawny

departamenty merytoryczne
departamenty merytoryczne
departamenty merytoryczne
departamenty merytoryczne

Departament Prawny

4 W tym zestawieniu odnotowywano sam fakt nawigzania wprost w wewnetrznych regulacjach do ,7 zasad konsultacji”. W odniesieniu do resortéw nieposiadajacych
wewnetrznych regulacji w tym zakresie postuzono sie adnotacjg ,,nie dotyczy”.



Wewnetrzne

regulacje dot.

prowadzenia

Odniesienie
w wewnetrznych

regulacjach do

Zaktadka poswiecona
konsultacjom na www

resortu

Wykorzystanie
portali do
konsultacji

Odpowiedzialno$¢ za
prowadzenie konsultacji

konsultacji 7 zasad konsultacji* on-line w 2013 r.

Ministerstwo Spraw Zagranicznych nie nie dotyczy nie Nie Biuro Dyrektora Generalnego
Departament Prawa

Ministerstwo Sprawiedliwosci nie nie dotyczy nie Nie Cywilnego, Departament
Prawa Karnego

. nie dotycz departamenty merytoryczne,

Ministerstwo Srodowiska tak vezy tak Nie P Y yory
Departament Prawny

Ministerstwo Zdrowia nie nie dotyczy nie Tak departamenty merytoryczne
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2.1. Dobra wiara

TRESE ZASADY

Konsultacje prowadzone sg w duchu dialogu obywatelskiego. Strony stuchajg sie nawzajem, wykazujgc
wole zrozumienia odmiennych racji.

SPOSOB REALIZACJI ZASADY WSKAZANY W ,,7 ZASADACH KONSULTACJI”

= Organizator konsultacji jest gotowy na opinie krytyczne oraz na wprowadzenie zmian
W Swojej propozycji, a uczestnicy procesu na to, by zmienic zdanie, o ile padng przekonujgce
argumenty.

= Organizator konsultacji powinien w jasny i przystepny sposéb przedstawi¢ przedmiot
konsultacji, okresli¢, jak dtugo majg trwac i kiedy planuje przedstawi¢ odpowiedzi na opinie
i podsumowania wynikéw konsultacji.

= QOrganizator konsultacji musi da¢ zainteresowanym obywatelom odpowiedni czas na zebranie
argumentow i przedstawienie odpowiedzi.

= Materiaty do konsultacji muszg by¢ przygotowane rzetelnie — a wiec by¢ jasne, zrozumiate
i mozliwie zwiezte (albo mie¢ zwiezte i zrozumiate streszczenie).

= Dobrg praktyka jest zaopatrzenie materiatéw w pytania, by kazdy mégt zrozumieé, przed jakim
wyborem stoi w danej sprawie.

REALIZACJA ZASADY W PRAKTYCE DZIAtAN MINISTERSTW

Zasada dobrej wiary jest podstawowg, cho¢ zarazem najtrudniej ,,uchwytng” ze wszystkich siedmiu
zasad konsultacji. Trudno wyobrazi¢ sobie jakgkolwiek metodologie badawczg, ktéra pozwolitaby
precyzyjnie ocenié, czy w konkretnych przypadkach konsultacji organizator na pewno dziatat w dobrej
wierze, przede wszystkim jesdli chodzi o nastawienie i otwartos$é na opinie krytyczne. Z koniecznosci
trzeba wiec przy prébie oceny realizacji tej zasady polega¢ na dziataniach odnoszgcych sie do
zagwarantowania dobrych warunkéw procesu konsultacyjnego — dbatosci o przejrzystos¢ procesu,
rzetelnego przygotowania niezbednych materiatéw, wystarczajacego czasu na wypowiedzenie sie
w danej sprawie, a przede wszystkim stworzenia warunkéw, by kazdy potencjalnie zainteresowany
kwestig stanowigcg przedmiot konsultacji miat szanse dowiedziec sie o procesie konsultacyjnym.

Zgodnie z art. 5 ustawy z dnia 7 lipca 2005 r. o dziatalnosci lobbingowej w procesie stanowienia prawa
(Dz. U. nr 169, poz 1414), projekty aktéw prawnych podlegaja udostepnieniu w Biuletynie Informacji
Publicznej z chwilg przekazania ich do uzgodnien pozaresortowych. Od tego momentu uwagi do
projektu moze wnosié¢ kazdy zainteresowany (art. 7 ust. 1 ww. ustawy).

Przechodzac do oceny proceséw konsultacyjnych, trzeba wyraznie stwierdzi¢, ze wszystkie badane
projekty aktow prawnych zostaty udostepnione w Biuletynach Informacji Publicznej poszczegdlnych
resortéw oraz opublikowane na stronie Rzadowego Procesu Legislacyjnego. Najczesciej jednak
odbywato sie to juz bez publikowania na stronie gtdwnej ministerstwa zaproszenia do udziatu w
konsultacjach czy choéby wspomnienia, ze sg one prowadzone.



Mozna wiec stwierdzi¢, ze realizowane jest wiec niezbedne minimum w zakresie informowania opinii
publicznej o konsultacjach, ale niezmiernie rzadko wykorzystywane sg najbardziej ,oczywiste”
i najprostsze w obstudze przez resorty kanaty informowania, jakimi sg ich wtasne strony internetowe.

Sposréd 17 ministerstw jedynie 4 majg na swoich stronach osobne zaktadki dedykowane
konsultacjom, ktére pozwalatyby tatwo odnalezé informacje o aktualnie prowadzonych procesach
tego typu. Do resortéw wyrdzniajacych sie pozytywnie na tym tle nalezg Ministerstwo Administracji
i Cyfryzacji, Ministerstwo Gospodarki, Ministerstwo Kultury i Dziedzictwa Narodowego oraz
Ministerstwo Srodowiska.

W wiekszoéci badanych przypadkdw nie szukano aktywnie podmiotéw potencjalnie
zainteresowanych udziatem w procesie. Oprécz wspomnianego wczesniej upublicznienia w BIP
ograniczano sie zwykle do rozestania zaproszen do udziatu w konsultacjach do podmiotéw
z tzw. rozdzielnika, ktory zwykle odtwarzany jest w danym resorcie przy okazji konsultacji uznawanych
za ,podobne” jesli chodzi o przedmiot.

Sposrdd wszystkich 49 badanych projektéw podlegajgcych konsultacjom, tylko pieé¢ zostato
opublikowanych w portalu konsultacyjnym mamzdanie.org.pl. Dotyczyto to wszystkich trzech
projektéw analizowanych w Ministerstwie Administracji i Cyfryzacji, projektu rozporzgdzenia Ministra
Pracy i Polityki Spotecznej w sprawie wzordw rocznego sprawozdania merytorycznego oraz
prowadzonego przez Ministerstwo Spraw Wewnetrznych rocznego uproszczonego sprawozdania
merytorycznego z dziatalnos$ci organizacji pozytku publicznego oraz projektu ustawy o s$rodkach
przymusu bezposredniego i broni palnej z uzasadnieniem.

W kilku przypadkach osoby odpowiedzialne za konsultacje poszczegélnych projektédw deklarowaty
zapraszanie do konsultacji za posrednictwem poczty elektronicznej i telefondw, a takze przy okazji
bezposrednich spotkan poswieconych tym projektom®. Wyjatkowg aktywnosciag w docieraniu do
potencjalnych zainteresowanych wykazywato sie Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji, wykorzystujac
w 2013 r. media spotecznosciowe (Facebook, Twitter). Zdecydowanie jednak nie jest to powszechna
praktyka wsrdéd resortéw.

Trzeba tez podkresli¢, ze ograniczenie komunikowania o procesach konsultacji publicznych tylko do
wykorzystywania Biuletyndw Informacji Publicznej i oficjalnej strony Rzgdowego Procesu
Legislacyjnego nie wynika jedynie z niecheci urzednikdw, lecz takze z bardzo zrutynizowanej praktyki
dziatan komunikacyjnych w ministerstwach. Podczas wywiadéw czes$¢ respondentdow wspominata, ze
nie korzysta z innych niz oficjalne kanatéw (np. z mediéw spotecznosciowych), bo obowigzuje ich
wytgcznie komunikacja drogg oficjalna.

Kolejnym, waznym wyznacznikiem , dobrej wiary” podmiotu prowadzacego konsultacje publiczne jest
uzupetnienie samego projektu aktu prawnego o dodatkowe dokumenty pozwalajgce obywatelom
lepiej zrozumiec istote projektu (np. raporty czy opracowania o charakterze diagnozy problemu,
ekspertyzy, rozbudowane uzasadnienia proponowanego rozwigzania itp.). Aby umozliwi¢ uczestnikom
konsultacji lepsze zrozumienie proponowanych rozwigzan i odniesienie sie do nich, projektom aktéw
prawnych powinny towarzyszy¢ materiaty w przystepny sposdb objasniajace istote proponowanych
zmian, pokazujgce kontekst ich wprowadzenia, przytaczajgce argumenty za poszczegélnymi

5 Dane na ten temat opieraja sie w wiekszosci na deklaracjach ztozonych przez urzednikéw ministerstw za
posrednictwem kwestionariuszy oceny konsultacji aktu prawnego, poniewaz w archiwach stron internetowych
resortéw bardzo trudno znalez¢ jakiekolwiek slady tego typu spotkan.
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propozycjami. Chodzi o takie elementy, na ktére z natury rzeczy w samym akcie prawnym nie ma
miejsca.

Dlatego, analizujgc procesy konsultacji publicznych projektédw legislacyjnych, pytalismy, czy
w procesie konsultacji powstat publicznie dostepny dokument/opis, ktéry w klarowny i unikajgcy
zargonu sposob ttumaczyt opinii publicznej istote problemu, ktérego dotyczyty konsultacje.

Wszystkim badanym przez nas projektom towarzyszyto pisemne uzasadnienie, zazwyczaj w skrétowej,
standardowej formie. Byty to jednak gtdwnie omdwienia danego projektu, trudne do zrozumienia dla
czytelnika niekoniecznie bedacego specjalista w danej materii. Jedynie w nielicznych przypadkach
organizator konsultacji, a zarazem podmiot odpowiedzialny za przygotowanie projektu, przedstawiat
go w sposéb naprawde obszerny: dotyczyto to giéwnie projektéw zatozen ustaw
(np. Projektu zatozen projektu ustawy o zmianie ustawy — Prawo wtasnosci przemystowej czy Projektu
zatozen projektu ustawy o otwartych zasobach publicznych), co wynikato zapewne ze specyfiki
dokumentu, jakim jest projekt zatozen do ustawy, sitg rzeczy wymagajacy bardziej obszernego
i kompleksowego omdwienia i uargumentowania.

Jak juz wspomniano, jednym z przejawdw realizacji zasady dobrej wiary, powinno by¢ zaopatrzenie
materiatdw omawiajgcych projekt aktu prawnego w konkretne pytania utatwiajgce zainteresowanym
podmiotom wyrazenie opinii na temat konsultowanego dokumentu.

Analizujgc wybrane 49 proceséw legislacyjnych, zaledwie 2 razy spotkali$my sie z sytuacja, w ktorej
organizator konsultacji przygotowat takie pytania i upublicznit je wraz z zaproszeniem do udziatu
w konsultacjach. W obu przypadkach byly to konsultacje prowadzone przez Ministerstwo
Administracji i Cyfryzacji — dotyczace Projektu zatozen projektu ustawy o otwartych zasobach
publicznych oraz Projektu ustawy o zasadach prowadzenia zbidrek publicznych.

W obydwu tych przypadkach zaproszeniu do udziatu w konsultacjach towarzyszyto tez poszerzone
i napisane w klarowny, zrozumiaty dla przecietnego czytelnika sposéb uzasadnienie proponowanego
rozwigzania. Uwzglednialy one elementy ttumaczace istote przedmiotu konsultacji, takie jak ,Co
proponujemy [w konsultowanym rozwigzaniu prawnym]?”, ,Co to oznaczatoby dla obywateli?”, ,Jak
powstat ten projekt?”. Oba te przypadki mozna uznaé¢ za modelowe, jesli chodzi o sposéb
przygotowania materiatéw do konsultacji®.

W ocenie dobrej wiary bardzo istotng role odgrywa takze kwestia czasu, jaki gospodarz projektu
przeznacza na zbieranie uwag od zainteresowanych.

Cho¢ obowigzujgcy Regulamin pracy Rady Ministréw zostawia w tym wzgledzie pewng swobode
gospodarzowi projektu, wskazujgc, ze termin do zajecia stanowiska jest wyznaczany z uwzglednieniem
»przedmiotu, zakresu i objetosci projektu dokumentu rzgdowego, zakresu podmiotdéw, na ktére
projekt oddziatuje oraz pilnosci sprawy”, to w Swietle jego zapiséw (podobnie jak ,,7 zasad konsultacji”)

6 Oba procesy, wraz ze wspomnianymi uzasadnieniami i pytaniami pomocniczymi, sg zarchiwizowane
w zasobach serwisu mamzdanie.org.pl: konsultacje Projektu zatozen projektu ustawy o otwartych zasobach
publicznych pod linkiem https://mamzdanie.org.pl/web/guest/konsultacje/-/message boards/message/25786,
a konsultacje Projektu ustawy o zasadach prowadzenia zbiérek publicznych pod linkiem
https://mamzdanie.org.pl/web/guest/konsultacie/-/message boards/message/33621.
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minimalny czas na zgtaszanie uwag nie powinien by¢ krétszy niz 21 dni, a termin krétszy niz
siedmiodniowy mozna wyznaczy¢ tylko w uzasadnionych przypadkach’.

Za absolutnie niezbedne (takie jako przejaw realizacji zasady przewidywalnosci, o ktérej mowa
w dalszej czesci raportu) nalezy uznaé precyzyjne okreslenie horyzontu czasowego na zgtaszanie uwag
w ramach konsultacji.

W zdecydowanej wiekszosci badanych przez nas proceséw przewidziano od 7 do 21 dni na zgtaszanie
uwag (23 projektdw, 47% analizowanych przypadkéw) lub nawet powyzej 21 dni (22 projekty, 45%
analizowanych przypadkéw)®. Przypadki niewyznaczenia terminu na zgtaszanie uwag lub wyznaczenia
terminu uniemozliwiajgcego rzetelne ich przygotowanie byly w badanej prébie zdecydowanie
sporadyczne (1 przypadek ponizej 7 dni, 3 przypadki niewyznaczenia doktadnego terminu).

W puli analizowanych proceséw znalazt sie jeden przypadek, w ktérym wyznaczono na zgtaszanie uwag
termin dwudniowy (Projekt rozporzadzenia Ministra Finanséw w sprawie kas rejestrujgcych), ale byto
to faktycznie odstepstwo od reguty — wczesniejsze akty prawne konsultowane przez ten resort w tym
samym roku pozwalaty na zgtaszanie uwag w terminie powyzej 21 dni. Trzy z analizowanych proceséw
konsultacyjnych nie miaty w ogdle wskazanego takiego terminu — pismo zawierato jedynie prosbe, aby
uwagi zgtosi¢ ,w mozliwie pilnym terminie” (dotyczyto to pojedynczych projektéw procedowanych
przez MEN, MKiDN oraz MRiRW).

Wykres 1. Czas przeznaczony na zgtaszanie opinii w procesach konsultacji

6%
2%
B Powyzej 21 dni
Miedzy 7 a 21 dni
H Ponizej 7 dni
47%

Brak wyznaczonego terminu
na skiadanie uwag

Liczba analizowanych proceséow N=49.

Konczac omawianie sposobu realizacji zasady dobrej wiary, warto zwrdci¢ jeszcze uwage na kwestie
interpretowania braku gtosu w konsultacjach. Rzecz jasna w ramach konsultacji publicznych brak
uwag powinien by¢ odczytywany przez organizatoréw danego procesu jedynie jako brak checi
zgtoszenia uwag przez dany podmiot w sprawie przedmiotu konsultacji w danym momencie. Nie moze
to uniewaznia¢ jego prawa do zabrania gtosu na temat projektu na dalszych etapach prac

7 ,§ 40. 1. 3. Wyznaczenie terminu do zajecia stanowiska krétszego niz 7 dni, a w przypadku projektu aktu
normatywnego — krotszego niz 14 dni, od udostepnienia projektu wymaga szczegétowego uzasadnienia”,
Regulamin pracy Rady Ministréw, za: Rzagdowe Centrum Legislacji, http://www.rcl.gov.pl/Regulamin-pracy-
RM.pdf.

8 Dla poréwnania, brytyjski dokument dotyczacy konsultacji pisemnych méwi o tym, ze czas ten nie moze by¢
krétszy niz 16 tygodni.
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legislacyjnych, np. na posiedzeniach komisji sejmowych, ani tym bardziej byé traktowane jako milczaca
akceptacja proponowanego rozwigzania.

Zagadnienie, dlaczego niektére podmioty reprezentujgce strone spoteczng rezygnuja $wiadomie
z udziatu w konsultacjach, a nastepnie wigczajg sie aktywnie np. na etapie prac parlamentarnych,
mogtoby by¢ przedmiotem osobnego badania i prawdopodobnie istotnym odnos$nikiem w dyskusji nad
efektywnoscig konsultacji publicznych (a raczej czesto — jej brakiem).

Na potrzeby niniejszego raportu, nalezy jeszcze raz podkresli¢, ze organizator konsultacji publicznych
nie moze postugiwac sie w odniesieniu do projektu, wobec ktérego nie ztozono uwag w tej procedurze,
sformutowaniem o zaakceptowaniu go przez interesariuszy. Takie okreslenie nalezatoby uznac w takiej
sytuacji za naduzycie.

Tymczasem wciaz jeszcze w niektorych pismach z zaproszeniami do udziatu w konsultacjach pojawia
sie sformutowanie, ze ,niezgtoszenie uwag w wyznaczonym terminie zostanie uznane za akceptacje
projektu”, ktore jest nieuprawnionym odwzorowaniem formuty dopuszczalnej w przypadku
uzgodnien miedzyresortowych. W analizowanych przypadkach takie formuty stosowano w pismach
wystosowywanych przez MEN, MNiSW i MSiT.

Jak przyznawali pojedynczy urzednicy ministerstw, stosowanie tej formuly wigze sie czesto
z przekonaniem, ze ,tylko uzycie tak mocnego stwierdzenia” ma szanse zmobilizowac interesariuszy
do zgtoszenia uwag we wskazanym terminie, na czym zalezy prowadzgcym konsultacje. Wiekszosé
0s6b, ktéra przyznawata sie do siegania po takg klauzule nie zdawata sobie sprawy z tego, ze jest ona
nieuprawniona, deklarowata natomiast zaprzestanie jej stosowania, gdy istota tego typu uchybienia
zostata im wyjasniona w trakcie rozmowy z badaczem.
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2.2. Powszechnosé

TRESC ZASADY

Kazdy zainteresowany tematem powinien méc dowiedzieé sie o konsultacjach i wyrazié swoj poglad.

SPOSOB REALIZACJI ZASADY WSKAZANY W ,,7 ZASADACH KONSULTAC)I”

= Organizator konsultacji informuje o rozpoczeciu konsultacji w miejscu ogdlnodostepnym
(BIP lub strona internetowa ministerstwa).

= Zalecane jest umieszczanie propozycji na publicznie dostepnej platformie internetowej stuzgcej do
konsultacji spotecznych, a docelowo — na wspdlnej platformie rzadowej stworzonej w tym celu.

= QOprdcz tego organizator konsultacji musi jednak podja¢ wysitek, by ustali¢, kogo dana sprawa
interesuje lub w szczegdlny sposdb dotyczy (dowodem, ze zadat sobie ten trud, jest publiczna lista
interesariuszy, do ktérych zostat przestany konsultowany dokument. Lista taka powinna by¢ jawna
i otwarta na kolejne zgtoszenia).

= Organizator konsultacji musi zadbaé o to, by dokumenty przedstawione on-line byty w formacie
umozliwiajgcym przeszukiwanie (zatem nie mogg to by¢ skany pism).

= Pomocniczo dokument powinien by¢ takze zamieszczony w jednym z technologicznie neutralnych
formatéw umozliwiajacych edytowanie.

= Organizator konsultacji powinien aktywnie dociera¢ do zainteresowanych, zwtaszcza do grup,
ktdre nie korzystajg z dostepnych mechanizmoéw konsultacji (nie wystarczy publikacja informacji o
konsultacjach — nalezy zaprosi¢ do udziatu w konsultacjach osoby i instytucje z listy interesariuszy).

=  Przedmiot konsultacji powinien by¢ przedstawiony w sposdb zrozumiaty nie tylko dla ekspertow,
ale takze dla zainteresowanych nim obywateli. Opinie powinny by¢ zbierane w sposdb wtasciwy
dla przedmiotu konsultacji (nie zawsze na pismie, nie tylko on-line) oraz dbajgc o mozliwe
utatwienia dla obywateli niepetnosprawnych, ktérzy moga napotykaé¢ utrudnienia w dostepie do
konwencjonalnych stron internetowych.

REALIZACJA ZASADY W PRAKTYCE DZIAtAN MINISTERSTW

Dla oceny stopnia realizacji postulatu powszechnosci prowadzonych konsultacji publicznych kluczowe
znaczenie ma sposéb informowania o prowadzonych konsultacjach oraz zapraszania do nich
potencjalnych zainteresowanych o0séb i instytucji. Zostat on czeSciowo oméwiony juz
w poprzednim podrozdziale, przy omawianiu sposéb wdrazania zasady dobrej wiary.

Jak juz wspomniano, wiekszo$¢ ministerstw ogtaszanie projektéw aktéow prawnych poddawanych
konsultacjom publicznym ogranicza do wtasnego Biuletynu Informacji Publicznej, ale niektére
ministerstwa (Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji, Ministerstwo Gospodarki, Ministerstwo Kultury
i Dziedzictwa Narodowego oraz Ministerstwo Srodowiska) na swoich stronach internetowych
utworzyly specjalne podstrony, na ktorych gromadzone s3 informacje o prowadzonych
konsultacjach.
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Z zatozenia ma to utatwié potencjalnym interesariuszom odnalezienie interesujacych ich konsultacji
publicznych. Jednak, jak sie okazuje, nie w kazdym przypadku jest to istotne utatwienie. Nie zawsze
nazwa dziatu poswieconego konsultacjom publicznym jest intuicyjna.

Wyrdzniajgcym sie pod tym wzgledem ministerstwem jest Ministerstwo Administracji
i Cyfryzacji, ktére uruchomito dostepna ze strony gtéwnej zaktadke ,Konsultacje”, ktéra prowadzi do
podstrony czytelnie przedstawiajacej prowadzone przez ministerstwo procesy legislacyjne.
W Ministerstwie Gospodarki jej odpowiednikiem jest zaktadka ,Prawo dla przedsiebiorcy”,
w Ministerstwie Srodowiska — ,,Ogtoszenia” (podstrona ,Konsultacje spoteczne”), w Ministerstwie
Kultury i Dziedzictwa Narodowego — ,legislacja” (zaktadka ,Wykaz projektéw poddawanych

konsultaciom publicznym”; ale juz np. konsultacje publiczne dotyczgce prawa autorskiego sg takze

»przypiete” do specjalnie poswieconej temu zagadnieniu strony www.prawoautorskie.gov.pl).

W 36 procesach na 49 obserwowanych, informacji o rozpoczeciu konsultacji publicznych nie
opublikowano na stronie gtéwnej ministerstwa (np. w dziale ,Aktualnosci”), co oznacza, ze nawet
obywatel regularnie zagladajgcy na te strony mégt przegapic interesujacy go proces konsultacji.

Kolejnym przejawem stosowania zasady powszechnosci jest to, ze organizator konsultacji podejmuje
wysitek dotarcia do mozliwie najszerszego grona interesariuszy, ktdrych konsultowany projekt
bezposrednio dotyczy lub ktérzy mogg wniesé istotng perspektywe do pracy nad nim.

Analizujgc procesy konsultacyjne, a takze rozmawiajac z urzednikami odpowiedzialnymi za konsultacje
publiczne w poszczegdlnych ministerstwach, odnieslismy wrazenie, ze ciggle jeszcze konsultacje
publiczne utozsamiane s3 z tzw. konsultacjami spotecznymi (a zatem ograniczonymi do partnerow
spotecznych, czyli organizacji pracodawcéw i zwigzkéw zawodowych), co w duzym stopniu wptywa
na dobdr zapraszanych do nich grup.

Proceduralnie te dwa procesy sg traktowane i prowadzone przez administracje osobno, zgodnie
z zapisami odpowiednich ustaw i Regulaminu pracy Rady Ministréw, ale juz na poziomie konstrukcji
list interesariuszy widaé, ze ministerstwa czesto majg trudnosc z wykroczeniem poza liste podmiotdw,
ktore nalezg do szerokiego zbioru ,tradycyjnych” partnerow spotecznych,
a w procedurach konsultacji spotecznych nie sg uwzgledniane, poniewaZz nie posiadajg statusu
partnerdow reprezentatywnych.

W badanych procesach konsultacji publicznych stosunkowo rzadko zapraszano do przedstawiania
swoich uwag przedstawicieli srodowiska akademickiego, mimo iz w naturalny sposéb mozna
oczekiwaé, ze to wtasnie w tym gronie znajduje sie wiele oséb posiadajgcych wiedze ekspercka
w rozmaitych tematach podlegajgcym konsultacjom. Az w 39 na 49 badanych projektéw na liscie
podmiotéw zaproszonych do zgtaszania uwag nie byto uczelni wyzszych ani instytutéw naukowych.
W 13 procesach pominieto organizacje pozarzgdowe, cho¢ akurat ta grupa interesariuszy jest
najczesciej reprezentowana w rozdzielnikach — réznego typu organizacje pozarzgdowe byty zapraszane
do udziatu w konsultacjach w przypadku az 73% analizowanych procesdw. Nieco rzadziej — w
przypadku 69% analizowanych proceséw — w rozdzielnikach uwzgledniano srodowiska biznesowe;
trzecig najczesciej uwzgledniang w zaproszeniach do konsultacji grupg interesariuszy byly jednostki
samorzadu terytorialnego i organizacje samorzadowe (49% analizowanych przypadkow).

Odnotowali$my tez przyktady, gdzie pomimo wskazania w projekcie aktu prawnego jakiej$ grupy
interesariuszy jako tej, na ktérg bedzie miata wptyw konsultowana legislacja, na tzw. rozdzielniku
konsultacyjnym nie znalazt sie zaden podmiot reprezentujacy te grupe, mimo iz zidentyfikowanie
i dotarcie do konkretnych podmiotéw nie bytoby trudne.
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Wykres 2. Udziat réznych grup podmiotéw wsréd adresatéw informacji o konsultacjach
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Liczba analizowanych procesow N=49.

Taka sytuacja miata miejsce m.in. w przypadku Projektu ustawy o srodkach przymusu bezposredniego
i broni palnej, przygotowanego przez Ministerstwo Spraw Wewnetrznych. W projekcie wskazano, ze
bedzie on oddziatywat na ,pracownikéw: zaktadéw poprawczych, schronisk dla nieletnich,
mtodziezowych osrodkéw wychowawczych, albo cztonkéw stuzby porzadkowej, o ktérej mowa w
rozdziale 4 Ustawy z dnia 20 marca 2009 r. o bezpieczenstwie imprez masowych”, ale projekt nie zostat
przekazany (przynajmniej zgodnie z rozdzielnikiem) do konsultacji zadnym podmiotom
reprezentujgcym te grupy. W konsultacjach publicznych jedynymi organizacjami, do ktérych
ministerstwo wystosowato zaproszenie do ztozenia uwag, byty organizacje zajmujace sie tematyka
projektu od strony praw cztowieka. Tymczasem obie te perspektywy w spojrzeniu na projekt bytyby
bardzo cenne i wzajemnie sie uzupetniajgce.

Przy ciagle jeszcze ograniczonym wykorzystywaniu Internetu do organizowania konsultacji publicznych
oraz biorgc pod uwage ograniczenia bezposrednich form zgtaszania uwag podczas indywidualnych i
grupowych spotkan, ciggle najbardziej powszechng formg zapraszania do wziecia udziatu w
konsultacjach publicznych jest tradycyjna korespondencja. Z uwagi na wymogi prawne zwigzane z
konsultacjami spotecznymi (obowigzek wysytania korespondencji tradycyjng pocztg, liczenie czasu na
zgtaszanie uwag od momentu potwierdzenia jej otrzymania) organizatorzy konsultacji przenoszg te
praktyki takze na konsultacje publiczne. Opieraja sie gtéwnie na korespondencji tradycyjnej, mimo
istnienia innych metod, duzo lepiej zapewniajacych postulowang powszechnos$¢ konsultacji
publicznych.

Jak sie okazato, w zadnym z ministerstw nie istnieje na razie mozliwos¢ dopisania sie do
funkcjonujacych rozdzielnikéw (formalna procedura lub nieformalna praktyka), wedtug ktérych
rozsytane sg projekty aktow prawnych do konsultacji. Rozdzielniki sg najczesciej przygotowywane
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przez wtasciwg komdérke merytoryczng pracujacg nad danym projektem w oparciu o funkcjonujgce
w danym departamencie bazy kontaktéw do podmiotéw pozaadministracyjnych.®

W wiekszosci ministerstw nie ma tez zadnej specjalnej procedury ustalania adresatéow konsultacji
publicznych czy tworzenia wspélnych rozdzielnikow. Zazwyczaj powiela sie po prostu liste adresatéw
wykorzystywanych przy wczesniejszych konsultacjach.

Co szczegélnie uderzajace, takie bazy w zdecydowanej wiekszosci ministerstw prowadzone s3
niezaleznie od siebie jedynie w pojedynczych departamentach. Nie ma natomiast jednej
wspotdzielonej bazy dla catego resortu, ktérg mozna by tatwo aktualizowac i ktéra pozwalataby na
tatwiejsze docieranie do szerokiego grona adresatdow w przypadku projektdw o charakterze
przekrojowym, ktorymi mogg by¢ zainteresowane podmioty powigzane z rdézinymi obszarami
tematycznymi podlegajgcymi ministerstwu i na co dzien rozpoznawane jako kluczowi partnerzy dialogu
jedynie dla poszczegdlnych departamentéw?®®. Ostateczna lista 0séb i instytucji, do ktdrych trafi
bezposrednie zaproszenie do zgtaszania uwag w konsultacjach zalezy w praktyce od rozeznania osoby
merytorycznie odpowiedzialnej za dany projekt.

Wykres 3. Liczba podmiotdw zaproszonych do udziatu w konsultacjach w ramach tzw. rozdzielnika
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Liczba podmiotéow uwzglednionych w tzw. rozdzielniku

Liczba analizowanych proceséow N=49.

9 Taka mozliwo$é ma byé w przysztoéci gwarantowana za posrednictwem portalu www.konsultacje.gov.pl, za
ktorego przygotowanie dla administracji rzgdowej odpowiadajg Ministerstwo Gospodarki i Kancelaria Prezesa
Rady Ministréw. Od 2014 roku mozliwosé dopisania sie do odpowiednikéw ,newsletterow” poswieconych
hastom ze skorowidza legislacyjnego (np. ,pomoc spoteczna”) istnieje natomiast za posrednictwem
portalu legislacja.gov.pl — ministerstwa mogtyby wiec zamiast tworzy¢ wtasne systemy subskrypcji powiadomien
o nowych projektach legislacyjnych odsyta¢ ze swojej strony do ww. funkcjonalnosci portalu Rzgdowego Procesu
Legislacji, ale w praktyce nie robig tego.

10 Ciekawg proba zaradzenia temu brakowi w przypadku MPIPS byta inicjatywa Ogdlnopolskiej Federacji
Organizacji Pozarzagdowych, ktéra w 2014 r. podjeta sie przygotowania bazy kontaktow z adresami mailowymi do
organizacji pozarzgdowych, ktére wyrazaja cheé konsultowania wypracowanych dokumentéw programowych i
strategicznych tworzonych przez MPiPS oraz inne ministerstwa
(patrz: http://wiadomosci.ngo.pl/wiadomosci/997534.html).

24


http://legislacja.gov.pl/

Najkroétsza lista adresatow zaproszen do udziatu w konsultacjach publicznych sposréd analizowanych
w badaniu proceséw zawierata jedynie 4 podmioty (Projekt rozporzadzenia Ministra Spraw
Zagranicznych w sprawie wzoru raportu z faktycznego wykonania wywozu uzbrojenia), najdtuzsza —
397 podmiotéw (Projekt ustawy o utatwieniu dostepu do wykonywania niektérych zawodéw
regulowanych/Projekt ustawy o utatwieniu dostepu do wykonywania zawoddéw finansowych,
budowlanych i transportowych). Srednio kazdy z badanych 49 projektéw byt przekazany do
konsultacji publicznych 46 podmiotom.

Zdarzato sie tez, ze liczba podmiotédw, do ktdrych skierowano zaproszenie do zgtaszania uwag
dostarcza mocno nieoczywistych informacji na temat realizacji zasady powszechnosci konsultacji
publicznych; swiadczyta o tym, ze komdrka merytoryczna odpowiedzialna za projekt nie dysponowata
nie tylko kompletng, ale nawet aktualng lista potencjalnych interesariuszy. Zdarzato sie, ze do
konsultacji publicznych zapraszane byly organizacje, ktére od kilku lat nie istniejg i jest to wiedza
powszechna (taka wpadka byta np. udziatem Ministerstwa Finansdw, ktére na poczatku 2014 r.
przestato Projekt ustawy o administracji podatkowej do konsultacji m.in. Stowarzyszeniu Transparency
International Polska rozwigzanemu w atmosferze skandalu kilka lat temu), a pomijane sg organizacje
naprawde aktywne w danym obszarze.

Prébujac ocenié realizacje zasady powszechnosci konsultacji, szczegdlnie przyjrzeli$my sie takze temu,
czy zainteresowanym udziatem w procesach konsultacyjnych umozliwiono zgtaszanie uwag w formie
innej niz tradycyjna korespondencja pisemna. Jedynie w przypadku nieco ponad pofowy
analizowanych procesow konsultacji (26 na 49 przypadkéw, 53%) mozna byto zgtasza¢ uwagi do
projektu pocztg elektroniczng (w 25 przypadkach podano w zaproszeniu konkretny adres e-mail do
tego celu) oraz w Internecie (w trybie on-line — za posrednictwem portalu do konsultacji lub formularza
elektronicznego). W analizowanych procesach taka mozliwosé kazdorazowo zapewniaty Ministerstwo
Administracji i Cyfryzacji, Ministerstwo Finanséw, Ministerstwo Srodowiska oraz Ministerstwo
Zdrowia.

Niektére ministerstwa przyjmowaty uwagi dostownie bezposrednio. Takim przyktadem jest chodby
proces konsultowania Ustawy o zasadach prowadzenia zbiérek publicznych przez Ministerstwo
Administracji i Cyfryzacji, ktére organizowato szerokie i otwarte dla zainteresowanych spotkania
konsultacyjne. Spotkania z interesariuszami (zazwyczaj osobno dla réznych grup) organizowaty w
przypadku pewnych badanych projektow takze Ministerstwo Pracy i Polityki Spotecznej, Ministerstwo
Infrastruktury i Rozwoju oraz Ministerstwo Zdrowia, a niektére ministerstwa organizowaty konferencje
uzgodnieniowe z zainteresowanymi podmiotami spofecznymi — byty to Ministerstwo Gospodarki,
Ministerstwo Sportu i Turystyki, Ministerstwo Sprawiedliwosci oraz Ministerstwo Nauki i Szkolnictwa
Wyzszego.

W badaniu pytalismy przedstawicieli ministerstw, czy w ciggu ostatniego roku korzystaty one
z platform internetowych do konsultacji publicznych (czyli innych stron niz Biuletyn Informacji
Publicznej i Rzadowy Proces Legislacyjny, za posrednictwem ktdrych mozna bezposrednio przekazywad
uwagi do projektu — czy to w formie publikowanych wpiséw na portalu, czy poprzez formularz on-line).
Ze wszystkich badanych ministerstw, 6 zadeklarowato korzystanie z takich narzedzi w 2013 r. — byty
to Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji (platformy konsultacje.gov.pl oraz mamzdanie.org.pl),
Ministerstwo Finansdw (konsultacje.gov.pl), Ministerstwo Gospodarki (konsultacje.gov.pl),
Ministerstwo Pracy i Polityki Spotecznej (mamzdanie.org.pl), Ministerstwo Spraw Wewnetrznych
(mamzdanie.org.pl) oraz Ministerstwo Zdrowia (konsultacje.gov.pl).
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Deklaracje te nie przektadaty sie jednak na czestotliwo$¢ korzystania z tych platform przy
konsultowaniu tych projektéow aktow prawnych, ktére byty przedmiotem naszego badania — jedynie
5 z nich (na 49) byto konsultowanych takze za posrednictwem takich platform. Co ciekawe, niektorzy
przedstawiciele ministerstw nie byli Swiadomi istnienia rzgdowego serwisu do konsultacji publicznych
konsultacje.gov.pl. Warto tez wspomnieé, ze dodatkowo Ministerstwo Sprawiedliwosci wykorzystato
w jednym z procesow konsultacyjnych specjalny formularz do sktadania uwag on-line, zagniezdzony na
stronie Ministerstwa.

W wiekszosci przypadkéw — 30 na 49 badanych (61%) — projekty aktéw prawnych poddawane
konsultacjom byly zamieszczane w formatach nieprzeszukiwalnych i nieedytowalnych. Zaden
z badanych projektoéw nie zostat opublikowany w dokumencie tekstowym w otwartym formacie.

Cho¢ coraz czesciej dokumenty zatgczane sg w pliku PDF (choé nie zawsze przeszukiwalnym), to wcigz
zdarzajg sie tez zafaczniki bedace skanami dokumentu w formacie pliku graficznego. Umieszczanie
dokumentdéw w takich plikach, bardzo utrudniajgcych korzystanie z nich, jest spowodowane czesciowo
brakami sprzetowymi (w jednym z ministerstw ustyszeliSmy, ze nie resort nie dysponuje skanerem
wykonujgcym przeszukiwalne skany), a poniewaz dokumenty zamieszczone na stronach RPL muszg by¢
publikowane w postaci sygnowanej podpisem odpowiedzialnego przedstawiciela ministerstwa, s3
publikowane w formie obrazéw. Nie ma praktyki zamieszczania oprdcz skanu oficjalnej opieczetowane;j
i podpisanej wersji dokumentu, takze wersji roboczej bez pieczeci i podpiséw, za to w formacie
przeszukiwalnym, utatwiajgcym korzystanie z takiego pliku przez uczestnikéw konsultacji na wtasnym
sprzecie komputerowym. Stara sie tak robi¢ jedynie Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji.

Wykres 4. Format publikacji dokumentu poddawanego konsultacjom

70% -
60%

50%

Odsete.k wszystkich 20%
analizowanych

procesou{‘ 30%
konsultacji
20%
10%
0%
format format przeszukiwalny ~ format edytowalny
nieprzeszukiwalny (nieedytowalny)

Format pliku, w ktérym zostal opublikowany dokument poddawany konsultacjom

Liczba analizowanych procesow N=49.
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2.3. Przejrzystosc

TRESCE ZASADY

Informacje o celu, regutach, przebiegu i wyniku konsultacji muszg byé powszechnie dostepne. Jasne
musi byé, kto reprezentuje jaki poglad.

SPOSOB REALIZACJI ZASADY WSKAZANY W ,,7 ZASADACH KONSULTAC)I”

= QOrganizator konsultacji informuje o harmonogramie konsultacji i umieszcza bez zbednej zwtoki
kolejne wersje dokumentu oraz zgtaszane uwagi.

= Jawne sg wszystkie zgtoszone uwagi (i to, kto je zgtasza), a takie odpowiedzi organizatora
konsultacji.

= Organizator decyduje, czy dopuszcza opinie anonimowe, przyczyny przyjecia takiego trybu
postepowania muszg by¢ wyjasnione. Organizator konsultacji musi w takim przypadku wyjasnic,
jak rozktadajg sie opinie. Opinii anonimowych nie mozna przyjmowac podczas prac nad projektami
aktow prawnych.

= Nie nazywamy konsultacjami zamknietych spotkan eksperckich.

REALIZACJA ZASADY W PRAKTYCE DZIALAN MINISTERSTW

Zgodnie z zasadg przejrzystosci, przebieg procesu konsultacji publicznych powinien by¢ znany jego
uczestnikom, a gospodarz konsultacji powinien poinformowac nie tylko o terminie nadsytania uwag
— z tym ministerstwa nie majg problemu — ale takze o planowanym terminie i formie odniesienia sie
do nich.

Na podstawie przebadanych przez nas proceséw konsultacyjnych musimy stwierdzi¢, ze jesli takie
kompleksowe podejscie do zapewnienia przejrzystosci konsultacji miewa miejsce, to w trakcie badania
nie mielismy szczescia trafi¢ na taki proces. W zdecydowanej wiekszosci przypadkoéw zapraszajacy do
konsultacji wskazuje tylko termin i sposéb nadsytania uwag, nie informujagc w zaden sposéb o
planowanych dalszych krokach prac nad projektem, w tym nad terminami odniesienia sie do
nadestanych uwag.

W znakomitej wiekszosci badanych przypadkéw ministerstwa wywigzywaly sie z obowigzku
informowania o nadestanych w toku konsultacji publicznych uwag, najczesciej po prostu publikujgc
w serwisie Rzgdowego Procesu Legislacyjnego skany otrzymanych pism z uwagami.
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Wykres 5. Upublicznianie uwag zgtoszonych w procesie konsultacji

= Uwagi
nieupublicznione

B Uwagi
upublicznione

Liczba analizowanych proceséow N=49.

Ponadto, zgodnie z zasadg przejrzystosci, takze wszystkie odpowiedzi na uwagi zgtoszone
w procesie konsultacji publicznych powinny by¢ udostepnione do wglagdu dla wszystkich
zainteresowanych. W wiekszosci przypadkow takie odpowiedzi sg udzielane. Miato to miejsce (w
réznych formach) w przypadku 82% analizowanych proceséw konsultacyjnych. Jednak zdarzajg sie
wcigz przypadki, gdy tak sie nie dzieje: zadnych odpowiedzi na zgtoszone uwagi nie znalezlismy w 9 z
49 badanych przez nas proceséw.

Szczegdlnie interesujgcym przypadkiem jest Projekt ustawy o srodkach przymusu bezposredniego
i broni palnej, poddany konsultacjom publicznym przez Ministerstwo Spraw Wewnetrznych. Zgodnie
z dokumentami zamieszczonymi na stronie Rzgdowego Procesu Legislacyjnego, projekt zostat
przekazany 17 stycznia 2013 r. do konsultacji m.in. Stowarzyszeniu Amnesty International
i Helsinskiej Fundacji Praw Cztowieka, ktore — cho¢ braty udziat w konsultowaniu projektu zatozen do
tej ustawy — na temat samej ustawy wypowiedziaty sie dopiero na sejmowym etapie prac nad nig,
a takze opublikowaty opinie w serwisie mamzdanie.org.pl. Za posrednictwem tej platformy swoje
uwagi do projektu (tagcznie 13) zgtosito szes¢ osdb — uwagi te znalazty sie nawet w uzasadnieniu
projektu skierowanego do Sejmu, ale z adnotacjg ,OdpowiedZ na ww. uwagi i spostrzezenia zostanie
udzielona na platformie www.mamzdanie.org.pl”. | choé organizator konsultacji rzeczywiscie
obszernie odnidst sie w serwisie do wszystkich zgtoszonych tam uwag, z uzasadnienia nie wynika, aby
zrobiono to przed sformutowaniem ostatecznego ksztattu skierowanej do Sejmu ustawy.

Warto zwrdéci¢ uwage na fakt, iz stanowisko ministerstw wobec uwag zgtoszonych przez uczestnikéw
konsultacji publicznych jest zazwyczaj anonimowe, czyli osobna zapoznajaca sie z odpowiedziami na
uwagi nie jest w stanie zorientowac sie na ich podstawie, kto konkretnie zajmowat sie analizg uwag.
Wedtug informacji uzyskanych w czasie wywiadéw w ministerstwach, zgtaszane uwagi s w praktyce
rozpatrywane na rozinych poziomach i ostatecznie formutowane przez konkretnych urzednikéw
odpowiedzialnych za procedowanie projektéw.

Wedle informacji uzyskanych od przedstawicieli resortéw, w wiekszosci z nich praktyka formutowania
odpowiedzi na uwagi ma podobny przebieg. Niektore uwagi, na przyktad te w oczywisty sposdb
wykraczajgce poza materie konsultowanego projektu aktu prawnego, niezgodne z jego celem albo po
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prostu z innych wzgledéw niemajgce szans na akceptacje, sg ,odrzucane” przez urzednika
bezposrednio zajmujacego sie danym projektem. Jesli ten uzna, ze jakas uwaga warta jest rozwazenia
i wymaga podjecia decyzji przez jego przetozonego — uwaga trafia ,wyzej”, zwykle do formalnej
akceptacji w oparciu o rekomendacje urzednika prowadzacego projekt. W rzadkich przypadkach
decyzje podejmowane sg przez kierownictwo resortu po faktycznej dyskusji nad ich zasadnoscig na tym
poziomie decyzyjnosci.

Pewne watpliwosci moze budzié¢ fakt, ze przy takiej procedurze istnieje bardzo mata szansa, by uwagi
zawierajgce propozycje podwazajgce istote zaproponowanych rozwigzan Ilub rozwigzania
konkurencyjne trafity do oséb podejmujgcych w ministerstwie decyzje polityczne co do ostatecznego
ksztattu projektu.!! Na etapie ,filtrowania” uwag czesto odrzuca sie te, ktére wymagatyby ponowne;j
gruntownej analizy przygotowanego przez resort projektu (czesto w przekonaniu, ze w momencie
konsultacji publicznych jest juz zwykle ,,za p6Zno”, by wprowadzac bardziej zasadnicze zmiany do
projektu).

Istotng zmiane o charakterze ,dyscyplinujgcym” w kontekscie realizacji tej zasady wprowadzit nowy
Regulamin pracy Rady Ministrow, obowigzujgcy od dnia 1.01.2014 roku, ktéry naktada na resorty
obowigzek przedstawiania wynikow konsultacji publicznych w raporcie z konsultacji.

11 Nalezy jednak pamietaé, iz za caty proces analizy i rozpatrywania uwag, niezaleznie od tego jakie konkretnie
osoby analizowaty zgtoszone w trakcie konsultacji opinie, odpowiada zawsze formalnie kierujgcy dang komorka
organizacyjng w resorcie, ktéra prowadzi konkretny proces konsultacyjny. Jezeli wiec w praktyce urzednik bez
konsultacji z przetozonym dokonuje selekcji uwag, nalezy domniemywac, ze robi to za jego zgodg. W prawidtowo
funkcjonujgcym ministerstwie wszelkie uwagi, ktére wptywajg w ramach konsultacji powinny by¢ zarejestrowane
w kancelarii, niezaleznie od postaci i formy w jakiej wptywajg — niezaleznie wiec od ostatecznej oceny ,wagi”
zgtoszonego komentarza i ewentualnej negatywnej oceny konkretnej uwagi przez dokonujgcej jej oceny
urzednika liniowego, wszystkie uwagi powinny by¢ mozliwe do otworzenia, jesli tylko zaistnieje taka potrzeba.
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2.4. Responsywnos¢

TRESE ZASADY

Kazdemu, kto zgtosi opinie, nalezy sie merytoryczna odpowiedz w rozsgdnym terminie, co nie wyklucza
odpowiedzi zbiorczych.

SPOSOB REALIZACJI ZASADY WSKAZANY W ,,7 ZASADACH KONSULTACJI”

= Podsumowanie konsultacji powinno nastgpi¢ w terminie podanym na poczatku konsultacji.

= Podsumowanie konsultacji powinno mie¢ forme publicznie dostepnego dokumentu z
zestawieniem zgtoszonych opinii i merytorycznym odniesieniem sie do nich. Konieczny jest
zatgcznik ze zmienionym w wyniku konsultacji dokumentem i omdéwienie nastepnych krokow.

= QOdpowiedzi muszg uzasadnia¢ podjete decyzje i byé przygotowane w jezyku zrozumiatym dla
pytajgcych — czasem lepiej przygotowac odpowiedzi zbiorcze, by umozliwi¢ catosciowy oglad
tematu. Jesli w toku konsultacji organizator otrzymat bardzo duza liczbe opinii i uwag, moze
zbiorcze, jasne odpowiedzi opublikowac w jednym miejscu, do ktérego zabierajacy gtos obywatele
majg dostep.

=  Publikujgc wyniki konsultacji, organizator musi zadba¢, by dowiedziaty sie o tym osoby, ktdre
zgtosity opinie poprzez umieszczenie odpowiedzi na ogdlnodostepnym portalu, na ktérym
prowadzone byty konsultacje.

= Dobrze przygotowane odpowiedzi stajg sie wktadem w debate publiczng — mozna sie do nich
odwotywac w dalszych dyskusjach.

REALIZACJA ZASADY W PRAKTYCE DZIAtAN MINISTERSTW

Responsywnosé w procesie konsultacji jest zasadg do$¢ szczegdtowo opisang zaréwno w ,,7 zasadach
konsultacji”, jak i w obowigzujgcym Regulaminie pracy Rady Ministrow!2. Patrzac na ogdlne statystyki
dla analizowanych przypadkéw konsultacji, mozna powiedzie¢, ze w tym wymiarze, przynajmniej
z punktu widzenia spetniania ogélnych wymogdw prawnych, widaé znaczacy postep w ostatnich kilku
latach. Podczas gdy np. ,,Badaniu efektywnosci mechanizmdéw konsultacji spotecznych”® 2 2011 r. brak
odpowiedzi ze strony organizatora konsultacji byt jedng z najczestszych przyczyn rozczarowania
uczestnikéw udziatem w tego typu procesach, w przypadku 49 badanych przez nas proceséw tylko
w 9 (18%) organizator konsultacji w zaden sposdb nie odnidst sie do zgtoszonych w ich trakcie uwag.
Taka proporcje mozna uznaé za pozytywng, cho¢ oczywiscie w tym wymiarze procesu konsultacji
nalezy dazy¢ do osiggniecia 100% przypadkdw, w ktérych organizator konsultacji odnidst sie do uwag
zgtoszonych w takim procesie. Z punktu widzenia ksztattowania przyzwyczajen w zakresie prowadzenia
wysokiej jakosci procesdw konsultacyjnych w catym rzadzie, kluczowe jest zadbanie o to, aby nawet w

12 W catym raporcie, o ile nie zaznaczono inaczej, autorzy odnoszg sie do zapiséw Regulaminu pracy Rady
Ministréw obowigzujacego w momencie powstania raportu, tj. przyjetego Uchwalta Nr 190 Rady Ministrow
z dnia 29 pazdziernika 2013 r. Regulamin pracy Rady Ministréw (M.P. z 2013 r. poz. 979).

13 Raport koricowy z badania efektywnoséci mechanizméw konsultacji spotecznych", Fundacja PBilS ,Stocznia”,
Millward Brown SMG/KRC (na zlecenie MPiPS), Warszawa 2011.
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18% przypadkdw nie dochodzito do sytuacji, gdy ministerstwa nie wywigzujg sie z obowigzku udzielania
informacji zwrotnej uczestnikom konsultacji publicznych®.

Obowigzujacy Regulamin pracy Rady Ministréw dos¢ szczegdtowo opisuje tryb postepowania ze
zgtaszanymi w ramach konsultacji publicznych uwagami oraz zasady informowania uczestnikéw
konsultacji i opinii publicznej o ich efektach. W swietle zapiséw Regulaminu, organizator konsultacji
publicznych ma obowigzek sporzadzenia raportu z tych konsultacji, zawierajgcego szczegdtowe
omoéwienie ich przebiegu. Omdwienie takie , wskazuje podmioty, ktére przedstawity stanowisko lub
opinie, oraz zawiera omowienie tych stanowisk lub opinii i odniesienie sie do nich przez organ
whioskujgcy” (§ 51 Regulaminu). Udostepnieniu w portalu Rzgdowego Procesu Legislacyjnego
podlegajg takze wszystkie dokumenty dotyczace konsultowanego projektu.

Ani ,7 zasad konsultacji”, ani Regulamin pracy Rady Ministrow nie okreslajg terminu, w jakim
organizator konsultacji publicznych powinien odnies¢ sie do zgtoszonych uwag, ale w przyjetym przez
rzad dokumencie ,Zasady konsultacji przeprowadzanych podczas przygotowywania dokumentow
rzgdowych” rekomendowanym maksymalnym terminem opublikowania uwag zgtoszonych w toku
konsultacji publicznych jest 21 dni®®.

O praktyce udzielania odpowiedzi na zgtoszone uwagi wspominalismy juz w poprzednim rozdziale,
podkreslajac, ze w wiekszosci przeanalizowanych w badaniu proceséw konsultacyjnych takie uwagi
zostaty sformutowane.

Wykres 6. Upublicznianie odpowiedzi na uwagi zgtoszone w procesie konsultacji

18% 18%

Brak opublikowanego
podsumowania konsultagji

M Podsumowanie konsultagji
zawarte w OSR

Oddzielne podsumowanie
procesu konsultacji

Liczba analizowanych proceséw N=49.

¥ W tym miejscu warto jednak przypomnieé, ze analizowane przez nas procesy konsultacji dotyczyly przede
wszystkim projektow aktéw prawnych uwazanych za szczegdlnie istotne w toku prac legislacyjnych
poszczegdlnych resortow w 2013 r., co mogto sprawié, ze w tych konkretnych przypadkach dbatos$¢ o udzielenie
odpowiedzi na zgtoszone uwagi mogta by¢ ,ponadprzecietna”.

15 Zasady konsultacji przeprowadzanych podczas przygotowywania dokumentéw rzadowych”, s. 15. Dokument
przygotowany przez Ministerstwo Gospodarki w ramach programu ,Lepsze Regulacje”, rekomendowany do
stosowania decyzjg Komitetu Rady Ministréw z dnia 30 lipca 2009 r. (KRM-0102-40-09).
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Poza samym faktem udzielenia odpowiedzi, coraz wieksze znaczenie nabiera kwestia ich jakosci i
kompletnosci.

Po pierwsze, trzeba zwréci¢ uwage na odmienne traktowanie uwag zgtaszanych w sposdéb inny niz
poprzez pisma kierowane do ministerstwa. Jak juz wspominalismy, niektore ministerstwa w procesie
konsultacji publicznych — poza najbardziej tradycyjng formag bezposredniej korespondencji
z potencjalnymi interesariuszami — wykorzystywaty nie tylko serwis Rzgdowy Proces Legislacyjny czy
wiasny Biuletyn Informacji Publicznej, ale takze zewnetrzne strony, takie jak stuzgcy specjalnie do tego
celu serwis mamzdanie.org.pl. Mozna jednak odnies¢ wrazenie, ze konsultacje prowadzone
w innych miejscach niz strony rzgdowe nie byty traktowane jako petnoprawne konsultacje publiczne,
0 czym uczestnicy nie byli informowani.

Dobrym przyktadem jest tutaj przypadek przygotowanego przez Ministerstwo Pracy i Polityki
Spotecznej projektu nowelizacji Ustawy o pomocy spotecznej, ktory byt konsultowany w sposéb
tradycyjny (pisma do wybranych interesariuszy i publikacja na stronach ministerstwa) oraz w serwisie
mamzdanie.org.pl. Cho¢ na temat projektu wypowiedziato sie w tym serwisie 9 osdb i organizacji, ich
uwagi nie znalazty sie potem na stronie Rzgdowego Procesu Legislacyjnego, a w ostatecznej wersji
projektu, gdzie projektodawca opisuje przebieg konsultacji publicznych, podmioty zgtaszajgce uwagi
za posrednictwem serwisu nie zostaty nawet wymienione. Mozna wiec odnie$¢ wrazenie, ze uwagi
dostarczone drogg inng niz tradycyjna zostaty ostatecznie pominiete i nie uwzglednione jako zgtoszone
w trybie konsultacji publicznych — zrezygnowano nie tylko z odniesienia sie do nich, ale nawet z
formalnego poinformowania o tym, ze sptynety do organizatora procesu. Nic tez nie wiadomo o tym,
czy zgtaszane w taki sposdb uwagi byty w ogdle rozpatrywane.

Po drugie, istotng kwestig jest takze regularne niedotrzymywanie zobowigzania do podsumowania
konsultacji prowadzonych za posrednictwem portali do konsultacji. OpdZnienie w udzieleniu
informacji zwrotnej podmiotom uczestniczacym w konsultacjach publicznych w  serwisie
mamzdanie.org.pl siega czasami roku i dtuzej, np. w ramach konsultacji Projektu rozporzadzenia
Ministra Pracy i Polityki Spotecznej w sprawie wzoru oferty i sprawozdania wykonania zadania
publicznego, 20 oséb, ktdre zgtosito uwagi poprzez mamzdanie.org.pl, czeka na odniesienie sie do nich
przez ministerstwo od 2013 r.

W tym miejscu wypada jednak zwrdci¢ uwage na pewng niezreczno$¢ w wytykaniu tych akurat
niedociggnie¢, ktéra polega na tym, iz sg one dzietem ministerstw wyrdzniajacych sie jednoczesnie na
tle innych aktywnym poszukiwaniem potencjalnych interesariuszy procedowanych przez siebie aktéw
prawnych (MPiPS, MAIC). Mozna powiedzie¢, ze dochodzi do swego rodzaju paradoksu, w ktérym
podejmujac dodatkowe, ponadstandardowe dziatania w zakresie konsultacji, resorty same stawiajg za
wysoko poprzeczke i niejako wystawiajg sie na jeszcze surowszg ocene.

Trzeba jednak tez podkresli¢, ze sytuacje, gdy uczestnicy konsultacji czekajg miesigcami na odpowiedz
na swoje uwagi, nalezg juz do rzadkosci, a pojedyncze resorty dostarczajg wrecz pozytywnych
przyktadéw wykorzystania ponadstandardowych $ciezek nie tylko zbierania opinii w konsultacjach, ale
takze przekazywania informacji zwrotnej na ich temat — na przyktad to samo Ministerstwo
Administracji i Cyfryzacji, ktére prowadzi za posrednictwem serwisu mamzdanie.org.pl konsultacje
Projektu ustawy o zasadach prowadzenia zbidrek publicznych, obszernie i indywidualnie odniosto sie
na jego tamach do zgtoszonych tam uwag do projektu.

Po trzecie, ministerstwa ciggle jeszcze majg problem z informowaniem o tym, jak sie do tych uwag
odniosty, jakie decyzje podjety i dlaczego.
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W zadnym ministerstwie nie spotkalismy sie z praktyka publikowania, opisanego przeciez zaréwno
w ,7 zasadach konsultacji”, jak i Regulaminie pracy Rady Ministréw, catosSciowego omodwienia
konsultacji, zawierajagcego w jednym dokumencie informacje o uczestniczacych podmiotach,
zgtoszonych uwagach, podjetych w odniesieniu do tych uwag decyzjach i ich merytorycznym
uzasadnieniu. W wielu przypadkach role podsumowania konsultacji petnig po prostu zamieszczone na
stronie Rzadowego Procesu Legislacyjnego skany nadestanych uwag i — ale to juz rzadziej
— odpowiedzi na nie.

Sposrdd 40 przypadkow konsultacji, w ktérych organizator wystosowat komunikat z odpowiedzig na
zgtoszone uwagi, tylko w 9 miaty one forme osobnego podsumowania catego procesu konsultacji, ktére
uwzgledniato petne zestawienie wszystkich zgtoszonych uwag. W pozostatych 31 przypadkach
podsumowanie byto jedynie czescia OSR i czesto miato forme dos¢ ogdlnego opisu watkéw
poruszanych w trakcie konsultacji.

Zdarza sie, ze w Rzadowym Procesie Legislacyjnym publikowane s3 tylko nadestane pisma
z uwagami, bez zadnej odpowiedzi na nie. Bez kontaktu z kazdym podmiotem biorgcym udziat
w konsultacjach trudno niestety stwierdzi¢, czy bylo to ,tylko” niedopetnienie obowigzku
opublikowania wszystkich dokumentéw dotyczacych konsultacji publicznych, czy tez po prostu takich
odpowiedzi nigdy nie udzielono.

Niepokoi tez, ze podczas jednego z wywiadéw z urzednikiem odpowiedzialnym za konsultacje
publiczne ustyszelismy, iz ,nie ma obowigzku udzielenia odpowiedzi wszystkim uczestnikom
konsultacji”. Jesli takie podejscie dotyczy nie tylko jednego urzednika, niewykluczone, ze przypadki
braku indywidualnej lub zbiorczej, prywatnej lub publicznej odpowiedzi na zgtoszone uwagi wciaz
jeszcze mogg sie powtarzac.

W przypadku analizowanych przez nas procesdw nie mamy wystarczajgco kompletnych danych, zeby
pokusic¢ sie o policzenie sredniej liczby dni miedzy terminem nadsytania uwag a odpowiedzig na nie,
ale warto w tym kontekscie wspomnie¢ o jednym pozytywnie wyrdzniajgcym sie przyktadzie.
Ministerstwo Edukacji Narodowej na pismo z uwagami datowane na 21 grudnia odpowiedziato juz trzy
dni pdéiniej, a wiec w Wigilie. Taka btyskawiczna odpowiedZ mocno kontrastuje np. z czasem, jaki dato
sobie na udzielenie odpowiedzi Ministerstwo Kultury i Dziedzictwa Narodowego, ktore na uwagi
zgtoszone 12 czerwca 2012 r. odpowiedziato 22 lutego 2013 r.

Z naszych obserwacji wynika tez, ze ministerstwa nie praktykuja podsumowywania konsultacji
zindywidualizowanym komunikatem do kazdego z ich uczestnikow. Tylko w 8 przypadkach uczestnicy
konsultacji dostali skierowang bezposrednio do siebie (drogg tradycyjng lub mailowg) informacje o
mozliwosci zapoznania sie z efektem konsultacji. Szczegdlnym przypadkiem w tej materii jest
Ministerstwo Gospodarki, ktére w przypadku wszystkich trzech analizowanych procesow
zorganizowato konferencje uzgodnieniowe z udziatem podmiotéw, ktére zgtosity uwagi do projektéw
w ramach konsultacji pisemnych celem przedstawienia swojego stanowiska wobec tych uwag
i uzgodnienia z nimi ostatecznych rozwigzan. W zwigzku z tym do tych podmiotdow nie byty juz wysytane
osobne zindywidualizowane powiadomienia informujgce o wynikach procesu, ale za taka forme
zindywidualizowanego komunikatu mozna w tym przypadku uzna¢ same konferencje.

Termin udzielania odpowiedzi na nadestane uwagi jest mimo wszystko mniejszym problemem niz to,
Ze nie na wszystkie uwagi takiej odpowiedzi udzielono. Na 49 analizowanych przez nas aktéw
prawnych tylko w 27 przypadkach (55%) ministerstwa odniosty sie do wszystkich przekazanych im
uwag. Jesli juz jednak odpowiadano na uwagi, ktore nie zostaty uwzglednione, podawano zwykle
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powody nieprzyjecia uwag. Odrzucenie uwagi bez wskazania przyczyny odnotowalismy tylko w pieciu
przypadkach.

Nasze obserwacje sg w tym zakresie zbiezne z danymi przedstawionymi w raporcie ,Tworzenie
i konsultowanie rzadowych projektéw aktéw prawnych”?®, podsumowujgcym badania na podobny
temat prowadzone przez Fundacje im. Stefana Batorego. Jego autorzy wskazujg, ze w az 70% badanych
przez siebie aktow prawnych nie znalezli dokumentéw Swiadczacych o przekazaniu uczestnikom
konsultacji publicznych informacji zwrotnej. Zwraca tez uwage skrétowa forma odpowiedzi, niektorzy
projektodawcy ograniczajg sie do informacji, ze uwaga zostata nieuwzgledniona.

16 Tworzenie i konsultowanie rzagdowych projektéw ustaw. Raport z badania nad sposobem prowadzenia
konsultacji publicznych i tworzenia dokumentéw towarzyszacych rzagdowym projektom ustaw w 2012 r.”,
Grazyna Kopinska, Grzegorz Makowski, Piotr Waglowski, Marcin Michat Wiszowaty, Fundacja im. Stefana
Batorego, Warszawa, 2014, str. 178-182.
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2.5. Koordynacja

TRESC ZASADY

Konsultacje powinny mie¢ gospodarza odpowiedzialnego za konsultacje tak politycznie, jak
organizacyjnie.

SPOSOB REALIZACJI ZASADY WSKAZANY W ,,7 ZASADACH KONSULTAC)I”

= Zaczynajac konsultacje trzeba wskaza¢ ich gospodarza (osobe zapraszajgcg do konsultacji).
Powinien to by¢ ktos, kto petni istotne funkcje decyzyjne (minister, sekretarz stanu, dyrektor
departamentu, ew. naczelnik), w zaleznosci od zasiegu i przedmiotu konsultacji.

=  Gospodarz konsultacji powinien angazowac w proces konsultacji podlegta mu administracje.

= Gospodarz moze wyznaczy¢ koordynatora procesu konsultacji. Nalezy o tym poinformowac
uczestnikéw konsultacji.

REALIZACJA ZASADY W PRAKTYCE DZIAtAN MINISTERSTW

W zaleznosci od ministerstwa, réiny jest sposéb ,umiejscowienia” odpowiedzialnosci za proces
konsultacji. W 13 ministerstwach spoczywa ona bezposrednio na komdrkach merytorycznie
odpowiadajgcych za dany projekt aktu prawnego (przy czym w Ministerstwie Sprawiedliwosci
odpowiedzialnoscig tg dzielg sie dwa departamenty — Departament Prawa Karnego i Departament
Prawa Cywilnego), w 2 resortach spoczywa ona na departamencie prawnym (MON i MSW),aw 1—na
jednostce organizacyjnej, ktéra nadzér nad przebiegiem wszystkich konsultacji publicznych w resorcie
ma przypisany jako jeden ze swoich obowigzkdéw (Biuro Dyrektora Generalnego w MSZ).

Na szczegdlng uwage zastuguja w tym kontekscie Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji oraz
Ministerstwo Srodowiska. MAIC dzieli odpowiedzialno$¢ za procesy konsultacji publicznych pomiedzy
komoérki merytoryczne i Biuro Ministra. Na tych pierwszych spoczywa obowigzek przygotowania
konkretnych konsultacji i zbierania uwag w ich trakcie, Biuro petni natomiast funkcje koordynatora
wszystkich proceséw konsultacyjnych w resorcie i odpowiada zwtaszcza za zwigzane z nimi kwestie
komunikacyjne oraz tworzenie OSR. Z kolei w MS odpowiedzialnoé¢ za proces konsultacji podzielona
jest pomiedzy Departament Prawny, ktdry jest odpowiedzialny za skierowanie przygotowanego przez
wtasciwg komdrke merytoryczng projektu na zewnatrz ministerstwa do konsultacji publicznych, oraz
departamenty merytoryczne, ktére dokonujg analizy opinii zgtoszonych w trakcie konsultacji oraz
sporzadzajg raport z konsultacji publicznych.

W Zzadnym ministerstwie za dziatania zwigzane w konsultacjami publicznymi nie odpowiadaja
departamenty odpowiedzialne za komunikacje. Co wiecej, departamenty merytoryczne rzadko siegaja
po ich pomoc przy przekazywaniu informacji o procesie konsultacyjnym do interesariuszy, mimo iz
wydawatoby sie, ze w tym zakresie to wtasnie takie jednostki mogg by¢ najbardziej naturalnym
sojusznikiem takich proceséw.

Sprawdzajgc, jak ,,wysoko” podejmowane sg decyzje dotyczgce proceséw konsultacji, pytalismy, czy sg
one w jaki$ sposéb koordynowane z poziomu kierownictwa resortu. Wedtug uzyskanych informacji,
taka sytuacja ma miejsce w Ministerstwie Obrony Narodowej, gdzie praktyczng (cho¢ nieoficjalng)
kontrole nad konsultacjami sprawuje Dyrektor Departamentu Prawnego. Podobng funkcje petni
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Dyrektor Departamentu Prawnego w Ministerstwie Spraw Wewnetrznych. W zadnym
z ministerstw nie wskazano natomiast formalnie wyznaczonej do nadzoru wszystkimi prowadzonymi
procesami konsultacji z poziomu kierownictwa resortu. Nawet w przypadku resortéw, w ktérych
wyznaczono osobe odpowiedzialng za konsultacje publiczne, jej dane nie sg podawane do publicznej
wiadomosci.

Co wazne i zgodne z rekomendacjami ,, 7 zasad konsultacji”, z naszych badan wynika, ze kazdy projekt
aktu prawnego w ministerstwie ma swojego koordynatora. Niestety, jego/jej imie i nazwisko nie
zawsze s3 ujawniane w procesie konsultacji publicznych (co juz zgodne z zasadg koordynacji nie jest).

Przyktadowo, prowadzone przez Ministerstwo Edukacji Narodowej konsultacje Projekt ustawy
0 zmianie ustawy o systemie osSwiaty oraz niektérych innych ustaw byt rozsytany do konsultacji
osobiscie przez panig minister, ktéra w piSmie przewodnim nie wskazata, do kogo nalezy zgtaszac
ewentualne uwagi i na jaki adres. W konsekwencji 39 pism z uwagami, jakie do tego projektu sptynety,
byty adresowane bezposrednio do niej. Pisma zapraszajgce do zgtaszania uwag wysytata tez osobiscie
minister nauki i szkolnictwa wyzszego oraz minister infrastruktury i rozwoju.

Pisma przewodnie podpisywane bezposrednio przez ministra majg niewatpliwie wyzszg range, jednak
jesli nie wskazuje sie w nich osoby prowadzgce] konsultacje, ani cho¢by komérki merytorycznie
odpowiedzialnej za projekt, pozbawia sie interesariuszy mozliwosci bezposredniego kontaktu,
np. w celu uzyskania dodatkowych wyjasnien czy zadania pytan.

W pozostatych przypadkach pisma zapraszajgce do konsultacji podpisujg zwykle sekretarze stanu
w ministerstwie, ktdrych mozna uznawaé za gospodarzy projektu i to na ich rece kierowane sg
formalnie zgtaszane uwagi.

Tylko w 19 na 49 analizowanych przypadkdéw w pismie zapraszajagcym do konsultacji podpisanym przez
ministra lub sekretarza stanu podane byty dodatkowo dane kontaktowe urzednika ministerialnego, na
rece ktérego nalezato zgtasza¢ uwagi lub ktéry mégt stuzy¢ wyjasnienia w zwigzku z projektem.
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2.6. Przewidywalnos¢

TRESE ZASADY

Konsultacje powinny byé prowadzone w zaplanowany sposéb i w oparciu o czytelne reguty.

SPOSOB REALIZACJI ZASADY WSKAZANY W ,,7 ZASADACH KONSULTAC)I”

= Nie mozna nazywacd konsultacjami procesu akceptowania podjetych juz decyzji.
= Nie mozna nazwac konsultacjami spotecznymi zbierania opinii w czasie krétszym niz 7 dni.

= Konsultacji nie rozpoczyna sie dopiero w momencie konfliktu. Dobrze przeprowadzone konsultacje
moga potencjalnemu konfliktowi zapobiec.

= Co do zasady proces konsultacji jest poprawny, jesli:

- zostaje uruchomiony na mozliwie wstepnym etapie tworzenia polityk publicznych i ich
zatozen —im wczesniej konsultacje sie zaczynajg, tym wiekszy przynoszg pozytek,

- czas przeznaczony na wyrazenie opinii na kazdym etapie prac nie jest krotszy niz 21 dni,

- w harmonogramie konsultacji przewidziany jest czas na analize opinii i przygotowanie
odpowiedzi.

REALIZACJA ZASADY W PRAKTYCE DZIAtAN MINISTERSTW

W zadnym z analizowanych przez nas w ramach niniejszego badania proceséw jego uczestnicy nie
mieli dostepu do informacji o jego planowanym przebiegu. W pismach przewodnich nie
informowano, czy projektodawca zamierza odnies¢ sie do zgtoszonych uwag, kiedy i w jakiej formie
zamierza to zrobié, jak bedzie dalej przebiegat proces konsultacji. W wiekszosci przypadkdw w pismie
zapraszajgcym do zgtaszania uwag ograniczono sie do podania terminu, w ktérym bedg przyjmowane,
czasami tez ogdélnego wskazania kontekstu.

W przypadku konsultacji publicznych projektéw aktéw prawnych trudno jest jednoznacznie ocenié, na
ile w momencie rozpoczecia konsultacji ich organizator dopuszczat w ogdéle mozliwos¢ znacznych zmian
w projekcie w oparciu o wyniki konsultacji. Zwfaszcza w przypadku ustaw procedowanych
z pominieciem pracy nad zatozeniami do projektu ustawy mozna odnies¢ wrazenie, ze projekty, ktére
trafiajg do konsultacji, s3 czesto efektem decyzji, ktére de facto ,zostaty juz podjete” na szczeblu
politycznym.

Argumentdw przemawiajacych za przestrzeganiem zasady przewidywalnosci dostarczajg te procesy
konsultacji, w ktorych organizatorzy poniesli wysitek zwigzany z merytorycznym odniesieniem sie do
uwag, a zwtaszcza z uzasadnieniem ewentualnych odrzucen zgtoszonych w konsultacjach postulatow.
Trescig takiej informacji zwrotnej jest wtedy zestaw argumentdw, ktéry daje wyobrazenie, jak uwaznie
organizator konsultacji faktycznie zapoznat sie ze zgtaszanymi uwagami oraz czy dokonat ich
merytorycznej analizy.

Niestety, o czym pisalismy juz przy okazji wczesniej omawianych zasad, wcigz nagminng praktyka jest
prowadzenie konsultacji ,,w pospiechu”: nie zachowywanie rekomendowanego 21-dniowego okresu
wyznaczonego na zgtaszanie opinii do projektu czy skracanie terminu konsultacji bez podawania
jakiegokolwiek uzasadnienia takiej decyzji.
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2.7. Poszanowanie interesu ogolnego

TRESE ZASADY

Organizator konsultacji, przygotowujgc ostateczng wersje rozwigzania, kieruje sie interesem
publicznym, a nie tylko interesem poszczegdlnych grup.

SPOSOB REALIZACJI ZASADY WSKAZANY W ,,7 ZASADACH KONSULTACJI”
= Celem konsultacji jest wzajemne wystuchanie racji.

= Ten, kto zgtosit poglad nieuwzgledniony w ostatecznym stanowisku organizatora konsultacji, ma
prawo dowiedziec sie, jakie staty za tym przestanki.

= Podejmujac decyzje, organizator konsultacji kieruje sie nie sitg nacisku, ale interesem publicznym
i dobrem ogdlnym. Bierze pod uwage racje zgtaszane w trakcie konsultacji, a takze to, przez kogo
sg wyrazane. Przewazy¢ powinna jednak troska o szeroko rozumiany interes publiczny, w tym
interes tych, ktérzy nie brali udziatu w konsultacjach.

REALIZACJA ZASADY W PRAKTYCE DZIAtAN MINISTERSTW

Celem konsultacji publicznych jest wzajemne wystuchanie racji. Dlatego szczegdlnie wazne jest, aby
komunikacja w procesie konsultacji byta dwustronna i jawna. Tylko w ten sposdb wszyscy uczestnicy,
a takze inni zainteresowani, mogg zapoznac sie z petng argumentacjg i lepiej zrozumie¢ podjete
ostatecznie decyzje.

Jak juz wskazywali$my, omawiajgc wczesniejsze zasady, przedstawianie efektow konsultacji nie tylko
w formie opublikowania nadestanych uwag, ale przede wszystkim wyczerpujgcego merytorycznego
odniesienia sie do nich, jest stabg strong analizowanych przez nas proceséw konsultacyjnych.

Na szczegdlng uwage w tym kontekscie zastugujg te projekty, ktére wzbudzity bardzo duze
zainteresowanie, nadestano wiele uwag, a pozostaty bez odpowiedzi. Takim przyktadem jest chociazby
konsultowany przez Ministerstwo Nauki i Szkolnictwa Wyzszego Projekt ustawy o zmianie ustawy —
Prawo o szkolnictwie wyzszym oraz niektorych innych ustaw z projektami aktéw wykonawczych. W
konsultacjach publicznych tego projektu wziety udziat 23 podmioty, ktére zgtosity facznie ok. 360 uwag,
ale gospodarz projektu odpowiedziat publicznie tylko Rzecznikowi Praw Obywatelskich.

Obserwowane przez nas konsultacje publiczne projektéw aktéw prawnych bardzo réznity sie miedzy
sobg pod wzgledem liczby podmiotdéw zgtaszajgcych swoje uwagi. Najwiecej podmiotéw, bo az 263,
wypowiedziato sie na temat przygotowanego przez Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji Projektu
zatozen projektu ustawy o otwartych zasobach publicznych. Tak duza liczba uczestnikow konsultacji
publicznych tego projektu nie wynika wyfacznie z jego wagi, ale takie ze sposobu, w jaki
przeprowadzono sam proces dyskusji nad projektem. W konsultacjach wykorzystano nie tylko
standardowe metody, takie jak opublikowanie na stronie Biuletynu Informacji Publicznej czy wysytka
do zidentyfikowanych przez urzednikéw interesariuszy. Ministerstwo prowadzito na temat tego
projektu autentyczny dialog angazujgcy samego ministra, organizowano spotkania z interesariuszami
(np. z twdrcami, w odpowiedzi na ich list), odpowiadano na pojawiajgce sie pytania. Trudno podac
liczbe zgtoszonych uwag (nie pokrywa sie ona z liczbg podmiotéw biorgcych udziat w konsultacjach),
ale ich ostateczng liczbe szacujemy na 600-700. Bez wzgledu na to, ile z nich ostatecznie zostanie
uwzglednionych, istnieje duze prawdopodobienstwo, ze uczestnicy tak prowadzonego procesu
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zostang z poczuciem, ze rzeczywiscie stuzyt on przedyskutowaniu plandéw legislacyjnych ministra,
a gtosy interesariuszy — nawet te ostatecznie nieuwzglednione — zostaty wystuchane i wziete pod
uwage przy podejmowaniu decyzji. Tak szeroko przeprowadzony proces gwarantuje tez, ze ostateczny
ksztatt aktu prawnego bedzie uwzgledniat mozliwie szeroki interes publiczny, owo ,,dobro wspélne”, a
nie tylko gtosy uwaznych czytelnikéw rzgdowych Biuletynéw Informacji Publicznej.

Liczba 263 jest jednak wyjatkiem. Wiekszos¢ procesdw konsultacji publicznych cieszyta sie duzo
mniejszym zainteresowaniem. Srednio w konsultacjach publicznych jednego aktu prawnego brato
udziat 25 podmiotow. Odnotowalismy tez 6 projektéw, do ktérych uwagi zgtosito tylko po jednym
podmiocie.

Jednym z takich przypadkéw byty konsultacje Projektu rozporzadzenia Ministra Kultury i Dziedzictwa
Narodowego zmieniajgcego rozporzadzenie w sprawie warunkow i sposobu oceniania, klasyfikowania
i promowania ucznidw oraz przeprowadzania sprawdzianéw i egzaminédw w publicznych szkotach
i placéwkach artystycznych. Na jego temat wypowiedziat sie tylko jeden podmiot — Zwigzek
Nauczycielstwa Polskiego, informujac, ze nie wnosi uwag. Wyjasnieniem takiego stanu rzeczy moze by¢
np. to, ze projekt, cho¢ dotyczy powaznych zmian w systemie edukacji, zostat wystany do konsultacji
tylko czterem podmiotom, z ktdrych wszystkie nalezaty do grona zwigzkéw zawodowych. Kaze to
watpi¢, na ile w takim procesie miaty szanse zostac ustyszane gtosy jakichkolwiek innych srodowisk.

Dla pordwnania, przygotowany przez Ministerstwo Nauki i Szkolnictwa Wyzszego Projekt ustawy
0 zmianie ustawy o zasadach finansowania nauki oraz niektérych innych ustaw zostat przestany do
konsultacji 29 podmiotom, w tym nieformalnej grupie Obywatele Nauki, a swoje uwagi (tgcznie 159)
zgtosito do niego 27 podmiotéw.

Trzeba tez podkresli¢, ze uwagi zgtaszane w trakcie konsultacji majg bardzo rézny charakter — od
technicznych, po uwagi znacznie wykraczajgce poza przedmiot konsultacji. Warto zauwazyg, ze liczba
uwag zgtoszonych do danego projektu bywa czasami w wiekszym stopniu miarg jakosci konsultacji, niz
jakosci projektu. Wydaje sie, ze btednym bytoby zatozenie, ze niewielka liczba zgtoszonych
w konsultacjach uwag swiadczy zawsze o tym, ze projekt jest dobrze przygotowany i nie budzi zadnych
watpliwosci. Jednoczesnie zdajemy sobie sprawe, ze w jakim$ stopniu konsultacje publiczne sa
poddaniem projektu pod ocene, co moze rodzi¢ — zrozumiate poniekagd — opory przed szerokim
konsultowaniem projektu, zwtaszcza jedli jest on pilny lub priorytetowy.

Za przejaw zachowania zasady poszanowania interesu ogdlnego przez organizatora procesu nalezy
uzna¢ takze publikowanie merytorycznych odpowiedzi na uwagi, a zwfaszcza merytorycznych
uzasadniedn odrzucenia konkretnych uwag. Taki materiat pozwala odbiorcom wnioskowaé
o dbatosci o interes publiczny prezentowanej przez organizatora konsultacji i poddaé go indywidualnej
ocenie pod tym katem.
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3. , Portrety ministerstw”




W ponizszym rozdziale prezentujemy syntetyczne opisy poszczegdlnych ministerstw w odniesieniu do
obowigzujgcej w nich kultury prowadzenia konsultacji publicznych. Na owga instytucjonalng kulture
konsultacji sktada sie w naszym rozumieniu kilka czynnikow:

= umocowanie procesow konsultacji publicznych w strukturze resortu (wewnetrzne regulacje
w tym zakresie, przypisanie odpowiedzialnosci za prowadzenie konsultacji okreslonym jednostkom
wewnatrz resortu, horyzontalna koordynacja dziatan zwigzanych z konsultacjami),

= oprzyrzadowanie” zwigzane z konsultacjami — m.in. dedykowane kanaty informowania
o prowadzonych konsultacjach, wykorzystywane w konsultacjach bazy interesariuszy czy
stosowane metody zasiegania opinii,

= typowe praktyki podejmowane w resorcie na kolejnych etapach proceséw konsultacyjnych
(m.in. sposoby konstruowania listy interesariuszy, dystrybuowania zaproszen do udziatu
w konsultacjach czy informowania zwrotnego w procesie konsultacji).

Dla kazdego z resortéw prezentujemy najwazniejsze dane dotyczace obowigzujgcego sposobu
organizacji dziatan konsultacyjnych w danym ministerstwie oraz zbiorcze dane na temat realizacji
okreslonych elementéw w przypadku wytypowanych przez nas do analizy proceséow konsultacji
konkretnych projektéw aktéw prawnych. Podsumowujgc dane na temat organizacji dziatan zwigzanych
z konsultacjami na poziomie ministerstw oraz dane dotyczace praktycznej realizacji konsultacji na
wybranych przyktadach, formutujemy krétkie oceny realizacji przez poszczegdlne resorty
najwazniejszych wymiaréw 7 zasad konsultacji.

Warto zwrdci¢ przy tym uwage na znaczne rdéznice w sposobie organizacji pracy w poszczegdlnych
ministerstwach oraz ilosci pracy zwigzanej bezposrednio z przygotowywaniem projektow aktéw
prawnych, a co za tym idzie — z liczbg proceséw konsultacyjnych, ktére zobowigzane sg prowadzi¢
w ciggu tego samego okresu poszczegdlne resorty. Znaczna liczba proceséw konsultacyjnych, ktére
musi zrealizowa¢ w ciggu jednego roku konkretna jednostka merytoryczna w ministerstwie moze
z jednej strony pomagad jej pracownikom w zdobywaniu doswiadczenia w zakresie prowadzenia
konsultacji, ale z drugiej strony moze zacheca¢ do ograniczania wysitkdw zwigzanych
z poszczegdlnymi konsultacjami do niezbednego minimum, aby usprawnié prace komarki, dla ktérej
prowadzenie konsultacji jest zwykle tylko jednym wielu z zadan (i to zdecydowanie nie najwazniejszym
z punktu widzenia urzednikédw ministerstwa).

Dla zobrazowania tych odmiennych realiéw zwigzanych z koniecznoscig prowadzenia konsultacji,
w jakich funkcjonujg przedstawiciele réznych resortéw, prezentujemy ponizej dane dotyczgce liczby
aktéw prawnych procedowanych w poszczegdlnych ministerstwach w okresie objetym naszym
badaniem.
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Wykres 7. Akty prawne, ktdre zakonczyty Sciezke legislacyjng na poziomie rzgdu w 2013 r. w podziale
na ministerstwa

Liczba aktow prawnych

0 20 40 60 80 100 120 140 160 180 200 220

MAIC 7

MEN 26
MF 170
MG 75
MIiR* 202
MKiDN 6
MNiSW 23
MON 74
MPiPS 49
MRiRW 160
MSP I 2
MSiT 6
MSW 102
MSZ 5
MS 98
MmS 48
Mz 80

* W przypadku Ministerstwa Infrastruktury i Rozwoju bierzemy pod uwage tgczng liczbe aktow
prawnych procedowanych w 2013 r. przez samo MIiR oraz przez resorty, ktére w dn. 27.11.2013 r.
zostaty pofgczone w nowe ministerstwo, czyli Ministerstwo Rozwoju  Regionalnego
i Ministerstwo Transportu, Budownictwa i Gospodarki Morskiej.
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3.1. Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji

WEWNETRZNE REGULACJE DOTYCZACE KONSULTAC)I PUBLICZNYCH

Zarzadzenie nr 5 Ministra Administracji i Cyfryzacji z dnia 12 lutego 2013 r., a w nim:

= Odwotanie do 7 zasad konsultacji
= Wytyczne dotyczgce minimalnego czasu zbierania opinii
= Wytyczne dotyczgce formutowania informacji zwrotne;j

CIAtA KONSULTACYJNE Z UDZIALEM ORGANIZACJI POZARZADOWYCH DZIALAJACE PRZY
MINISTERSTWIE

= Rada Infrastruktury Informacji Przestrzenne;j
= Rada ds. Cyfryzacji’’

POZOSTALE DANE DOTYCZACE MINISTERSTWA

Liczba projektow aktéw prawnych, ktére zakonczyly sciezke | 73
legislacyjng w ministerstwie w 2013 r:

Odpowiedzialnos¢ za prowadzenie konsultacji: Departamenty
merytoryczne, Biuro Ministra
(ogdlna koordynacja

konsultacji)

Zaktadka poswiecona konsultaciom na stronie www | Tak
ministerstwa: mac.gov.pl/konsultacje

Wykorzystanie portali on-line do prowadzenia konsultacji | Tak
w2013 r.: konsultacje.gov.pl,
mamzdanie.org.pl

Mozliwos¢ wziecia udzialu w  konsultacjach mimo | Tak
nieuwzglednienia w rozdzielniku:

PROJEKTY AKTOW PRAWNYCH WYBRANE DO ANALIZY

1. Projekt zatozeri do projektu ustawy o otwartych zasobach publicznych®®

17 W przypadku Rady do Spraw Cyfryzacji nalezy w zasadzie méwié nie tyle o ciele konsultacyjnym z udziatem
organizacji pozarzgdowych, lecz majgcym w swoich szeregach przedstawicieli strony spotecznej (co w praktyce
oznacza takze osoby zwigzane z konkretnymi organizacjami pozarzgdowymi, ale takze np. ze Srodowiskiem
akademickim): osoby wchodzace w sktad Rady wystepujg w niej we wiasnym imieniu i nikogo formalnie nie
reprezentuj3.

18 projekt zatozen do projektu ustawy o otwartych zasobach publicznych jako bardzo kontrowersyjny, co znalazto
swoje odbicie takze w takcie konsultacji, zostat ostatecznie wycofany z wykazu prac Rady Ministrow przez
ministra Michata Boniego w drugiej potowie 2013 r. Caty proces konsultacji zatozen projektu zostat jednak
przeprowadzony zgodnie z procedurami i stanowit odrebny przedmiot analizy w niniejszym badaniu.
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2. Projekt ustawy o zasadach prowadzenia zbiérek publicznych

3. Projekt rozporzadzenia Ministra Administracji i Cyfryzacji w sprawie warunkéw wykonywania

ustug powszechnych przez operatora wyznaczonego

DANE DOTYCZACE KONSULTOWANYCH AKTOW PRAWNYCH

Liczba analizowanych aktéw prawnych:

Przypadki konsultacji dokumentu z ciatem konsultacyjnym z udziatem NGO:

Akty prawne poddane konsultacjom on-line:

Podanie w liscie do interesariuszy imienia i nazwiska osoby kontaktowe;j:

Opublikowane uzasadnienie zmian w akcie prawnym:

Konsultacje z pytaniami (uszczegétowiajacymi przedmiot konsultacji):

Dokumenty opublikowane w formacie przeszukiwalnym:

Grupy interesariuszy uwzgledniane w konsultacjach:

Srodowiska akademickie
organizacje pozarzagdowe
Srodowiska biznesowe
konsumenci

grupy spoteczne bezposrednio dotkniete skutkami proponowanych
zmian w prawie

jednostki samorzgdu terytorialnego i organizacje samorzadowe

Dtugos¢ okresu konsultacji:

ponizej 7 dni
od 7 do 21 dni

powyzej 21 dni

Zindywidualizowany komunikat informujacy o wynikach procesu:

Publicznie dostepna odpowiedz na zgtoszone uwagi:

w W w N W

N

N N

METODY ZBIERANIA OPINII STOSOWANE W RAMACH KONSULTACJI

= Woysytka pism z rozdzielnika

= Spotkania z podmiotami spotecznymi
= Konferencje uzgodnieniowe

= Konsultacje on-line

WYBRANE WARTOSCI DLA ANALIZOWANYCH PROCESOW

Numer aktu prawnego z listy umieszczonej powyzej: 1 2
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Liczba adresatow listu z rozdzielnika: 68 23 40

Liczba podmiotéw wypowiadajacych sie w konsultacjach: 263 22 6
Liczba nadestanych uwag: ok.650 66 28
Liczba pozytywnie rozpatrzonych uwag: nd?® 20 8
Liczba dni od zakonczenia konsultacji, po ktérych pojawiata sie 23 30 bd®
odpowiedi:

KOMENTARz

Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji (MAIC) jest czesto wskazywane jako resort, ktory na tle innych
ministerstw wyjatkowo sprawie radzi sobie z prowadzeniem konsultacji. Trzeba pamietac, ze to
witasnie MAIC byto w 2012 r. inicjatorem i wspéigospodarzem partycypacyjnych prac nad Kodeksem
Konsultacji i ,, 7 zasadami konsultacji”, ktdre ostatecznie zostaty uwzglednione w rzgdowym programie
,Lepsze Regulacje 2015”. Jako pierwsze ministerstwo przyjeto rdwniez wewnetrzne zarzadzenie w
sprawie prowadzenia konsultacji opartych na 7 zasadach konsultacji oraz przygotowato materiaty
informacyjne dotyczace 7 zasad i sposobu ich implementacji w resorcie. Niewatpliwie, na tle innych
resortow MAIC przoduje szczegdlnie w zakresie wykorzystania w procesach konsultacji nowych
technologii — jest to jedyne ministerstwo udostepniajagce petne informacje na temat proceséw
konsultacji na swojej stronie internetowej (na dodatek w klarownej i przejrzystej formie). Catos¢ jest
tatwo dostepna na stronie w duzej i widocznej zaktadce , Konsultacje”.

Co wazne, cho¢ podobnie jak w innych ministerstwach, konsultacje projektéw aktéw prawnych
prowadzg w MAIC poszczegblne departamenty merytoryczne, jednak nadzér nad wszystkimi tymi
procesami sprawuje Biuro Ministra, zajmujace sie przygotowywaniem OSR, a takze umieszczajgce
projekty do konsultacji na portalach on-line.

Dobra wiara

Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji jako jedyne zastosowato w analizowanych przez nas
przypadkach konsultacji aktéw prawnych (dotyczyto to konsultacji Projektu zatozen projektu ustawy o
otwartych zasobach publicznych oraz Projektu ustawy o zasadach prowadzenia zbidrek publicznych)
dodatkowe pytania uszczegdtawiajgce zakres konsultacji i wazne kwestie dla strony spotecznej. W obu
przypadkach pytania te wykraczaty zresztg poza samg tres¢ proponowanych przepiséw, pozwalajac w
ramach tego samego procesu konsultacyjnego zebra¢ réwniez opinie strony spotecznej na temat

1% Wartoé¢ ,nd” (,,nie dotyczy”) przypisano w tym rozdziale wszystkim przypadkom, w ktdrych dane dziatanie nie
miato miejsca ze wzgledu na efekt wczesniejszych etapdw procesu konsultacji, np. nie rozpatrzono pozytywnie
zadnych uwag, poniewaz w toku konsultacji do organizatora nie sptynety zadne uwagi od uczestnikéw konsultacji,
lub - jak mialo to miejsce w przypadku Projektu zatozen do projektu  ustawy
o otwartych zasobach publicznych — po zakonczeniu konsultacji projekt zostat wycofany z wykazu prac Rady
Ministrow.

20 Warto$é¢ ,bd” (,brak danych”) przypisano wszystkim przypadkom, w ktérych nie udato nam sie pozyskaé
potwierdzonych danych na temat konkretnego elementu procesu.
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ogolnych barier i problemdéw w obu obszarach tematycznych, ktérych dotyczyty konsultowane projekty
(zbidrki publiczne, otwarte zasoby).

Doceni¢ nalezy takze przygotowanie uzasadnien we wszystkich trzech analizowanych przypadkach,
w tym w dwdch napisanych bardzo przystepnym jezykiem (m.in. na portalu mamzdanie.org.pl). Dzieki
temu potencjalni uczestnicy konsultacji mogli szybko zapoznac sie z gtéwnymi zatozeniami projektu.

Tylko jeden z analizowanych procesdéw obejmowat okres zgtaszania uwag do projektu dtuzszy niz
21 dni.

Powszechnos¢é

Na powszechnos¢ analizowanych proceséw konsultacji w MAIC znaczgco wptyneto przeprowadzenie
konsultacji w formie on-line, z ktdérej skorzystato wiele podmiotdw. Ministerstwo stosowato tez
niepisemne formy konsultacji: konferencje uzgodnieniowe i spotkania z poszczegdlnymi
interesariuszami.

Podkreslenia wymaga tez dbatos¢ MAIC o umieszczanie w internecie plikéw w formatach
przeszukiwalnych — zaréwno tekstowym PDF, jak i formacie edytowalnym (na mamzdanie.org.pl).
W efekcie we wszystkich trzech analizowanych procesach tekst aktu prawnego byt dostepny
w formacie umozliwiajgcym tatwe przeszukiwanie tresci.

Poza ogdlng otwartoscig procesu na osoby niezaproszone wprost do konsultacji poprzez indywidualne
pisma, za wazny przejaw dbatosci o powszechnos¢ konsultacji nalezy uznac takze aktywne zapraszanie
do udziatu rdéinych typéw podmiotéw zainteresowanych potencjalnie danym tematem. W
analizowanych przypadkach MAIC zaprosito do udziatu w konsultacjach przynajmniej po jednym
przedstawicielu kazdej z grup interesariuszy wyrdznionych w naszym badaniu. Najstabsza
reprezentacja dotyczyta sSrodowiska akademickiego (tylko w przypadku Projektu zatozen projektu
ustawy o otwartych zasobach publicznych zaproszenie skierowano m.in. do kilku podmiotéw
zrzeszajacych rektorow szkét wyzszych, instytutdw badawczych i organizacji wspierajgcych srodowisko
naukowe) oraz organizacji konsumenckich (tylko w przypadku Rozporzadzenia w sprawie warunkoéw
wykonywania ustug powszechnych przez operatora wyznaczonego).

Przejrzystosc

Na przejrzystosc i jawnos¢ procesu wptywa dodatnio prowadzenie konsultacji on-line, zwtaszcza ze
MAIC wykazywato sie dbatoscig o odnoszenie sie do zgtoszonych w ten sposéb uwag. Dzieki konsultacji
dwéch projektéw na mamzdanie.org.pl, wszyscy zainteresowani mogli zapoznac sie z juz zgtoszonymi
uwagami i poznac¢ tozsamos$¢ zadajacych pytania do projektu. Wazne byto tez opublikowanie przez
ministerstwo wyczerpujgcych uzasadnien zmian w prawie we wszystkich trzech przypadkach.

Kolejng kwestig wyrdzniajgcg MAIC na tle pozostatych jednostek jest zaktadka ,, Konsultacje” na stronie
gtéwnej ministerialnej witryny, w ktérej w prosty i klarowny sposéb uzytkownik moze sprawdzi¢, jakie
procesy konsultacyjne wtasnie trwajg i jak mozna sie do nich przytaczyé. Rozwigzanie takie umozliwia
tatwe sledzenie wydarzen w ministerstwie wszystkim osobom zainteresowanym tematyka podlegajaca
pod ten resort. Jest to znacznie prostsze od szukania poszczegdlnych projektow aktow prawnych w
zaktadce legislacyjnej BIP.

Responsywnos¢

Tylko w trakcie jednego z badanych proceséw konsultacji zostat wystosowany zindywidualizowany
komunikat informujacy o efektach procesu (Projekt ustawy o zbiérkach publicznych), w innych
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przypadkach MAIC poprzestato na ogdlnym komunikacie i podsumowaniu uwag nadestanych w toku
konsultacji. W przypadku dwdch projektéw konsultowanych za posrednictwem portalu
mamzdanie.org.pl, na ktérym mozna tatwo sprawdzié, po jakim czasie opublikowano odpowiedzi na
zgtoszone uwagi, termin ten nie przekroczyt miesigca od momentu zakoriczenia przyjmowania uwag.

Koordynacja

W MAIC, podobnie jak w wiekszosci ministerstw, konsultacje publiczne prowadzone s3 przez
departamenty merytoryczne odpowiedzialne za przygotowanie poszczegdlnych aktdw prawnych,
jednak funkcje koordynacyjng i kontrolng w tym zakresie petni Biuro Ministra. Na komorce
merytorycznej, ktéra prowadzi dany proces legislacyjny spoczywa zatem obowigzek
przygotowania i przeprowadzenia konsultacji, natomiast Biuro Ministra jest odpowiedzialne
m.in. za umieszczanie informacji o konsultacjach na stronie ministerstwa, a przez to kontroluje
przebieg konsultacji i ich harmonogram. MAIC, jako inicjator powstania ,, 7 zasad konsultacji”, deklaruje
poczucie duzej odpowiedzialnosci za jakos¢ prowadzonych konsultacji publicznych.

W tym miejscu warto jednak zaznaczy¢, ze obecne rozwigzanie jest odejsciem od modelu
realizowanego w czasie, gdy przyjmowano 7 zasad. Woéwczas za nadzér nad konsultacjami
W ministerstwie odpowiadat Departament Analiz i Komunikacji Publicznej (a wiec komdrka
merytoryczna), ktéry byt wspoétgospodarzem prac nad Kodeksem Konsultacji, a organizacja proceséw
konsultacji nalezata do jego gtéwnych obowigzkéw. Departament ten zostat rozwigzany i od lipca 2014
r. ogbélna koordynacja konsultacji zostata umiejscowiona wtasnie w Biurze Ministra; przeniesienie
koordynacji do Biura byto skutkiem scalenia komorek.

Poszanowanie interesu ogdlnego

Poniewaz trudno jest ocenia¢ motywacje poszczegdlnych podmiotéw zaangazowanych
w proces konsultacji i ich zachowanie podczas zgtaszania oraz rozpatrywania uwag, w tym zakresie
przygladamy sie $rednim liczbom  zaangazowanych interesariuszy oraz  zgtoszonych
i rozpatrzonych uwag. Sg to wskazniki pokazujgce zainteresowanie procesem, a takze otwartosc
ministerstwa na wprowadzanie zmian do projektéow.

W przypadku analizowanych przez nas projektéw liczba podmiotéw i oséb wypowiadajacych sie
w procesie konsultacji (97) znaczgco przewyzszyta liczbe podmiotéw zaproszonych (44), co jest
pozytywnym efektem stosowania otwartych konsultacji on-line. Liczbe te znaczgco podwyzszyt Projekt
zatozen o otwartych zasobach publicznych, gdzie wypowiedziato sie 263 podmiotéw, ktdre zgtosity
ponad 600 uwag (trudne do policzenia).
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3.2. Ministerstwo Edukacji Narodowej

WEWNETRZNE REGULACJE DOTYCZACE KONSULTAC)I PUBLICZNYCH

Brak

CIALtA KONSULTACYJNE Z UDZIAtEM ORGANIZACJI POZARZADOWYCH DZIALAJACE PRZY
MINISTERSTWIE

Liczne zespoty robocze zajmujgce sie poszczegdlnymi kwestiami lezagcymi w zakresie odpowiedzialnosci
resortu.

POZOSTALE DANE DOTYCZACE MINISTERSTWA

Liczba projektow aktéw prawnych, ktére zakonczyly sciezke | 26
legislacyjng w ministerstwie w 2013 r:

Odpowiedzialnos¢ za prowadzenie konsultacji: Departamenty merytoryczne

Zaktadka poswiecona konsultacjom na stronie www | Nie
ministerstwa:

Wykorzystanie portali on-line do prowadzenia konsultacji w | Nie
2013 r.:

Mozliwo$¢ wziecia udzialtu w konsultacjach, mimo | Tak
nieuwzglednienia w rozdzielniku:

PROJEKTY AKTOW PRAWNYCH WYBRANE DO ANALIZY
1. Projekt ustawy o zmianie ustawy o systemie oswiaty oraz niektdrych innych ustaw

2. Projekt rozporzadzenia Ministra Edukacji Narodowej w sprawie udzielania gminom dotacji
celowej z budzetu panstwa na dofinansowanie zadan w zakresie wychowania przedszkolnego

3. Projekt rozporzadzenia Ministra Edukacji Narodowej w sprawie uzyskiwania stopni awansu
zawodowego przez nauczycieli

DANE DOTYCZACE KONSULTOWANYCH AKTOW PRAWNYCH

Liczba analizowanych aktéw prawnych: 3
Przypadki konsultacji dokumentu z ciatem konsultacyjnym z udziatem NGO: 3
Podanie w liscie do interesariuszy imienia i nazwiska osoby kontaktowe;j: 1
Opublikowane uzasadnienie zmian w akcie prawnym: 3
Dokumenty opublikowane w formacie przeszukiwalnym: 0

Grupy interesariuszy uwzgledniane w konsultacjach:
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= srodowiska akademickie 0
=  organizacje pozarzadowe 3
= srodowiska biznesowe 2
= konsumenci 0
= grupy spoteczne bezposrednio dotkniete skutkami proponowanych 3
zmian w prawie
= jednostki samorzadu terytorialnego i organizacje samorzgdowe 2
Dtugosc okresu konsultacji:
= ponizej 7 dni 0
= od7do21ldni 2
= powyzej 21 dni 1
Zindywidualizowany komunikat informujacy o wynikach procesu: 0
Publicznie dostepna odpowiedz na zgtoszone uwagi: 3

METODY ZBIERANIA OPINII STOSOWANE W RAMACH KONSULTACII

= Wysytka pism z rozdzielnika
= Spotkania z podmiotami spotecznymi

WYBRANE WARTOSCI DLA ANALIZOWANYCH PROCESOW

Numer aktu prawnego z listy umieszczonej powyzej: 1 2 3
Liczba adresatdw listu z rozdzielnika: 89 35 25
Liczba podmiotéw wypowiadajacych sie w konsultacjach: 20 2 10
Liczba nadestanych uwag: 102 17 10
Liczba pozytywnie rozpatrzonych uwag: 20grup 4 O
Liczba dni od zakornczenia konsultacji, po ktérych pojawiata sie 35 44 3
odpowiedzi:
KOMENTARZ

Komentujgc sposéb prowadzenia konsultacji przez Ministerstwo Edukacji Narodowej, trzeba na
wstepie zaznaczy¢, ze ten resort jako jedyny przystgpit w 2014 r. do realizacji projektu
dofinansowanego z Europejskiego Funduszu Spotecznego w ramach PO Kapitat Ludzki Dziatanie 5.4.2
Rozwdéj dialogu obywatelskiego, dedykowanego wzmacnianiu konsultacji spotecznych w centralnych
organach administracji rzagdowej. Projekt ,,Sprawne konsultacje spoteczne w Ministerstwie Edukacji
Narodowej”, ktéry jest realizowany do czerwca 2015 r., zaktada m.in. szkolenia dla pracownikéw MEN
z zakresu aktywnych narzedzi i technik konsultacji, przeprowadzenie dwdéch modelowych proceséw
konsultacyjnych oraz wypracowanie ogdlnych zasad prowadzenia konsultacji spotecznych
dokumentéw opracowywanych w MEN, nawigzujacych do 7 zasad konsultacji. Wedle informacji
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uzyskanych z MEN w trakcie realizacji niniejszego badania, robocza wersja takiego dokumentu zostata
opracowana do korica grudnia 2014 r. przez powotany w tym celu zespét wewnatrzresortowy.

Dobra wiara

Ministerstwo w pierwszej kolejnosci dbato o poprawnosé procesu konsultacji, jesli chodzi
o realizacje wszystkich wymogdéw formalnych zwigzanych z tym etapem prac legislacyjnych,
wynikajgcych z ustaw i Regulaminu pracy Rady Ministrdw. Do momentu rozpoczecia realizacji
wspomnianego wyzej projektu dedykowanego rozwijaniu konsultacji w resorcie, rzadko zdarzato sie,
by w trakcie konsultacji podejmowano dodatkowe, niewymagane prawem dziatania
(np. poszukiwano dodatkowych mozliwosci zasiegania opinii, takich jak formy konsultacji on-line).
Zgodnie z deklaracjami przedstawicieli ministerstwa, w resorcie do$¢ powszechne jest juz przekonanie,
ze konsultacje sg wazne m.in. dlatego, ze niekonsultowane projekty sg trudniejsze do wprowadzenia.

Powszechnos¢

MEN jest jednym z niewielu resortéw, w ktorych funkcjonuje uwspdlniona baza interesariuszy
spotecznych wykorzystywana do prowadzenia konsultacji. Departamenty merytoryczne sg zachecane
do korzystania z niej i tym samym do wychodzenia poza sztywng liste podmiotéw, z ktdrymi konsultacje
wymagane sg ha mocy przepisow. Baza liczy obecnie ponad 100 rekordéw. Podmioty zainteresowane
udziatem w konsultacjach mogg same zgtaszad sie do resortu z taka inicjatywa. Nie mozna jednak tego
zrobi¢ drogg elektroniczng, a jedynie za pomocg papierowego formularza, ktéry mozna dostarczyé do
resortu korespondencyjnie lub wypetni¢ przy okazji uczestniczenia w spotkaniach lub konferencjach
organizowanych przez MEN.

Projekty poddawane pod konsultacje przez MEN s3 standardowo przekazywane w formie
nieprzeszukiwalnych plikdw PDF (skanow dokumentow). Tak tez byto we wszystkich analizowanych
przez nas przypadkach konsultacji.

MEN prowadzi aktywnie profil na Twitterze, na ktérym od niedawna umieszcza takze informacje
o konsultacjach publicznych projektow o szerokim oddziatywaniu spotecznym.

Przejrzystos¢

Wszystkie odpowiedzi ministerstwa na zgtaszane w konsultacjach uwagi sg upubliczniane. Zgodnie
z zapisami nowego Regulaminu pracy Rady Ministrow sporzgdzane sg réwniez raporty podsumowujgce
procesy konsultacji, cho¢ w praktyce ograniczajg sie one do tresci umieszczanych wczesniej w OSR.

Wyraznym odstepstwem od zasady przejrzystosci jest fakt, ze choé wszystkie odpowiedzi sptywajace
do MEN uzyskujg publiczng odpowiedz ze strony resortu, w dokumentacji przekazywanej wraz
z projektem do Statego Komitetu Rady Ministréw resort, wedle wtasnych deklaracji, nie uwzglednia
uzasadnien dla odrzucen wszystkich zgtoszonych wag, a jedynie tych ztozonych przez partneréw
spotecznych, z ktérymi konsultacje wymagane sg prawem (w ramach konsultacji spotecznych, a nie
publicznych — chodzi tu przede wszystkim o zwigzki zawodowe).

Responsywnos¢

Warto zwrdci¢ uwage na dbato$é przyktadang w MEN do udzielania odpowiedzi na zgtoszone
w konsultacjach uwagi. Publiczne odniesienie do uwag z konsultacji miato miejsce we wszystkich
analizowanych przypadkach, niezaleznie od poziomu merytorycznego uwag.

Co wiecej, w przypadku jednego z projektéw, na uwagi odpowiedziano w ciggu 3 dni, mimo iz
zgtaszanie uwag przypadato w okresie przed samymi $wietami Bozego Narodzenia.
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W zaleznosci od liczby podmiotéw, ktére wziety udziat w konsultach, resort stara sie wystosowywac
indywidulane komunikaty zwrotne, ale najczesciej publikuje odpowiedzi w formie zbiorczej.

Koordynacja

W MEN konsultacje prowadzg departamenty merytoryczne, korzystajac ze wsparcia w zakresie
przestrzegania Regulaminu pracy Rady Ministréw oraz procedur wewnetrznych ze strony Wydziatu
Rzgdowo-Parlamentarnego w Biurze Organizacyjnym Ministerstwa. Biuro Organizacyjne jako takie nie
petni osobnej roli w procesie konsultacji publicznych organizowanych w resorcie, ale jest
odpowiedzialne za sporzadzanie i aktualizowanie ogdlnej listy partneréw spotecznych, ktéra jest
wykorzystywana m.in. przy tworzeniu rozdzielnikdw dla poszczegdlnych proceséw konsultacyjnych.

Przewidywalnos$¢

W momencie realizacji badania MEN nie posiadat wewnetrznych wytycznych precyzujacych sposéb
postepowania w trakcie konsultacji prowadzonych przez ten resort. Do zmiany w tym zakresie ma
doprowadzi¢ w 2015 r. realizacja wspomnianego wyzej projektu dedykowanego usprawnieniu
procesow konsultacyjnych.

W analizowanych przypadkach konsultacji tylko w jednym na trzy procesy podano do publicznej
wiadomosci imie i nazwisko osoby odpowiedzialnej za prowadzenie konsultacji projektu.
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3.3. Ministerstwo Finansow

WEWNETRZNE REGULACJE DOTYCZACE KONSULTAC)I PUBLICZNYCH

Brak

CIALA KONSULTACYJNE Z UDZIAtEM ORGANIZACJI POZARZADOWYCH DZIALAJACE PRZY
MINISTERSTWIE

Rada Rozwoju Rynku Finansowego

POZOSTALE DANE DOTYCZACE MINISTERSTWA

Liczba projektow aktéw prawnych, ktére zakonczyty sciezke | 170
legislacyjng w ministerstwie w 2013 r:

Odpowiedzialnos¢ za prowadzenie konsultacji: Departamenty merytoryczne

Zaktadka poswiecona konsultacjiom na stronie www | Nie
ministerstwa:

Wykorzystanie portali on-line do prowadzenia konsultacji | Nie
w 2013 r.:

Mozliwos¢ wziecia udzialtu w konsultacjach, mimo | Tak
nieuwzglednienia w rozdzielniku:

PROJEKTY AKTOW PRAWNYCH WYBRANE DO ANALIZY

1. Projekt ustawy o zmianie ustawy o podatku dochodowym od osdéb prawnych, ustawy
o podatku dochodowym od oséb fizycznych oraz niektdrych innych ustaw

2. Projekt rozporzadzenia Ministra Finansow w sprawie kas rejestrujacych

3. Projekt ustawy o zmianie ustawy o finansach publicznych oraz niektérych innych ustaw

DANE Z KWESTIONARIUSZY DLA AKTOW PRAWNYCH

Liczba analizowanych aktéw prawnych: 3
Przypadki konsultacji dokumentu z ciatem konsultacyjnym z udziatem NGO: 1
Podanie w liscie do interesariuszy imienia i nazwiska osoby kontaktowej: 1
Opublikowane uzasadnienie zmian w akcie prawnym: 3
Dokumenty opublikowane w formacie przeszukiwalnym: 0

Grupy interesariuszy uwzgledniane w konsultacjach:
= $rodowiska akademickie 0

=  organizacje pozarzadowe 2
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= S$rodowiska biznesowe 3
= konsumenci 1

= grupy spoteczne bezposrednio dotkniete skutkami proponowanych 3
zmian w prawie

= jednostki samorzadu terytorialnego i organizacje samorzgdowe 1

Dtugosc okresu konsultacji:

= ponizej 7 dni 1
= od7do21ldni 2
=  powyzej 21 dni 0
Zindywidualizowany komunikat informujacy o wynikach procesu: 0
Publicznie dostepna odpowiedz na zgtoszone uwagi: 2
METODY ZBIERANIA OPINII STOSOWANE W RAMACH KONSULTACJI
= Woysytka pism z rozdzielnika
= Panele dyskusyjne
WYBRANE WARTOSCI DLA ANALIZOWANYCH PROCESOW
Numer aktu prawnego z listy umieszczonej powyzej: 1 2 3
Liczba adresatow listu z rozdzielnika: 27 20 10
Liczba podmiotéw wypowiadajacych sie w konsultacjach: 3 27 21
Liczba nadestanych uwag: 10 322 86
Liczba pozytywnie rozpatrzonych uwag: 1 ok.30% 22
Liczba dni od zakoriczenia konsultacji, po ktorych pojawiata sie 6 43 43
odpowiedi:
KOMENTARz

Niestety nikt z przedstawicieli Ministerstwa Finanséw nie znalazt czasu, zeby porozmawiac
z przedstawicielem zespotu badawczego (pomimo wielokrotnych prosb na przestrzeni kilku miesiecy).
Nasze dane opieramy wiec na wymianie pism z ministerstwem oraz analizie ogélnodostepnych danych
zastanych na temat resortu oraz wybranych do analizy proceséw konsultacyjnych.

Dobra wiara

W zadnym z trzech analizowanych przez nas przypadkdw interesariusze nie dostali na zgtoszenie uwag
wiecej niz 21 dni. Co zaskakujgce, w przypadku Projektu rozporzadzenia Ministra Finanséw
w sprawie kas rejestrujgcych byly to zaledwie 2 dni. Ministerstwo uzasadnito takg sytuacje faktem, ze
projekt scalat 4 projekty rozporzadzen, ktére zostaty juz wczesniej skonsultowane. Taka praktyka
uniemozliwia jednak potencjalnym uczestnikom konsultacji zapoznanie sie z koncowym projektem.
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Dokumenty konsultowane przez Ministerstwo Finanséw, jak chociazby Projekt ustawy
0 zmianie ustawy o podatku dochodowym od o0séb prawnych, ustawy o podatku dochodowym od oséb
fizycznych oraz niektérych innych ustaw, pisane sg skomplikowanym jezykiem. Resort nie
przygotowuje jednak zadnych materiatdw pomocniczych, objasniajacych istote proponowanych
rozwigzan potencjalnym interesariuszom konsultacji, ktéry nie sg specjalistami w danej dziedzinie.
Praktyka resortu jest tez stosowanie w zaproszeniu do konsultacji formuty sugerujgcej réwnowaznos$é
nienadestania uwag do projektu w ramach konsultacji z akceptacjg projektu przez podmioty
zaproszone bezposrednio do udziatu w konsultacjach.

Powszechnos¢

Listy interesariuszy byty wyraznie skupione dookota srodowisk biznesowych. Jedynymi organizacjami
pozarzagdowymi pojawiajgcymi sie w rozdzielnikach dla analizowanych proceséw byty Stowarzyszenie
Ksiegowych i Fundacja Rozwoju Rachunkowosci. Tylko w jednym analizowanym przypadku o zdanie
zapytano tez organizacje konsumenckie. ROwniez tylko raz list skierowany byt do organizacji
samorzgdowych. Liczba podmiotéw w rozdzielniku waha sie pomiedzy 10 a 27, co sprawia, ze
ministerstwo plasuje sie wsréd resortéw konsultujgcych projekty z matolicznymi grupami
interesariuszy.

W zadnym z 3 analizowanych przypadkéw konsultowane dokumenty nie zostaty opublikowane
w formatach przeszukiwalnych.

Przejrzystosc

Na RPL znajdujg sie uwagi nadestane w trakcie konsultacji, ale tylko dla czesci z nich opublikowano
odpowiedzi resortu. Ministerstwo nie posiada na swojej stronie internetowej miejsca, gdzie mozna
znalez¢ informacje o prowadzonych przez nie konsultacjach. Nie konsultuje tez swoich projektéw
on-line.

Responsywnos¢

Czas udzielenia odpowiedzi na uwagi roznit sie znaczaco posrdd trzech analizowanych projektéw:
w jednym przypadku byt to niecaty tydzien, w pozostatych ponad miesigc. W jednym przypadku nie
powstato podsumowanie konsultacji w OSR (Projekt ustawy o finansach publicznych), a jedynie
kilkuzdaniowa informacja, ze konsultacje sie odbyty. Ministerstwo nie zadeklarowato stosowania
zindywidualizowanych odpowiedzi dla interesariuszy.

Koordynacja

Z racji braku spotkania z przedstawicielami ministerstwa nie mamy wiedzy na temat wewnetrznej
koordynacji proceséw konsultacyjnych. Na podstawie informacji z RPL mozemy jednak wnioskowaé, ze
odpowiedzialnos¢, podobnie jak w innych ministerstwach, jest rozproszona pomiedzy departamenty
merytoryczne.

Przewidywalnos¢

Znaczacym naruszeniem tej zasady byto radykalne skrécenie okresu sktadania uwag do projektu
w przypadku jednego z analizowanych proceséw. Wyznaczenie okresu 2 dni na sformutowanie opinii
przez interesariuszy kaze w ogdle podwazy¢ zasadnos¢ nazwania takiego procesu konsultacjami.
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3.4. Ministerstwo Gospodarki

WEWNETRZNE REGULACJE DOTYCZACE KONSULTAC)I PUBLICZNYCH

Zarzadzenie nr 39 Dyrektora Generalnego Ministerstwa Gospodarki z dnia 28 marca 2013 r.
w sprawie trybu prowadzenia prac legislacyjnych w Ministerstwie Gospodarki, a w nim:

= Qdniesienie do 7 zasad konsultacji
=  Woytyczne dotyczgce minimalnego czasu zbierania opinii
=  Woytyczne dotyczgce formutowania informacji zwrotnej

CIAtA KONSULTACYJNE Z UDZIALEM ORGANIZACJI POZARZADOWYCH DZIAtAJACE PRZY
MINISTERSTWIE

= Spoteczna Rada do spraw Zréwnowazonego Rozwoju Energetyki
= Zespot do spraw Spotecznej Odpowiedzialnosci Przedsiebiorstw

POZOSTALE DANE DOTYCZACE MINISTERSTWA

Liczba projektow aktéw prawnych, ktoére zakonczyty Sciezke | 75
legislacyjng w ministerstwie w 2013 r:

Odpowiedzialnos¢ za prowadzenie konsultacji: Departamenty merytoryczne
Zaktadka poswiecona konsultacjom na stronie www Tak
ministerstwa: (www.mg.gov.pl/Prawo+dla+

przedsiebiorcy/Konsultacje)

Wykorzystanie portali on-line do prowadzenia konsultacji Tak
w 2013 r.: (konsultacje.gov.pl,
mamzdanie.org.pl)

Mozliwos$¢ wziecia udziatu w konsultacjach, mimo Tak
nieuwzglednienia w rozdzielniku:

PROJEKTY AKTOW PRAWNYCH WYBRANE DO ANALIZY

1. Projekt ustawy zmieniajgcej ustawe o zmianie ustawy — Prawo energetyczne oraz o zmianie
niektérych innych ustaw

2. Projekt zatozen do projektu ustawy o zmianie ustawy — Prawo wtasnosci przemystowej

3. Projekt zatozen do projektu ustawy o utatwieniu warunkéw wykonywania dziatalnosci
gospodarczej

DANE Z KWESTIONARIUSZY DLA AKTOW PRAWNYCH

Liczba analizowanych aktéw prawnych: 3

Przypadki konsultacji dokumentu z ciatem konsultacyjnym z udziatem NGO: 0
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Akty prawne poddane konsultacjom on-line:
Podanie w liscie do interesariuszy imienia i nazwiska osoby kontaktowe;j:
Opublikowane uzasadnienie zmian w akcie prawnym:
Dokumenty opublikowane w formacie przeszukiwalnym:
Grupy interesariuszy uwzgledniane w konsultacjach:
= $rodowiska akademickie
= organizacje pozarzagdowe
= $rodowiska biznesowe
= konsumenci

= grupy spoteczne bezposrednio dotkniete skutkami proponowanych
zZmian w prawie

= jednostki samorzadu terytorialnego i organizacje samorzgdowe
Dtugos¢ okresu konsultacji:

= ponizej 7 dni

= od7do21dni

= powyzej 21 dni
Zindywidualizowany komunikat informujacy o wynikach procesu:

Publicznie dostepna odpowiedzZ na zgtoszone uwagi:

o W O o

N ©

w

METODY ZBIERANIA OPINII STOSOWANE W RAMACH KONSULTACII

= Woysytka pism z rozdzielnika

= Spotkania z podmiotami spotecznymi
= Konsultacje on-line

= Konferencje uzgodnieniowe

WYBRANE WARTOSCI DLA ANALIZOWANYCH PROCESOW

Numer aktu prawnego z listy umieszczonej powyze;j: 1 2 3
Liczba adresatdw listu z rozdzielnika: 10 11 70
Liczba podmiotéw wypowiadajacych sie w konsultacjach: 6 11 39
Liczba nadestanych uwag: 46 88 92
Liczba pozytywnie rozpatrzonych uwag: bd bd 17
Liczba dni od zakonczenia konsultacji, po ktérych pojawiata sie bd 63 23
odpowiedz:
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KOMENTARZ

Szczegdlnego komentarza wymaga przypadek Projektu zatozend projektu ustawy o utatwieniu
warunkéw wykonywania dziatalnosci gospodarczej. Ten projekt zatozen byt efektem rozbudowanych
konsultacji prowadzonych wokét Projektu ustawy o redukcji niektorych obcigzenn administracyjnych
w gospodarce i powstat decyzjg Rady Ministréw z wydzielenia z ww. projektu tych propozycji, ktore
stanowity rozbieznosci z innymi resortami. Uwagi zgtoszone do tego procesu zostaty zawarte w
podsumowaniu konsultacji do Projektu zatozen.

Dobra wiara

Woystaniu do konsultacji wszystkich trzech projektéw aktéw prawnych towarzyszyto opublikowanie
uzasadnienia proponowanych zmian w prawie napisanego jezykiem mniej zawitym od samego
projektu. W dwodch z trzech analizowanych przypadkéw zainteresowane podmioty miaty powyzej
21 dni na zgtoszenie uwag w ramach konsultacji.

Powszechnos¢

Ministerstwo wyraznie réznicowato liste podmiotéw zapraszanych do konsultacji, efektem czego byta
znaczaca rozpietosé w liczbie podmiotéw, do ktdrych takie zaproszenie trafito w przypadku kazdego z
analizowanych projektéw — od 10 do 70.

W zadnym z analizowanych przypadkdw nie uwzgledniono s$rodowisk akademickich ani
samorzgdowych, a tylko w jednym przypadku o mozliwosci zabrania gtosu w sprawie projektu
poinformowano wprost organizacje pozarzgdowe.

Na powszechnos¢ (a takze przejrzystos$é) proceséw prowadzonych przez ministerstwo negatywnie
wplywat tez brak dostepu do dokumentéw w formatach przeszukiwalnych. We wszystkich trzech
analizowanych przypadkach projekt byt udostepniony w formacie graficznym, a nie tekstowym. Cho¢
ministerstwo zadeklarowato korzystanie w 2013 r. z portali do konsultacji on-line, akurat nie dotyczyto
to zadnego z analizowanych przez nas projektéw.

Przejrzystosc

Ministerstwo stara sie dbac o przejrzystos¢ proceséw konsultacyjnych, m.in. regularnie uzupetniajgc
zasoby RPL. Jednak takiej przejrzystosci wyraznie zabrakto przy okazji konsultacji Projektu zatozen
projektu ustawy o utatwieniu warunkéw wykonywania dziatalnos$ci gospodarczej. W tym przypadku
doszto do ,,potaczenia” wnioskéw z konsultacji de facto dwdch odrebnych dokumentéw (ww. projektu
oraz Projektu ustawy o redukcji niektdrych obcigzen administracyjnych w gospodarce).??

21 Propozycje zawarte w wydzielonym projekcie bedacym przedmiotem badania zostaty skonsultowane
publicznie jeszcze na etapie skonsolidowanego projektu zatozen projektu ustawy o redukcji niektérych obcigzen
administracyjnych. W efekcie, mimo iz Projekt ustawy o redukcji niektérych obcigzenn administracyjnych w
gospodarce powstawat w sposdb, ktéry nalezy uznac za wyjagtkowo partycypacyjny (przy udziale partneréw
spotecznych, na podstawie m.in. opinii przekazywanych do MG w ramach prekonsultacji) do prezentacji wynikdw
konsultacji Projektu zatozen projektu ustawy o utatwieniu warunkéw wykonywania dziatalnosci gospodarczej
wkradto sie poczucie nieprzejrzystosci, w pewnym stopniu - jak sie wydaje - na skutek brakdw komunikacyjnych
jesli chodzi o losy obu projektow widziane z perspektywy obserwatora niebedgcego uczestnikiem wczesniejszych
prac nad Projektem ustawy o redukcji niektérych obcigzen administracyjnych w gospodarce.
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Ministerstwo jako jeden z niewielu resortéw posiada na swojej stronie odrebng zaktadke poswieconag
konsultacjom, na ktérej mozna znalez¢ m.in. opis zasad prowadzenia procesdw konsultacyjnych oraz
odniesienie do portalu konsultacje.gov.pl, gdzie resort zamieszcza poddawane konsultacjom projekty.

Zaktadka znajduje sie w dziale ,,Prawo dla przedsiebiorcy”, co nie jest do konhca intuicyjng lokalizacja
oraz sugeruje zawezong grupe interesariuszy. Z poziomu strony gtéwnej resortu mozna przenies¢ sie
natomiast bezposrednio do portalu konsultacje.gov.pl (baner ,Konsultacje on-line”). Warto zwrdcic
uwage na unikalng na tle innych ministerstw zaktadke BIP ,Zmieniaj z nami prawo”, dostepng réwniez

poprzez baner na gtéwnej stronie resortu. Pozwala ona w trybie ciggtym zgtasza¢ uwagi do
obowigzujgcych aktéw prawnych z obszaréw podlegtych ministerstwu poprzez formularz on-line.
Informacje o skierowaniu projektéw aktéw prawnych do konsultacji i uzgodnien pojawiajg sie takze
regularnie na liscie wiadomosci (aktualnosci) na stronie gtéwnej ministerstwa, a o wybranych
procesach konsultacyjnych i ich wynikach ministerstwo informuje réwniez w swoich innych kanatach
informacyjnych, np. na Twitterze.

Responsywnos¢

We wszystkich trzech analizowanych przypadkach proceséw konsultacyjnych mozna byto zapoznac sie
z podsumowaniem procesu konsultacji. W przypadku Projektu zatozen do projektu ustawy o utatwieniu
warunkéw wykonywania dziatalnosci gospodarczej byt to wspomniany wczesniej oddzielny dokument,
w pozostatych dwdch przypadkach po prostu OSR.

W przypadku wszystkich analizowanych proceséw konsultacji ministerstwo zorganizowato konferencje
uzgodnieniowe z udziatem podmiotow, ktdre zgtosity uwagi w konsultacjach pisemnych celem
przedstawienia swojego stanowiska wobec tych uwag i uzgodnienia z nimi ostatecznych rozwigzan. W
zwigzku z tym do tych podmiotéw nie byty juz wysytane osobne zindywidualizowane powiadomienia
informujgce o wynikach procesu, ale za takg forme zindywidualizowanego komunikatu mozna w tym
przypadku uznaé same konferencje, ktorych celem byto m.in. poinformowanie podmiotédw biorgcych
udziat w konsultacjach o wynikach procesu konsultacyjnego w zakresie zgtoszonych przez nie uwag.
Jak wskazujg efekty dodatkowych dziatan badawczych, ministerstwo reagowato na wszystkie uwagi w
sposoéb zindywidualizowany takze w innych prowadzonych przez siebie w 2013 roku konsultacjach.

Koordynacja

Ministerstwo Gospodarki posiada odrebny Departament Doskonalenia Regulacji Gospodarczych,
zajmujgcy sie m.in. regulacjami dotyczgcymi OSR, w tym takze prowadzenia konsultacji publicznych,
ktory posiada w tym zakresie znaczng wiedze. Nie ma on jednak bezposredniego wptywu na procesy
konsultacji prowadzone przez inne departamenty. Co wiecej, choé Departament przygotowat specjalny
portal konsultacyjny dla catej Rady Ministréw (w momencie pisania tego raportu bedacy nadal w fazie
testow), to nie miat formalnych mozliwosci, by przekonaé wszystkie departamenty w ministerstwie do
korzystania z niego.
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3.5. Ministerstwo Infrastruktury i Rozwoju

UWAGA WSTEPNA

Ministerstwo Infrastruktury i Rozwoju w obecnym ksztatcie instytucjonalnym zostato utworzone
27 listopada 2013 r. w drodze wtaczenia do dotychczasowego Ministerstwa Rozwoju Regionalnego
komodrek organizacyjnych dotychczasowego Ministerstwa Transportu, Budownictwa i Gospodarki
Morskiej. Z uwagi na to, iz potgczenie ww. resortow zaszto w okresie, ktéry obejmuje badanie,
analizowane na potrzeby raportu informacje dotyczyty projektéw aktéw prawnych, ktére faktycznie
konsultowane byty przez juz nieistniejgce resorty — MTBIG (nr 1i2) oraz MRR (nr 3).

WEWNETRZNE REGULACIJE DOTYCZACE KONSULTACII PUBLICZNYCH
Brak

W okresie, w ktérym konsultacjom poddawano projekty objete badaniem, obowigzywato Zarzadzenie
nr 37 Ministra Infrastruktury z dnia 23 wrzesnia 2011 r. w sprawie prac nad projektami dokumentéw
rzagdowych, uméw miedzynarodowych oraz wewnetrznych aktdw prawnych. Zarzgdzenie pochodzito
sprzed prac nad Kodeksem Konsultacji i nie odwotywato sie do nich. Zostato uchylone przez
Zarzadzenie nr 16 Ministra Infrastruktury i Rozwoju z dnia 24 marca 2014 r. uchylajgce zarzadzenie w
sprawie prac nad projektami dokumentéw rzgdowych, umdéw miedzynarodowych oraz wewnetrznych
aktéow prawnych. W chwili obecnej MIR nie posiada odrebnych dokumentéw regulujgcych kwestie
prowadzenia konsultacji.

CIAtA KONSULTACYJNE Z UDZIALEM ORGANIZACJI POZARZADOWYCH DZIALAJACE PRZY
MINISTERSTWIE

Komitety monitorujace

POZOSTALE DANE DOTYCZACE MINISTERSTWA

Liczba projektow aktéw prawnych, ktore zakonczyty Sciezke 202
legislacyjng w ministerstwie w 2013 r:

Odpowiedzialnos¢ za prowadzenie konsultacji: Departamenty merytoryczne

Zaktadka poswiecona konsultacjom na stronie www Nie
ministerstwa:

Wykorzystanie portali on-line do prowadzenia konsultacji Nie
w 2013 r.:

Mozliwos¢ wziecia udzialtu w konsultacjach, mimo | Tak
nieuwzglednienia w rozdzielniku:

PROJEKTY AKTOW PRAWNYCH WYBRANE DO ANALIZY

1. Projekt rozporzadzenia Ministra Transportu, Budownictwa i Gospodarki Morskiej
zmieniajacego rozporzgdzenie w sprawie szczegétowych warunkéw technicznych dla znakdw i
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sygnatéw drogowych oraz urzadzen bezpieczedstwa ruchu drogowego i warunkéw ich

umieszczania na drogach

2. Projekt ustawy o pomocy panstwa w nabyciu pierwszego mieszkania przez ludzi mtodych

3. Projekt ustawy o zmianie ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju

DANE DOTYCZACE KONSULTOWANYCH AKTOW PRAWNYCH

Liczba analizowanych aktéw prawnych:
Przypadki konsultacji dokumentu z ciatem konsultacyjnym z udziatem NGO:
Podanie w liscie do interesariuszy imienia i nazwiska osoby kontaktowe;j:
Opublikowane uzasadnienie zmian w akcie prawnym:
Dokumenty opublikowane w formacie przeszukiwalnym:
Grupy interesariuszy uwzgledniane w konsultacjach:

= $rodowiska akademickie

= organizacje pozarzgdowe

= $rodowiska biznesowe

= konsumenci

= grupy spoteczne bezposrednio dotkniete skutkami proponowanych
zmian w prawie

= jednostki samorzadu terytorialnego i organizacje samorzgdowe
Dtugos¢ okresu konsultacji:

=  ponizej 7 dni

= od7do21dni

= powyzej21 dni
Zindywidualizowany komunikat informujgcy o wynikach procesu:

Publicznie dostepna odpowiedz na zgtoszone uwagi:

METODY ZBIERANIA OPINII STOSOWANE W RAMACH KONSULTACII

= Woysytka pism z rozdzielnika
= Spotkania z réznymi grupami podmiotéw spotecznych

WYBRANE WARTOSCI DLA ANALIZOWANYCH PROCESOW

Numer aktu prawnego z listy umieszczonej powyze;j: 1 2 3
Liczba adresatow listu z rozdzielnika: 22 81 11
Liczba podmiotéw wypowiadajacych sie w konsultacjach: 12 21 5
Liczba nadestanych uwag: 37 95 33
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Liczba pozytywnie rozpatrzonych uwag: 12 48 5

Liczba dni od zakonczenia konsultacji, po ktorych pojawiatasie bd 39 ok.5
odpowiedz:

KOMENTARZ

Dobra wiara

W dwdch przypadkach na trzy analizowane interesariusze mieli ponad 21 dni na zgtoszenie uwag. W
przypadku jednego z projektéw (Projekt ustawy o pomocy panstwa w nabyciu pierwszego mieszkania
przez ludzi mtodych) na odniesienie sie do projektu ustawy przeznaczono mniej czasu niz rekomenduje
,7 zasad konsultacji” — 14 dni, co uzasadniono tym, ze projekt byt kontynuacjg poddanego wczesniej
konsultacjom publicznym projektu zatozen do ustawy. Co warte odnotowania, zréznicowano pod tym
wzgledem mozliwosci udziatu w procesie dla réznych podmiotow spotecznych — podmioty zrzeszajgce
pracownikéw i pracodawcéw miaty na zgtaszanie uwag do projektu powyzej 21 dni.

Powszechnos¢

Wszystkie projekty byty zamieszczone na stronach Rzgdowego Procesu Legislacyjnego, ale nie zawsze
anonsowane na stronie gtdwnej ministerstwa.

Lista podmiotow, do ktérych skierowano bezposrednio zaproszenia do zgtaszania uwag nie
gwarantowata powszechnosci, np. jedyna organizacjq pozarzagdowg zaproszong do zgtoszenia uwag do
Projektu ustawy o zmianie ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju byta Ogdlnopolska
Federacja Organizacji Pozarzagdowych, cho¢ ustawa w istotny sposéb reguluje korzystanie ze srodkéw
unijnych, ktérych waznym beneficjentem jest bardzo szerokie sSrodowisko organizacji pozarzagdowych,
takze tych niezrzeszonych w OFOP.

Przejrzystosc

Informacje zamieszczone na stronie RPL dotyczgce projektow, ktore byly przedmiotem analizy sg
niepetne. Brakuje np. pism, ktére gospodarz konsultacji skierowat do podmiotéw zapraszanych do
konsultacji publicznych. Odpowiedzi na zgtaszane uwagi tez nie byty publikowane na biezaco,
w trakcie procesu — mozna je znalezé jedynie w zawartej w uzasadnieniu projektu Ocenie Skutkéw
Regulacji.

W przypadku dwdch z analizowanych projektéw zamieszczono pisma z uwagami zgtaszanymi
w ramach konsultacji publicznych, natomiast w przypadku projektu ustawy konsultowanej przez byte
Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, na stronie RPL nie ma ani pism z nadestanymi uwagami, ani
zadnej wzmianki o tym, czy takie uwagi w ogéle wptynety.

Responsywnos$¢

W przypadku jednego z analizowanych projektow (nr 1) odniesienie sie do uwag uczestnikow
konsultacji publicznych znalezlismy dopiero w Ocenie Skutkéw Regulacji. Do uczestnikow nie
wystosowano zindywidualizowanej odpowiedzi na ich uwagi, nie opublikowano tez podsumowania
konsultacji. W przypadku drugiego z analizowanych projektéw poddanych konsultacjom przez byte
MTBIGM (nr 2) oprécz wszystkich nadestanych pism z uwagami do projektu przedstawiono takze
zestawienie wszystkich nadestanych uwag wraz z odniesieniem sie do nich — przygotowane w sposéb
czytelny i wyczerpujacy.
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Koordynacja

W przypadku dwéch analizowanych projektéw (obu prowadzonych przez MTBiGM) nie wyznaczono
0sOb odpowiedzialnych za konsultacje publiczne. Podmioty zainteresowane udziatem w konsultacjach
kierowaty swoje uwagi bezposrednio do ministra.

Przewidywalnos¢

Na podstawie trzech analizowanych projektéw oraz ogdlnych informacji o biezagcym funkcjonowaniu
MIR, przewidywalnos¢ konsultacji publicznych nalezy oceni¢ dosé nisko. W ministerstwie nie ma
zadnego specjalnego dokumentu regulujgcego konsultacje, informacje publikowane na stronach
internetowych sg niekompletne, a w zaproszeniach do konsultacji brakuje informacji waznych
z punktu widzenia przejrzystosci procesu — np. o terminie odniesienia sie do uwag czy danych osoby
odpowiedzialne;j.

Poszanowanie interesu ogdlnego

W przypadku analizowanych projektow nie wszystkie nadestane w konsultacjach uwagi zostaty
upublicznione, nie do wszystkich uwag sie odniesiono, utrudniajgc zainteresowanym poznanie
stanowiska projektodawcy wobec uwag i powoddéw, dla ktérych podejmowat decyzje na temat
ostatecznego ksztattu projektu.
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3.6. Ministerstwo Kultury i Dziedzictwa Narodowego

WEWNETRZNE REGULACJE DOTYCZACE KONSULTAC)I PUBLICZNYCH

§ 17 — § 19 Instrukcji w sprawie trybu postepowania legislacyjnego dotyczacego niektoérych
projektow aktow normatywnych oraz projektéw innych dokumentéw rzadowych (zatgcznik do
zarzadzenia Ministra Kultury i Dziedzictwa Narodowego z dnia 18 kwietnia 2014 r. poz. 23),
aw nim:

= QOdwotanie do 7 zasad konsultacji
= Wytyczne dot. minimalnego czasu zbierania opinii

CIAtA KONSULTACYJNE Z UDZIALEM ORGANIZACJI POZARZADOWYCH DZIAtAJACE PRZY

MINISTERSTWIE
= Rada Organizacji Pozarzgdowych przy MKiDN
= Komitet Spoteczny ds. Paktu dla Kultury

= Rada ds. Ochrony Zabytkéw
= Komitet Spoteczny ds. Paktu dla Kultury

POZOSTALE DANE DOTYCZACE MINISTERSTWA

Liczba projektow aktéw prawnych, ktdre zakonczyly sciezke | 6
legislacyjng w ministerstwie w 2013 r:

Odpowiedzialnos¢ za prowadzenie konsultacji: Departamenty merytoryczne
Zaktadka poswiecona konsultacjom na stronie www Tak
ministerstwa: (http://bip.mkidn.gov.pl/pages/

legislacja/prawo-w-dziale-

kultura-i-ochrona-dziedzictwa-
narodowego.php)

Wykorzystanie portali on-line do prowadzenia konsultacji Nie
w 2013 r.:

Mozliwos¢ wziecia udzialtu w konsultacjach, mimo | Tak
nieuwzglednienia w rozdzielniku:

PROJEKTY AKTOW PRAWNYCH WYBRANE DO ANALIZY

1. Projekt rozporzadzenia Ministra Kultury i Dziedzictwa Narodowego w sprawie sposobu
przekazywania, przechowywania i udostepniania dokumentéw z wyboréw

2. Projekt rozporzadzenia Ministra Kultury i Dziedzictwa Narodowego zmieniajgcego
rozporzadzenie w sprawie udzielania dotacji celowej na prace konserwatorskie,
restauratorskie i roboty budowlane przy zabytku wpisanym do rejestru zabytkow

3. Projekt rozporzadzenia Ministra Kultury i Dziedzictwa Narodowego zmieniajacego
rozporzadzenie w sprawie warunkéw i sposobu oceniania, klasyfikowania i promowania
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ucznidw oraz przeprowadzania sprawdziandw i egzamindw w publicznych szkotach
i placdwkach artystycznych

DANE DOTYCZACE KONSULTOWANYCH AKTOW PRAWNYCH

Liczba analizowanych aktéw prawnych: 3
Przypadki konsultacji dokumentu z ciatem konsultacyjnym z udziatem NGO: 0
Podanie w liscie do interesariuszy imienia i nazwiska osoby kontaktowe;j: 1

Opublikowane uzasadnienie zmian w akcie prawnym: 3

o

Dokumenty opublikowane w formacie przeszukiwalnym:
Grupy interesariuszy uwzgledniane w konsultacjach:

= $rodowiska akademickie

= organizacje pozarzagdowe

= $rodowiska biznesowe

= konsumenci

w O O N o

= grupy spoteczne bezposrednio dotkniete skutkami proponowanych
zmian w prawie

[

= jednostki samorzadu terytorialnego i organizacje samorzgdowe
Dtugos¢ okresu konsultacji:
= ponizej 7 dni

= od7do2l1dni

o W o

= powyzej 21 dni
Zindywidualizowany komunikat informujacy o wynikach procesu: 1

Publicznie dostepna odpowiedzZ na zgtoszone uwagi: 2

METODY ZBIERANIA OPINII STOSOWANE W RAMACH KONSULTACJI

Wysytka pism z rozdzielnika

WYBRANE WARTOSCI DLA ANALIZOWANYCH PROCESOW

Numer aktu prawnego z listy umieszczonej powyzej: 1 2

Liczba adresatéw listu z rozdzielnika: 20 19
Liczba podmiotéw wypowiadajacych sie w konsultacjach: 13 5

Liczba nadestanych uwag: 45 3

O O - W

Liczba pozytywnie rozpatrzonych uwag: 7 0

Liczba dni od zakonczenia konsultacji, po ktorych pojawiata sie 274 bd bd
odpowiedi:
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KOMENTARZ

Ministerstwo Kultury i Dziedzictwa Narodowego nie prowadzi intensywnej aktywnosci legislacyjnej. W
2013 r. sciezke legislacyjng zakonczyto w ministerstwie 6 aktdw prawnych — rozporzadzen ministra.
Mimo to ministerstwo wprowadzito poprzez wewnetrzne zarzadzenie reguty prowadzenia konsultacji
bezposrednio odwotujgc sie do 7 zasad.

Warta uwagi jest tez zaktadka z informacjami dotyczgcymi proceséw konsultacji publicznych.

Na podkreslenie zastuguje réwniez deklarowane przez resort dosc czeste dyskutowanie planowanych
zmian w prawie jeszcze przed przygotowaniem projektu z grupami, ktérych zmiany te beda dotyczyty.
Platforma dla takich dyskusji s3 w Swietle deklaracji ministerstwa ciata konsultacyjne z szerokg
reprezentacjg interesariuszy, takie jak Komitet Spoteczny ds. Paktu dla Kultury czy Rada Organizacji
Pozarzadowych przy MKiDN.

Dobra wiara

Ministerstwo Kultury i Dziedzictwa Narodowego, podobnie jak znaczna wiekszos¢ resortédw, nie
praktykuje przygotowywania dodatkowych opracowan stuzgcych lepszemu zrozumieniu przez
potencjalnych uczestnikéw istoty poddawanej konsultacjom zmiany w prawie. Ograniczajg sie do
wyjasnien zawartych w uzasadnieniach do aktéw prawnych, ktére w przypadku MKiDN sg jednak
sformutowane dosc¢ przystepnym i zrozumiatym jezykiem.

W zadnym z analizowanych przez nas przypadkdw resort kultury nie formutowat pytan pomocniczych,
ktére mogtyby wskazywaé najbardziej kluczowe watki, w ktérych opinia interesariuszy bytaby
szczegOlnie cenna.

Zaden z trzech analizowanych projektéw nie byt konsultowany diuzej niz 21 dni. Uwagi do projektu
Rozporzadzenia w sprawie warunkdw i sposobu oceniania, klasyfikowania i promowania uczniéw oraz
przeprowadzania sprawdziandw i egzamindw w publicznych szkotach i placowkach artystycznych miaty
by¢ przekazywane ,w mozliwie pilnym terminie”, bez okreslenia konkretnej daty, nie zostat takze
podany powdd, dla ktdrego resort zdecydowat sie na uzycie takiego trybu.

Powszechnos¢é

Najszerzej konsultowanym sposréd analizowanych regulacji byto Rozporzadzenie w sprawie sposobu
przekazywania, przechowywania i udostepniania dokumentdéw z wyboréw.

Obok organizacji pozarzagdowych oraz grup spotecznych dokument zostat przekazany do konsultacji
samorzgdom oraz ich organizacjom. Wedtug informacji przekazanych przez resort, ksztatt ww. projektu
zostat opracowany w trakcie roboczych spotkan konsultacyjnych z biurami wyborczymi, archiwami
panstwowymi i Radg Archiwalng, a ich gospodarzem byt Naczelny Dyrektor Archiwéw Paristwowych.

Z rozmowy przeprowadzonej z przedstawicielem resortu wynika, ze dyskutowanie na etapie tworzenia
projektéw aktéw prawnych o ich przysztym ksztatcie z zainteresowanymi srodowiskami jest dos¢ czestg
praktyka, co wyrdznia MKiDN na tle innych ministerstw. Brakuje jednak publicznej informacji o tych
dziataniach, na ktdre zapraszane sg zwykle podmioty wybrane przez sam resort, bez otwartego
zaproszenia do udziatu.

Wiodacg metodg prowadzenia szerszych konsultacji publicznych jest przesytanie listownych zaproszen
do pisemnego wyrazania opinii. Nie jest praktykowane korzystanie z platform do konsultacji on-line.
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Wszystkie trzy analizowane przypadki opublikowanych na RPL projektéw rozporzadzen miaty postac
nieedytowalnych i nieprzeszukiwalnych plikdw.
Przejrzystos$c

MKDiN jest jednym z czterech ministerstw posiadajgcych odrebng zaktadke poswiecong konsultacjom
publicznym na swojej stronie internetowej. Nie jest ona jednak dostepna z poziomu strony gtdéwnej,
lecz z dziatu ,Legislacja” w zaktadce , Ministerstwo” (zaktadka ,Wykaz projektédw poddawanych

konsultaciom publicznym”. Dodatkowo konsultacje publiczne dotyczace prawa autorskiego

sg ,podpiete” na poswieconej temu zagadnieniu stronie www.prawoautorskie.gov.pl, na ktorej sg

wyraznie eksponowane.

Na stronach RPL w miejscu, gdzie powinny by¢ publikowane odpowiedzi na zgtoszone uwagi, takie
informacje umieszczono tylko w jednym z trzech analizowanych przez nas przypadkéw konsultacji.
W kolejnym, odniesienie do przekazanych opinii byto czescig ostatecznej wersji OSR, jednak
usytuowanie dokumentu na stronie nie wskazuje wprost, ze tego typu tre$ci mozna w nim odnalez¢.

Responsywnos¢

Sposéb publikacji odpowiedzi na uwagi z konsultacji utrudnia oszacowanie czasu, w jakim podmioty
uczestniczgce w konsultacjach otrzymaty informacje zwrotng. W przypadku badanych proceséw tylko
w jednym przypadku odpowiedzi na uwagi miaty charakter indywidualny, zostaty przestane
poszczegdlnym uczestnikom konsultacji, w drugim odpowiedzi trzeba byto szuka¢ w koricowej wersiji
OSR, prezentujgcej komentarze zbiorczo, natomiast w trzecim odpowiedzi w ogdle nie zostaty
opublikowane.

Koordynacja

Prowadzenie proceséw konsultacyjnych w Ministerstwie Kultury lezy w gestii departamentow
merytorycznych, odpowiedzialnych za poszczegdlne zmiany w prawie. Nad terminowoscig konsultacji
czuwa Departament Legislacyjny, ktéry petni réwniez role doradczg wobec departamentéw
merytorycznych w zakresie konsultacji, jak i decyzji, czy dang uwage nalezy przyja¢ czy odrzucic.

Z przegladu trzech konsultacji projektéw rozporzadzen MKiDN wynika, ze rzadko wprost publikowane
sg informacje o osobach bezposrednio odpowiedzialnych za proces konsultacji. W przypadku jednego
analizowanego rozporzadzenia mozna jedynie wnioskowaé, kto prowadzi sprawe — poprzez podany
w zaproszeniu do udziatu w konsultacjach imienny adres poczty elektroniczne;j.
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3.7. Ministerstwo Nauki i Szkolnictwa Wyzszego

WEWNETRZNE REGULACJE DOTYCZACE KONSULTAC)I PUBLICZNYCH

Zarzadzenie nr 4/2014 Dyrektora Generalnego Ministerstwa Nauki i Szkolnictwa Wyiszego z dnia 14
lutego 2014 r. w sprawie prowadzenia prac legislacyjnych oraz dokonywania oceny funkcjonowania
ustawy w Ministerstwie Nauki i Szkolnictwa Wyzszego

CIAtA KONSULTACYJNE Z UDZIALEM ORGANIZACJI POZARZADOWYCH DZIALAJACE PRZY
MINISTERSTWIE

Krajowa Komisja Etyczna do Spraw Doswiadczen na Zwierzetach

POZOSTALE DANE DOTYCZACE MINISTERSTWA

Liczba projektow aktéw prawnych, ktore zakonczyty $ciezke 23
legislacyjng w ministerstwie w 2013 r:

Odpowiedzialnos¢ za prowadzenie konsultacji: Departamenty merytoryczne
Zaktadka poswiecona konsultacjom na stronie www Tak
ministerstwa: (https://www.nauka.gov.pl/k

onsultacje/)

Wykorzystanie portali on-line do prowadzenia konsultacji Nie
w 2013 r.:

Mozliwos¢ wziecia udzialtu w konsultacjach, mimo | Tak
nieuwzglednienia w rozdzielniku:

PROJEKTY AKTOW PRAWNYCH WYBRANE DO ANALIZY

1. Projekt ustawy o zmianie ustawy — Prawo o szkolnictwie wyzszym oraz niektorych innych ustaw
z projektami aktéw wykonawczych

2. Projekt ustawy o zmianie ustawy o zasadach finansowania nauki oraz niektérych innych ustaw

3. Projekt rozporzadzenia Ministra Nauki i Szkolnictwa WyZzszego zmieniajgcego rozporzadzenie
w sprawie szczegétowych zasad, trybu i kryteriow udzielania, sptacania oraz umarzania
kredytow i pozyczek studenckich

DANE DOTYCZACE KONSULTOWANYCH AKTOW PRAWNYCH

Liczba analizowanych aktéw prawnych: 3
Przypadki konsultacji dokumentu z ciatem konsultacyjnym z udziatem NGO: 1
Podanie w liscie do interesariuszy imienia i nazwiska osoby kontaktowe;j: 0
Opublikowane uzasadnienie zmian w akcie prawnym: 3
Dokumenty opublikowane w formacie przeszukiwalnym: 1
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Grupy interesariuszy uwzgledniane w konsultacjach:

= srodowiska akademickie 3
= organizacje pozarzgdowe 3
= $rodowiska biznesowe 2
= konsumenci 0
= grupy spoteczne bezposrednio dotkniete skutkami proponowanych 3
zmian w prawie
= jednostki samorzadu terytorialnego i organizacje samorzgdowe 0
Dtugosé okresu konsultacji:
=  ponizej 7 dni 0
= od7do21dni 2
= powyzej 21 dni 1
Zindywidualizowany komunikat informujacy o wynikach procesu: 0
Publicznie dostepna odpowiedz na zgtoszone uwagi: 2

METODY ZBIERANIA OPINII STOSOWANE W RAMACH KONSULTACII

= Woysytka pism z rozdzielnika
= Konferencje uzgodnieniowe

WYBRANE WARTOSCI DLA ANALIZOWANYCH PROCESOW

Numer aktu prawnego z listy umieszczonej powyze;j: 1 2 3
Liczba adresatow listu z rozdzielnika: 41 31 39
Liczba podmiotéw wypowiadajacych sie w konsultacjach: 23 27 10
Liczba nadestanych uwag: 360 159 28
Liczba pozytywnie rozpatrzonych uwag: bd 32 bd
Liczba dni od zakonczenia konsultacji, po ktérych pojawiata sie 67 63 nd
odpowiedi:
KOMENTARz

Ministerstwo Nauki i Szkolnictwa Wyzszego byto jedynym resortem, ktére w czasie realizacji badania
nie odpowiedziato na prosbe o uzupetnienie kwestionariuszy dotyczacych oceny proceséw konsultacji
wybranych projektdw aktdw prawnych. Nie umozliwito takze przeprowadzenia wywiadu ze swoim
przedstawicielem na temat praktyki prowadzenia konsultacji w resorcie.

Dobra wiara

Ze zgromadzonych innymi metodami danych wynika, Zze ministerstwo stara sie przestrzegac
standardowych termindw zgtaszania uwag w konsultacjach, tj. od 14 do 21 dni. W przypadku
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kluczowego projektu, jakim byt Projekt ustawy o zmianie ustawy — Prawo o szkolnictwie wyzszym oraz
niektérych innych ustaw z projektami aktéw wykonawczych, okres ten wynosit 30 dni.

W praktyce MNiSW powtarzajg sie przypadki nieuzasadnionego stosowania w zaproszeniach do
konsultacji podmiotéw spotecznych formuty informujgcej, iz niezgtoszenie uwag zostanie uznane za
akceptacje projektu. Taka sytuacja miata miejsce w ramach jednego z trzech analizowanych przez nas
przypadkéw konsultacji. Badacze natrafili takze na pisma wykorzystujgce ten zapis, przegladajac
dokumentacje pdzniejszych proceséw konsultacyjnych (jeszcze z poczatku 2015 r.).

Unikatowe na tle innych resortéw jest natomiast opatrywanie przez MNiSW konsultowanych
projektéw rzetelnie przygotowanymi i pisanymi w do$é zrozumiaty sposéb uzasadnieniami
proponowanych zmian w prawie.

Powszechnosé

Poszczegdlne departamenty MNiSW posiadajg wtasne listy interesariuszy, do ktorych kierujg projekty
aktéw prawnych. W analizowanych przypadkach listy podmiotéw zapraszanych do konsultacji liczyty
po kilkadziesigt podmiotéw i mozna je uznaé¢ za dosé zréinicowane, cho¢ na pewno niepetne.
Obejmowaty one podmioty reprezentujgce interesy rdéznych grup i organizacji zwigzanych ze
Srodowiskiem naukowymi i szkolnictwem wyzszym (wszelkie podmioty instytucjonalne wymagane
prawem, np. Konfederacja Rektoréw czy zwigzki zawodowe, grantodawcy, organizacje reprezentujgce
naukowcéw, studentow i doktorantow, biznes, a takie Obywatele Nauki). Jednak
np. w przypadku Projektu ustawy o zmianie ustawy o zasadach finansowania nauki oraz niektdrych
innych ustaw na liScie wyraznie zabrakto podmiotéw dziatajgcych lub powotanych we wspdtpracy
z uczelniami w celu komercjalizacji technologii i wynikéw naukowych, mimo Ze jest to jeden
z obszardow ustawy.

Przejrzystos¢

MNiSW dba o upublicznianie nadsytanych uwag na tamach RCL, ale ztamaniem zasady przejrzystosci
jest niewatpliwie praktyka nieupubliczniania odpowiedzi na wszystkie sposréd owych uwag.
W przypadku jednego projektu w ogdle zabrakio takich odpowiedzi, w przypadku drugiego
opublikowano jedynie odpowiedZ na uwagi Rzecznika Praw Obywatelskich, mimo iz w konsultacjach
wypowiedziato sie ponad 20 podmiotow.

W okresie pomiedzy przedstawieniem roboczej i finalnej wersji niniejszego raportu na stronie
internetowej resortu pojawita sie zaktadka ,Informacje o konsultacjach”
(https://www.nauka.gov.pl/konsultacje/), gdzie mozina znalezé komunikaty o mozliwosciach

przedstawienia stanowiska w réznych sprawach, ktérymi zajmuje sie resort (nie tylko w ramach
konsultacji publicznych, ale tez np. otwartych spotkan ze srodowiskiem akademickim) oraz odniesienie
do Kodeksu Konsultacji i 7 zasad konsultacji.

Responsywnos¢

MNiSW nie przestrzega zasady responsywnosci. Na trzy analizowane przypadki, tylko
w jednym udzielono odpowiedzi na wszystkie zgtoszone uwagi (nr 2). W kolejnym resort wystosowat
odpowiedzi tylko na cze$¢ uwag zgtoszonych przez jeden podmiot (z grona 23), w tym tylko niektdére
odrzucone uwagi opatrujac uzasadnieniem takiej decyzji (nr 1).
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Koordynacja

Prowadzeniem konsultacji publicznych w ministerstwie zajmujg sie odpowiednie jednostki
organizacyjne, w zakresie kompetencji ktérych lezg sprawy objete procedowanym projektem.
W zarzadzeniu Dyrektora Generalnego zapisano m.in. obowigzek sporzadzenia raportu
z konsultacji i zestawienia w nim uwag z konsultacji wraz z proponowanym stanowiskiem ministerstwa
w tej sprawie. Nie ma w nim jednak zapisdw mdwigcych o koniecznosci odpowiedzi czy minimalnym
czasie prowadzenia konsultacji.

Co ciekawe, jak mieliSmy okazje przekonac sie zrozméw z przedstawicielami resortu juz poza procesem
badawczym, nie wszyscy jego pracownicy wiedzieli o istnieniu wspomnianego zarzadzenia —
powotywano sie raczej na ,,nieformalne wytyczne” obowigzujgce w resorcie w tej kwestii.
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3.8. Ministerstwo Obrony Narodowej

WEWNETRZNE REGULACJE DOTYCZACE KONSULTAC)I PUBLICZNYCH

Brak

CIAtA KONSULTACYJNE Z UDZIALEM ORGANIZACJI POZARZADOWYCH DZIALAJACE PRZY
MINISTERSTWIE

Brak

POZOSTALE DANE DOTYCZACE MINISTERSTWA

Liczba projektow aktéw prawnych, ktére zakonczyty sciezke 74
legislacyjng w ministerstwie w 2013 r:

Odpowiedzialnos¢ za prowadzenie konsultacji: Departament prawny

Zaktadka poswiecona konsultacjom na stronie www Nie
ministerstwa:

Wykorzystanie portali on-line do prowadzenia konsultacji Nie
w 2013 r.:

Mozliwo$¢ wziecia udzialtu w konsultacjach, mimo | Tak
nieuwzglednienia w rozdzielniku:

PROJEKTY AKTOW PRAWNYCH WYBRANE DO ANALIZY

1. Projekt ustawy o zmianie ustawy o urzedzie Ministra Obrony Narodowej oraz niektdrych
innych ustaw

2. Projekt ustawy o zmianie ustawy o stuzbie wojskowe] zotnierzy zawodowych oraz o zmianie
niektérych innych ustaw

3. Projekt rozporzadzenia Rady Ministréw w sprawie wprowadzenia obowigzkowych éwiczen
wojskowych

DANE DOTYCZACE KONSULTOWANYCH AKTOW PRAWNYCH

Liczba analizowanych aktéw prawnych: 3
Przypadki konsultacji dokumentu z ciatem konsultacyjnym z udziatem NGO: nd
Podanie w liscie do interesariuszy imienia i nazwiska osoby kontaktowej: 0
Opublikowane uzasadnienie zmian w akcie prawnym: 3
Dokumenty opublikowane w formacie przeszukiwalnym: 1

Grupy interesariuszy uwzgledniane w konsultacjach:
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= Srodowiska akademickie 1

= organizacje pozarzagdowe 1
= srodowiska biznesowe 1
= konsumenci 0
= grupy spoteczne bezposrednio dotkniete skutkami proponowanych 3

zZmian w prawie
= jednostki samorzadu terytorialnego i organizacje samorzgdowe 0
Dtugosc okresu konsultacji:
= ponizej 7 dni
= od7do21dni
= powyzej 21 dni

Zindywidualizowany komunikat informujacy o wynikach procesu:

w O W o o

Publicznie dostepna odpowiedz na zgtoszone uwagi:

METODY ZBIERANIA OPINII STOSOWANE W RAMACH KONSULTACII

Woysytka pism z rozdzielnika

WYBRANE WARTOSCI DLA ANALIZOWANYCH PROCESOW

Numer aktu prawnego z listy umieszczonej powyzej: 1 2 3
Liczba adresatow listu z rozdzielnika: 8 6 7
Liczba podmiotéw wypowiadajacych sie w konsultacjach: 1 bd 1
Liczba nadestanych uwag: 0 bd 0
Liczba pozytywnie rozpatrzonych uwag: 0 bd 0

Liczba dni od zakonczenia konsultacji, po ktérych pojawiata sie nd nd nd
odpowiedzi:

KOMENTARZ

Cho¢ Ministerstwo Obrony Narodowej wykazuje sie sporg aktywnoscig legislacyjng (74 akty prawne w
2013 r.), tworzone w nim prawo ma nieco odmienny status niz w pozostatych ministerstwach. MON
tworzy gtdownie regulacje dotyczgce funkcjonowania samego Wojska Polskiego. Przyjetg metoda
konsultacji réznych decyzji (w tym propozycji legislacji) i posredniczenia miedzy dowddztwem a
zotnierzami w kwestiach dotyczgcych bezposrednio zotnierzy jest Konwent Dziekandw, z ktérym
ministerstwo jest w statym kontakcie.

Dobra wiara

Ministerstwo Obrony Narodowej we wszystkich analizowanych przypadkach wywigzato sie rzetelnie
z obowigzku przygotowania jasnego uzasadnienia do projektu zmian w prawie. Co warto podkreslic,
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mimo niewielkiego zainteresowania konsultacjami prowadzonymi przez MON, jest to jedno z trzech
ministerstw, ktére we wszystkich analizowanych przypadkach umozliwito przedstawianie uwag
w terminie powyzej 21 dni.

Powszechnos¢

Ze wzgledu na specyfike aktéw prawnych procedowanych przez MON, ktdére nie majg wielu cywilnych
adresatéw, zastosowanie zasady powszechnosci konsultacji ma w przypadku tego resortu ograniczony
charakter i skutkuje m.in. niewielka liczbg uczestnikéw proceséw konsultacyjnych. Listy interesariuszy
we wszystkich analizowanych przypadkach uwzgledniaty tylko kilka podmiotéw, jednak zakres
oddziatywania planowanych zmian w prawie niejako uzasadniat takie postepowanie. We wszystkich
przypadkach, na liscie podmiotdw zapraszanych do udziatu w konsultacjach uwzgledniany byt Konwent
Dziekandw, czyli instytucja reprezentujgca zotnierzy, a takze zwigzki zawodowe pracownikéw Wojska
Polskiego. Dodatkowo uwzgledniano tez podmioty cywilne —w jednym przypadku byta to Rada Gtéwna
Nauki i Szkolnictwa Wyzszego, w drugim — KPP Lewiatan, Business Centre Club, Organizacja
Pracodawcéw RP i Zwigzek Rzemiosta Polskiego.

Tylko jeden z analizowanych projektéw aktéw prawnych zostat opublikowany w formie
przeszukiwalnej.

Przejrzystosc

Przejrzysto$¢ proceséw konsultacyjnych w MON pozostawia wiele do zyczenia. Jakiekolwiek dane
o uwagach zgtoszonych w trakcie procesu konsultacji mozna uzyskac jedynie z OSR. Listy zapraszanych
do konsultacji podmiotow czy zestawienia zgtoszonych uwag nie zostaty opublikowane, nie wiadomo
tez dokfadnie, ile uwag zostato nadestanych oraz ile uwzglednionych.

Responsywnos$¢

Zaden z podmiotéw, ktére braty udziat w konsultacjach nie otrzymat zindywidualizowanej informacji
zwrotnej i odpowiedzi na zgtoszone uwagi. Praktykg MON jest jedynie publikowanie ogdlnego
podsumowania efektéw konsultacji w ramach OSR. Owe podsumowania sg opisane w skrotowej
postaci, bez szczegdtowych tabel otrzymanych uwag wraz z odniesieniem sie do nich.

Koordynacja

Wszystkie etapy procesow legislacyjnych, w tym takze konsultacje publiczne, s3 w MON prowadzone
w Departamencie Prawnym. W tej sytuacji dyrektor Departamentu Prawnego jest w efekcie
odpowiedzialny za prowadzenie wszystkich proceséw konsultacji publicznych w Ministerstwie.
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3.9. Ministerstwo Pracy i Polityki Spotecznej

WEWNETRZNE REGULACJE DOTYCZACE KONSULTAC)I PUBLICZNYCH

Zarzadzenie nr 2 Ministra Pracy i Polityki Spotecznej z dnia 22 stycznia 2014 r. w sprawie zasad
prowadzenia konsultacji publicznych dokumentéw opracowywanych w MPiPS, a w nim:

= Odwotanie do 7 zasad konsultacji

= Wytyczne dot. tworzenia list interesariuszy

= Wytyczne dot. minimalnego czasu zbierania opinii
= Wytyczne dot. formutowania informacji zwrotne;j

CIAtA KONSULTACYJNE Z UDZIALEM ORGANIZACJI POZARZADOWYCH DZIAtAJACE PRZY
MINISTERSTWIE

= Rada Dziatalnosci Pozytku Publicznego

= Rada Pomocy Spotecznej

= Rada Rynku Pracy

= Rada ds. Polityki Senioralnej

= Krajowa Rada Konsultacyjna do Spraw Oséb Niepetnosprawnych
= Komitet Sterujgco-Monitorujgcy PO FIO na lata 2014-2020

POZOSTALE DANE DOTYCZACE MINISTERSTWA

Liczba projektow aktéw prawnych, ktore zakonczyty Sciezke 49
legislacyjng w ministerstwie w 2013 r:

Odpowiedzialnos¢ za prowadzenie konsultacji: Departamenty merytoryczne

Zaktadka poswiecona konsultacjom na stronie www Nie
ministerstwa:

Wykorzystanie portali on-line do prowadzenia konsultacji Tak
w 2013 r.: (mamzdanie.org.pl)

Mozliwos¢ wziecia udzialtu w konsultacjach, mimo | Tak
nieuwzglednienia w rozdzielniku:

PROJEKTY AKTOW PRAWNYCH WYBRANE DO ANALIZY

1. Projekt ustawy o zmianie ustawy o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy oraz
niektérych innych ustaw

2. Projekt rozporzadzenia Ministra Pracy i Polityki Spotecznej w sprawie wzoréw rocznego
sprawozdania merytorycznego oraz rocznego uproszczonego sprawozdania merytorycznego
z dziatalnosci organizacji pozytku publicznego

3. Projekt rozporzadzenia Ministra Pracy i Polityki Spotecznej zmieniajgcego rozporzadzenie
w sprawie okreslenia przypadkdow, w ktérych zezwolenie na prace cudzoziemca jest wydawane
bez wzgledu na szczegétowe warunki wydawania zezwolen na prace cudzoziemcéw
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DANE DOTYCZACE KONSULTOWANYCH AKTOW PRAWNYCH

Liczba analizowanych aktéw prawnych: 3
Przypadki konsultacji dokumentu z ciatem konsultacyjnym z udziatem NGO: 1
Podanie w liscie do interesariuszy imienia i nazwiska osoby kontaktowe;j: 2
Akty prawne poddane konsultacjom on-line: 1
Opublikowane uzasadnienie zmian w akcie prawnym: 3
Dokumenty opublikowane w formacie przeszukiwalnym: 2
Grupy interesariuszy uwzgledniane w konsultacjach:
= $rodowiska akademickie 0
= organizacje pozarzgdowe 3
= $rodowiska biznesowe 2
= konsumenci 0
= grupy spoteczne bezposrednio dotkniete skutkami proponowanych 3
zmian w prawie
= jednostki samorzadu terytorialnego i organizacje samorzgdowe 2
Dtugos¢ okresu konsultacji:
= ponizej 7 dni 0
= od7do21dni 0
= powyzej21 dni 3
Zindywidualizowany komunikat informujacy o wynikach procesu: 1
Publicznie dostepna odpowiedzZ na zgtoszone uwagi: 2
METODY ZBIERANIA OPINII STOSOWANE W RAMACH KONSULTACJI
= Wysytka pism z rozdzielnika
= Konsultacje on-line
=  Bezposrednie spotkania z podmiotami spotecznymi
WYBRANE WARTOSCI DLA ANALIZOWANYCH PROCESOW
Numer aktu prawnego z listy umieszczonej powyzej: 1 2 3
Liczba adresatdw listu z rozdzielnika: 11 40 62
Liczba podmiotéw wypowiadajacych sie w konsultacjach: 11 15 19
Liczba nadestanych uwag: 83 46 13
Liczba pozytywnie rozpatrzonych uwag: 14 7 7
Liczba dni od zakonczenia konsultacji, po ktérych pojawiata sie ok. 17 ok.24  ok. 30

odpowiedzi:
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KOMENTARZ

Ministerstwo Pracy i Polityki Spotecznej nie wyrazito zgody na wywiad w ramach badania, uzasadniajgc
to tym, ze w ministerstwie nie ma jednej osoby odpowiedzialnej za wszystkie konsultacje, a
kierownictwu resortu obowigzki stuzbowe nie pozwolg na spotkanie z nami. Przedstawione w tym
rozdziale uwagi powstaty wiec w oparciu o analize dostepnej dokumentacji. MPIPS przyjeto
wewnetrzne regulacje dotyczace prowadzenia konsultacji, ktére wprost odwotujg sie do 7 zasad
konsultacji. Sq one co prawda tylko wymienione, bez opisywania, na czym polegajg, ale poszczegdlne
zapisy przenoszg niektére konkretne rekomendacje z 7 zasad. Sam ten fakt jest oczywiscie pozytywny,
cho¢ juz niestety praktyka — przynajmniej w przypadku analizowanych przez nas projektéw — czasami
od nich odbiega.

Dobra wiara

W przypadku jednego z projektow (Projektu rozporzadzenia zmieniajgcego rozporzadzenie w sprawie
okreslenia przypadkow, w ktérych zezwolenie na prace cudzoziemca jest wydawane bez wzgledu na
szczegotowe warunki wydawania zezwolen na prace cudzoziemcéw) na konsultacje publiczne
przeznaczono tylko 8 dni (mimo iz przyjete w ministerstwie zarzgdzenie wyznacza minimalny czas na
konsultacje publiczne: jest to 21 dni). Biorac pod uwage charakter projektu, a takze to, ze konsultacje
wypadty w szczycie sezonu urlopowego (pierwszy tydzien sierpnia), okresli¢ trzeba ten termin jako
zdecydowanie niewystarczajacy.

W pozostatych analizowanych przypadkach nie wskazano wprost terminu zgtaszania uwag,
ograniczajac sie do prosby o nadsytanie uwag ,w terminie wczesniejszym niz ustawowy”. Nie wzieto
przy tym pod uwage ani tego, ze interesariusze niekoniecznie wiedzg, jaki jest ustawowy termin, ani ze
sam projekt z uzasadnieniem liczyt 100 stron nietatwego tekstu, ktory, by dobrze zrozumieé istote
proponowanych zmian, trzeba byto czytaé razem ze zmieniang projektem ustawg.

Powszechnos¢é

MPiPS jest jednym z nielicznych ministerstw aktywnie korzystajacych z innych niz Biuletyn Informacji
Publicznej kanatéw komunikacji, takze w celu prowadzenia konsultacji publicznych.

Siedem razy (do momentu prowadzenia badania) skorzystato z serwisu mamzdanie.org.pl. Jest obecne
w mediach spotecznosciowych, gdzie réwniez stara sie w przystepny sposdb prezentowac tworzone
przez siebie akty prawne. Konsultacje w serwisie mamzdanie.org.pl sg jednak niepetne, poniewaz
ministerstwo, mimo zgtoszonych uwag, w zaden sposéb sie do nich nie odnosi. Taka sytuacja miata
miejsce np. w przypadku Projektu ustawy o pomocy spotecznej czy Rozporzadzenia
w sprawie wzoru oferty i ramowego wzoru umowy dotyczgcych realizacji zadania publicznego oraz
wzoru sprawozdania z wykonania tego zadania. W obu przypadkach do tej pory nie odniesiono sie na
zgtoszone w konsultacjach w serwisie uwagi, mimo uptywu ponad 400 dni.

Trzeba tez zwrdci¢ uwage, ze nie wszystkie projekty aktéw prawnych sg poddawane konsultacjom
w tym serwisie, a tylko te bezposrednio lub posrednio odnoszace sie do dziatalnosci organizacji
pozarzadowych.

Niektére projekty aktéw prawnych nie tylko nie byly zamieszczane w innych miejscach niz BIP, ale
nawet nie informowano o rozpoczeciu konsultacji w dziale , Aktualnosci” na stronie gtéwnej
ministerstwa. Tak wtasnie dziato sie np. w przypadku Projektu ustawy o zmianie ustawy o promaocji
zatrudnienia i instytucjach rynku pracy oraz niektérych innych ustaw, i to pomimo, ze grono
interesariuszy tego projektu byto bardzo szerokie, a wysoki urzednik ministerstwa (Podsekretarz Stanu
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Jacek Mecina) osobiscie prezentowat projekt na spotkaniach z niektérymi grupami interesariuszy w
terenie.

Biorgc pod uwage fakt, ze MPiPS posiada wtasny departament odpowiedzialny m.in. za wspétprace
z organizacjami pozarzgdowymi, moze zaskakiwac stosunkowo niewielka liczba podmiotéw, do ktérych
wystano dwa z analizowanych projektéw (nr 1 i 3). Z uzasadnienia do pierwszego projektu wynika, ze
moze on mie¢ duze znaczenie nie tylko dla publicznych instytucji rynku pracy (urzedy pracy), ale takze
dla organizacji pozarzagdowych zajmujacych sie pomocg cudzoziemcom. Tymczasem w konsultacjach
publicznych wystano projekt do stosunkowo nielicznej grupy (19 podmiotdéw, w tym izby gospodarcze),
nieobejmujgcej np. pozarzadowych instytucji rynku pracy, najwazniejszych federacji organizacji
pozarzadowych, a nawet kluczowych organizacji charytatywnych. Nie zostat on tez przeznaczony do
konsultacji on-line.

Podobnie waznym dokumentem jest drugi analizowany projekt, skierowany do zaledwie
11 partnerdw spotecznych (w tym tylko jednej organizacji pozarzadowej — Ogdlnopolskiej Federacji
Organizacji Pozarzadowych). Taka praktyka odbiega wyraznie od wewnetrznego dokumentu
ministerstwa regulujgcego zasady prowadzenia konsultacji, gdzie znalazt sie zapis o tworzeniu na
poziomie resortu list interesariuszy. W paragrafie 5 zapisano bowiem, iz ,,[w] Ministerstwie tworzy sie
listy podmiotéw wtasciwych do konsultowania projektéw dokumentéw, stanowigce zbiory
reprezentatywne dla danego obszaru kompetencji Ministra”. Zgodnie z zapisami zarzadzenia, listy te
(tacznie 10, podzielone wedtug obszaréw) majg by¢ otwarte i jawne, oraz opublikowane na stronie BIP
ministerstwa. Na podstawie analizy wybranych do badania projektéw trzeba jednak stwierdzié, ze zapis
ten nie funkcjonuje zgodnie z oczekiwaniami, a na stronie BIP nie ma wcigz wspomnianego
w zarzgdzeniu wykazu, cho¢ od wejscia w zycie uptynat juz rok.

Jeden z trzech analizowanych projektéw (nr 3) zostat umieszczony na stronie Rzgdowego Procesu
Legislacyjnego w formie pliku nie tylko nieprzeszukiwalnego, ale prawie nieczytelnego: jakos$é skanu
utrudniata swobodne czytanie nawet osobie o dobrym wzroku, dla osoby niedowidzgcej dokument jest
praktycznie nieczytelny. Jeden z podmiotéw uczestniczacych w tych konsultacjach razem z uwagami
do projektu przekazat zresztg do ministerstwa uwage, iz ,,techniczna jako$¢ publikowanego projektu
jest nieakceptowana w XXI wieku”.

Przejrzystosc

W przypadku analizowanych projektéw, zasada przejrzystosci byta zachowana — opublikowano pisma
Z uwagami, a takze odpowiedzi.

Ministerstwo korzysta takze — cho¢ nie w przypadku kazdego projektu — z serwisu mamzdanie.org.pl,
co dodatkowo zwieksza zasieg informacji o przygotowywanych projektach i umozliwia
zainteresowanym nie tylko wypowiadanie sie w uproszczonej formie, ale takze $ledzenie na biezgco
innych zgtaszanych w serwisie uwag.

Responsywnos¢

W przypadku jednego z analizowanych projektéw (nr 2), mimo ze sposrdod 46 zgtoszonych uwag
uwzgledniono tylko 7, nie do wszystkich sie potem odniesiono i nie podano uzasadnien dla odrzucenia.
Nie wystosowano tez zindywidualizowanego komunikatu do wszystkich biorgcych udziat w
konsultacjach. Negatywnie nalezy réwniez ocenié¢ fakt, ze np. w przypadku Projektu rozporzadzenia
zmieniajgcego rozporzadzenie w sprawie okreslenia przypadkdéw, w ktérych zezwolenie na prace
cudzoziemca jest wydawane bez wzgledu na szczegétowe warunki wydawania zezwolen na prace
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cudzoziemcéw, do zgtaszajgcych swoje uwagi zwigzkdéw zawodowych i organizacji pracodawcow
ministerstwo odniosto sie w zindywidualizowanej korespondencji, natomiast uwagi partneréw
publicznych i pozarzadowych zostaty opublikowane jedynie w zbiorczym zestawieniu.

Koordynacja

Konsultacje publiczne w ministerstwie prowadzone sg kazdorazowo przez komdrke merytorycznie
odpowiedzialng za projekt. Dane osoby odpowiedzialnej za dany projekt sg upubliczniane. Zgodnie
z informacjag przekazang przez ministerstwo, nad procesem konsultacji publicznych ogdlny nadzér
merytoryczny sprawuje Departament Dialogu i Partnerstwa Spotecznego.

Przewidywalno$¢

Istnienie zarzadzenia regulujgcego prowadzenie konsultacji publicznych niewatpliwie sprzyja
przewidywalnosci procesu — okresla nie tylko zasady prowadzenia samych konsultacji, ale takze to,
kiedy i jak proces powinien by¢ zakonczony. Zgodnie z zarzadzeniem, komérka odpowiedzialna za
projekt musi w ciggu 30 dni od zakonczenia konsultacji opracowac raport, ktéry powinien nastepnie
zosta¢ opublikowany w miejscach, w ktérych prowadzono konsultacje. W przypadku analizowanych
przez nas projektow (procedowanych przed przyjeciem ww. dokumentu) role takiego podsumowania
spetniato tylko opublikowanie na stronach RCL korespondencji miedzy interesariuszami a
ministerstwem.

Poszanowanie interesu ogdlnego

W analizowanych przez nas konsultacjach aktéw prawnych ministerstwo czesciowo przestrzegato
waznej rekomendacji dotyczacej poszanowania interesu ogoélnego: ,Kto$, kto zgtosit poglad
nieuwzgledniony w ostatecznym stanowisku organizatora konsultacji, ma prawo dowiedzie€ sie, jakie
staty za tym przestanki”. O ile w przypadku Projektu w sprawie wzoréw rocznego sprawozdania
merytorycznego oraz rocznego uproszczonego sprawozdania merytorycznego z dziatalnosci organizacji
pozytku publicznego, zabrakto uzasadnien dla odrzucenia czesci uwag, o tyle za modelowy przykfad
realizacji tej zasady mozna uznaé¢ komunikacje z podmiotami zgtaszajgcymi uwagi do Projektu ustawy
0 zmianie ustawy o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy. Kazdy uczestnik tych konsultacji
otrzymat zindywidualizowang odpowiedzZ na zgtoszone przez siebie uwagi, a projektodawca obszernie
i przystepnie wyjasniat przyczyny ich nieuwzglednienia.
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3.10. Ministerstwo Rolnictwa i Rozwoju Wsi

WEWNETRZNE REGULACJE DOTYCZACE KONSULTAC)I PUBLICZNYCH

Brak

CIALA KONSULTACYJNE Z UDZIAtEM ORGANIZACJI POZARZADOWYCH DZIALAJACE PRZY
MINISTERSTWIE

= Grupa robocza ds. Krajowej Sieci Obszaréw Wiejskich
= Rada Gospodarki Zywnosciowej

POZOSTALE DANE DOTYCZACE MINISTERSTWA

Liczba projektow aktéw prawnych, ktore zakonczyty $ciezke 160
legislacyjng w ministerstwie w 2013 r:

Odpowiedzialnos¢ za prowadzenie konsultacji: Departamenty merytoryczne

Zaktadka poswiecona konsultacjom na stronie www Nie
ministerstwa:

Wykorzystanie portali on-line do prowadzenia konsultacji Nie
w 2013 r.:

Mozliwo$¢ wziecia udzialu w konsultacjach, mimo | Tak
nieuwzglednienia w rozdzielniku:

PROJEKTY AKTOW PRAWNYCH WYBRANE DO ANALIZY

1. Projekt ustawy o zmianie ustawy o ochronie zwierzat

2. Projekt rozporzadzenia Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi w sprawie jednostek
odpowiedzialnych za genetyczne zasoby roslin?

3. Projekt zatozen do projektu ustawy o zmianie ustawy o rolnictwie ekologicznym

DANE DOTYCZACE KONSULTOWANYCH AKTOW PRAWNYCH

Liczba analizowanych aktéw prawnych: 2
Przypadki konsultacji dokumentu z ciatem konsultacyjnym z udziatem NGO: 2
Podanie w liscie do interesariuszy imienia i nazwiska osoby kontaktowe;j: 0

22 W trakcie konsultacji Projektu rozporzadzenia w sprawie jednostek odpowiedzialnych za genetyczne zasoby
roslin, przez podmioty spoteczne nie zostaty zgtoszone zadne uwagi, co jest sytuacjg dosy¢ rzadka i nie pozwala
analizowac dziatan resortu na etapach pdzniejszych niz wystosowanie zaproszenia do udziatu w konsultacjach.
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Opublikowane uzasadnienie zmian w akcie prawnym:
Dokumenty opublikowane w formacie przeszukiwalnym:
Grupy interesariuszy uwzgledniane w konsultacjach:

= Srodowiska akademickie

= organizacje pozarzagdowe

= Srodowiska biznesowe

= konsumenci

= grupy spoteczne bezposrednio dotkniete skutkami proponowanych
zmian w prawie

= jednostki samorzadu terytorialnego i organizacje samorzgdowe
Dtugo$é okresu konsultacji:

=  ponizej 7 dni

= od7do21dni

= powyzej 21 dni
Zindywidualizowany komunikat informujacy o wynikach procesu:

Publicznie dostepna odpowiedz na zgtoszone uwagi:

METODY ZBIERANIA OPINII STOSOWANE W RAMACH KONSULTACII

Wysytka pism z rozdzielnika

WYBRANE WARTOSCI DLA ANALIZOWANYCH PROCESOW

N O N

o O N O

Numer aktu prawnego z listy umieszczonej powyzej: 1

Liczba adresatow listu z rozdzielnika: 56
Liczba podmiotéw wypowiadajacych sie w konsultacjach: 45
Liczba nadestanych uwag: 45
Liczba pozytywnie rozpatrzonych uwag: nd*

Liczba dni od zakoriczenia konsultacji, po ktérych pojawiata sie 35
odpowiedzi:

36

nd
nd

24
14

nd

23 Wedle deklaracji Ministerstwa, wszystkie zgtoszone uwagi dotyczyty wyrazenia poparcia dla projektu lub
whniosku o jego odrzucenie w catosci, nie byto wsrdd nich natomiast uwag merytorycznych dotyczacych zmian w

zapisach projektu, ktére resort mogtby wzigé pod uwage w dalszych pracach nad projektem.
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KOMENTARZ

W przypadku Ministerstwa Rolnictwa i Rozwoju Wsi mamy do czynienia z sytuacjg, w ktérej bardzo
specyficzny (co podkreslajg przedstawiciele MRiRW) zakres przedmiotowy opracowywanych aktéw
prawnych przez resort przektada sie na do$¢ skonsolidowane srodowiska interesariuszy
specjalizujgcych sie w poszczegdlnych tematach. W wielu przypadkach wystepujg oni z wyraznie
skonfliktowanych ze sobg pozycji (np. producenci miesa vs. obrofcy zwierzat; przedstawiciele
przemystu rolniczego vs. przeciwnicy zywnosci modyfikowanej genetycznie itd.). Taka sytuacja
powinna potencjalnie szczegdlnie zwiekszac range proceséw konsultacji publicznych, zwtaszcza jesli
chodzi o dazenie przez resort do wypracowywania rozwigzan majgcych na wzgledzie poszanowanie
interesu publicznego. Jednak, podobnie jak w przypadku wiekszosci resortéw, przebieg proceséw
konsultacyjnych prowadzonych przez MRiRW rzadko stwarza na to przestrzen.

Dobra wiara

W obu analizowanych przypadkach zachowano standardowy czas, w jakim mozna byto zgtaszac
odpowiedzi, tj. od 14 do 21 dni.

Powszechnosé

Listy dotyczace konsultacji analizowanych projektow adresowane byty gtéwnie do organizacji
rolniczych, biznesowych i zwigzkéw zawodowych oraz izb rolniczych i zwigzkédw pracodawcéw.
Kontrowersyjny projekt zmian w Ustawie o ochronie zwierzat (zwigzany z tzw. kwestig uboju
rytualnego) trafit réwniez do zwigzkéw wyznaniowych, ktérych miaty dotkngé proponowane zmiany w
prawie, a takze do organizacji skupiajacych obroicéw praw zwierzat. Podkreslenia wymaga jednak
brak aktywnego uwzglednienia w tych konsultacjach srodowisk akademickich czy konsumenckich.

Jeden z projektéw zostat opublikowany w formacie przeszukiwalnym, drugi jedynie w formie skanu.
Przejrzystos¢

MRIRW nie korzysta z zadnych portali konsultacyjnych, a takze nie posiada oddzielnej podstrony
poswieconej konsultacjom. W analizowanych przypadkach wszystkie nadestane uwagi zostaty
udostepnione na stronie legislacja.gov.pl.

Responsywnos$¢

Zaden z podmiotéw zaangazowanych w proces nie otrzymat zindywidualizowanej odpowiedzi na
zgtoszone uwagi. Zbiorcze podsumowanie ukazato sie (wedtug deklaracji MRIRW) 35 dni po
zakonczeniu procesu konsultacji projektu zmian w Ustawie o ochronie zwierzat. Do momentu
zakonczenia badania na stronie RPL nie zamieszczono jednak zadnych materiatéw $wiadczacych o
odniesieniu sie ministerstwa do zgtoszonych uwag.

Koordynacja

W Ministerstwie Rolnictwa i Rozwoju Wsi, podobnie jak w wiekszosci innych resortow,
odpowiedzialno$¢ za procesy konsultacji publicznych jest rozproszona miedzy poszczegdlne
departamenty. Przedstawiciele ministerstwa uzasadniajg to tym, ze w przypadku takiego obszaru jak
rolnictwo ma miejsce daleko posunieta specjalizacja w rdznych obszarach tematycznych
poszczegblnych departamentéw i ich mniejszych komodrek. Departament Legislacyjny resortu
odpowiedzialny jest wytgcznie za poprawnosc formalng OSR, a wiec rowniez za fakt przeprowadzenia
konsultacji, bez wnikania w ich jakos¢.
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W zadnym z analizowanych przypadkdéw w liscie zapraszajgcym do konsultacji nie zostato podane imie
i nazwisko osoby odpowiadajacej za konsultacje.

Poszanowanie interesu ogdlnego

W tym przypadku MRiRW analizowa¢ moglismy tylko jeden proces konsultacji, w trakcie ktérych
zgtoszono uwagi do projektu, dodatkowo byt on bardzo trudny ze wzgledu na materie budzaca
spoteczne spory (kwestia uboju rytualnego). Tym bardziej wydaje sie, ze uchybieniem wobec zasady
poszanowania interesu ogdlnego byto przeprowadzenie konsultacji w stosunkowo krétkim terminie
(ponizej 21 dni), przez co stanowity one de facto jedynie okazje do przedstawienia swoich stanowisk
przez dwie strony sporu.

Podsumowanie konsultacji zawiera bardzo ogdlne, zbiorcze przedstawienie odmiennych stanowisk
podmiotéw popierajacych i sprzeciwiajgcych sie projektowanej zmianie (organizacje, ktérych celem
jest obrona zwierzat, versus podmioty zajmujgce sie produkcjg i przetwdrstwem miesa, hodowlg
zwierzat oraz ich ubojem), a OSR wyraznie premiuje optyke podmiotéw zainteresowanych
mozliwosciami prowadzenia uboju rytualnego ze wzgleddéw realizacji interesu gospodarczego.
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3.11. Ministerstwo Skarbu Panstwa

WEWNETRZNE REGULACJE DOTYCZACE KONSULTAC)I PUBLICZNYCH

W okresie obejmujgcym procedowanie analizowanych projektéw obowigzywato Zarzadzenie nr 16
Ministra Skarbu Panstwa z dnia 28 lutego 2011 r. w sprawie opracowywania, opiniowania
i uzgadniania w Ministerstwie Skarbu Panistwa projektéw dokumentéw rzgdowych oraz wewnetrznych
aktéw prawnych.

Od 1 stycznia 2014 r. obowigzuje nowe Zarzadzenie nr 2 Ministra Skarbu Panstwa z dnia 24 stycznia
2014 r. w sprawie opracowywania, opiniowania i uzgadniania w Ministerstwie Skarbu Panstwa
projektow dokumentéw rzadowych oraz wewnetrznych aktéow prawnych. W projekcie uzywa sie juz
terminu , konsultacje publiczne”, ale bez odniesien do 7 zasad konsultacji.

CIAtA KONSULTACYJNE Z UDZIALEM ORGANIZACJI POZARZADOWYCH DZIALAJACE PRZY
MINISTERSTWIE

Brak

POZOSTALE DANE DOTYCZACE MINISTERSTWA

Liczba projektéw aktéw prawnych, ktére zakonczyty $ciezke 2
legislacyjng w ministerstwie w 2013 r:

Odpowiedzialnos¢ za prowadzenie konsultacji: Departamenty merytoryczne

Zaktadka poswiecona konsultacjom na stronie www Nie
ministerstwa:

Wykorzystanie portali on-line do prowadzenia konsultacji Nie
w 2013 r.:

Mozliwo$¢ wziecia udzialu w konsultacjach, mimo | Tak
nieuwzglednienia w rozdzielniku:

PROJEKTY AKTOW PRAWNYCH WYBRANE DO ANALIZY

1. Projekt ustawy o uchyleniu ustawy o przeksztatceniu wiasnosciowym przedsiebiorstwa
panstwowego Polskie Linie Lotnicze ,LOT”

2. Projekt ustawy o zmianie ustawy o komercjalizacji i prywatyzacji

DANE DOTYCZACE KONSULTOWANYCH AKTOW PRAWNYCH

Liczba analizowanych aktéw prawnych: 2
Przypadki konsultacji dokumentu z ciatem konsultacyjnym z udziatem NGO: nd
Podanie w liscie do interesariuszy imienia i nazwiska osoby kontaktowej: 2
Dokumenty opublikowane w formacie przeszukiwalnym: 1
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Opublikowane uzasadnienie zmian w akcie prawnym: 2

Grupy interesariuszy uwzgledniane w konsultacjach:

= srodowiska akademickie 0
=  organizacje pozarzagdowe 0
= $rodowiska biznesowe 2
= konsumenci 0
= grupy spoteczne bezposrednio dotkniete skutkami proponowanych 2
zZmian w prawie
= jednostki samorzadu terytorialnego i organizacje samorzgdowe 2
Dtugos¢ okresu konsultacji:
= ponizej 7 dni 0
= od7do21dni 1
= powyzej 21 dni 1
Zindywidualizowany komunikat informujacy o wynikach procesu: 1
Publicznie dostepna odpowiedz na zgtoszone uwagi: 2

METODY ZBIERANIA OPINII STOSOWANE W RAMACH KONSULTACII

Wysytka pism z rozdzielnika

WYBRANE WARTOSCI DLA ANALIZOWANYCH PROCESOW

Numer aktu prawnego z listy umieszczonej powyzej: 1 2
Liczba adresatdw listu z rozdzielnika: 9 10
Liczba podmiotéw wypowiadajacych sie w konsultacjach: 1 1
Liczba nadestanych uwag: 1 1
Liczba pozytywnie rozpatrzonych uwag: 0 0
Liczba dni od zakonczenia konsultacji, po ktérych pojawiata sie 11  bd
odpowiedzi:
KOMENTARZ

Z uwagi na niewielkg liczbe opracowanych w ministerstwie aktéw prawnych, w ramach badania
przeanalizowalismy wszystkie projekty — a byty tylko dwa — ktdre swojg rzgdowa Sciezke legislacyjng
zakonczyty w 2013 r.

Dobra wiara

Projektodawca wyznaczyt na konsultacje publiczne wystarczajgco duzo czasu, aby ewentualni
interesariusze zapoznali sie z projektem i przygotowali stanowisko, ale nie zadbat o to, by wszyscy sie
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o konsultacjach dowiedzieli. Nie podjeto bowiem préby zaangazowania w konsultacje poprzez
bezposrednie zaproszenie nawet niektérych z grup, ktére w samych projektach zostaty wymienione
jako te, na ktére beda one oddziatywac.

Powszechnos¢

W przypadku obu projektow konsultacje miaty forme opublikowania dokumentu w BIP-ie ministerstwa
i rozestaniu go do kilku podmiotéw i tak juz zresztg majacych mozliwos$¢ wypowiadania sie w
charakterze partneréw spotecznych (zwigzki zawodowe i organizacje pracodawcéw). W obydwu
przypadkach projekty skierowano do bardzo waskich grup, nie tylko pomijajgc cate grupy
potencjalnych interesariuszy, ale nawet w ramach tych grup, do ktdrych zaproszenie skierowano
(zawiazki zawodowe i organizacje pracodawcow), nie wyczerpano listy mozliwych zainteresowanych.

Przedstawiciele ministerstwa deklarowali pozytywne nastawienie resortu do konsultacji publicznych,
przy zastrzezeniu, ze w przypadku kontrowersyjnych projektéw zbyt szerokie konsultacje mogg
utrudnié konsensus. Z uwagi na specyfike ministerstwa, gitéwnym interesariuszem udzielajgcym sie w
konsultacjach sg zwigzki zawodowe 2z panstwowych przedsiebiorstw, a lista interesariuszy
opracowywana dla kazdego projektu jest wypadkowa doswiadczen pilotujgcego projekt departamentu
merytorycznego i nadzorujgcego konsultacje Departamentu Prawnego. Z uwagi na czas, konsultacje
publiczne czesto sg prowadzone réwnolegle z uzgodnieniami miedzyresortowymi, ale jesli w wyniku
uzgodnien projekt zostanie w istotny sposéb zmieniony, moze byc¢ skierowany ponownie do konsultacji
publicznych.

W przypadku Projektu Ustawy o uchyleniu ustawy o przeksztatceniu wtasnosciowym przedsiebiorstwa
panstwowego Polskie Linie Lotnicze ,LOT” na liscie podmiotéw zaproszonych do konsultacji zabrakto
nie tylko organizacji pozarzadowych, ale nawet lista organizacji pracodawcow czy zwigzkéw
zawodowych byta niepetna (tgcznie 7). Jako ze projekt dotyczyt kontroli panstwa nad narodowym
przewoznikiem poprzez jego catkowita prywatyzacje, za ,naturalnych” interesariuszy projektu
nalezatoby uznac réwniez chociazby ewentualnych nabywcéw przeznaczonych do zbycia akcji oraz
obecnych wspétwtascicieli.

Z kolei w przypadku Projektu Ustawy o zmianie ustawy o komercjalizacji i prywatyzacji podmioty
zaproszone do konsultacji ograniczaty sie do tych, ktére w nich uczestnicza w ramach dialogu
spotecznego. Nie zaproszono do konsultacji najwazniejszych interesariuszy ustawy — spotek
i samorzadow, ktérych ona dotyczy. Tymczasem celem ustawy byto rozszerzenie mozliwosci
dokonywania bezptatnego przekazywania akcji lub udziatéw nalezgcych do Skarbu Panstwa spétek na
rzecz jednostek samorzadu terytorialnego lub zwigzkéw jednostek samorzadu terytorialnego.

Przejrzystosc

W obu procesach konsultacji na uwage zastuguje ich waski zakres. Nie wykazano inicjatywy
w nagfasnianiu konsultacji projektdw, choéby poprzez zamieszczanie takiej informacji
w eksponowanym miejscu na stronie internetowej. Nie zadbano réwniez o uwzglednienie
w konsultacjach wszystkich oczywistych interesariuszy, ktérych w uzasadnieniu projektu wymienit sam
projektodawca.

Responsywnos¢

W przypadku obu projektéw, jedynym podmiotem zgtaszajgcym uwagi w konsultacjach publicznych
(a wihasciwie — spotecznych, z uwagi na brak w nich podmiotéw innych niz partnerzy spoteczni) byto
Ogdlnopolskie Porozumienie Zwigzkéw Zawodowych i obie zgtoszone uwagi wykraczaty poza zakres
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konsultacji. W obu przypadkach ministerstwo odniosto sie do tych uwag, raz bezposrednio w pismie
do zgtaszajacego, a raz w uzasadnieniu do ostatecznej wersji projektu.

Koordynacja

Za prowadzenie konsultacji publicznych odpowiedzialne byty komérki merytoryczne. W obydwu
analizowanych przypadkach wskazano z nazwiska osobe koordynujgcg proces.

Przewidywalno$¢

Nie istnieje zaden dokument regulujacy prowadzenie konsultacji, a z uwagi na ich bardzo waski
w praktyce zakres, trudno oceni¢ przewidywalnos$¢ proceséw na tak matej prébie.

Poszanowanie interesu ogdlnego

Ocenie poddano dwa procesy, do ktérych zgtoszono po jednej uwadze, na dodatek bezprzedmiotowe;j.
Trudno wiec odnies¢ sie do poszanowania interesu ogdélnego. Mozna jedynie posrednio rozwazaé, czy
waska grupa zaproszonych do konsultacji podmiotéw zostata dobrana celowo, aby te konsultacje jak
najbardziej ograniczy¢ i aby projekt , przeszedt” w wersji takiej, jakg zaplanowat projektodawca.
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3.12. Ministerstwo Sportu i Turystyki

WEWNETRZNE REGULACJE DOTYCZACE KONSULTAC)I PUBLICZNYCH

Rozdziat 3 w zarzadzeniu Dyrektora Generalnego MSIT nr 1 dot. prowadzenia procesow
legislacyjnych z dnia 29.01.2014, a w nim:

e Odwotanie do 7 zasad konsultacji
e Wytyczne dot. minimalnego czasu zbierania opinii

e Wytyczne dot. formutowania informacji zwrotnej

CIAtA KONSULTACYJNE Z UDZIALEM ORGANIZACJI POZARZADOWYCH DZIAtAJACE PRZY
MINISTERSTWIE

Rada Sportu Oséb Niepetnosprawnych

POZOSTALE DANE DOTYCZACE MINISTERSTWA

Liczba projektéow aktéw prawnych, ktore zakonczyty sSciezke 6
legislacyjng w ministerstwie w 2013 r:

Odpowiedzialnos¢ za prowadzenie konsultacji: Departamenty merytoryczne

Zaktadka poswiecona konsultacjom na stronie www Nie
ministerstwa:

Wykorzystanie portali on-line do prowadzenia konsultacji Nie
w 2013 r.:

Mozliwos¢ wziecia udzialtu w konsultacjach, mimo | Nie
nieuwzglednienia w rozdzielniku:

PROJEKTY AKTOW PRAWNYCH WYBRANE DO ANALIZY

1. Projekt rozporzadzenia Ministra Sportu i Turystyki w sprawie dofinansowania zadan
zwigzanych z przygotowaniem w 2013 r. kadry narodowej do udziatu w igrzyskach olimpijskich,
igrzyskach paraolimpijskich, igrzyskach gtuchych, mistrzostwach swiata lub mistrzostwach
Europy ze srodkéw Funduszu Rozwoju Kultury Fizycznej

2. Projekt rozporzgdzenia Ministra Sportu i Turystyki zmieniajgcego rozporzadzenie w sprawie
obiektéw hotelarskich i innych obiektow, w ktérych sg swiadczone ustugi hotelarskie

3. Projekt rozporzadzenia Ministra Sportu i Turystyki w sprawie uprawiania turystyki wodnej

DANE DOTYCZACE KONSULTOWANYCH AKTOW PRAWNYCH

Liczba analizowanych aktéw prawnych: 3
Przypadki konsultacji dokumentu z ciatem konsultacyjnym z udziatem NGO: 0
Podanie w liscie do interesariuszy imienia i nazwiska osoby kontaktowej: 1
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Opublikowane uzasadnienie zmian w akcie prawnym: 3
Dokumenty opublikowane w formacie przeszukiwalnym: 2
Grupy interesariuszy uwzgledniane w konsultacjach:
= srodowiska akademickie
= organizacje pozarzagdowe

= $rodowiska biznesowe

N N W O

= konsumenci

= grupy spoteczne bezposrednio dotkniete skutkami proponowanych 3
zmian w prawie

= jednostki samorzadu terytorialnego i organizacje samorzgdowe 1
Dtugo$é okresu konsultacji:

=  ponizej 7 dni 0

= od7do21dni 2

= powyzej 21 dni 1
Zindywidualizowany komunikat informujacy o wynikach procesu: 3

Publicznie dostepna odpowiedz na zgtoszone uwagi: 3

METODY ZBIERANIA OPINII STOSOWANE W RAMACH KONSULTACII

= Wysytka pism z rozdzielnika
= Konferencja uzgodnieniowa

WYBRANE WARTOSCI DLA ANALIZOWANYCH PROCESOW

Numer aktu prawnego z listy umieszczonej powyze;j: 1 2 3

Liczba adresatdw listu z rozdzielnika: 76 35 15
Liczba podmiotéw wypowiadajacych sie w konsultacjach: 6 4 47
Liczba nadestanych uwag: 9 1 389
Liczba pozytywnie rozpatrzonych uwag: 1 0 93

Liczba dni od zakonczenia konsultacji, po ktorych pojawiata sie 22 27 51
odpowiedzi:

KOMENTARZ

Ministerstwo Sportu i Turystyki z racji stosunkowo niewielkiego obszaru merytorycznego, ktérym sie
zajmuje, nie wykazuje sie duzg aktywnoscig legislacyjng. W 2013 r. petng Sciezke legislacyjng przebyto
w nim 6 projektéw aktéw prawnych, a odnoscie 4 z nich przeprowadzono konsultacje publiczne.
Z rozmowy z przedstawicielem ministerstwa wynika, ze resort co do zasady nie prowadzi konsultacji
rozporzadzen, ktére ,nie wnoszg merytorycznych zmian w stosunku do podobnych rozporzadzen
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z wczesniejszych lat”, stad nie wszystkie projekty przygotowywanych w nim aktéw prawnych trafiajg
do konsultacji.

Wartym odnotowania faktem jest wyodrebnienie kwestii konsultacji publicznych w wewnetrznym
zarzadzeniu dotyczgcym prowadzenia procesu legislacyjnego, a takze zawarcie w nim zapisu
nawigzujgcego wprost do 7 zasad konsultacji. Stawia to ministerstwo w awangardzie resortow, jesli
chodzi o wewnetrzne doprecyzowanie zasad konsultacji publicznych. Wedtug deklaracji pracownika
ministerstwa, zarzadzenie to jest bezposrednim efektem szkolenia dotyczacego 7 zasad, ktére odbyto
sie wczesniej w MSIT.

Dobra wiara

Ministerstwo Sportu i Turystyki w kazdym z 3 analizowanych przypadkéw przygotowato napisane
W przejrzysty sposdb uzasadnienie do planowanych zmian w prawie, ktére zostato rozestane
interesariuszom konsultacji.

Powszechnos¢

Istotng barierg w zakresie realizacji zasady powszechnosci konsultacji w przypadku MSIT jest brak
mozliwosci wziecia udziatu w konsultacjach ogtaszanych przez MSiT przez podmioty nieuwzglednione
na liscie interesariuszy przygotowanej przez ministerstwo. Jedyng drogg do przedstawienia swojej
opinii na temat zmian w prawie jest w takim przypadku procedura przewidziana przez ustawe
o dziatalnosci lobbingowej, a wiec zarejestrowanie organizacji jako lobbysty. Jest to jednak Sciezka
nieadekwatna dla wielu podmiotédw spotecznych, nieczerpigcych bezposrednich korzysci ze zmian
w prawie. W sytuacji, w ktérej ministerstwo wedtug swojego uznania uktada liste interesariuszy
— jak wnioskujemy na podstawie badania — niezbyt czesto aktualizowana, stanowi to istotne
ograniczenie stosowania zasady powszechnosci.

Na plus dla ministerstwa mozna jednak policzy¢ stosowanie w konsultacjach publicznych konferencji
uzgodnieniowych, zwykle zarezerwowanych dla etapu uzgodnien z innymi resortami, a rzadko
wykorzystywanych w bezposrednim dialogu z aktorami spotecznymi, a takze tworzenie dos¢ dtugich
list interesariuszy (tzw. rozdzielnik).

W 2013 r. ministerstwo nie korzystato ani razu z platform do konsultacji on-line.
Przejrzystosc

W dwdch z trzech analizowanych przez nas przypadkach MSiT opublikowato dokument rozporzgdzenia
w formie przeszukiwanej w pliku PDF. Jednoczesnie z informacji uzyskanych
w ministerstwie udato nam sie dowiedzie¢, ze boryka sie ono z istotng barierg technologiczng
uniemozliwiajagcg skanowanie dokumentéw w formacie przeszukiwalnym, z racji nieposiadania
odpowiedniego skanera. Jest to problemem w przypadku dokumentdw, ktére muszg byé umieszczane
na RPL jako podpisany skan.

Co wazne, we wszystkich analizowanych przez nas przypadkach na RPL zostaty opublikowane uwagi
i odpowiedzi na nie.

Responsywnos$¢

W tym obszarze nalezy pochwali¢ (opierajac sie na deklaracji ministerstwa) wystosowanie
zindywidualizowanego komunikatu o efekcie konsultacji publicznych  we  wszystkich
przeanalizowanych przypadkach. Sam czas udzielania odpowiedzi miesci sie w ,,ministerialnej normie”
i wynosi srednio okoto miesigca.
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Koordynacja

W Ministerstwie Sportu i Turystyki (podobnie jak w wiekszosci ministerstw) brakuje jednego
koordynatora wszystkich procesdw konsultacji, a prowadzeniem ich zajmujg sie poszczegdlne
departamentu merytoryczne. Niestety, tylko w przypadku jednego analizowanego procesu konsultacji,
zainteresowane organizacje mogty dowiedziec sie ze skierowanego do nich listu, kto odpowiada za ten
proces i do kogo nalezy kierowaé odpowiedz.

Przewidywalnos¢

Mozemy domniemywaé, ze organizacje biorgce udziat w konsultacjach nie byty zaskoczone
prowadzeniem ich w ten sposdb i standardowy proces (wystosowanie listu z rozdzielnika
i oczekiwanie na odpowiedz) byt dla nich przewidywalny. W dwdch z trzech analizowanych przypadkéw
uczestnicy na sformutowanie swoich uwag mieli 2 tygodnie, a w jednym przypadku ustawodawca
przewidziat wiecej niz 3 tygodnie na udzielenie odpowiedzi.

Poszanowanie interesu ogdlnego

Konsultacje analizowanych przez nas projektéw prowadzono przy uwzglednieniu dos¢ szerokiego
grona interesariuszy, a opublikowane podsumowania konsultacji wskazujg, ze MSIT wazyto
poszczegdlne racje i ustosunkowato sie do wszystkich gtosow.
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3.13. Ministerstwo Spraw Wewnetrznych

WEWNETRZNE REGULACJE DOTYCZACE KONSULTAC)I PUBLICZNYCH

Brak

CIALtA KONSULTACYJNE Z UDZIAtEM ORGANIZACJI POZARZADOWYCH DZIALAJACE PRZY

MINISTERSTWIE

Brak

POZOSTALE DANE DOTYCZACE MINISTERSTWA

Liczba projektéow aktéw prawnych, ktore zakonczyty Sciezke
legislacyjng w ministerstwie w 2013 r:

102

Odpowiedzialnos¢ za prowadzenie konsultacji:

Departament Prawny

w 2013 r.:

Zaktadka poswiecona konsultacjom na stronie www Nie
ministerstwa:
Wykorzystanie portali on-line do prowadzenia konsultacji Tak

(mamzdanie.org.pl)

nieuwzglednienia w rozdzielniku:

Mozliwos¢ wziecia udzialtu w konsultacjach, mimo

Tak

PROJEKTY AKTOW PRAWNYCH WYBRANE DO ANALIZY

1. Projekt ustawy o cudzoziemcach z projektami aktow wykonawczych i tabelami zbieznosci

2. Projekt zatozen projektu ustawy — Prawo o aktach stanu cywilnego

3. Projekt ustawy o srodkach przymusu bezposredniego i broni palnej

DANE DOTYCZACE KONSULTOWANYCH AKTOW PRAWNYCH

Liczba analizowanych aktéw prawnych:

Przypadki konsultacji dokumentu z ciatem konsultacyjnym z udziatem NGO:

Podanie w liscie do interesariuszy imienia i nazwiska osoby kontaktowe;j:

Akty prawne poddane konsultacjom on-line:

Opublikowane uzasadnienie zmian w akcie prawnym:

Dokumenty opublikowane w formacie przeszukiwalnym:

Grupy interesariuszy uwzgledniane w konsultacjach:
= $rodowiska akademickie

= organizacje pozarzagdowe

nd
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= Srodowiska biznesowe 2
= konsumenci 0

= grupy spoteczne bezposrednio dotkniete skutkami proponowanych 3
zmian w prawie

= jednostki samorzadu terytorialnego i organizacje samorzgdowe 3

Dtugosc okresu konsultacji:

= ponizej 7 dni 0
= od7do21dni 2
= powyzej 21 dni 1
Zindywidualizowany komunikat informujacy o wynikach procesu: 1
Publicznie dostepna odpowiedz na zgtoszone uwagi: 3

METODY ZBIERANIA OPINII STOSOWANE W RAMACH KONSULTACII

= Wysytka pism z rozdzielnika
= Konsultacje on-line

WYBRANE WARTOSCI DLA ANALIZOWANYCH PROCESOW

Numer aktu prawnego z listy umieszczonej powyze;j: 1 2 3
Liczba adresatow listu z rozdzielnika: 28 31 13
Liczba podmiotéw wypowiadajacych sie w konsultacjach: 23 19 8
Liczba nadestanych uwag: 19 66 17
Liczba pozytywnie rozpatrzonych uwag: 2 31 0

Liczba dni od zakonczenia konsultacji, po ktorych pojawiata sie ok.60 14 bd
odpowiedi:

KOMENTARZ

Ministerstwo Spraw Wewnetrznych jest resortem o wyjatkowych kompetencjach, obejmujacych
szereg spraw tzw. wrazliwych, m.in. dotyczacych praw cztowieka. Z tego wzgledu mozna oczekiwaé, ze
szczegoblnie wiele z procedowanych przez nie projektéw moze byé przedmiotem zainteresowania
szerokich grup interesariuszy, ktorzy powinni wzig¢ udziat w konsultacjach publicznych. Tym bardziej
istotne w przypadku tego resortu wydaje sie wiec wypracowanie aktywnej postawy wobec
prowadzenia konsultacji, ktorej docelowo sprzyja¢ moze wyjatkowa na tle innych ministerstw
horyzontalna koordynacja proceséw konsultacyjnych. W przypadku MSW te funkcje petni
Departament Prawny.
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Dobra wiara

Oprdécz wymaganych przepisami uzasadnien dla zmian w prawie w przypadku Projektu zatozen
projektu ustawy — Prawo o aktach stanu cywilnego, MSW przygotowato rdwniez dodatkowg informacje
z opisem planowanych zmian. Zamiescito jg nastepnie na stronach ministerstwa i Prezesa Rady
Ministrow.

We wszystkich trzech przypadkach osoby zaproszone do konsultacji miaty wiecej niz 7 dni na
odpowiedz, ale tylko w jednym procesie okres ten byt dtuzszy niz 21 dni (Projekt ustawy
o cudzoziemcach).

Powszechnos¢

Rozdzielniki dla analizowanych procesdw konsultacji uwzgledniaty stosunkowo waskie grono
interesariuszy, biorgc pod uwage istotne znaczenie tych trzech analizowanych projektéw aktéw
prawnych dla bardzo szerokiego grona osdéb. W przypadku tego typu projektéw szczegélnie zabrakto
mozliwosci zgtaszania uwag on-line oraz szerokiej kampanii informujacej o mozliwosci wziecia udziatu
w konsultacjach przez interesariuszy nieuwzglednionych w ministerialnych rozdzielnikach. Co
zastanawiajgce, w przypadku konsultacji Projektu ustawy o cudzoziemcach z projektami aktow
wykonawczych i tabelami zbieznosci, ministerstwo nie przewidziato w ogdle mozliwosci uczestnictwa
w procesie konsultacji podmiotéw niewymienionych w rozdzielniku konsultacyjnym.

Doceni¢ nalezy jednak obecnos¢ organizacji pozarzgdowych oraz samorzgdowych w rozdzielnikach do
wszystkich konsultacji, a takze udostepnienie wszystkich projektow w formatach przeszukiwalnych
(tekstowy plik PDF).

Przejrzystosc

Projekt ustawy o $srodkach przymusu bezposredniego jako jedyny z analizowanych dokumentéw zostat
poddany konsultacjom on-line na portalu mamzdanie.org.pl.

Responsywnos¢

Ministerstwo odpowiedziato na uwagi zgtoszone w trakcie wszystkich trzech proceséw konsultacji.
Tylko w jednym przypadku wystosowato indywidualne odpowiedzi (Projekt ustawy o cudzoziemcach).
W pozostatych przypadkach poprzestano na podsumowaniu procesu konsultacji — na portalu
mamzdanie.org.pl oraz w OSR projektow.

Koordynacja

W przypadku MSW na szczegdlng uwage zastuguje podkreslenie odpowiedzialnosci za proces
konsultacji spoczywajgcej na Departamencie Prawnym. Chod listy interesariuszy przygotowujg
poszczegdlne departamenty merytoryczne, to wysytaniem listdw i przyjmowaniem uwag zajmuje sie
bezposrednio wtasnie Departament Prawny. Uwagi, za jego posrednictwem, wracajg do
departamentéw merytorycznych, ktdre przygotowujg odpowiedzi i odsytajg do Departamentu
Prawnego.

W efekcie, cho¢ za merytoryczng strone procesu konsultacji odpowiadajg poszczegdlne departamenty,
interesariusze biorgcy udziat w konsultacjach majg do czynienia z tg samg komadrka ministerialng,
niezaleznie od procesu.
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3.14. Ministerstwo Spraw Zagranicznych

WEWNETRZNE REGULACJE DOTYCZACE KONSULTAC)I PUBLICZNYCH

Brak

CIALA KONSULTACYJNE Z UDZIALEM ORGANIZACJI POZARZADOWYCH DZIALAJACE PRZY

MINISTERSTWIE

Rada Programowa Wspodtpracy Rozwojowej

POZOSTALE DANE DOTYCZACE MINISTERSTWA

Liczba projektéow aktéw prawnych, ktore zakonczyty Sciezke
legislacyjng w ministerstwie w 2013 r:

Odpowiedzialnos¢ za prowadzenie konsultacji:

Biuro Dyrektora Generalnego

nieuwzglednienia w rozdzielniku:

Zaktadka poswiecona konsultacjom na stronie www Nie
ministerstwa:

Wykorzystanie portali on-line do prowadzenia konsultacji Nie
w 2013 r.:

Mozliwos¢ wziecia udziatu w konsultacjach, mimo Tak

PROJEKTY AKTOW PRAWNYCH WYBRANE DO ANALIZY

1. Projekt rozporzadzenia Rady Ministréw w sprawie reorganizacji Instytutu Zachodniego —

Instytutu Naukowo-Badawczego im. Zygmunta Wojciechowskiego w Poznaniu

2. Projekt rozporzadzenia Ministra Spraw Zagranicznych w sprawie wzoru raportu z faktycznego

wykonania wywozu uzbrojenia

DANE DOTYCZACE KONSULTOWANYCH AKTOW PRAWNYCH

Liczba analizowanych aktéw prawnych: 2
Przypadki konsultacji dokumentu z ciatem konsultacyjnym z udziatem NGO: 0
Podanie w liscie do interesariuszy imienia i nazwiska osoby kontaktowej: 1
Opublikowane uzasadnienie zmian w akcie prawnym: 2
Dokumenty opublikowane w formacie przeszukiwalnym: 0
Grupy interesariuszy uwzgledniane w konsultacjach:

= srodowiska akademickie 1

= organizacje pozarzagdowe 1
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= Srodowiska biznesowe 1
= konsumenci 0

= grupy spoteczne bezposrednio dotkniete skutkami proponowanych 2
zmian w prawie

= jednostki samorzadu terytorialnego i organizacje samorzgdowe 0
Dtugosc okresu konsultacji:

= ponizej 7 dni

= od7do21dni

= powyzej 21 dni

Zindywidualizowany komunikat informujacy o wynikach procesu:

o O O N o

Publicznie dostepna odpowiedz na zgtoszone uwagi:

METODY ZBIERANIA OPINII STOSOWANE W RAMACH KONSULTACII

Wysytka pism z rozdzielnika

WYBRANE WARTOSCI DLA ANALIZOWANYCH PROCESOW

Numer aktu prawnego z listy umieszczonej powyzej: 1 2
Liczba adresatow listu z rozdzielnika: 5 4
Liczba podmiotéw wypowiadajgcych sie w konsultacjach: 2 1
Liczba nadestanych uwag: 0 1
Liczba pozytywnie rozpatrzonych uwag: 0 0

Liczba dni od zakonczenia konsultacji, po ktdrych pojawiata sie nd nd
odpowiedz:

KOMENTARZ

Ministerstwo Spraw Zagranicznych jest jednym z ,najoryginalniejszych” przypadkéow w zakresie
prowadzenia konsultacji publicznych. W catym 2013 r. ministerstwo zakonczyto procedowanie nad
piecioma projektami aktéw prawnych, z czego w trzech przypadkach nie przeprowadzono zadnych
konsultacji.

Do analizy pozostaty, wiec tylko dwa procesy konsultacji projektéw rozporzadzen, z czego tylko
w jednym przypadku zanotowano wptyniecie uwag do projektu, na co niewatpliwie miat wptyw fakt,
ze byty to projekty dotyczgce bardzo specyficznych kwestii, nieoddziatujgcych na szersze grono
interesariuszy, co jest zresztg dosc¢ czeste w przypadku projektdw procedowanych w MSZ.

Dobra wiara

W obu przypadkach czas na nadsytanie uwag do projektu wynosit 14 dni.
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Powszechnos¢

W przypadku analizowanych proceséw zaproszenie do udziatu w konsultacjach zostato wystane do
ograniczonego grona podmiotéw. W jednym przypadku byto ich 4, w drugim — 5. Zapewne whnikato to
z obiektywnie bardzo waskiego zakresu oddziatywania projektowanych rozporzadzen. W obu
przypadkach dokumenty zostaty opublikowane w formacie nieprzeszukiwalnym.

Przejrzystos$c

Uwagi zgtoszone w konsultacjach (przypadek pierwszego z analizowanych proceséw) zostaty
opublikowane w RPL.

Responsywnos$¢

MSZ jako jedyne z badanych ministerstw nie podsumowato w zaden sposdb zadnego procesu
konsultacji publicznych przeprowadzonych w 2013 r.

Koordynacja

Z racji bardzo rzadko prowadzonych prac legislacyjnych w ministerstwie, konsultacjami zajmuje sie
de facto jedna osoba. Jest ona odpowiedzialna za wszystkie procesy konsultacji w resorcie.
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3.15. Ministerstwo Sprawiedliwosci

WEWNETRZNE REGULACJE DOTYCZACE KONSULTAC)I PUBLICZNYCH

Brak

CIALtA KONSULTACYJNE Z UDZIAtEM ORGANIZACJI POZARZADOWYCH DZIALAJACE PRZY
MINISTERSTWIE

= Rada Gtéwna ds. Spotecznej Readaptacji i Pomocy Skazanym

= Rady Polityki Penitencjarnej

= Spofeczna Rada ds. Alternatywnych Metod Rozwigzywania Konfliktéw i Sporéw
= Rada Spofeczna ds. wdrazania Strategii Modernizacji Przestrzeni Sprawiedliwosci
= Rada do spraw Pokrzywdzonych Przestepstwem

POZOSTALE DANE DOTYCZACE MINISTERSTWA

Liczba projektow aktéw prawnych, ktére zakonczyty sciezke 98
legislacyjng w ministerstwie w 2013 r:

Odpowiedzialnos¢ za prowadzenie konsultacji: Departamenty Prawa
Karnego i Cywilnego

Zaktadka poswiecona konsultacjom na stronie www Nie
ministerstwa:

Wykorzystanie portali on-line do prowadzenia konsultacji Nie
w 2013 r.:
Mozliwos¢ wziecia udziatu w konsultacjach, mimo Tak

nieuwzglednienia w rozdzielniku:

PROJEKTY AKTOW PRAWNYCH WYBRANE DO ANALIZY
1. Projekt ustawy o prawach konsumenta

2. Projekt ustawy o postepowaniu wobec oséb z zaburzeniami psychicznymi stwarzajgcych
zagrozenie zycia, zdrowia lub wolnosci seksualnej innych oséb

3. Projekt ustawy o utatwieniu dostepu do wykonywania niektérych zawodoéw regulowanych/
Projekt ustawy o utatwieniu dostepu do wykonywania zawodow finansowych, budowlanych
i transportowych (tzw. ustawa deregulacyjna)

DANE DOTYCZACE KONSULTOWANYCH AKTOW PRAWNYCH

Liczba analizowanych aktéw prawnych:
Przypadki konsultacji dokumentu z ciatem konsultacyjnym z udziatem NGO:

Podanie w liscie do interesariuszy imienia i nazwiska osoby kontaktowe;j:

W o N W

Opublikowane uzasadnienie zmian w akcie prawnym:
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Dokumenty opublikowane w formacie przeszukiwalnym: 2

Grupy interesariuszy uwzgledniane w konsultacjach:

= srodowiska akademickie 1
=  organizacje pozarzagdowe 3
= $rodowiska biznesowe 3
= konsumenci 2
= grupy spoteczne bezposrednio dotkniete skutkami proponowanych 3
zZmian w prawie
= jednostki samorzadu terytorialnego i organizacje samorzgdowe 2
Dtugos¢ okresu konsultacji:
= ponizej 7 dni 0
= od7do21dni 2
= powyzej 21 dni 1
Zindywidualizowany komunikat informujacy o wynikach procesu: 0
Publicznie dostepna odpowiedz na zgtoszone uwagi: 2

METODY ZBIERANIA OPINII STOSOWANE W RAMACH KONSULTACII

= Woysytka pism z rozdzielnika
= Spotkania z ekspertami, konferencje uzgodnieniowe

WYBRANE WARTOSCI DLA ANALIZOWANYCH PROCESOW

Numer aktu prawnego z listy umieszczonej powyze;j: 1 2 3
Liczba adresatow listu z rozdzielnika: 397 41 18
Liczba podmiotéw wypowiadajacych sie w konsultacjach: 92 40 18
Liczba nadestanych uwag: 700 40 270
Liczba pozytywnie rozpatrzonych uwag: 89 16 35
Liczba dni od zakonczenia konsultacji, po ktorych pojawiata sie 45 bd ok.45
odpowiedi:

KOMENTARz

Ministerstwo Sprawiedliwos$ci prowadzi dos¢ intensywng aktywnos$¢ legislacyjng: w 2013 r. swojg
Sciezke legislacyjng zakonczyto 98 projektéw aktéw prawnych. Jeden z nich, tzn. Projekt ustawy
o utatwieniu dostepu do wykonywania niektdrych zawoddéw regulowanych/Projekt ustawy
o ufatwieniu dostepu do wykonywania zawoddéw finansowych, budowlanych i transportowych
(tzw. ustawa deregulacyjna) ma swoje szczegdlne znaczenie z uwagi na mnogosc intereséw srodowisk
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bedacych pod wptywem wprowadzanych zmian w prawie i idgcg za tym znaczacg liczbe zgtoszonych w
ramach procesu konsultacji uwag i opinii (ok. 700).

Przypadkiem procesu konsultacyjnego, ktérego nie poddaliémy analizie razem z innymi aktami
prawnymi (jego procedowanie zostato zakonczone juz w 2014 r.), ale niewatpliwie zastuguje na uwage
jako przyktad dos¢ modelowo przeprowadzonych konsultacji oraz dowdd zmian zwigzanych
z praktykg prowadzenia konsultacji w MS w ostatnim czasie, sg konsultacje Strategii modernizacji
przestrzeni sprawiedliwosci w Polsce na lata 2014—-2020. Do wybranych danych na temat tego procesu
odnosimy sie ponizej.

Dobra wiara

Dobrg praktykg Ministerstwa Sprawiedliwosci jest wyznaczanie dosy¢ dtugich termindéw na zgtaszanie
uwag w trakcie konsultacji (w przypadku tzw. ustawy deregulacyjnej byty to terminy dtuzsze niz 21 dni).
Jak wynika z informacji udzielonych przez resort, stosuje sie rowniez zasade przyjmowania uwag
zgtoszonych po terminie, jezeli wnoszg one istotnie nowg wiedze, ktéra ma znaczacy wptyw na ksztatt
zapisbw w procedowanym akcie prawnym. Przejawem wypetniania zasady dobrej wiary jest tez
opracowywanie w niektdrych sytuacjach dodatkowych materiatéw, ktére ttumacza w przystepny
sposéb niekiedy zawite tresci konsultowanych dokumentdéw. Zdarza sie to przy okazji bardziej
skomplikowanych proceséw, majgcych wptyw na wiele réznych podmiotéw i grup interesariuszy
(dodatkowe materiaty powstaty np. na potrzeby prac nad tzw. ustawg deregulacyjng).

Powszechnosé

Dokumenty poddawane konsultacjom publicznym przez Ministerstwo Sprawiedliwosci na stronach
RPL s3 czesto publikowane w formatach umozliwiajacych ich przeszukiwanie — 1 z 3 analizowanych
przez nas projektow ustawy byt upubliczniony w formacie edytowalnym, co znacznie upraszcza
wykorzystywanie materiatu przez interesariuszy formutujgcych swoje opinie.

Za konsultacje w ministerstwie odpowiadajg Departament Prawa Cywilnego i Departament Prawa
Karnego — to one wyznaczajg kazdorazowo liste interesariuszy (w porozumieniu z departamentami
merytorycznymi oraz konsultujac je z Departamentem Strategii i Deregulacji), ktéra sktada sie gtdwnie
ze znanych ministerstwu, tych samych podmiotdw, z ktérymi resort zwykle konsultuje dokumenty.
Przedstawiciele ministerstwa przyznajg, ze lista powinna by¢ poszerzana o wiecej organizacji
pozarzadowych, choé w praktyce rzadko zgtaszajg one jakiekolwiek uwagi do projektow. W praktyce w
zasadzie nie zdarza sie tez, zeby organizacje same zgtaszaty chec dopisania do listy interesariuszy, cho¢
jest to teoretycznie mozliwe (nie ma w tym zakresie odrebnej procedury — wystarczy jednak zgtosic
taka ched). Przy resorcie dziata pie¢ ciat konsultacyjnych z udziatem partneréw spotecznych, ktére
czasem uczestniczg w konsultacjach — w zaleznosci od specyfiki (tematu) procedowanego projektu.

Obok powszechnej wsréd wszystkich resortéw metody zbierania opinii w konsultacjach, jaka jest
pisemne zgtaszanie uwag w odpowiedzi na listowne zaproszenie do podmiotdw widniejgcych
w rozdzielniku ministerstwa, wartym odnotowania dziataniem w Ministerstwie Sprawiedliwosci jest
organizowanie konferencji uzgodnieniowych (przypadek tzw. ustawy deregulacyjnej) czy spotkan
z interesariuszami (Projekt ustawy o postepowaniu wobec osdb z zaburzeniami psychicznymi).
W pierwszym przypadku ministerstwo umozliwito tez zgtaszanie uwag on-line za pomocg specjalnego
formularza umieszczonego na stronie internetowej resortu.

Zupetnie odrebnym przyktadem podejscia do tworzenia dokumentu — w tym przypadku dokumentu
programowego ministerstwa — byta Strategia modernizacji przestrzeni sprawiedliwosci. Proces ten byt
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wieloetapowy, rozpoczeta go praca nad gtéwnymi zatozeniami w gronie zespotu roboczego, pdzniej
dokument dwukrotnie poddawano szerokim konsultacjom (lista interesariuszy byta uzupetniana na
biezgco, w miare jak kolejne podmioty zgtaszaty zainteresowanie pracami nad Strategig). Oprocz
pisemnego zbierania uwag, przedstawiciele ministerstwa wzieli udziat w blisko 30 spotkaniach, gtéwnie
z udziatem srodowisk sedziowskich, prokuratorskich, jak réwniez organizacji pozarzagdowych.

Przejrzystos$c

Informacje o prowadzonych konsultacjach sg umieszczane na RPL. W pismach zapraszajgcych do
konsultacji nie okresla sie szczegétowo planu konsultacji, a jedynie wskazuje na przyktad, ze
podsumowanie mozna bedzie potem znalez¢ na stronach RPL.

Responsywnos$¢

Resort sporzadza tabele uwag z odniesieniem do kazdej, nie wraca jednak do kazdego uczestnika
konsultacji z informacjg zwrotng o wynikach — listy z uzasadnieniami odrzucenia uwag sg zazwyczaj
zamieszczane na odpowiednich stronach RPL.

Koordynacja

W ministerstwie nie ma wyznaczonej jednej osoby czy komérki, ktéra odpowiadataby za jakos¢
procesow konsultacyjnych w catym resorcie — jakos¢ tego etapu jest brana pod uwage przy ocenie
catego procesu legislacyjnego przez osoby za nie odpowiedzialne (dyrektorzy departamentéw,
podsekretarze stanu). W praktyce za konsultacje w ministerstwie odpowiadajg Departament Prawa
Cywilnego i Departament Prawa Karnego. Wytycznych dla pracownikdw ministerstwa w zakresie
prowadzenia konsultacji dostarczajg zapisy Regulaminu pracy Rady Ministrow — przestrzeganie tych
zapiséw jest obowigzkiem resortu. 7 zasad konsultacji jest z punktu widzenia ministerstwa elementem
dodatkowym, znanym czesci urzednikéw, ale podki co niemajacym faktycznego odbicia w
wewnetrznych dokumentach resortu.

Poszanowanie interesu ogdlnego

W przypadku analizowanych dokumentéw, w Ministerstwie Sprawiedliwosci wyjgtkowym pod
wzgledem zainteresowania przypadkiem byta tzw. ustawa deregulacyjna. W procesie konsultacji
zostato zgtoszonych ponad 700 uwag przez 92 podmioty. W zdecydowane] wiekszos$ci uwagi te zostaty
jednak odrzucone jako sprzeciwiajgce sie samej istocie ustawy — a wiec utatwieniu dostepu do
zawoddéw regulowanych. Warto jednak zwrdci¢ uwage, ze wiekszos¢ adresatow konsultacji w tym
przypadku stanowity izby zawodowe, ktérych uprawnienia ustawa miata znaczgco ograniczyé, a wiec
trudno wyobrazi¢ sobie sytuacje, w ktdrej podmioty te chciatyby przysta¢ na zawarte w projekcie
ustawy propozycje. Tymczasem intencjg ministerstwa bytlo wprowadzenie zmian oddziatujacych na
poprawe sytuacji przecietnych obywateli, ktérzy z racji braku reprezentacji w postaci organizacji oséb
chetnych do pracy w zawodzie regulowanym, nie byli (i nie mogli by¢) adresatami konsultacji.

Ze wzgledu na sposéb wypetniania zasady poszanowania interesu ogdélnego, wartym uwagi
przypadkiem jest Strategia modernizacji przestrzeni sprawiedliwosci: sposdb pracy nad jej tworzeniem
uwzgledniat gtosy i interesy szerokiego spektrum s$rodowisk funkcjonujgcych w tzw. przestrzeni
sprawiedliwosci, a jej efekt koricowy faktycznie mozna uznaé za wypadkowg wizji wielu srodowisk.
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3.16. Ministerstwo Srodowiska

WEWNETRZNE REGULACJE DOTYCZACE KONSULTAC)I PUBLICZNYCH

Zatgcznik nr 2 ,Procedura przygotowywania i uzgadniania projektéw zatozen projektow ustaw i
projektéw aktéw normatywnych” do Zarzadzenia Ministra Srodowiska z dnia 10 czerwca 2014 r. w
sprawie regulaminu organizacyjnego Ministerstwa Srodowiska, a w nim:

=  Woytyczne dotyczgce minimalnego czasu zbierania opinii

= Wytyczne dotyczgce formutowania informacji zwrotnej

CIAtA KONSULTACYJNE Z UDZIALEM ORGANIZACJI POZARZADOWYCH DZIALAJACE PRZY
MINISTERSTWIE

= Komisja ds. Organizméw Genetycznie Zmodyfikowanych (obowigzkowy udziat NGO)
= Parnistwowa Rada Ochrony Srodowiska (mozliwy udziat NGO)
= Panstwowa Rada Ochrony Przyrody (mozliwy udziat NGO)

POZOSTALE DANE DOTYCZACE MINISTERSTWA

Liczba projektow aktéw prawnych, ktére zakonczyty sciezke 48
legislacyjng w ministerstwie w 2013 r:

Odpowiedzialnos¢ za prowadzenie konsultacji: Departamenty  merytoryczne,
Departament Prawny

Zaktadka poswiecona konsultacjom na stronie www Tak
ministerstwa: (www.mos.gov.pl/kategoria/36
86_konsultacje_spoleczne/)

Wykorzystanie portali on-line do prowadzenia konsultacji Nie
w 2013 r.:
Mozliwos¢ wziecia udziatu w konsultacjach, mimo Tak

nieuwzglednienia w rozdzielniku:

PROJEKTY AKTOW PRAWNYCH WYBRANE DO ANALIZY

1. Projekt rozporzadzenia Ministra Srodowiska w sprawie sktadowisk odpadéw

2. Projekt rozporzadzenia Ministra Srodowiska zmieniajacego rozporzadzenie w sprawie siedlisk
przyrodniczych oraz gatunkéw bedgcych przedmiotem zainteresowania Wspdlnoty, a takze
kryteriow wyboru obszaréw kwalifikujgcych sie do uznania lub wyznaczenia jako obszary
Natura 2000

3. Projekt ustawy o zmianie ustawy — Prawo geologiczne i goérnicze oraz niektdrych innych ustaw

DANE DOTYCZACE KONSULTOWANYCH AKTOW PRAWNYCH

Liczba analizowanych aktéw prawnych: 3
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Przypadki konsultacji dokumentu z ciatem konsultacyjnym z udziatem NGO:
Podanie w liscie do interesariuszy imienia i nazwiska osoby kontaktowe;j:
Opublikowane uzasadnienie zmian w akcie prawnym:
Dokumenty opublikowane w formacie przeszukiwalnym:
Grupy interesariuszy uwzgledniane w konsultacjach:

= $rodowiska akademickie

= organizacje pozarzagdowe

= $rodowiska biznesowe

= konsumenci

= grupy spoteczne bezposrednio dotkniete skutkami proponowanych
zZmian w prawie

= jednostki samorzadu terytorialnego i organizacje samorzgdowe
Dtugos¢ okresu konsultacji:

= ponizej 7 dni

= od7do21dni

= powyzej 21 dni
Zindywidualizowany komunikat informujacy o wynikach procesu:

Publicznie dostepna odpowiedzZ na zgtoszone uwagi:

w w o

[y

w O N N O

w O N

METODY ZBIERANIA OPINII STOSOWANE W RAMACH KONSULTACII

Wysytka pism z rozdzielnika

WYBRANE WARTOSCI DLA ANALIZOWANYCH PROCESOW

Numer aktu prawnego z listy umieszczonej powyze;j: 1 2 3
Liczba adresatow listu z rozdzielnika: 76 10 14
Liczba podmiotéw wypowiadajacych sie w konsultacjach: 22 5 6
Liczba nadestanych uwag: 95 5 115
Liczba pozytywnie rozpatrzonych uwag: 21 0 11
Liczba dni od zakonczenia konsultacji, po ktérych pojawiata sie 30 bd 90
odpowiedi:

KOMENTARZ

Niestety, w toku badania nie udato nam sie odby¢ wywiadu z przedstawicielem Ministerstwa

Srodowiska. Za znamienny w tym przypadku mozna uzna¢ fakt, iz nie wynikato to z braku kontaktu ze

strony resortu (byliSmy z nim w wielokrotnym kontakcie mailowym i telefonicznym), lecz wigzato sie
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z niemozliwoscig ustalenia precyzyjnie, kto w ministerstwie posiada przekrojowe spojrzenie na
praktyke resortu w zakresie konsultacji.

Kaze to domniemywaé, ze resort wyraznie ma problem z realizacjg zasady koordynacji, jesli chodzi
o catosciowe traktowanie konsultacji publicznych.

Dobra wiara

Ministerstwo Srodowiska jest jednym z niewielu, ktére na swojej stronie ma dobrze widoczng zaktadke
dedykowang konsultacjom, gdzie umieszczane sg informacje o mozliwosci zabrania gtosu
w sprawie procedowanych projektow legislacyjnych.

Co ciekawe, we wszystkich umieszczonych w zaktadce procesach sugerowang forma zgtaszania uwag
jest wysytka droga elektroniczng; kazdorazowo podawany jest adres mailowy osoby odpowiedzialnej
za przyjmowanie uwag (zwykle imienny). Zaktadka nie jest jednak na biezgco aktualizowana i nie odnosi
do wszystkich procedowanych dokumentéw znajdujacych sie w konsultacjach.

Godne zauwazenia jest to, ze w dwdch na trzy przypadki resort dat uczestnikom konsultacji ponad
21 dni na zgtoszenie uwag.

Powszechnos¢

Ministerstwo aktywnie rdznicuje listy interesariuszy w procesach konsultacyjnych. W badanych
przypadkach liczyty one od 10 do 76 podmiotdw, w zaleznosci od oddziatywania procedowanych
projektow.

Najmniejsza liczbe podmiotéw zaproszono do konsultacji Projektu rozporzadzenia Ministra Srodowiska
zmieniajgcego rozporzadzenie w sprawie siedlisk przyrodniczych oraz gatunkéw bedacych
przedmiotem zainteresowania Wspdlnoty, a takze kryteriow wyboru obszaréw kwalifikujacych sie do
uznania lub wyznaczenia jako obszary Natura 2000, a najwiekszg — Projektu rozporzadzenia Ministra
Srodowiska w sprawie sktadowisk odpaddéw, ktére miat potencjalnie szeroko oddziatywaé na
samorzady lokalne.

Tylko w jednym z trzech analizowanych przypadkéw projekt zmian w prawie zostat opublikowany
w formacie umozliwiajgcym przeszukiwanie tresci (nieedytowalnym).

Przejrzystosc

Ministerstwo dba o upublicznianie podsumowan przeprowadzanych proceséow konsultacyjnych,
w tym zgtoszonych uwag i odpowiedzi na nie (miato to miejsce we wszystkich trzech analizowanych
przypadkach).

Responsywnos¢

Uczestnicy konsultacji prowadzonych przez Ministerstwo Srodowiska moga liczy¢ na odpowiedz na
ztozone przez siebie uwagi, zwykle w formie zbiorczej za posrednictwem RPL. Czas oczekiwania na takie
odpowiedzi nie jest z géry okreslony — w analizowanych przypadkach wynosit od 30 do 90 dni.

Koordynacja

Ministerstwo posiada wewnetrzne regulacje dotyczace prowadzenia konsultacji stanowigce zatgcznik
do Regulaminu organizacyjnego resortu. Zgodnie z jego zapisami odpowiedzialnos¢ za przebieg
procesu konsultacji podzielona jest pomiedzy Departament Prawny, ktéry jest odpowiedzialny za
skierowanie przygotowanego przez wtasciwg komodrke merytoryczng projektu na zewnatrz
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ministerstwa do konsultacji publicznych, oraz departamenty merytoryczne, ktére dokonujg analizy
opinii zgtoszonych w trakcie konsultacji oraz sporzadzajg raport z konsultacji publicznych. Jak jednak
wskazujg trudnosci napotkane na etapie zbierania danych w niniejszym badaniu, w ministerstwie
brakuje catosciowego, skoordynowanego nadzoru nad tym elementem proceséw legislacyjnych —
odpowiedzialnos¢ w tym zakresie jest deklaratywnie przypisywana Biuru Ministra oraz
Departamentowi Prawnemu, ale w praktyce zaden z departamentéw nie gromadzi systematycznie
wiedzy na ten temat.
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3.17. Ministerstwo Zdrowia

WEWNETRZNE REGULACJE DOTYCZACE KONSULTAC)I PUBLICZNYCH

Brak

CIALtA KONSULTACYJNE Z UDZIAtEM ORGANIZACJI POZARZADOWYCH DZIALAJACE PRZY

MINISTERSTWIE

Brak

Od 2012 r. w Ministerstwie Zdrowia organizowane sg cykliczne spotkania z organizacjami

reprezentujgcymi $rodowiska pacjentéw tworzacymi inicjatywe ,Dialog dla Zdrowia”, ktdrej

koordynatorem ze strony partnerdow spotecznych jest Federacja Pacjentéw Polskich, a ktére to forum

MZ przedstawia jako swego rodzaju ,ekwiwalent” regularnych ciat konsultacyjnych, a czasami wrecz

samych szerokich konsultacji. Sposéb funkcjonowania tej inicjatywy od pewnego czasu wywotuje

jednak kontrowersje w Srodowisku organizacji pozarzgdowych zwigzanych z obszarem zdrowia.

POZOSTALE DANE DOTYCZACE MINISTERSTWA

Liczba projektéow aktéw prawnych, ktore zakonczyty Sciezke
legislacyjng w ministerstwie w 2013 r:

80

Odpowiedzialnos¢ za prowadzenie konsultacji:

Departamenty merytoryczne

w 2013 r.:

Zaktadka poswiecona konsultacjom na stronie www Nie
ministerstwa:
Wykorzystanie portali on-line do prowadzenia konsultacji Tak

(konsultacje.gov.pl)

Mozliwos$¢ wziecia udziatu w konsultacjach, mimo
nieuwzglednienia w rozdzielniku:

Tak

PROJEKTY AKTOW PRAWNYCH WYBRANE DO ANALIZY:

1. Projekt zatozen do projektu ustawy o zmianie ustawy o refundacji lekéw, srodkéow

spozywczych specjalnego przeznaczenia zywieniowego oraz

i niektérych innych ustaw

wyrobéw medycznych

2. Projekt rozporzadzenia Ministra Zdrowia w sprawie Swiadczen gwarantowanych z zakresu

programow zdrowotnych

3. Projekt rozporzadzenia Ministra Zdrowia w sprawie Swiadczen gwarantowanych z zakresu

leczenia szpitalnego
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DANE DOTYCZACE KONSULTOWANYCH AKTOW PRAWNYCH

Liczba analizowanych aktéw prawnych:
Przypadki konsultacji dokumentu z ciatem konsultacyjnym z udziatem NGO:
Podanie w liscie do interesariuszy imienia i nazwiska osoby kontaktowe;j:
Opublikowane uzasadnienie zmian w akcie prawnym:
Dokumenty opublikowane w formacie przeszukiwalnym:
Grupy interesariuszy uwzgledniane w konsultacjach:

= $rodowiska akademickie

= organizacje pozarzgdowe

= $rodowiska biznesowe

= konsumenci

= grupy spoteczne bezposrednio dotkniete skutkami proponowanych
zZmian w prawie

= jednostki samorzadu terytorialnego i organizacje samorzgdowe
Dtugosé okresu konsultacji:

=  ponizej 7 dni

* od7do21dni

= powyzej21 dni
Zindywidualizowany komunikat informujgcy o wynikach procesu:

Publicznie dostepna odpowiedz na zgtoszone uwagi:

nd

w O W W N

N O W O©O o

METODY ZBIERANIA OPINII STOSOWANE W RAMACH KONSULTACII

= Wysytka pism z rozdzielnika
= Konferencje uzgodnieniowe
= Konsultacje on-line

WYBRANE WARTOSCI DLA ANALIZOWANYCH PROCESOW

Numer aktu prawnego z listy umieszczonej powyze;j: 1 2 3
Liczba adresatdw listu z rozdzielnika: 82 212 253
Liczba podmiotéw wypowiadajacych sie w konsultacjach: 63 43 159
Liczba nadestanych uwag: 366 43 54
Liczba pozytywnie rozpatrzonych uwag: ok.55 14 8
Liczba dni od zakonczenia konsultacji, po ktérych pojawiata sie bd bd nd
odpowiedz:
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KOMENTARZ

Ministerstwo Zdrowia jako pierwsze w rzadzie przyjeto zarzgdzenie na temat prowadzenia prac
legislacyjnych wedle zapiséw nowego Regulaminu pracy Rady Ministrow. Nie ma w nim jednak
zadnego zapisu szczegdtowego dotyczgcego sposobu prowadzenia konsultacji publicznych - podstawg
ich prowadzenia jest po prostu Regulamin pracy Rady Ministrow. Warto odnotowaé, ze przedstawiciele
Departamentu Dialogu Spotecznego w MZ, ktéry jest w tym resorcie gtéwnym uczestnikiem réznego
typu procesoéw dialogu ze strong spoteczng (m.in. w ramach Dialogu dla Zdrowia) stojg na stanowisku,
iz ,nie jest mozliwe wprowadzanie innych rozwigzan prawnych w tego typu zarzadzeniach, poniewaz

wynikajg one z Regulaminu pracy Rady Ministréw”.2*

Poza ,klasycznymi” konsultacjami, poprzez wysytke zaproszenia do sktadania uwag wedtug list
z rozdzielnika, ministerstwo stara sie korzystac tez z innych metod konsultacji, np. w przypadku aktéw
prawnych, ktére budzg wieksze zainteresowanie interesariuszy, starajg sie organizowac¢ konferencje
uzgodnieniowe.

Dobra wiara

We wszystkich trzech analizowanych przypadkach uczestnicy konsultacji mieli powyzej 21 dni na
odpowiedz — stawia to Ministerstwo Zdrowia w awangardzie resortéw niewymagajgcych pilnych
odpowiedzi od uczestnikdéw proceséw konsultacyjnych.

Jak sugerowali przedstawiciele resortu, taki stan rzeczy jest poniekagd konsekwencjg wczesniejszych
doswiadczen konsultowania projektéw z Naczelng Izbg Lekarska, ktéra opiniuje nadestane projekty
zmian w prawie podczas swoich posiedzen, co uniemozliwia szybkie uzyskanie opinii ze strony NIL.
W tej sytuacji ministerstwo Swiadomie korzysta z okreséw 30 dniowych, zeby umozliwi¢ Naczelnej Izbie
omowienie tematu (choé nie zawsze sie to udaje).

Powszechnos¢

Organizacje pozarzadowe znalazty sie w rozdzielnikach do wszystkich trzech analizowanych aktéw
prawnych. Poza tym w dwdch przypadkach zaproszeni do konsultacji zostali rowniez przedstawiciele
Srodowisk akademickich i samorzadu terytorialnego.

Same liczby podmiotéw zaproszonych do udziatu w konsultacjach mogg robi¢ wrazenie (82, 212, 253),
jednak warto zaznaczyé, ze w przypadku projektdw rozporzgdzen az 92 sposréd podmiotéw na listach
stanowili krajowi konsultanci w réznych specjalnosciach medycznych.

Tylko w jednym z trzech analizowanych przypadkéow projekt zmian w prawie zostat opublikowany
w formacie umozliwiajgcym przeszukiwanie tresci.
Przejrzystosc

Ministerstwo Zdrowia nie skorzystato ani razu z portali do konsultacji on-line, nie stworzyto tez jak
dotad podstrony internetowej gromadzgcej informacje na temat odbywajgcych sie konsultacji.
We wszystkich przypadkach na stronie RPL opublikowano natomiast nadestane w konsultacjach uwagi.

24 Stanowisko to zostato przekazane Fundacji Stocznia w dniu 4 marca 2015 roku w oficjalnym pismie z
uwagami zgtoszonymi do roboczej wersji niniejszego raportu.
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Ministerstwo deklaruje, ze w konsultacjach uwzglednia takze uwagi zgtaszane przez osoby
indywidualne. W przypadku organizacji pozarzagdowych, aby by¢ brang pod uwage przy tworzeniu
rozdzielnikdw, nowa organizacja powinna przesta¢ pismo do ministerstwa. Biuro Ministra nastepnie
dystrybuuje te wiadomos¢ po odpowiednich departamentéw.

Responsywnos¢

Niestety, nie byliémy w stanie ustali¢ terminu, w jakim udzielane s3 odpowiedzi interesariuszom. Na
stronie legislacja.gov.pl widniejg tylko OSR z podsumowaniem konsultacji, ale brakuje odpowiedzi na
uwagi interesariuszy. Dat tych nie byli tez w stanie odtworzy¢ przedstawiciele ministerstwa. Wsréd
analizowanych procesédw konsultacyjnych, w jednym przypadku zabrakto publicznie dostepnego
podsumowania procesu konsultacji, a we wszystkich — zindywidualizowanych odpowiedzi na zgtaszane
uwagi.

Koordynacja

Choé¢ w Ministerstwie Zdrowia jest odrebny Departament Dialogu Spotecznego, to zajmuje sie on
w praktyce przede wszystkim wspétpracg z Komisjg Tréjstronng oraz koordynacjg dziatan inicjatywy
,Dialog dla zdrowia” i nie ma istotnego wptywu na prowadzenie procesdow konsultacji publicznych.

Podobnie jak w wiekszosci ministerstw, kazdy departament sam prowadzi i kontroluje przebieg
konsultacji.
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4. Najwazniejsze wnioski




Zebrane ponizej wnioski pochodzg przede wszystkim z analizy danych zebranych w trakcie dziatan
badawczych podjetych w ramach przegladu konsultacji w resortach. Miejscami wzbogacilismy je
o wyniki naszych obserwacji i doswiadczen zwigzanych z prowadzeniem konsultacji przez urzedy
administracji centralnej, zebranych w toku pracy ,Stoczni” na polu partycypacji obywatelskiej
(m.in. w trakcie innych dziatan badawczych i szkoleniowych angazujgcych pracownikow ministerstwy).
PodzieliliSmy je na wnioski natury ogdlnej, odnoszgce sie do zaobserwowanych ,,punktéow wspdlnych”,
gdy chodzi o podejscie ministerstw do prowadzenia konsultacji publicznych oraz wnioski bardziej
szczegétowe, dotyczgce powtarzalnych typow dziatan podejmowanych przez urzednikéw
ministerialnych w toku realizacji proceséw konsultacyjnych.

WNIOSKI OGOLNE

W ministerstwach wcigz dominuje specyficzne ,pragmatyczne” podejscie do prowadzenia
konsultacji, ktére w praktyce oznacza prymat , przestrzegania regulaminu” nad faktyczng dbatoscig
o wysoka jakosc¢ przebiegu procesu i przekonaniem o jego realnym pozytku dla procesu stanowienia
prawa. Mdwiac dosadniej, wydaje sie, ze administracja rzadowa przyswoita juz sobie pewne elementy
majace charakter weryfikowalnego rytuatu, jesli chodzi o konsultacje (np. koniecznos¢ przestrzegania
termindw, publikowania dokumentéw w RPL), ale juz niekoniecznie te, ktére wazg na faktycznej jakosci
tych proceséw.

Deklaratywnie, wszystkie ministerstwa rozumieja konsultacje publiczne, jako zapewnienie
obywatelom uczestnictwa w procesie stanowienia prawa. W praktyce jednak, sposdb organizacji wielu
z tych procesdw wskazuje raczej na dominujgce znaczenie przekonania o koniecznosci wywigzania sie
w obowigzujacych przepisow niz na autentyczng wiare w to, ze konsultacje mogg dostarczy¢
istotnych informacji z punktu widzenia twdrcow rozwigzan legislacyjnych. Przektada sie to na
podejmowanie dziatan, ktére pozwalajg spetni¢ zaktadane prawem minimum, jesli chodzi
o realizacje procesdw konsultacyjnych, natomiast bardzo rzadko na dziatania ,dodatkowe”, $wiadczace
o aktywnym podejsciu do pozyskiwania wiedzy o opiniach réznorodnych interesariuszy spoza grona
samej administracji publicznej. Mozna powiedzie¢, ze proces konsultacji sprowadza sie czesto do
wymuszonej przepisami centralnymi sytuacji ,dawania szansy” instytucjom istotnym
z punktu widzenia przedmiotu konsultacji do przedstawienia w odpowiednim momencie uwag do
proponowanych rozwigzan. Znacznie rzadziej konsultacje przybierajg forme aktywnego zabiegania
o dotarcie do opinii i pomystéw mozliwie najszerszego grona interesariuszy oraz nawigzania z nimi
dwustronnej komunikacji. Podejmowanie w tym zakresie dziatan niewynikajgcych wprost z przepiséw
w znacznej mierze zalezy od tzw. ,,czynnika ludzkiego”, czyli osobistego przekonania do celowosci i
sensu prowadzenia konsultacji konkretnych urzednikédw ministerialnych.

W kontekscie prowadzonych dziatan konsultacyjnych, za niewatpliwie pozytywne zjawisko nalezy
uznaé¢ dbato$¢ o przestrzeganie przepiséw prawa, ktéra — z nielicznymi wyjgtkami — jest
w resortach standardem. Wyzwaniem i potencjalnym polem do wprowadzania zmian jest natomiast
tendencja do traktowania wymaganego prawem minimum jako wersji optimum przez wiekszos$¢
jednostek odpowiedzialnych za realizacje konsultacji.

W przypadku czesci proceséw formalnie stanowigcych konsultacje nalezatoby bowiem méwié raczej
o dziataniach majacych na celu informowanie obywateli o podjetych decyzjach, ktére przybraty juz
forme gotowego projektu aktu prawnego, w ktérym gospodarz konsultacji nie przewiduje tak
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naprawde mozliwosci wprowadzania zmian (np. wiedzac z géry o sztywnym harmonogramie
zwigzanym z koniecznoscig uchwalenia danego aktu prawnego)?.

Wydaje sie, ze urzednicy w ministerstwach wcigz jeszcze czesto nie przyjmujg do wiadomosci faktu, ze
zgodnie z Regulaminem pracy Rady Ministréw obowigzujgcym od 2014 r., konsultacje publiczne to
proces, w ktdrym zasieganie opinii aktordw spoza sektora organdéw oraz instytucji panstwowych
oznacza nie tylko zbieranie uwag od organizacji spotecznych, ale od wszystkich obywateli, ktérzy
wyrazg takg cheé. Dziatania podejmowane w ramach konsultacji publicznych przez ich
ministerialnych organizatoréow (m.in. jesli chodzi o konstruowanie list interesariuszy czy formy
komunikacji z uczestnikami konsultacji) powielajg zazwyczaj rozwigzania znane z proceséw dawnych
konsultacji spotecznych i skupione sg na interakcjach z aktorami zinstytucjonalizowanymi (czesto
ograniczajgcych sie do informowania), najczesciej tymi, ktdry sg juz znani ministerstwom jako
,dyzurni” interesariusze w poszczegdlnych obszarach tematycznych.

Wielu urzednikom brakuje wcigz wiedzy i technicznych kompetencji (a czesto takie autentycznego
przekonania) do prowadzenia procesow konsultacji publicznych w formach jakkolwiek
wykraczajgcych poza wymagane prawem minimum.

Owe deficyty zwigzane sg zaréwno ze zrozumieniem, jak nalezy definiowa¢ cel proceséw
konsultacyjnych, jak i znajomoscig ogdlnych zasad prowadzenia tego typu procesow. Dotyczg tez
rozeznania w mozliwych do zastosowania metodach zasiegania opinii od interesariuszy oraz wiedzy
stricte ,technicznej” np. w zakresie tworzenia rdéznych formatéw plikdw elektronicznych
dystrybuowanych w ramach procesu konsultacyjnego, tworzenia i zarzadzania bazami danych
interesariuszy czy poprawnego metodologicznie formutowania pytan w ramach proceséw konsultacji.

Widoczne jest zréznicowanie podejscia do dbatosci o jakos¢ konsultacji i to nie tylko na poziomie
catych resortéw, ale poszczegélnych departamentéw wewnatrz ministerstw — w ramach jednego
resortu przekonanie co do sensownosci prowadzenia konsultacji oraz poziom wiedzy o tym, jak takie
procesy powinny by¢ realizowane, bywajg bardzo rézne. W zwigzku z dominujgcym dzi§ w resortach
sposobem organizacji konsultacji publicznych, ktéry zaktada przypisanie obowigzku ich prowadzenia
poszczegdlnym departamentom, rozsadnym rozwigzaniem wydawaloby sie zagwarantowanie tam,
gdzie to mozliwe, aby ocena jakosci prowadzenia konsultacji (a takze ewentualne dziatania na rzecz
podnoszenia wiedzy i kompetencji urzednikbw w tym zakresie) prowadzona byfa nie tylko w
odniesieniu do catego resortu, ale w szczegdlnosci do jego okreslonych jednostek wewnatrz
struktury ministerstwa. Takie dziatania powinny tez obejmowac podlegte resortom instytucje
zewnetrzne (np. w przypadku Ministerstwa Srodowiska — Lasy Panstwowe, a w przypadku
Ministerstwa Pracy i Polityki Spotecznej — Panstwowy Fundusz Rehabilitacji Oséb Niepetnosprawnych).

25 Takie sytuacje w logice dziatania administracji publicznej, znane takze w paristwach o duzo dtuzszej tradyc;ji
demokratycznej, doczekaty sie juz nawet w jezyku angielskim wtasnych akronimdéw, np. DAD (Decide, Announce,
and Defend) albo 31 (Invite, Inform, Ignore).
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WNIOSKI DOTYCZACE ORGANIZACJI PROCESOW KONSULTACYJNYCH W MINISTERSTWACH

Cho¢ konsultacje publiczne co do zasady majg stanowi¢ otwarcie procesu legislacyjnego na gtos
wszystkich obywateli zainteresowanych wyrazeniem opinii na temat projektowanej zmiany
prawnej, w ministerstwach wcigz dominuje myslenie o interesariuszach przede wszystkim jako o
podmiotach zinstytucjonalizowanych. Z tego wynikajg wyraznie prowadzone dziatania z zakresu
komunikowania o konsultacjach, np. nacisk na wysytke papierowych pism z zaproszeniami do
interesariuszy instytucjonalnych (cho¢ mamy swiadomosé, ze czasem taki format wymuszany jest
nie tyle przepisami, co silnymi przyzwyczajeniami i oczekiwaniami samych partneréw spotecznych),
brak komunikatéw o konsultacjach na stronach internetowych resortéw (w miejscach innych niz
BIP czy RPL) czy w jakichkolwiek innych kanatach komunikacji poza oficjalnymi kanatami
ministerstwa (z nielicznymi wyjatkami).

W przypadku wiekszosci proceséw i resortdw osoby odpowiedzialne za prowadzenie konsultacji
nie prébujg aktywnie poszukiwac interesariuszy, ktérych warto do takiego procesu zaprosic.
Najczestszg praktykg jest wysytanie zaproszen wedtug obowigzujgcego w ministerstwie
(a najczesciej jedynie w danym departamencie) ,rozdzielnika”, obejmujgcego okreslong liste
instytucjonalnych partneréw spotecznych. W praktyce oznacza to w pewnym sensie
koncesjonowanie dostepu do konsultacji publicznych. Urzednikom brakuje czesto wiedzy na
temat mozliwych sposéb sporzadzania list interesariuszy do poszczegdlnych proceséw
konsultacyjnych oraz rozeznania w dostepnych kanatach komunikacji, choéby jesli chodzi o
organizacje pozarzgdowe. Zdecydowana wiekszosc resortow nie prowadzi uwspolnionych baz
interesariuszy; istniejgce listy sg rzadko aktualizowane, a przy kolejnych procesach, zaproszenia
do udziatu w konsultacjach wysyta sie do tych samych, rozpoznanych wczesniej aktoréw. Czasem
administracja stara sie rozwigza¢ skomplikowany problem mnogosci interesariuszy poprzez
wysytanie projektéw do dostownie jednej, ,dyzurnej”, parasolowej organizacji, oczekujac (na ogét
nierealistycznie), ze w wyznaczonym terminie to ona przeprowadzi wewnetrzne konsultacje w
Srodowisku, z ktorym jest zwigzana, a nastepnie zaprezentuje owo uwspdlnione stanowisko jako
gtos w konsultacjach. Problem nieobecnosci na liscie interesariuszy jest jednym z najczestszych
zrédet nieporozumien w relacjach pomiedzy administracjg a interesariuszami (cho¢ wzigwszy pod
uwage samg definicje konsultacji publicznych, taki dylemat nie powinien mieé miejsca).

Wsrdd urzednikéw nie jest rowniez powszechna wiedza na temat tego, czy i jak do procesu
konsultacji publicznych maja sie odnosic zapisy Ustawy o prowadzeniu dziatalnosci lobbingowej
w procesach stanowienia prawa, co m.in. skutkuje niejednolitoscig dziatan w zakresie
przyjmowania w konsultacjach uwag od oséb indywidualnych, a w skrajnych przypadkach —
stawianiem przed nimi barier w postaci uzaleznienia mozliwosci ztozenia uwag od zastosowania
sie do przepiséw ww. ustawy i formalnego ,rejestrowania sie” jako uczestnicy konsultacji.

Osobnga kwestig, takze zwigzang z problemem otwarcia konsultacji publicznych na indywidualnych
obywateli, jest zagadnienie dopuszczania w konsultacjach uwag anonimowych: cze$¢ resortow
dopuszcza takie uwagi, czes¢ nie, uznajac takie praktyki za niedozwolone na gruncie istniejgcych
przepiséw.

Swiadomo$¢ konieczno$ci udzielania odpowiedzi na zgtaszane uwagi nie jest powszechna wéréd
urzednikéw odpowiedzialnych za konsultacje: wcigz jeszcze zdarza sie, ze jedyng forma
odniesienia sie do uwag z konsultacji jest ogélne podsumowanie procesu w ramach Oceny Skutkéw
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Regulacji do projektu aktu prawnego, a stosowne rubryki na stronach poswieconych
poszczegdlnym projektom legislacyjnym w serwisie RPL pozostajg puste.

Brakuje jednolitego standardu formutowania informacji zwrotnej udzielanej uczestnikom
konsultacji. Wcigz zdarza sie (cho¢ na szczescie juz w zdecydowanej mniejszosci przypadkow), ze
uczestnicy konsultacji publicznych po zgtoszeniu swoich uwag nie dostajg na nie zadnej odpowiedzi
(nawet w formie zbiorczej) lub komunikaty zwrotne ze strony resortéw ograniczajg sie do
informacji, ze uwaga zostata uwzgledniona lub nie, bez podania jakichkolwiek uzasadnien takiej
decyzji.

O ile obowigzujgce przepisy, a takie wewnetrzne regulaminy obowigzujgce w czesci ministerstw
wyznaczajg minimalne terminy na zbieranie uwag w procesie konsultacji, to brak jest precyzyjnych
wytycznych dotyczacych terminéw wskazujagcych maksymalny czas, w jakim organizator
konsultacji powinien wystosowaé komunikat zwrotny w odpowiedzi na otrzymane uwagi. W ,,7
zasadach konsultacji” zawarto co prawda zapis, ktéry mowi o tym, ze ,kazdemu, kto zgtosi opinie,
nalezy sie merytoryczna odpowiedz w rozsgdnym terminie”, ale éw ,rozsadny termin” wydaje sie
z dzisiejszej perspektywy kategorig nazbyt ogdlng — przydatnym rozwigzaniem bytoby wyznaczenie
gdérnej granicy czasu, w ciggu ktérego organizator konsultacji miatby obowigzek odnies¢ sie do
zgtoszonych uwag (zapis ten mozna oczywiscie na wszelki wypadek zaopatrzy¢ w mozliwos¢
przedtuzenia tego okresu w uzasadnionych przypadkach — ale w potgczeniu z wymogiem podania
odpowiedniego uzasadnienia).

Szczegdblnie niepokojgcym wnioskiem z przeglagdu proceséw konsultacyjnych realizowanych
w 2013 r. byt , batagan dokumentacyjny” zwigzany z procesami konsultacji. W wielu resortach
trudno byto odszukaé¢ i wydoby¢ dokumentacje z konsultacji. Petnych informacji na temat
poszczegdlnych procesdw nie byli w stanie skompletowa¢ nawet niektdrzy urzednicy resortéw.
Czesci wymaganych w sSwietle obecnie obowigzujgcego Regulaminu pracy Rady Ministrow
dokumentdw (pisma zapraszajgce do konsultacji, pisma z nadestanymi uwagami, odpowiedz na
nadestane uwagi) do tej pory brakuje na stronach RPL poswieconych czesci analizowanych przez
nas projektéw. Zmiany w tym zakresie miat przynies¢ nowy Regulamin pracy Rady Ministrow oraz
zmiany w strukturze serwisu RPL — nalezy je bez watpienia monitorowac.

Wedle naszej wiedzy, w ministerstwach nie prowadzi sie obecnie dziatan zmierzajacych do trwaftej
harmonizacji przebiegéw konsultacji na poziomie catego resortu. W zdecydowanej wiekszosci z
nich (faktycznie poza MSZ) tematyka konsultacji nie byta odrebnym obszarem odpowiedzialnosci
konkretnej jednostki czy przedstawiciela kierownictwa resortu. Nigdzie tez nie byto jednostki,
ktéra bytaby dla innych departamentéw oficjalnym Zrédtem wiedzy czy wsparcia, jesli chodzi o
wytyczne dla jakosSci prowadzenia proceséw konsultacyjnych. W tym miejscu warto przypomnie¢,
ze w ,7 zasadach konsultacji” rekomendowane jest ustanowienie gospodarza procesow
konsultacyjnych w osobie kogos, kto petni w danej instytucji istotne funkcje decyzyjne (np.
ministra, sekretarza stanu czy dyrektora departamentu).

Konsultacje publiczne s3 w ministerstwach tylko jednym z dziatan prowadzonych w ramach
poszczegdlnych procesow legislacyjnych i jako takie w zadnym resorcie nie s3 traktowane jako
obszar o specyficznej logice procesowej. Wewnatrz resortéw nie prowadzi sie skoordynowanych
dziatan zwigzanych z prowadzeniem proceséow konsultacji publicznych — odpowiedzialnos¢ za
poszczegdlne procesy lezy zwykle po stronie jednostek, ktére zajmujg sie przygotowaniem danego
projektu aktu prawnego. Dziatajg one na witasng reke, kierujac sie zwykle jedynie ogdlnymi
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wytycznymi, ktére dotyczg wymaganych prawem elementéw procesu legislacyjnego (jak m.in. sam
obowigzek prowadzenia konsultacji publicznych, ich umiejscawianie w procesie tworzenia aktu
prawnego itp.).

W zdecydowanej wiekszosci resortdw wecigz napotkaé mozna istotne bariery zwigzane
z rozumieniem i biegtoscig w zastosowaniu technologii informatycznych, ktére wptywajg
niekorzystnie na organizacje proceséw konsultacji — poczynajac od braku dostepu do
oprogramowania pozwalajgcego na tworzenie ,przeszukiwalnych” plikéw PDF, a na
nierozréznianiu réznych formatéw plikdw elektronicznych skonczywszy. Czesé urzednikéw nie
zdaje sobie sprawy z istniejgcych mozliwosci publikowania konsultowanych projektéw na
funkcjonujacych platformach do konsultacji (w tym takze o istnieniu rzagdowego serwisu
konsutlacje.gov.pl). Osobng kwestig jest specyficzne dla tych instytucji dos¢ anachroniczne
podejscie do kontaktu z technologig, utrzymane w logice ,,dbatosci o porzagdek w systemie”,
ktdra objawia sie m.in. dostepie do RPL, ktéry bywa warunkowany posiadaniem specjalnego
tzw. tokena, co wyraznie utrudnia sprawng dokumentacje proceséw konsultacyjnych. Taka logika
jest niedostosowana do kontekstu rozproszonego systemu technologicznego, w ktérym
funkcjonuje dzis internet i jego uzytkownicy.
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5. Rekomendacje




Ponizej prezentujemy syntetyczne rekomendacje, oparte zarébwno na wnioskach z analizy danych
zebranych w przegladzie konsultacji, jak i na wynikach naszych odrebnych obserwacji
i doswiadczen zwigzanych z prowadzeniem konsultacji przez urzedy administracji centralnej.

Podzielilismy je na rekomendacje ogdlne i bardziej szczegétowe. Te pierwsze zwigzane s3g
z dziataniami, ktdre naszym zdaniem koniecznie muszg by¢ podjete na poziomie ponadministerialnym,
gdyz majg znaczenie dla wytyczenia kierunku catosciowych zmian w tym obszarze. Wsrdd tych drugich
znajduja sie sugestie dotyczgce rozwigzan i zmian mozliwych do wdrozenia na poziomie organizacji
procedur i dziatan zwigzanych z prowadzeniem konsultacji w poszczegdlnych resortach.

W ostatniej czesci tego rozdziatu zebraliSmy uwagi i rekomendacje ptynace z refleksji nad samym
przebiegiem badania — tak nad metodologig prowadzenia tego typu ocen jakosci konsultacji, jak
i sensem oraz mozliwymi wariantami badan, ktére moglyby zosta¢ podjete w przysztosci przez inne
instytucje.

REKOMENDACIE OGOLNE

= Podnoszenie jakosci konsultacji oraz zapewnienie poréwnywalnego standardu prowadzenia
tych procesow we wszystkich ministerstwach wymaga dziatan koordynujacych wdrazanie
standardow w tym zakresie — zardwno na poziomie poszczegdlnych resortéw, jak i na szczeblu
ponadministerialnym. Wielokrotnie spotkaliSmy sie z opinia, ze jezeli proces podnoszenia jakosci
konsultacji publicznych ma by¢ skuteczny, musi mie¢ na poziomie rzgdowym wyrazistego i dobrze
umocowanego ,,gospodarza”.

= |stotnym elementem podnoszenia jakosci konsultacji powinno by¢ przygotowanie i przyjecie
wytycznych dotyczacych logiki procesu konsultacji publicznych majgcych moc obowiazujaca dla
wszystkich resortéw i zawierajgcych zaréwno szczegdétowe wskazania dotyczgce realizacji
poszczegdlnych etapdw procesu konsultacji publicznych, jak i aksjologicznych zasad zwigzanych z
tym procesem?. Wszystkie komérki ministerialne, ktére majg w zakresie swoich kompetencji
prowadzenie proceséw konsultacji, powinny postugiwaé sie owymi wytycznymi i byé z tego
rozliczane (zaréwno na poziomie poszczegdlnych resortéow, jak i na dalszych etapach procesu
legislacyjnego — jako czes$¢ kontroli jakosci OSR).

= Warto, aby w poszczegdlnych ministerstwach zostaty wyznaczone osoby/jednostki nadzorujgce
sposob prowadzenia wszystkich procesoéw konsultacyjnych realizowanych przez dany resort. By¢
moze docelowo powinny to by¢ konkretne jednostki lub osoby w resorcie odpowiedzialne za
przejecie merytorycznej odpowiedzialnosci za konsultacje od strony organizacji procesu (np.

26 Takg funkcje majg petni¢ przygotowywane przez Ministerstwo Gospodarki we wspétpracy z Kancelarig Prezesa
Rady Ministréow ,Wytyczne do przeprowadzenia oceny wptywu oraz konsultacji publicznych w ramach
rzgdowego procesu legislacyjnego”.
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komunikacji zapraszajgcej do udziatu, pilnowania terminéw zwigzanych z procesem itp.). Warto
wigczyé w ten proces jednostki odpowiedzialne w resortach za komunikacje spoteczng.?’

Rozwigzaniem, ktére mogtoby pozytywnie wptyngé na wzmocnienie znaczenia jakosSci proceséw
konsultacyjnych, bytoby tez przypisanie horyzontalnej odpowiedzialnosci za jakosc konsultacji w
catym resorcie konkretnej osobie umocowanej w strukturze resortu na szczeblu sekretarza stanu
lub co najmniej na poziomie dyrektora departamentu.

Za absolutnie kluczowe dla trwatosci catego procesu uwazamy przekonanie do procesow
konsultacji osoby i jednostki odpowiedzialne za kulture organizacyjng ministerstwa (szczegdlng
w tym wzgledzie role odgrywajg Dyrektorzy Generalni).

= Nadzdr nad jakoscig procesdow konsultacyjnych powinien by¢ takie prowadzony w bardziej
systematyczny sposob z poziomu ponadministerialnego.

Celowe wydaje sie wpisanie w logike funkcjonowania administracji centralnej systematycznych
dziatan o charakterze audytu prowadzonych procesow konsultacyjnych, np. w formie
powtarzanych okresowo badan sprawdzajgcych realizacje wytycznych w zakresie prowadzenia
konsultacji publicznych przez wszystkie resorty.

= Bardzo wazine jest, aby poza instrumentami kontroli prowadzi¢ systematyczne dziatania
edukacyjno-szkoleniowe adresowane do urzednikdbw ministerialnych i doceniac
(takze w kategoriach awansu zawodowego) tych, ktérzy sg w stanie budowac¢ nowg jakosc
w kontaktach z interesariuszami i opinig publiczng. Problem ograniczonego (wzajemnego)
zaufania obywateli i instytucji publicznych jest w Polsce olbrzymim wyzwaniem i adekwatnie do
tego doceniac trzeba tych, ktérzy chcg sie z nim mierzyc.

= Najwazniejszym adresem dla proceséw konsultacji publicznych jest serwis Rzagdowego Procesu
Legislacyjnego — legislacja.rcl.gov.pl. To jego zadaniem jest zbieranie wszystkich informacji
o rzadowym procesie legislacyjnym, w tym o procesach konsultacji publicznych oraz ich
popularyzacja wsrdéd wszystkich podmiotdw zainteresowanych pracami legislacyjnymi nad
konkretnym projektem dokumentu rzgdowego. Serwis RPL przeszedt niedawno przebudowe
technologiczng, ktéra uwzglednita w jego strukturze m.in. nowy etap w procesie legislacyjnym,
jakim sg konsultacje publiczne. Wcigz jednak mozna zaobserwowa¢ tam rdinego typu
niedociggniecia zwigzane w dokumentacjg proceséw konsultacyjnych.

Wydaje sie, ze struktura serwisu i powiazanie z nig logiki prowadzenia proceséw konsultacyjnych
mogg by¢ dobrym narzedziem wdrazania pewnych elementéw standardéw konsultacyjnych — np.
jesli chodzi o koniecznos¢ upubliczniania uwag zgtaszanych w konsultacjach czy podsumowan tych
procesow.

27 Jednym z mozliwych rozwigzan w tym zakresie, zaproponowanym w toku zgtaszania komentarzy do roboczej
wersji niniejszego raportu przez przedstawiciela jednego z ministerstw, mogtoby by¢ wprowadzenie
koordynatora konsultacji na poziomie kazdego resortu. Tak jak departamenty prawne czuwajg nad catym
procesem legislacji, tak taki koordynator czuwatby nad przestrzeganiem standardéw konsultacji we wszystkich
procesach konsultacyjnych prowadzonych przez dane ministerstwo, dbajac o jednolity sposéb ich prowadzenia
konsultacji w danej jednostce organizacyjne;.
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W tym celu konieczne jest jednak m.in. pilnowanie wszelkich terminéw zwigzanych z publikacja
w serwisie dokumentdéw zwigzanych z poszczegdlnymi etapami konsultacji.

Istotng zmiang z punktu widzenia podnoszenia jakosci konsultacji bytoby réwniez zadbanie
o publikowanie w serwisie na biezgco (a nie post factum) wszelkich dokumentéw towarzyszacych
konsultacjom — a wiec traktowanie uzupetniania zasobéw RPL nie tylko jako formy wypetniania
sprawozdawania kontrolnego, ale jako ciggte dokumentowanie procesu z zachowaniem zasad
przejrzystosci i jawnosci.

Warto tez rozwazy¢ zniesienie bariery w dostepie do RPL, jaka w tej chwili stanowi system
publikacji w serwisie oparty o tzw. token dostepowy, udostepniony zazwyczaj jednej osobie
w catym resorcie.

= Cenne dla wzmocnienia jakosci konsultacji bytoby réwniez stworzenie przestrzeni umozliwiajacej
interesariuszom konsultacji nawigzywanie interakcji w tym procesie, np. umozliwienie deliberacji
i wyrabiania pogladéw na sprawe bedacg przedmiotem konsultacji w trakcie dyskusji. Taka
mozliwosé mégtby oferowac oficjalny, wykorzystywany obowigzkowo przy okazji wszystkich
procesow konsultacji publicznych portal do konsultacji on-line zaopatrzony w funkcjonalnosci
pozwalajgce na biezgcy podglad zgtaszanych uwag?.

= W tym celu warto tez znacznie czesciej niz obecnie korzystac z technik bezposrednich spotkan,
warsztatow, debat z interesariuszami i nie ogranicza¢ sie do zbierania uwag na pismie.
Z naszych obserwacji wynika, ze niewatpliwe najbardziej efektywne z punktu widzenia
ksztattowania sie poglagdéw (kazdej ze stron) na konsultowane zagadnienia sy dobrze
ustrukturyzowane interaktywne spotkania decyzyjnych przedstawicieli administracji i mozliwie
kompetentnych przedstawicieli interesariuszy.

= Kluczowe w dziataniu na rzecz podnoszenia jakosci konsultacji publicznych s3g dziatania edukacyjne
prowadzone na poziomie poszczegdlnych departamentéw, na ktédrym w praktyce w
ministerstwach umocowana jest odpowiedzialnos¢ za prowadzenie konsultacji. Réznego typu
dziatania szkoleniowe w tym zakresie powinny docelowo objaé¢ wszystkich urzednikow
ministerialnych, ktérzy w swojej pracy mogg zetknac sie z procesem konsultacji publicznych
i obejmowac nie tylko wiedze z zakresu obowigzujacych przepisdw, ale takze praktyczne
wskazowki dotyczace m.in. metod zasiegania opinii, sposobu formutowania komunikatéw
o konsultacjach na réznych etapach i sposdb prowadzenia analizy interesariuszy oraz réznych
kanatéw komunikacji z réznymi grupami.

Szczegdlnie istotna, takze dla urzednikdéw, ktérzy juz wczesniej mieli do czynienia z procesami
konsultacji spotecznych, jest edukacja ukierunkowana na specyfike konsultacji publicznych jako
nowego elementu procesu legislacyjnego, m.in. jesli chodzi o role podmiotéw
nieinstytucjonalnych w tych konsultacjach. Nie wolno przy tym zapominac o edukacji nie tylko
z zakresu tego, ,jak” prowadzi¢ konsultacje, ale takze ,po co” to robi¢, by ugruntowac
w urzednikach zrozumienie ich znaczenia w logice wtaczania obywateli w procesy stanowienia
prawa w porzgdku demokratycznym.

28 Taka funkcjonalno$¢ byta zaplanowana jako element rzgdowego portalu do konsultacji konsultacje.gov.pl — pozostaje liczy¢,
Ze zostanie ona faktycznie uruchomiona w ostatecznie wersji serwisu.
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Oprdcz dziatan stricte szkoleniowych kluczowe jest réwniez dotarcie i przekonanie o potrzebie
dbania o jakos¢ prowadzonych konsultacji tych oséb w resortach, ktére posiadajg realny wptyw
na urzednikéw réinego szczebla w danej instytucji. W takiej komunikacji niezwykle istotne jest
faczenie retoryki ,,wymogow prawa” z tzw. jezykiem korzysci — nie tylko w znaczeniu korzysci o
charakterze politycznym czy zwigzanych z usprawnieniem pracy resortu (np. konsultacje jako
potencjalny sposdb zapobiezenia konfliktom na pdzniejszych etapach procedowania projektu), ale
przede wszystkim w rozumieniu korzysci dla interesu publicznego.

119



REKOMENDACIE SZCZEGOLOWE

Catosc procesu

= Szersze stosowanie przez resorty w procesie konsultacji publicznych korespondenciji
elektronicznej (obustronnie), umozliwiajgcej szybkie dotarcie do duzej liczby interesariuszy oraz
tatwe przekazywanie korespondencji na kolejnych etapach konsultacji (np. komunikatéw
o publikacji odpowiedzi na uwagi czy o przygotowaniu ostatecznej wersji konsultowanego
projektu).

= Biezgca dokumentacja przebiegu procesu konsultacji w serwisie Rzgdowego Procesu
Legislacyjnego, m.in. upublicznianie na biezgco (a nie po zakoriczeniu procesu) zgtaszanych uwag,
publikacja odpowiedzi na uwagi w rozsagdnym terminie (nie dtuzszym niz 60 dni).?

= Trwate umocowanie kontroli jakosci procesow konsultacyjnych w strukturze poszczegdlnych
resortow, a takze w wewnetrznej rzagdowej pragmatyce tworzenia prawa w ramach wydzielonego
komponentu/aspektu OSR.

Przygotowanie procesu konsultacji publicznych i zapraszanie do udziatu w konsultacjach

= Zapewnienie fatwiejszego dostepu do informacji o prowadzonych procesach konsultacji
publicznych takze podmiotom (w tym w szczegdlnosci indywidualnym obywatelom), ktére na co
dzien nie korzystajg z BIP-u czy serwisu RPL. Mozliwe rozwigzania w tym zakresie to m.in.:

- uruchomienie zaktadki na stronie resortu, dostepnej z poziomu strony gtdwnej i na biezgco
aktualizowanej, dedykowanej konsultacjom publicznym prowadzonych przez dane
ministerstwo, gdzie w jednym miejscu uzytkownik strony moze odnalezé informacje
o prowadzonych procesach konsultacyjnych oraz sposobach wziecia w nich udziatu,

- informowanie réznymi kanatami o poszczegdlnych etapach konsultacji (a przede wszystkim
publikacja zaproszen do udziatu), m.in. w dziatach aktualnosci na stronie internetowej resortu
oraz w prowadzonych kanatach w mediach spotecznosciowych,

- uruchomienie subskrypcji newslettera podpietego pod strone internetowg resortu, poprzez
ktory dystrybuowane bedg zaproszenia do udziatu w procesach konsultacyjnych

29 Jak sugerowali w trakcie badania sami przedstawiciele resortéw, tym maksymalnym terminem moze i powinien
by¢ nastepny etap prac legislacyjnych, co w praktyce oznaczatoby, ze opublikowanie podsumowania konsultacji
bytoby warunkiem niezbednym dla rozpoczecia dalszych prac nad projektem.
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prowadzonych przez resort oraz ewentualnie wszelkie inne informacje zwigzane z
prowadzonymi konsultacjami (np. komunikaty o publikacji podsumowar).>°

= Stworzenie w poszczegblnych ministerstwach wspétdzielonych przez wszystkie jednostki
wewnatrz tych instytucji aktualizowanych na biezaco baz interesariuszy, z funkcjg tagowania
tematycznego i filtrowania rekordéw, co umozliwi tatwiejsze konstruowanie list interesariuszy dla
poszczegdlnych proceséw konsultacji oraz wysytke informacji o konsultacjach do wszystkich
podmiotéw zwigzanych z catym obszarem odpowiedzialnosci poszczegdlnych ministerstw lub tylko
z poszczegdlnymi kwestiami, ktérych dotyczy dany proces konsultacji. Alternatywg sugerowang
przez niektdorych przedstawicieli ministerstw bytoby tworzenie takiej bazy zbiorczo dla catej
administracji rzgdowej, z mozliwoscig jej aktualizacji o nowe podmioty przez same resorty, w
oparciu o doswiadczenia z kolejnych proceséw konsultacyjnych. W takim przypadku kluczowe
znaczenie miatoby przypisanie odpowiedzialnosci za budowe i ,,opieke” nad taky bazg okreslone;j
jednostce w strukturze administracji centralnej.

= Stworzenie mozliwosci dopisywania sie do opisanej powyzej bazy (baz) w trybie ciggtym wszystkim
podmiotom zainteresowanym wybranym obszarem tematycznym lezgcym w zakresie kompetencji
danego resortu — np. poprzez formularz on-line umieszczony na stronach resortéw w zaktadce
dedykowanej konsultacjom.

= Domyslne dopisanie do rozdzielnikow stosowanych przy zapraszaniu do udziatu w konsultacjach
publicznych podmiotéw z Rady Dziatalnosci Pozytku Publicznego oraz ogdlnopolskich i
regionalnych federacji organizacji pozarzadowych.

= Korzystanie z bezptatnego, skutecznego kanatu komunikacji ze $rodowiskiem pozarzadowym,
jakim jest serwis konsultacje.ngo.pl, ktéry umozliwia publikowanie ogtoszen i zaproszen do
udziatu w konsultacjach, a uzytkownikom pozwala m.in. na subskrypcje newslettera z informacjami
o umieszczanych w serwisie nowych wiadomosciach o procesach konsultacyjnych.

= Wskazywanie kazdorazowo w zaproszeniu do udziatu w konsultacjach konkretnej osoby
odpowiedzialnej za dany proces konsultacji publicznych — wraz z danymi kontaktowymi (telefon,
adres e-mail).

Zasieganie opinii i informowanie zwrotne

= Publikowanie wraz z projektem aktu prawnego poddawanego konsultacjom dodatkowych
materiatow, ktore stuzyly do jego przygotowania (ekspertyz, raportéw, danych) oraz
formutowanie pytan/zagadnien pomocniczych do konsultowanych dokumentéw (z mozliwe

30 Alternatywnie resorty mogg poprzez swoje strony promowac korzystanie z mozliwosci dopisania sie do odpowiednikow
,hewsletterow” poswieconych hastom ze skorowidza legislacyjnego za posrednictwem portalu Rzgdowego Procesu Legislacji

- legislacja.gov.pl.
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daleko posuniety troskg o unikanie zargonu), ktére zwrdcg uwage uczestnikdw konsultacji na te
elementy konsultowanego projektu czy dotyczgce go dylematy, w odniesieniu do ktdrych
organizatorowi konsultacji szczegdlnie zalezy na uzyskaniu uwag od aktoréw spoza grona
administracji publiczne;j.

= Udostepnianie oprécz dokumentéw w wymaganej prawem formie skanu z podpisem
przedstawiciela kierownictwa resortu takze projektéw w wersji dokumentu przeszukiwalnego
(w wersji minimum) lub edytowalnego.

=  Wykorzystywanie do zbierania uwag istniejgcych narzedzi internetowych umozliwiajgcych nie
tylko zbieranie uwag w sposéb jawny i transparentny, ale takze publikowanie w tym samym
miejscu odpowiedzi na tak zgtoszone uwagi.

= Publikowanie po zakonczeniu konsultacji zgtoszonych uwag oraz odpowiedzi na nie w formie
zbiorczej (w jednym dokumencie), np. w postaci tabel z zestawieniami uwag lub (w szczegélnych
sytuacjach) skanéw pism z uwagami potgczonych w jednym pliku.

= Odpowiadanie na wszystkie zgtoszone uwagi (mozliwe jest czynienie tego w formie zbiorczej),
w tym podawanie kazdorazowo uzasadnien dla uwag odrzuconych oraz publikowanie tych
odpowiedzi przed ostatecznym rozpatrzeniem projektu.

= Przygotowanie szablonéw do wykorzystywania przez wszystkich urzednikéw prowadzacy procesy
konsultacyjne, zawierajacych niezbedne elementy komunikatéow formutowanych w procesie
konsultacji (m.in. podstawy prawne dla konsultacji, ,,niepoprawne formuty”, ktérych nalezy unikac
w przypadku konsultacji publicznych — jak np. sugestia interpretacji braku uwag jako akceptacji dla
projektu).

=  Przygotowanie wzoru dokumentu podsumowujgcego konsultacje publiczne (np. w postaci
formatki raportu podsumowujgcego), ktéry obowigzywatby wszystkie jednostki prowadzace takie
procesy i wyznaczat standard publikowania informacji zwrotnej, np. jako element dokumentacji
procesu konsultacji w serwisie RPL.

REKOMENDACJE METODOLOGICZNE

Rozpoczynajac realizacje badania, wierzylismy, ze z racji jego audytowego charakteru, samo zbieranie
danych nie sprawi nam wiekszych trudnosci. Nasze kwestionariusze nie byty co prawda krotkie, ale
pytaliSmy w nich o bardzo konkretne kwestie. W wiekszosci wypadkéw wydawato nam sie, ze
przedstawiciel urzedu odpowiedzialny za realizacje konsultacji po prostu udzieli jednoznacznej
odpowiedzi: ,tak” lub ,nie”. Na pierwszym etapie wiekszos¢ danych planowalismy zebra¢ sami,
korzystajgc z publicznie dostepnych repozytoriow informacji na temat ministerstw i procesu
legislacyjnego. Juz na tym etapie okazato sie jednak, ze tego typu zamierzenie jest daleko bardziej
skomplikowane w realizacji, niz zaktadalismy — z kilku powodow.

Po pierwsze, doswiadczenia wydobywania z ministerstw danych o zakonczonych procesach
konsultacyjnych (nie tak odlegtych czasowo, bo zakonczonych maksymalnie 1,5 roku wczesniej)
wskazujg, ze brak horyzontalnej koordynacji procesow konsultacyjnych w resortach skutkuje
brakiem systematycznosci w dokumentacji tych proceséw i archiwizacji danych na ich temat.

Informacje o poszczegdlnych procesach konsultacyjnych zbierane s3 jedynie na poziomie
poszczegdlnych departamentéw merytorycznych, ktére odpowiadaty za prace nad danym projektem
i jezeli departamenty te w stosownym momencie nie wywigzaty sie z obowigzkow dotyczacych
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upubliczniania danych o przebiegu konsultacji w serwisie RPL, czes¢ z nich ,,znika” w resorcie. W
skrajnych przypadkach, czyli w sytuacji, gdy osoba odpowiedzialna za konkretny projekt i jego
konsultacje przestaje pracowac¢ w ministerstwie, wiedza na temat szczegétéw procesu ,,odchodzi” z
resortu razem z nig i jest w praktyce nieodtwarzalna. Cho¢ nie musi to koniecznie oznaczaé, ze pewne
dziatania w ramach konsultacji nie miaty miejsca — po prostu nie ma po nich fatwo odtwarzalnego $ladu.

Po drugie, wspominamy wielokrotnie w raporcie prymat ,przestrzegania przepiséw” nad aktywnymi
dziataniami poprawiajagcymi jakos¢ proceséw konsultacyjnych. Majg one dla urzednikéw
ministerialnych w wiekszosci charakter ,fakultatywny”, co sprawia, ze jedyne dane, ktore resorty na
pewno przechowujj i ktére sg mozliwe do wydobycia oraz zweryfikowania, np. na podstawie sladéw
w serwisie RPL, to te, ktdre dotyczg obowigzkowych elementéw proceséw konsultacyjnych — m.in.
samego faktu wystosowania zaproszenia do konsultacji, przestrzegania minimalnych termindéw
zbierania uwag czy opublikowania podsumowania procesu konsultacyjnego, w tym odpowiedzi na
zgtoszone uwagi.

Po trzecie, brak nawykow zwigzanych z dbatosciag o petng transparentnos$¢ i jawnosé procesow
konsultacyjnych, w tym wecigz jeszcze panujacy w niektdrych resortach brak dyscypliny, jesli chodzi o
biezgce uzupetnianie serwisu RPL. Wynika on m.in. z przerzucenia tego obowigzku na inne osoby niz
te, ktére faktycznie realizujg konsultacje i zbierajg dane na ich temat, i sprawia, ze dane dostepne
publicznie s3 w wielu przypadkach niepetne. Wymagajq weryfikacji z przedstawicielami
ministerstwa, ktérzy mogg by¢ np. w posiadaniu listdw z odpowiedziami wystanymi do uczestnikéw
konsultacji, ktére nigdy nie znalazty sie w RPL.

Wyzwaniem dla badacza przy zbieraniu takich danych jest ustalenie granicy wiarygodnosci danych,
ktora pozwala mu brac je pod uwage w analizie.

Takie wyzwania pojawiaty sie w niniejszym badaniu, np. w przypadku deklaracji resortéw co do
termindéw, w jakich udzielano odpowiedzi na zgtoszone uwagi. Dla wiekszosci proceséw dane w RPL
byty uzupetniane zbiorczo po zakonczeniu czesci procesu legislacyjnego prowadzonego bezposrednio
w ministerstwie wraz z publikacjg ostatecznej wersji projektu, ktory trafiat pod obrady Rady Ministrow.
W czesci przypadkéw (gdy odpowiedzi nie miaty formy indywidualnego, datowanego listu do
poszczegdlnych podmiotow) jedyng informacjg na temat terminu wystosowania odpowiedzi byty
deklaracje przedstawicieli resortu. Podobnie wygladata kwestia informacji o ewaluacji proceséw
konsultacyjnych —tego typu dane nie sg w zaden sposdb upubliczniane i w ich zbieraniu mozna polegac
jedynie na deklaracjach pracownikow resortow.

Po czwarte, wspominane wyzej ,formalistyczne” nastawienie do procesu konsultacji, potaczone
z brakami w zakresie wiedzy na temat tego, jak konsultacje prowadzi¢, a takze z nieznajomoscia
praktycznego wymiaru 7 zasad konsultacji, sprawia, iz wielu urzednikéw ma trudnosci z odniesieniem
sie do pytan dotyczacych procesu konsultacji. A mogg one mie¢ charakter bardziej problemowy lub
dotyczg wymiaréw procesu, ktére nie sg wprost ujete w obowigzujgcych przepisach. Np. mozliwosc¢
zgtaszania w konsultacjach uwag anonimowych, format, w jakim publikowane sg dokumenty
poddawane konsultacjom czy to, czy proces konsultacji byt w jakikolwiek sposobdéw poddany ewaluacji.

Osobng trudnoscig, w pewnej mierze przewidywalng, okazata sie operacjonalizacja na potrzeby
badania dwdch z siedmiu zasad konsultacji — ,zasady dobrej wiary” oraz ,zasady poszanowania
interesu publicznego”. W obu tych przypadkach niezbedne jest ograniczenie préb ,,wskaznikowania”
realizacji tych zasad jedynie do czesci wymiardw sposréd tych opisanych w ,,7 zasadach” — tych, ktére
sg jakkolwiek ,mierzalne” (co w czesci przypadkow oznaczato jedynie mozliwosé stwierdzenia, czy
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doszto do podjecia jakiego$ dziatania, bez szczegotowej analizy jakosci jego efektow). Ostatecznie za

takie wymiary uznali$my: w przypadku zasady dobrej wiary — wyznaczony czas na zgtaszanie uwag w

konsultacjach, publikacje dodatkowych materiatdéw objasniajgcych istote przedmiotu konsultacji oraz

formutowanie pytan pomocniczych utfatwiajgcych odniesienie sie do kwestii poddawanych

konsultacjom, a w przypadku zasady poszanowania interesu ogdlnego — publikacje odpowiedzi na

zgtoszone uwagi, a w szczegdlnosci: publikacje uzasadnien dla odrzucenie czesci uwag.

Podsumowujgc doswiadczenia zwigzane z realizacjg badania, pozwalamy sobie sformutowac kilka

ogoblnych rekomendacji dotyczacych prowadzenia w przysztosci badan o podobnie zarysowanym celu:

Zbieranie wiedzy o przebiegu poszczegdlnych proceséw konsultacyjnych powinno odbywac sie
nie na poziomie catych ministerstw, a poszczegéinych departamentéw. To do nich bezposrednio
powinny by¢ kierowane ewentualne kwestionariusze z pytaniami dotyczacymi przebiegu
poszczegdlnych konsultacji. Takie dziatanie daje szanse na znaczne skrdcenie czasu pozyskiwania
danych i dotarcie bezposrednio do ich Zrédta.

Z racji na znaczne zréznicowanie w podejsciu do prowadzenia konsultacji, takze pomiedzy réznymi
jednostkami tego samego resortu, bardziej celowe wydaje sie konstruowanie ewentualnych
rankingow czy indeksdw nie tyle na poziomie ministerstw, co wiasnie poszczegélnych komoérek
(departamentéw).

Aby badanie jakosci proceséw konsultacyjnych mozna byto traktowaé poréwnawczo,
w pierwszej kolejnosci nalezy bada¢ stopien realizacji tych elementéw procedury konsultacji
publicznych, ktdére sg obowigzkowe w swietle obowigzujacych przepisow. Juz na tym poziomie
widoczne sg réznice pomiedzy ministerstwami i to na nie nalezy w pierwszej kolejnosci zwracac
uwage, dazac do zbadania egzekwowalnosci standardéw minimum w obszarze konsultacji. Wydaje
sie, ze dopiero w kolejnym kroku zasadne jest ocenianie i poréwnywanie praktyk
konsultacyjnych réinych resortéw, jesli chodzi o faktyczng jakos¢ poszczegdlinych dziatan.

Zbierajac dane na temat procesdw konsultacyjnych, nalezy wyraznie rozgraniczyc te dane, ktére
sg dostepne publicznie i w petni weryfikowalne, oraz te, ktére moina uzyskac¢ jedynie
bezposrednio z ministerstw, zwtaszcza w postaci ustnych deklaracji ich pracownikdéw.

Zasadne wydaje sie wypracowanie narzedzia do systematycznego, powtarzalnego badania
audytowego, ktére obejmowatoby wszystkie jednostki wewnatrz resortéw odpowiedzialne za
przygotowywanie projektow aktow prawnych objetych obowigzkiem konsultacji publicznych.
Takie narzedzie opieratoby sie przede wszystkim na sprawdzaniu faktycznej realizacji wytycznych
dotyczacych konsultacji wynikajgcych z obowigzujgcych przepisow.

Badanie takie moze mie¢ w znacznej mierze charakter analizy danych zastanych i w pierwszej
kolejnosci powinno skupiaé sie na analizie kompletnosci danych na temat procesow konsultacji
zgromadzonych w serwisie Rzgdowego Procesu Legislacyjnego, a dopiero w przypadku
stwierdzenia brakéw w tym zbiorze danych powinno by¢ pogtebione o dane zebrane bezposrednio
w departamentach odpowiedzialnych za konkretne procesy konsultacyjne. Gospodarzem takiego
badania powinna by¢ jednostka w strukturach administracji centralnej nie tylko posiadajaca
stosowne zdolnosci analityczne, ale takie dysponujaca odpowiednig sitg oddziatywania na
ministerstwa, ktdra pozwoli np. w szybkim tempie uzyskiwac niezbedne dane uzupetniajce.
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LISTA ZALACZNIKOW TOWARZYSZACYCH RAPORTOWI

1. Spis projektow aktéw prawnych poddanych analizie w ramach badania.

2. Kwestionariusz zbierajacy podstawowe dane na temat sposobu organizacji proceséw
konsultacji publicznych w ministerstwie.

3. Kwestionariusz oceny konsultacji publicznych projektu aktu prawnego.
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