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Proces tworzenia prawa — planowanie
dziatalnosci legislacyjnej Rady Ministrow

Streszczenie

Jednym z instrumentéw, jakim dysponuje Rada Ministréw w procesie tworzenia prawa jest pla-
nowanie dziatalnosci legislacyjnej w procedurze przedustawodawczej rzadu. Wykorzystywanie
w tworzeniu prawa planowania dziatalnosci legislacyjnej wptywa na transparentnos¢ tworzenia
prawa oraz liczbe inicjatyw ustawodawczych Rady Ministréow. Przyjete rozwigzania prawne doty-
czace organizowania planowania dziatalnosci legislacyjnej w tworzeniu prawa w procesie przedu-
stawodawczym rzadu podlegaja nieustajacym modyfikacjom. Ustawa z dnia 7 lipca 2005 r. o dzia-
falnosci lobbingowej w procesie stanowienia prawa? oraz uchwata nr 190 Rady Ministréow z dnia
29 pazdziernika 2013 r. — Regulamin pracy Rady Ministrow? sg podstawowymi aktami, ktore regu-
lujg kwestie planowania dziatalnosci legislacyjnej w tworzeniu rzgdowych projektédw ustaw w pro-
cedurze przedustawodawczej rzadu.

Stowa kluczowe planowanie dziatalnosci legislacyjnej, procedura przedustawodawcza, Rada
Ministréw, rzad, zatozenia ustaw

Wprowadzenie

Doskonalenie tworzenia prawa jest przedmiotem szczegdlnego zaintereso-
wania zaréwno ekspertéw, jak i praktykéw. Doktryna® od dawna przyglada sie
tworzeniu prawa i poswieca temu zagadnieniu wiele uwagi.

1 Dz.U.z2005r. poz. 1414.

2 M.P.z2022r. poz. 348.

3 S. Wronkowska, Problemy racjonalnego tworzenia prawa, Poznan 1982; J. Wrdblewski, Zasady
tworzenia prawa, Warszawa 1989; J. Wréblewski Teoria racjonalnego tworzenia prawa, War-
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W artykule zostanie rozwazone planowanie dziatalnosci legislacyjnej Rady
Ministrow w celu udzielenia odpowiedzi na pytanie, czy przyjmowane rozwigza-
nia prawne dotyczgce planowania dziatalnosci legislacyjnej rzgdu przyczynity sie
do transparentnosci tworzonego prawa i czy ograniczyty liczbe inicjatyw usta-
wodawczych Rady Ministrow.

Ze wzgledu na zakres zagadnienia skoncentrowano sie na przedstawieniu
wybranych stanowisk reprezentowanych przez doktryne, a dotyczacych plano-
wania dziatalnosci legislacyjnej w procedurze przedustawodawczej rzadu, ktére
ewoluowaty wraz ze zmianami przepisdw, przedstawieniu rozwigzan prawnych
stuzgcych temu planowaniu, a takze przedstawieniu podmiotéw bedacych
uczestnikami planowania dziatalnosci legislacyjnej.

Planowanie dziatalnosci legislacyjnej w ustroju demokratycznym uznaje sie
za gwarant ,,wolnego od arbitralizmu dziatania wtadz publicznych i stuzy budo-
waniu zaufania miedzy tymi wtadzami a obywatelami”®. Planowanie dziatalnosci
legislacyjnej Rady Ministrow, bedace elementem tworzenia prawa, jest pierw-
szym etapem w procedurze przedustawodawczej rzadu, w ktérym podejmuje
sie decyzje o opracowaniu aktu normatywnego. Etap ten stuzy wtasciwemu or-
ganizowaniu prac legislacyjnych rzadu, a tym samym sprzyja opracowywaniu
przemyslanych projektéw aktéow normatywnych. Gromadzenie i uporzagdkowa-
nie w jednym dokumencie wszystkich planowanych inicjatyw Rady Ministréow
daje mozliwosé przeprowadzenia w sposdb transparentny dalszych etapéw
postepowania przedustawodawczego rzadu. Poza tym moze zapobiec ,nad-
produkcji prawa”.

W doktrynie® podkresla sie, iz planowanie jest wymogiem wszelkiej racjonal-
nej dziatalnosci®. Rzetelne planowanie dziatalnosci legislacyjnej pomaga w upo-
rzgdkowaniu tworzenia prawa w procedurze przedustawodawczej rzadu, przez
co staje sie ono przejrzyste dla opinii publicznej i podmiotéw uczestniczacych
W procesie tworzenia prawa.

W Polsce element planowania prac legislacyjnych Rady Ministrow jest
obecny od wielu lat. Do roku 2006 organizacja prac legislacyjnych, zawierajgca
element planowania tych prac, odbywata sie na podstawie uchwaty nr 49 Rady
Ministrow z dnia 13 marca 2002 r. — Regulaminu pracy Rady Ministréw’.

Zgodnie z t3 uchwatg Rada Ministréw dziatata na podstawie programéw
prac rzagdu ustalonych przez Prezesa Rady Ministrow na okres danego roku lub
na krotsze okresy. Opierajac sie na programie prac Rady Ministréw, Prezes Rady

szawa 1985; J. Bafia, Zasady tworzenia prawa, Warszawa 1984; H. Suchocka (red.), Tworzenie
prawa w demokratycznym paristwie prawnym, Warszawa 1992; J. Jaskiernia, Zasady demokra-
tycznego paristwa prawnego w sejmowym postepowaniu ustawodawczym, Warszawa 1999.
A. Malinowski, Zarys metodyki pracy legislatora, Warszawa 2009, s. 62.

Zob. szerz J. Wrdblewski Teoria racjonalnego tworzenia..., czes¢ IV, rozdz. 17, s. 311.

Ibidem.

M.P. poz. 221.

N o v s
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Ministrdw madgt ustalac programy szczegétowe, w tym program prac legislacyj-
nych Rady Ministrow oraz harmonogramy realizacyjne programow. Projekty
programow oraz harmonogramy realizacyjne programdw opracowywat, z upo-
waznienia Prezesa Rady Ministrow, Szef Kancelarii Prezesa Rady Ministréow, na
podstawie zgtoszen i wnioskdw cztonkéw Rady Ministréw oraz Szefa Kancelarii
Prezesa Rady Ministréw (§ 5).

W okresie obowigzywania uchwaty nr 49 Rady Ministréw planowanie prac
legislacyjnych w praktyce polegato, jak zauwazyta S. Wronkowska®, na sprawo-
waniu kontroli nad programem prac ustawodawczych przez ministréw. Dziato
sie tak dlatego, ze to wtasnie oni, a nie Rada Ministrow, decydowali o programie
prac ustawodawczych. W rezultacie ministerstwa podejmowaty liczne niezalezne
inicjatywy ustawodawcze zorientowane na realizacje intereséw sektorowych®.

Podkresli¢ nalezy, ze obowigzek inicjowania przez ministra prac legislacyj-
nych nad projektami aktow dotyczacych spraw pozostajgcych w zakresie jego
wtasciwosci zostaty okreslone w ustawie z dnia 8 sierpnia 1996 r. o Radzie Mini-
strow®® (art. 7 ust. 2) i ustawie z dnia 4 wrzeénia 1997 r. o dziatach administracji
rzagdowej!! (art. 34 ust. 1), natomiast brakowato regulacji dotyczacych etapu pla-
nowania prac w ministerstwach, w ktérych podejmowano decyzje o inicjowaniu
prac legislacyjnych.

Inicjowanie prac legislacyjnych przez ministrow ad hoc skutkowato tym, ze
brak byto de facto planowania prac legislacyjnych.

tatwosci inicjowania prac prawodawczych na etapie Rzgdowym sprzyja tez to, ze zgto-

szenie inicjatyw legislacyjnych nie jest poprzedzone rzetelng analiza funkcjonowania ob-

owigzujacych aktéw normujacych dang dziedzine ani oceng koniecznosci wydania no-

wego aktu normatywnego. W Polsce nie przeprowadza sie testow celowosci wydania lub
zmiany ustawy, cho¢ zaleca sie to od ponad dwudziestu lat!2.

Taka organizacja prac legislacyjnych rzadu nie sprzyjata tworzeniu prawidto-
wej legislacjit®, co byto przedmiotem czestej krytyki'* zaréwno $rodowisk nau-
kowych, jak i praktykow.

8 Raport z konferencji Rady Legislacyjnej zorganizowanej w dniu 14 grudnia 2005 r. opracowany
przez S. Wronkowska.

9 K.H. Goetz, R. Zubek, Stanowienie Prawa w Polsce. Reguty legislacyjne a jakos¢ ustawodawstwa,
Warszawa, 2005, s. 21-24 i 50-51.

10 Dz. U.z2022r. poz. 1188.

11 Dz. U. poz. 2512.

12 S, Wronkowska, ,,Przeglad Legislacyjny” 2006, nr 1.

13 S, Wronkowska, Zasady przyzwoitej legislacji w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, [w:]
Ksiega XX-lecia orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, Warszawa 2006; K. Dziatocha, T. Za-
lasinski, Zasady prawidtowej legislacji jako podstawa kontroli konstytucyjnosci prawa, ,Prze-
glad Legislacyjny” 2006, nr 3 (55); T. Zalasinski, Zasady prawidtowej legislacji w poglgdach Try-
bunatu Konstytucyjnego, Warszawa 2008; M. Wrdblewska, Zasady prawidtowej legislacji
w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego pod rzgdami Konstytucji z 1997 r., [w:] J. Szymanek
(red.), 25 lat stosowania Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2023, s. 113—-131.

14 Raport z konferencji Rady Legislacyjnej zorganizowanej w dniu 14 grudnia 2005 r. opracowa-
nym przez S. Wronkowska, S. Staskiewicz pt. opracowanie pochodzi z publikacji ,,Obserwato-
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1. Ustawowe regulacje dotyczace planowania dziatalnosci
legislacyjnej

Na skutek krytyki kierowanej do rzadu, ktéra odnosita sie miedzy innymi do
tego, iz w procesie przedustawodawczym rzadu brakowato elementu planowa-
nia dziaftalnosci legislacyjnej Rady Ministrow oraz transparentnosci tworzenia
prawa, uchwalono w dniu 7 lipca 2005 r. ustawe o dziatalnosci lobbingowe;j
W procesie stanowienia prawa?®, zwang dalej ,ustawa lobbingowa”. Ustawa ta
weszta w zycie po 6 miesigcach od dnia ogtoszenia, tj. 7 marca 2006 r.

Byt to pierwszy akt normatywny o charakterze ustawowym w Polsce, ktory
uregulowat element planowania dziatalnosci legislacyjnej Rady Ministrow w pro-
cedurze przedustawodawczej rzadu.

Przepisy ustawy lobbingowej wprowadzity wymadg planowania prac Rady Mi-
nistréow, okreslity zasady jego publikowania oraz obowigzek udostepniania
w Biuletynie Informacji Publicznej, zwanym dalej ,,BIP”, zaréwno programéw
prac legislacyjnych Rady Ministrow, jak i projektow ustaw, wraz z wszelkimi do-
kumentami.

Zgodnie z przepisem art. 3 ustawy lobbingowej Rada Ministrow obowigzana
zostata do tego, aby przygotowywa¢, co najmniej raz na 6 miesiecy, program
prac legislacyjnych Rady Ministréw dotyczacy projektéw ustaw. Program ten
zawiera¢ miat w szczegdélnosci zwiezte informacje o przyczynach i potrzebie
wprowadzenia rozwigzan oraz miat zawierac istote tych rozwigzan, ktére plano-
wano w projekcie ustawy, a takze organ odpowiedzialny za opracowanie pro-
jektu ustawy, ze wskazaniem imienia i nazwiska oraz stanowiska lub funkcji
osoby odpowiedzialnej za opracowanie projektu ustawy. Ponadto program prac
legislacyjnych Rady Ministréw dotyczacy projektéw ustaw miat zawierac adres
strony BIP, z projektami ustaw oraz wszelkimi dokumentami dotyczgcymi prac
nad tym projektem. Natomiast w przypadku rezygnacji z prac nad danym pro-
jektem ustawy program prac legislacyjnych miat uwzglednia¢ ten fakt wraz z po-
daniem przyczyny.

Poza wprowadzong w ustawie lobbingowej regulacjg dotyczaca udostepnia-
nia w BIP programoéw prac legislacyjnych Rady Ministréw oraz projektéw ustaw
i rozporzadzen, wraz z wszelkimi dokumentami dotyczgcymi prac nad tym pro-
jektem, po raz pierwszy w historii tworzenia prawa w Polsce na poziomie rzado-
wym obowigzano Rade Ministréw, Prezesa Rady Ministrow oraz ministréw do
udostepnienia w BIP tych dokumentoéw, z chwilg przekazania ich do uzgodnien
z cztonkami Rady Ministréw (art. 5 i art. 6 ustawy lobbingowej). Nalezy wspo-
mnie¢, ze obowigzek udostepniania przez organy wtadzy publicznej informacji

rium demokracji w Polsce” Instytut Spraw Publicznych pt. ,Demokracja w Polsce 2007-2009”,
pod redakcja Leny Kolarskiej-Bobinskiej, Jacka Kucharczyka.
15 Dz. U.z2005r. poz. 1414,
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na temat prac legislacyjnych wynikat réwniez z art. 6 ust. 1 pkt 1 lit. a i b ustawy
z dnia 6 wrze$nia 2001 r. o dostepie do informacji publiczne;j®.

Zaledwie po roku obowigzywania ustawy lobbingowej, ktéra wprowadzita
wymog planowania prac Rady Ministréw oraz publikowania w BIP plandéw i pro-
jektéw ustaw wraz z wszelkimi dokumentami, R. Zubek, K. Goetz i M. Lodge,
oceniajac planowanie legislacyjne w Europie Srodkowej, w tym w Polsce, jedno-
znacznie stwierdzili, iz system prawa w Polsce, pomimo regulacji zawartych
w ustawie lobbingowej, nie dziata sprawnie. Wyjatek stanowito monitorowanie
tego procesu.

Polski cykl planowania legislacyjnego jest krotki. Nie jest zsynchronizowany z kalenda-
rzem parlamentarnym. Negocjacje budzetowe, zwykle poprzedzajg planowanie legisla-
cyjne, ale majg na nie niewielki wptyw. Polityczne kierownictwo resortu rzadko angazuje
sie w proces planowania legislacyjnego na poziomie resortowym. Ministerialne wnioski
do planu legislacyjnego zawierajg niewiele informacji [...]. Ministrowie mogg w kazdym
czasie opracowac projekty ustaw poza planem?’.

Planowaniu dziatalnosci legislacyjnej Rady Ministréw zarzucano réwniez niski
stopien realizacji plandow legislacyjnych oraz brak jasnych regut w ich przygoto-
waniu®8, Planowanie legislacyjne Rady Ministréw zrealizowane zostato® w okre-
sie pierwszej potowy 2008 r. w 40%, w drugiej potowie 2008 r. w 41%, w pierw-
szej potowie 2009 r. w 30%, w drugiej potowie 2009 r. w 26% , natomiast
w pierwszej potowie 2010 r. w 32%.

Pomimo takiej krytyki nie podjeto w tamtym czasie zadnych dziatan legisla-
cyjnych, ktére spowodowatyby zmiane organizacji prac legislacyjnych w zakresie
planowania.

Dopiero reforma rzagdowego procesu tworzenia prawa dokonana na podsta-
wie ustawy z dnia 23 stycznia 2009 r. o zmianie ustawy o Radzie Ministrow
i niektérych innych ustaw?’, polegajgca na odejéciu od resortowego modelu two-
rzenia prawa na rzecz obligatoryjnego opracowywania na podstawie zatozern?!
projektéw ustaw przez Rzagdowe Centrum Legislacji??, zwane dalej ,,RCL”, miata

16 Dz. U.z2001r. poz. 1198, z pézn. zm.

17 R. Zubek, K. Goetz, M. Lodge, Planowanie legislacyjne w Europie Srodkowej. O strategicznym
zarzqdzaniu legislacjq rzgdowgq, Warszawa 2007, s. 21.

18 A, Pietryka, Kondycja procesu legislacyjnego a gwarancje ochrony praw cztowieka — perspektywa
pozarzqdowa, Warszawa 2012.

19 Dane pochodza z badari R. Zubek, K. Goetz, M. Lodge, Planowanie legislacyjne w Europie Srodkowe...

20 Dz. U. Nr 42 poz. 337.

21 A, Szmyt, Nowelizacja ustawy o Radzie Ministréw, [w:] J. Postuszny, J. Buczkowski, K. Eckhardt
(red.), Studia z prawa konstytucyjnego, Przemysl — Rzeszow 2009, s. 339-343; M. Berek, Zato-
zenia do projektéw ustaw — proceduralne superfluum czy obowigzek demokratycznego projek-
todawcy?, ,Przeglad Legislacyjny” 2016, nr 3, s. 14-15.

22 M. Wréblewska, Rola Rzgdowego Centrum Legislacji w procesie tworzenia prawa, ,,Folia luri-
dica Universitatis Wratislaviensis” 2016, vol. 5(1), s. 51 i nn.; K. Skotnicki, Rzgdowe Centrum
Legislacji, [w:] D. Gorecki (red.), Wokdt rzqdu w polskim i litewskim prawie konstytucyjnym,
£6dz 2019, 5. 229 i nn.
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za zadanie sprzyja¢ planowaniu legislacyjnemu oraz transparentnosci rzado-
wego postepowania ustawodawczego. Obligatoryjne opracowywanie ustaw na
podstawie zatozen przez RCL obowigzywato w okresie od dnia 1 kwietnia 2009 r.
do dnia 21 czerwca 2016 r.

Jak wskazano w uzasadnieniu do tej nowelizowanej ustawy

Przyjete przez Rade Ministrow zatozenia projektu ustawy stanowic¢ bedg dokument rzg-
dowy, okreslajgcy zarowno potrzebe i cel uchwalenia projektowanej ustawy, jak réwniez
propozycje rozstrzygnie¢ normatywnych, ktdre powinny zawieraé, wraz z ich uzasadnie-
niem. Starannie sporzadzone, prawidtowo uzgodnione i poddane rzetelnym konsulta-
cjom spotecznym zatozenia projektu ustawy bedg nowoczesnym instrumentem plano-
wania legislacyjnego o charakterze analitycznym.

W konsekwencji wprowadzone w ustawie z dnia 23 stycznia 2009 r. o zmia-
nie ustawy o Radzie Ministréw i niektdrych innych ustaw zmiany doprowadzity
do znowelizowania ustawy lobbingowej. Przepisy ustawy lobbingowej zostaty
uzupetnione o obowigzek wskazania w programie prac legislacyjnych Rady Mi-
nistréw organu odpowiedzialnego za opracowanie projektu zatozen projektu
ustawy, wraz z podaniem imienia i nazwiska oraz stanowiska lub funkcji osoby
odpowiedzialnej za opracowanie tych dokumentéw, oraz wskazanie organu od-
powiedzialnego za przedtozenie Radzie Ministrow projektu ustawy.

Nowelizacja ustawy z dnia 23 stycznia 2009 r. o zmianie ustawy o Radzie Mi-
nistréw i niektérych innych ustaw wymusita zmiane Regulaminu pracy Rady Mi-
nistréw, zwanego dalej ,RpRM”, w tym regulacji dotyczacych dokumentéw rza-
dowych?® objetych planowaniem prac legislacyjnych Rady Ministréw.

Wprowadzone na podstawie ustawy lobbingowej cykliczne planowanie dzia-
talnosci legislacyjnej Rady Ministréw stato sie przedmiotem badari?4, na podsta-
wie ktérych okazato sig, ze Rada Ministréw w duzej liczbie przyjmowata projekty
ustaw nieujete w planie prac legislacyjnych Rady Ministrow, co w rzeczywistosci
zaprzeczato gtéwnemu celowi planowania, czyli transparentnosci procesow le-
gislacyjnych. Poza tym przeprowadzone badania pokazywaty, jak niski jest sto-
pien realizacji programu legislacyjnego Rady Ministrow.

23 Zgodnie z dodawanym § 1a uchwaty nr 38 Rady Ministrow z dnia 31 marca 2009 r. zmieniajgca
uchwate — Regulamin pracy Rady Ministrow (M.P. poz. 246), przyjeto, ze przez dokumentu rza-
dowego nalezato rozumieé¢ odpowiednio projekt: aktu normatywnego, zatozen projektu
ustawy, programu, sprawozdania, informacji, analizy problemowej, oceny realizacji zadan,
stanowiska, decyzji i innego rozstrzygniecia Rzadu, jak réwniez innego materiatu i przedto-
zenia przewidzianego w obowiazujacych przepisach, zleconego przez Rade Ministréw lub
Prezesa Rady Ministréw albo przygotowywanego za jego zgoda w celu przedstawienia Radzie
Ministréw.

24 R. Zubek, M. Matczak, A. Cielen, T. Zalasinski, Barometr legislacyjny, analiza wykonywania pro-
gramu prac legislacyjnych Rady Ministrow, Sprawne Panstwo Program Ernst&Young, t. 1/2008 —
t. V/2010; T. Zalasinski Planowanie dziatalnosci legislacyjnej Rady Ministrow — stan obecny
i proponowane kierunki zmian, [w:] Jan Szomburg (red.), Jak poprawic rzqdzenie Polskq w XXI
wieku? V Kongres Obywatelski, Gdansk 2010, s. 22.
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Przyczyny tego stanu zaczeto upatrywac w braku sprecyzowania i ujedno-
licenia regulacji dotyczacych zasad planowania dziatalnosci legislacyjnej Rady
Ministrow.

W koncu uznano, ze odpowiednie planowanie stanowitoby skuteczny instru-
ment w ograniczeniu nadprodukcji prawa i zarazem bytoby gwarantem nie-
zmiennosci prawa, co w konsekwencji dawatoby poczucie, iz podejmowane
przez rzadzacych decyzje sg racjonalne.

Przeprowadzone badania doprowadzity do wniosku, ze ustawa lobbingowa,
ktdra miata poprawic organizacje prac legislacyjnych rzagdu, nie osiggneta zamie-
rzonego celu. W konsekwencji rzad podjat prace nad doprecyzowaniem regulacji
prawnych zwigzanych z planowaniem, czego efektem byta nowelizacja ustawy
lobbingowe;j.

Dnia 1 wrzesnia 2011 r. weszta w zycie ustawa z dnia 13 maja 2011 r. zmie-
niajgca ustawe o dziatalnosci lobbingowej w procesie stanowienia prawa®. Réw-
niez w tym przypadku nowelizacja ta wymusita zmiane RpRM?%. Zgodnie z nowe-
lizacjg ustawy lobbingowej Rada Ministréw miata prowadzi¢ wykaz prac legi-
slacyjnych Rady Ministrow, ktéry obejmowat projekty zatozen projektow
ustaw, projekty ustaw, projekty rozporzadzen Rady Ministrow. Wazng mody-
fikacjg byto tez to, ze zgodnie z dodanym przepisem art. 3a Rada Ministrow lub
jej organ pomocniczy mogli okresli¢ termin planowanego przyjecia przez Rade
Ministréw projektu objetego wykazem oraz ze Rada Ministréw mogta przedsta-
wia¢ Sejmowi, raz na 6 miesiecy roku kalendarzowego, wykaz w zakresie projek-
téw ustaw, co do ktérych okreslono planowany termin ich przyjecia przez Rade
Ministréw.

Wyjasniajac ratio legis proponowanych przepiséw w uzasadnieniu?’ do pro-
jektu ustawy wskazano, ze konstrukcja ta

umozliwi prowadzenie jednego wykazu prac legislacyjnych Rady Ministréw przez catg ka-
dencje Rzadu, nadajac mu tym samym charakter dtugoterminowego planowania dziatan
legislacyjnych. Objecie wykazem dziatan legislacyjnych Rzadu, znajdujgcych sie w réznej
fazie zaawansowania, pozwoli po pierwsze na uzyskanie wiedzy o kierunku prowadzonej
polityki legislacyjnej w dtugim okresie, bez zwigzywania sie 6-miesiecznymi terminami.
Po drugie, stworzenie dtugofalowego planu legislacyjnego Rzadu bedzie stanowito wta-
$ciwa podstawe do zaplanowania dziatan Rzadu w krétkim czasie, w sposéb zapewnia-
jacy realnos$¢ wykonania tych plandw.

Analizujgc wprowadzone zmiany, nalezy zauwazyd¢, ze regulacje te pozbawity
Rade Ministrow cyklicznego programowania (raz na 6 miesiecy) na rzecz prowa-
dzenia na biezgco wykazu prac legislacyjnych Rady Ministréw.

25 Dz. U. poz. 966.

26 Uchwata nr 158 Rady Ministrow z dnia 31 sierpnia 2011 r. zmieniajgca uchwate — Regulamin
pracy Rady Ministrow M.P. Nr 78, poz. 785.

27 Projekt ustawy, druk nr 3883, https://orka.sejm.gov.pl/Druki6ka.nsf/wgdruku/3883 [dostep:
25.08.2023].
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Oprdcz tej zmiany drugg wazng modyfikacja dokonang w ustawie z dnia
13 maja 2011 r. nowelizujgcej ustawe lobbingowg byta rezygnacja z zamieszcza-
nia przy kazdym projekcie dokumentu rzagdowego informacji o adresie strony
urzedowego informatora teleinformatycznego — BIP, na ktérej udostepniano
projekty dokumentdw rzadowych objete wykazem. Jak wskazano dalej w uza-
sadnieniu ,przedmiotowa zmiana art. 3 ust. 2 ustawy o dziatalnosci lobbingowej
zostata uwarunkowana przewidywang zmiang praktyki w zakresie udostepniania
projektéw dokumentdéw rzgdowych na stronach BIP. Wszystkie projekty zatozen
projektéw ustaw, projekty ustaw, projekty rozporzadzen Rady Ministréw oraz
projekty rozporzgdzen Prezesa Rady Ministrow bedg dostepne w systemie elek-
tronicznym ,,Rzagdowy Proces Legislacyjny”, prowadzonym przez Rzgdowe Cen-
trum Legislacji. Zebranie i udostepnienie w jednym miejscu powyzszych projek-
téw dokumentéw rzadowych, jak réwniez samego wykazu prac legislacyjnych
Rady Ministrow, zapewniajgce szybki i czytelny dostep do informacji o niemal
catym procesie legislacyjnym spowoduje, iz wskazywanie kazdorazowo adresu
strony urzedowego informatora teleinformatycznego — BIP stanie sie bezprzed-
miotowe. Wszystkie projekty dokumentéw rzgdowych, ktdre bedg ujete w wy-
kazie, zostang udostepnione pod jednym adresem internetowym BIP — Rzgdo-
wego Procesu Legislacyjnego.”.

Od wprowadzonego w 2011 r. nowelizowang ustawg lobbingowa biezgcego
planowania dziatalnosci legislacyjnej Rady Ministréw (art. 3) nie zmieniono re-
gulacji ustawowych w tym zakresie.

2. Regulaminowe regulacje dotyczace planowania dziatalno$ci
legislacyjnej

W konsekwencji zmian wprowadzonych dnia 13 maja 2011 r. w ustawie lob-
bingowej Rada Ministréw uchwatg nr 158 z dnia 30 sierpnia 2011 r. zmieniajaca
uchwate — RpRM?® dostosowata do nich przepis § 5. Zgodnie z tym przepisem
okreslono, iz Rada Ministrow dziata na podstawie wykazu prac legislacyjnych
Rady Ministréw, opracowanego w trybie przepiséw o dziatalnosci lobbingowej
w procesie stanowienia prawa, oraz wykazu prac Rady Ministréw dotyczacego
innych projektéw dokumentdéw rzgdowych niebedacych aktami normatywnymi.
Wykaz prac legislacyjnych Rady Ministréw oraz wykaz prac Rady Ministréw do-
tyczacy innych projektéw dokumentéw rzgdowych niebedacych aktami norma-
tywnymi opracowywano na podstawie wnioskéw cztonkéw Rady Ministréw,
Szefa Kancelarii Prezesa Rady Ministréow, oraz z uwzglednieniem planéw pracy
organdw Unii Europejskiej.

28 M.P.z2011r. poz. 785.
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W pdzniejszym czasie, w zwigzku z uchwaleniem przez Rade Ministréw dnia
22 stycznia 2013 r. programu ,Lepsze regulacje 2015”2°, uchwatg nr 190 Rady
Ministréw z dnia 29 pazdziernika 2013 r. — RpRM3°, dodano w zakresie planowa-
nia prac Rady Ministréw, regulacje uwzgledniajgcy, ze rozpoczecie prac nad
opracowaniem projektu zatozen projektu ustawy, projektu ustawy lub pro-
jektu rozporzadzenia poprzedza sie ztozeniem wniosku o wprowadzenie pro-
jektu do wtasciwego wykazu prac legislacyjnych na formularzu, ktérego wzér
Szef Kancelarii Prezesa Rady Ministréw zamieszcza w BIP na stronie podmio-
towej Kancelarii Prezesa Rady Ministrow (§ 25 ust. 1i 3).

Wykaz ten byt aktualizowany na biezgco przez Zespét do spraw Programo-
wania Prac Rzadu3..

Do zadan Zespotu nalezata analiza i ocena wnioskéw zgtaszanych do wykazu
prac legislacyjnych Rady Ministrow, okres$lenie terminu planowanego przyjecia
przez Rade Ministréw projektu zatozen projektu ustawy badz projektu ustawy
objetego wykazem prac legislacyjnych Rady Ministrow, monitorowanie prze-
biegu prac nad projektami wpisanymi do wykazu prac legislacyjnych Rady Mini-
stréw, opracowywanie rekomendacji dla ministréw, zwigzanych z wykazem prac
legislacyjnych ministrow oraz okresowa ocena projektédw ustaw lub projektéw
innych dokumentdéw rzagdowych, zawartych w wykazie prac legislacyjnych.

Na skutek wprowadzonych regulacji pozytywnym zjawiskiem, ktére rozpo-
czeto sie od 2014 r., byto to, ze Zespdt do Spraw Programowania Prac Rzgdu za-
czat czesciej odmawiac wpisu do wykazu prac legislacyjnych projektéw zatozen
projektéw ustaw badz projektow ustaw. W 2014 r. Zesp6t ten, jak wynika z prze-
prowadzonych badan®?, na otrzymanych 150 projektéw ustaw i zatozen przed-
stawit opinie tylko dla 50 projektow ustaw i 15 projektow zatozen. Wczesniej
takie przypadki byty sporadyczne, a dominowata i nadal dominuje praktyka wza-
jemnego nieprzeszkadzania w realizacji partykularnych intereséw ministerstw?3,
Zauwazono réwniez, izw 2014 r. w poréwnaniu z latami 2008—-2011 spadta liczba
rzgdowych projektéw ustaw.

Wiceprzewodniczacy Zespotu do spraw Programowania Prac Rzadu, Maciej
Berek, Sekretarz Rady Ministréw, Prezes Rzgdowego Centrum Legislacji, piszac*
o nowym modelu planowania dziatalnosci legislacyjnej, wskazywat, ze wykaz
prac legislacyjnych odnidst pozytywny efekt. Twierdzit, ze

2 http://www.mg.gov.pl/Prawo+dla+przedsiebiorcy/Program+Lepsze+regulacje+2015 [dostep:
4.11.2014].

30 M.P. poz. 979.

31 Zespot do spraw Programowania prac Rzadu zostat utworzony na podstawie art. 12 ust. 1
pkt 3 i ust. 2 ustawy z dnia 8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministréw (Dz. U. z 2012 r. poz. 392 oraz
z2015r. poz. 1064) zarzgdzeniem nr 51 Prezesa Rady Ministréw z dnia 8 maja 2008 r. w sprawie
Zespotu do spraw Planowania Prac Rzadu, ktére byto kilkakrotnie zmieniane.

32 A, Wotek, S. Starnawski, Rzad do remontu, Whnioski instytucjonalne z lat 2007—2015 i najwazniejsze
wyzwania kadencji 2015-2019, Raport 2/2015, Centrum Analiz Klubu Jagielloriskiego, s. 15-16.

33 |bidem.

34 M. Berek, Rada Ministréw jako organ inicjujgcy postepowanie ustawodawcze, Warszawa 2017.
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przez wykaz rzad na biezgco jasno komunikuje — zaréwno w wymiarze komunikacji ze-
wnetrznej, jak i wewnetrznej opisanej powyzej — zamiar podjecia prac nad okreslonym
projektem. Fakt, ze kolejne pozycje pojawiajg sie w wykazie wtasnie na biezgco, stosow-
nie do podejmowanych przez Zespdt decyzji, istotnie zmienit przydatnosé wykazu. Stat
sie on tym samym miejscem aktualnej i wiarygodnej informacji. Kolejng wazng cecha no-
wego sposobu planowania legislacyjnego jest uniemozliwienie prowadzenia prac nad
projektem ,pozaplanowym”. Skoro wykaz moze by¢ modyfikowany na biezgco, stosow-
nie do zgtoszonych potrzeb (po zweryfikowaniu ich zasadnosci), a decyzja Zespotu moze
by¢ podjeta w ramach realizowanych na biezaco prac, procedowanie projektu poza pla-
nem stracito racje bytu. [...]. Waznym elementem nowych rozwigzan ustawowych jest
umozliwienie wpisania projektu ustawy do wykazu bez jednoczesnego wskazywania daty
planowanego przyjecia projektu przez Rade Ministréw i uzupetnienie tej daty dopiero na
dalszym etapie prac. [...]. To drugie rozwigzanie moze by¢ stosowane do projektéw
szczegolnie obszernych, trudnych w przygotowaniu, wymagajacych szczegodlnie czaso-
chtonnych konsultacji lub uzgodnien, co do ktérych planowanie ze znacznym wyprze-
dzeniem daty rozpatrzenia projektu przez Rade Ministréw prawie na pewno obarczone
bytoby btedem.

Rozwazajgc planowanie dziatalnosci legislacyjnej na podstawie wskazanych
powyzej badan® dotyczacych wprowadzonego w 2013 r. biezgcego planowania
dziatalnosci legislacyjnej Rady Ministrow oraz dokonanej przez M. Berka oceny
tego planowania, w okresie obowigzkowego opracowywania przez RCL projek-
téw ustaw na podstawie zatozen, mozna dostrzec, ze po raz pierwszy tworzenie
prawa w procedurze przedustawodawczej rzadu zaczeto by¢ transparentne
i uporzagdkowane zaréwno dla opinii publicznej, jak i dla podmiotdéw uczestni-
czacych w procesie tworzenia prawa. Jednak stwierdzenie, ze stan ten byt wyni-
kiem tego, iz rzad zaczat dostrzegac¢ potencjat, jaki kryje planowanie w procesie
tworzenia ustaw, jest trudne do stwierdzenia, szczegdlnie, ze rzad w dniu
22 czerwca 2016 r. odszedt od obowigzkowego opracowywania projektéow
ustaw przez RCL na podstawie zatozen.

Wprawdzie nadal art. 14c pkt 1 ustawy z dnia 8 sierpnia 1996 r. o Radzie
Ministréw?>® okresla, Zze RCL zapewnia obstuge prawng przez opracowywanie rza-
dowych projektéw ustaw na zasadach i w trybie okreslonych w RpRM, chyba ze
na podstawie odrebnych przepiséw opracowywanie okreslonych rodzajéw pro-
jektéw ustaw nalezy do wtasciwosci innych podmiotdw, to w RpRM opracowa-
nie zatozen projektu ustawy nie ma juz dla rzagdu charakteru obligatoryjnego.

W skutek odejscia przez rzad od obowigzkowego opracowywania rzgdowych
projektéw ustaw przez RCL na podstawie zatozen i ponownego powrotu do mo-
delu resortowego, ktéry obowigzuje obecnie, kilkukrotnie zmieniano RpRM, mo-
dyfikujac organizacje planowania dziatalnosci legislacyjnej Rady Ministréw.

35 A. Wotek, S. Starnawski, op. cit.; Instytut Batorego, Raporty z rzqgdowego procesu tworzenia
prawa w okresie od czerwca 2014 r. do lutego 2016 r. http://www.batory.org.pl/pro-
gramy_operacyjne/przeciw_korupcji/przejrzystosc_w_procesie_stanowienia_prawa_1/ob-
serwacje_rzadowego_procesu_tworzenia_prawa, [dostep: 15.04 2018].

36 Dz.U.z2022r. poz. 1188.
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W uchwalonym w dniu 1 czerwca 2016 r. RpRM*” dodano regulacje stano-
wigcg, ze do wniosku o wprowadzenie do wtasciwego wykazu prac legislacyj-
nych projektu zatozen projektu ustawy i projektu ustawy dotacza sie wyniki
oceny przewidywanych skutkéw spoteczno-gospodarczych, o ktérej mowa
w § 24 ust. 3.

W kolejnych nowelizacjach RpRM modyfikowano dokumenty, jakie nalezy
ztozy¢ do wykazu prac legislacyjnych albo wykazu prac programowych Rady Mi-
nistrow.

W RpRM*® z dnia 22 stycznia 20019 r. w § 25 okre$lono, ze opracowanie
projektu nastepuje:

1) po pozytywnej ocenie wniosku o wprowadzenie projektu do wykazu prac
legislacyjnych albo wykazu prac programowych Rady Ministréow przez Ze-
spot do spraw Programowania Prac Rzagdu — w przypadku projektu zatozen
projektu ustawy, projektu ustawy, projektu strategii, projektu programu
albo projektu innego dokumentu rzadowego dotyczacego planowanych
dziata Rady Ministréw;

2) wraz z opracowaniem wniosku o wprowadzenie projektu do wykazu prac
legislacyjnych Rady Ministrow — w przypadku projektu rozporzadzenia Rady
Ministréw.

Poza tg regulacja projektodawca okreslit w dodawanym § 25a ust. 3 RpRM
zakres przedmiotowy wniosku o wprowadzenie projektu do wykazu prac legisla-
cyjnych albo wykazu prac programowych Rady Ministréw. Zgodnie z tym przepi-
sem wniosek miat okreslac cele projektu, proponowane srodki realizacji, oddzia-
tywanie na zycie spoteczne nowych regulacji prawnych, spodziewane skutki i na-
stepstwa projektowanych regulacji prawnych, sposoby mierzenia efektéw no-
wych regulacji prawnych. Z kolei w dodawanym § 25b okreslit, iz wniosek
o wprowadzenie projektu do wykazu prac legislacyjnych albo wykazu prac pro-
gramowych Rady Ministréw, a takze projekt, o ktérym mowa w § 25a ust. 4i 5,
podlega, przed jego rozpatrzeniem przez Zespoét do spraw Programowania Prac
Rzadu, zaopiniowaniu przez Petnomocnika Prezesa Rady Ministrow — Szefa Cen-
trum Analiz Strategicznych®®, zwanego dalej ,,CAS”.

Uwzglednienie w rzgdowym procesie legislacyjnym nowo powstatego CAS,
ktdre opiniuje miedzy innymi wnioski o wpis projektéw dokumentéw rzagdowych
do wykazu prac Rzadu i przekazuje rekomendacje do Zespotu do spraw Progra-
mowania Prac Rzgdu, miato na celu, jak wynikato z oceny skutkéw regulacji
(OSR) przedmiotowej uchwaty RpRM, skrdcenie czasu procedowania projektow.

37 Uchwata nr 62 Rady Ministréw z dnia 1 czerwca 2016 r. zmieniajgca uchwate — Regulamin pracy
Rady Ministrow (M.P. poz. 494).

38 Uchwata nr 10 Rady Ministrow z dnia 22 stycznia 2019 r. zmieniajaca uchwate — Regulamin
pracy Rady Ministrow (M.P. poz. 137).

39 Zarzadzenie nr 60 Prezesa Rady Ministrow z dnia 25 kwietnia 2018 r. w sprawie ustanowienia
Petnomocnika Prezesa Rady Ministrow do spraw i funkcjonowania Centrum Analiz Strategicznych.
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Natomiast juz w kolejnej zmianie Regulaminu pracy Rady Ministréw“® z dnia
14 grudnia 2019 r. zrezygnowano w ramach planowania prac legislacyjnych
z etapu dotyczacego opiniowania przez CAS wniosku o wpis projektéw doku-
mentdéw rzgdowych do wykazu prac rzadu i przekazywania rekomendacji do Ze-
spotu do spraw Programowania Prac Rzadu.

Jednoczesnie dodano, ze wnioskodawca przed ztozeniem ww. wniosku ma
mozliwos¢ wystgpienia do Zespotu do spraw Programowania Prac Rzadu o opi-
nie w przedmiocie zasadnosci podjecia prac nad projektem (§ 25 ust. 1a). Regu-
lacja ta miata charakter fakultatywny, co oznaczato, ze wnioskodawca nie miat
obowigzku wystepowania do Zespotu do spraw Programowania Prac Rzadu
przed ztozeniem wniosku o wprowadzenie projektu zatozen ustawy badz rozpo-
rzgdzenia Rady Ministréw do wykazu prac legislacyjnych. Jednak w przypadku
kiedy Zespdt do spraw Programowania Prac Rzgdu podejmowat decyzje o odmo-
wie wprowadzenia projektu do wykazu prac legislacyjnych Rady Ministrow,
prace dotyczace opracowania danego projektu wraz z uzasadnieniem i oceng
skutkow regulacji (OSR) okazywaty sie bezcelowe. Ponadto nalezy zauwazyd, ze
regulacja dotyczaca tego, ze wnioskodawca wystepowat o opinie do Zespotu do
spraw Programowania Prac Rzgdu w przypadku projektu rozporzadzenia Rady
Ministrow, co do zasady byto bezprzedmiotowe, bo wydanie rozporzadzenia jest
obowigzkiem organu upowaznionego na podstawie ustawy do jego wydania.

Jak stusznie zauwazyt M. Berek*, opracowanie projektu rozporzadzenia
Rady Ministrow moze nastgpi¢ w zasadzie w kazdym przypadku wraz z opraco-
waniem whniosku o wpis projektu do wykazu.

Zdaniem prawodawcy, jak wynikato z uzasadnienia do uchwaty RpRM, wnio-
skodawca powinien wystgpic¢ o opinie tego Zespotu w przypadkach obszernych
i ztozonych projektéw dokumentéw rzgdowych o istotnym znaczeniu spoteczno-
gospodarczym, wobec ktérych wskazana jest analiza i akceptacja projektowanych
kierunkdw rozwigzan na wstepnym etapie prac — przed opracowaniem projektu.

Zgodnie z przyjeta praktykg wniosek o wprowadzenie projektu do wykazu
prac legislacyjnych albo wykazu prac programowych Rady Ministréw sktadato
sie wraz z projektem, ktdrego wniosek dotyczyt, w celu podjecia decyzji
o wprowadzeniu do wykazu. Biorgc pod uwage, iz odrebng czes¢ uzasadnienia
projektu aktu normatywnego oraz odrebng czes¢ projektu zatozen projektu
ustawy stanowita ocena skutkéw regulacji, uchylono regulacje zobowigzujace
organ whnioskujacy do dotgczania do wniosku o wprowadzenie do wykazu prac
legislacyjnych Rady Ministrow projektu zatozen projektu ustawy i projektu
ustawy wynikéw oceny przewidywanych skutkéw spoteczno-gospodarczych.

40 Uchwata nr 159 Rady Ministréw z dnia 14 grudnia 2019 r. zmieniajaca uchwate — Regulamin
pracy Rady Ministréw (M.P. poz. 1192).

41 M. Berek, Rzgdowa procedura prawodawcza i jej znaczenie dla jakosci stanowionego prawa,
[w:] W. Federczyk, S. Peszkowski (red.), Doskonalenie i standaryzacja procesu legislacyjnego —
dobre praktyki opracowane w ramach projektu LEGIS, Warszawa 2019, s. 236.
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Przyjete regulacje, ktére umozliwity rozpoczecie prac w ministerstwach nad
projektem ustawy przed podjeciem przez Zespét do spraw Programowania Prac
Rzadu decyzji o zgodzie wprowadzenia projektu do wykazu prac legislacyjnych
Rady Ministréow, wydajg sie powracac do stanu obowigzywania uchwaty nr 49
Rady Ministrow, gdzie ministrowie sprawowali kontrole nad programem prac
legislacyjnych. Zdaniem M. Berka*? ostanie zmiany dokonane w RpRM spowo-
dowaty, ze

de facto to ministerstwa samodzielnie inicjujg prace legislacyjne, a po stronie KPRM bra-

kuje efektywnego narzedzia koordynacji tego procesu. Zesp6t do spraw Programowania

Prac Rzadu petni w tym uktadzie raczej role podmiotu rejestrujgcego zgtoszenia, niz dys-
ponujacego efektywnymi narzedziami zarzadzania procesem.

Idgc dalej, M. Berek wskazat, ze pozycja Zespotu do spraw Planowania Prac
Rzadu ulegta ostabieniu, bowiem pojawit sie argument po stronie ministerstwa,
iz ,skoro projekt zostat juz opracowany, to najlepiej bedzie zweryfikowac¢ mozli-
wosc jego przyjecia przez rzad w ramach zwyktej procedury uzgodnieniowej”3.

Zaledwie kilka miesiecy pdzZniej organizacja planowania dziatalnosci legisla-
cyjnej Rady Ministréw w zakresie dotgczania dokumentéw do wniosku o wpro-
wadzenie projektu do wykazu prac legislacyjnych Rady Ministréw ulegta odwro-
ceniu. Zgodnie ze zmiang RpRM* z dnia 27 listopada 2020 r. zobowigzano wnio-
skodawce, aby ten, wnioskujgc o wprowadzenie projektu ustawy oraz projektu
rozporzadzenia Rady Ministrow do wykazu prac legislacyjnych, dotgczat zamiast
projektu zatozenia badZ projektu ustawy jedynie ocene przewidywanych skut-
kow spoteczno-gospodarczych (§ 25a ust. 4 pkt 1). Miato to na celu wzmocnienie
roli OSR. W wyniku tej nowelizacji ulegt zmianie formularz wniosku o wprowa-
dzenie projektu do wtasciwego wykazu. Dodana zostata do jego obligatoryjnej
tresci informacja w zakresie wskazania przyczyn i potrzeby wprowadzenia roz-
wigzan planowanych, a takze istotnych rozwigzan ujetych w projekcie ustawy.
Uzupetnienie formularza wniosku o te informacje miato na celu umozliwienie
Zespotowi do spraw Programowania Prac Rzagdu oraz CAS dokonania komplek-
sowe] weryfikacji zasadnosci procedowania wnioskowanego projektu.

Poza tg modyfikacjg dodano przepis, ktéry okreslit, ze w toku rozpatrywania
whniosku o wprowadzenie projektu ustawy do wykazu prac legislacyjnych Rady
Ministrow Prezes Rady Ministrow albo dziatajgcy z jego upowaznienia Zespét do
spraw Programowania Prac Rzagdu moze postanowic o powierzeniu opracowania
projektu ustawy innemu podmiotowi niz organ wnioskujacy, w szczegdlnosci
RCL (§ 25aa ust. 1 RpRM).

42 M. Berek, Ewolucja rzgdowej procedury prawodawczej w latach 2015-2021 — wybrane zagad-
nienia, ,Acta luris Stetinensis” 2022, vol. 38, nr 2, s. 41-57.

43 |bidem.

44 Uchwata nr 175 Rady Ministrow z dnia 27 listopada 2020 r. zmieniajgca uchwate — Regulamin
pracy Rady Ministrow (M.P. z 2020 r. poz. 1113).
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Wprowadzane od czerwca 2016 r. zmiany RpRM nie wptywaty pozytywnie
na tworzenie projektéw rzgdowych w procedurze przedustawodawczej rzadu
w tym na planowania dziatalnosci legislacyjnej Rady Ministréow.

Gtéwne zarzuty dotyczyty braku dobrego planowania legislacyjnego, w tym
braku transparentnosci. Co istotne zarzut dotyczgcy braku transparentnosci po
wprowadzeniu reformy tworzenia projektéw ustaw na podstawie zatozen prak-
tycznie nie byt wskazywany.

Badania®, jakie przeprowadzono po odejsciu od obligatoryjnego opracowy-
wania rzagdowych projektéw ustaw przez RCL na podstawie zatozen, ktére obej-
mowaty proces tworzenia ustaw w IX kadencji Sejmu i X kadencji Senatu (od
15 listopada 2019 r. do 15 listopada 2021 r.), wskazywaty na charakterystyczne
zjawisko wielokrotnego nowelizowania ustaw, co mogto swiadczy¢ o braku ko-
ordynacji i dobrego planowania dziatalnosci legislacyjnej rzadu, a takze braku
transparentnosci przez nieterminowe udostepnianie na platformie RCL petnej
zwigzanej z nig dokumentacji.

Od czasu wejscia w zycie ustawy lobbingowej, zaledwie cztery miesigce od
rozpoczecia V kadencji Sejmu RP Rada Ministréw wniosta do Sejmu 377 rzado-
wych projektéow ustaw, co stanowito 53,2% sposrdd wszystkich wniesionych
projektéw ustaw w V kadencji Sejmu. W VI kadencji Sejmu RP Rada Ministrow
whniosta 674 projektow ustaw, co stanowito 44,6% wszystkich wniesionych pro-
jektow ustaw. W VIl kadencji Sejmu Rada Ministréw wniosta 463 projekty ustaw,
co stanowito 35,62% wszystkich wniesionych projektéw ustaw. Z kolei w VIII ka-
dencji Sejmu RP przez Rade Ministréw zostato wniesionych 618 projektéw, sta-
nowigcych nieco ponad 50% wszystkich wniesionych projektéw ustaw. Nato-
miast w IX kadencji Sejmu Rada Ministrow wniosta 529 projektow ustaw, co sta-
nowito réwniez nieco ponad 50% wszystkich wniesionych projektéw ustaw. Na-
lezy nadmieni¢, ze przed wejsciem w zycie ustawy lobbingowej w IV kadencji
Sejmu RP, w ktérej dostosowywano przepisy prawa krajowego do przepiséw
prawa Unii Europejskiej w zwigzku z byciem cztonkiem Unii Europejskiej liczba
inicjatyw ustawodawczych Rady Ministréw wynosita 8084,

Whioski

Reasumujac, po raz pierwszy w Polsce planowanie dziatalnosci legislacyjnej
Rady Ministréw uregulowano ustawg lobbingowag uchwalong w dniu 7 lipca
2005 r. Ustawa ta miata za zadanie wymusi¢ na rzagdzacych obowigzek planowa-

45 Fundacja im. Stefana Batorego, Raport Obywatelskiego Forum Legislacji z pierwszych dwdch
lat IX kadencji Sejmu, s. 47, https://www.batory.org.pl/wp-content/uploads/2022/04/Pol-
ski.BezLad.Legislacyjny_XIV.Raport.Obywatelskieg.Forum_.Legislacji.pdf [dostep: 23.09.2023].

46 Opracowano na podstawie danych Systemu Informacyjnego Sejmu, https://www.sejm.gov.pl/
[dostep: 1.10.2023].
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nia dziatalnosci legislacyjnej Rady Ministréw oraz obowigzek udostepniania pro-
jektow aktow normatywnych, a takze programoéw, wraz ze wszelkimi dokumen-
tami w BIP.

Pierwotnie planowanie polegato na przygotowaniu co 6 miesiecy progra-
mow prac legislacyjnych. W zwigzku z tym, ze przyjete cykliczne planowanie
dziatalnosci legislacyjnej Rady Ministrow nie dziatato sprawnie, co byto przed-
miotem krytyki*’, z czasem zastgpiono je biezgcym planowaniem, ktére obowia-
zuje do chwili obecnej.

Wprowadzenie biezgcego planowania dziatalnosci legislacyjnej Rady Mini-
stréw zobowigzywato Rade Ministréw do prowadzenia wykazu prac legislacyj-
nych Rady Ministréw, ktéry obejmowat projekty zatozen projektow ustaw, pro-
jekty ustaw, projekty rozporzadzen Rady Ministréw bez okreslania terminéw dla
planowania dziatalnosci legislacyjnej Rady Ministréw. Jest to jedno z waznych
rozwigzan w planowaniu dziatalnosci legislacyjnej Rady Ministrow, ktére nadal
obowigzuje.

Kolejnymi rozwigzaniami w planowaniu dziatalnosci legislacyjnej s3 wprowa-
dzone RpRM regulacje dotyczace:

1) rozszerzenia katalogu podmiotdw uczestniczgcych w planowaniu dziatalno-
$ci legislacyjnej o Zespét do spraw Programowania Prac Rady Ministrow*;

2) udostepniania w BIP RCL, w serwisie Rzgdowy Proces Legislacyjny, zwany da-
lej ,,RPL”, pierwotnie projektdw zatozen projektéw ustaw oraz projekty ak-
téw normatywnych wraz z dokumentami dotyczgcymi tych projektéw, obec-
nie projektédw ustaw lub rozporzadzen.

Przyjete rozwigzania, biezgce planowanie dziatalnosci legislacyjnej Rady Mi-
nistréw oraz udostepnianie w BIP RCL, w serwisie RPL, projektdw, pierwotnie
zatozen projektow ustaw oraz projektéw aktéw normatywnych wraz z doku-
mentami dotyczacymi tych projektéw, zas obecnie projektéw ustaw lub rozpo-
rzadzen, niewatpliwie przyczynity sie do transparentnosci procesu tworzenia
prawa. Udostepnianie w BIP RCL w serwisie RPL na kazdym etapie postepowania
przedustawodawczego rzagdu wskazanych wyzej dokumentow, przystuzyto sie
rowniez temu, ze proces tworzenia ustaw zaczat by¢ przejrzysty dla opinii pu-
blicznej oraz podmiotéw w nim uczestniczgcych. Jednoznacznie mozna stwier-
dzi¢, ze od 2009 r. rzad wykazat duze zaangazowanie w transparentnos¢ procesu
tworzenia prawa. Zaproponowane rozwigzania wymuszaty od uczestnikéw po-
stepowania przedustawodawczego rzadu profesjonalne i odpowiedzialne podej-
Scie do regulacji.

47 Raport z konferencji Rady Legislacyjnej zorganizowanej w dniu 14 grudnia 2005 r. opracowa-
nym przez S. Wronkowska, S. Staskiewicz pt. opracowanie pochodzi z publikacji Obserwatorium
demokracji w Polsce Instytut Spraw Publicznych pt. Demokracja w Polsce 2007-2009, pod re-
dakcja Leny Kolarskiej-Bobinskiej, Jacka Kucharczyka.

48 Zespot do spraw Programowania prac Rzgdu zostat utworzony na podstawie art. 12 ust. 1
pkt 3 i ust. 2 ustawy z dnia 8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministréw (Dz. U. z 2012 r. poz. 392 oraz
z 2015 r. poz. 1064) Zarzadzeniem nr 51 Prezesa Rady Ministrow z dnia 8 maja 2008 r. w spra-
wie Zespotu do spraw Planowania Prac Rzadu, ktére byto kilka krotnie zmieniane.
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Na postawione we wprowadzeniu pierwsze pytanie: czy przyjmowane roz-
wigzania dotyczace planowania dziatalnosci legislacyjnej rzadu przyczynity sie do
transparentnosci tworzonego prawa, mozna jednoznacznie odpowiedzie¢: TAK.
Wprowadzone rozwigzania niewatpliwie przyczynity sie do jego transparentnosci.

Jezeli przyjrzymy sie liczbie inicjatyw ustawodawczych Rady Ministrow,
w okresie od kiedy weszta w zycie ustawa lobbingowa (cztery miesigce od roz-
poczecia V kadencji Sejmu RP) do konca IX kadencji Sejmu RP, to mozna zauwa-
2y¢, ze liczba inicjatyw ustawodawczych Rady Ministrow utrzymuje sie na wyso-
kim poziomie. Rozpatrujac liczbe projektéw ustaw w poszczegdlnych kaden-
cjach, mozna zauwazy¢, ze w V kadencji Sejmu RP, ktéra byta skrocona, Rada
Ministrow wniosta 377 projektéw ustaw (najmniejsza liczba), za$ w VI kadencji
Sejmu RP, w ktérej wprowadzono zatozenia do projektdw ustaw Rada Ministrow
wyniosta 674 projektéw ustaw (najwieksza liczba). Z kolei w kadencjach Sejmu
RP VII, VIII'i IX, inicjatywy ustawodawcze Rady Ministrow wynosity odpowiednio,
463, 618 oraz 529.

Dochodzac do drugiej czesci pytania postawionego we wprowadzeniu: czy
regulacje dotyczace tego planowania ograniczyly liczbe inicjatyw ustawodaw-
czych Rady Ministrédw, mozna odpowiedzie¢, ze liczba inicjatyw ustawodaw-
czych Rady Ministrow w kolejnych kadencjach Sejmu RP w stosunku do IV ka-
dencji Sejmu RP, w ktérej Rada Ministrow wniosta 808 projektéw ustaw, ulegta
zmniejszeniu, jednak nadal wydaje sie wysoka.

W Swietle powyzszego nasuwa sie wniosek, ze niezaleznie, czy planowanie
dziatalnosci legislacyjnej Rady Ministrow byto poprzedzone rzetelng analizg me-
rytoryczng, ktdrg umozliwiaty zatozenia projektéw ustaw, to poki planowanie
bedzie miato charakter polityczny liczba inicjatyw ustawodawczych Rady Mini-
stréw bedzie wysoka. Tym samym aktualne staje sie twierdzenie O. Flidner, ze
,to decyzja polityczna, a nie zalecenia nauki o tworzeniu prawa rozstrzyga
0 wszczeciu prac nad nowa regulacjg prawng. Warto jednak podejmowacd wszel-
kie wysitki, by owe decyzje polityczne racjonalizowad”*.
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The law-making process — planning the legislative activity
of the Council of Ministers

Abstract

One of the instruments available to the Council of Ministers in the process of creating law is
planning legislative activity in the pre-legislative procedure of the government. The utilization of
legislative activity planning in lawmaking affects the transparency of law creation and the number
of legislative initiatives by the Council of Ministers.

The legal solutions adopted regarding the organization of legislative activity planning in the
creation of law in the pre-legislative process of the government are subject to constant modifica-
tions. The Act of July 7, 2005, on lobbying activities in the process of lawmaking and Resolution
No. 190 of the Council of Ministers of October 29, 2013 — the Rules of Procedure of the Council of
Ministers are the fundamental acts regulating the issues of planning legislative activity in the cre-
ation of government draft laws in the pre-legislative procedure of the government.
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ernment, legislative proposals.
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