Barometr legislacyjny:

An VY KONGE

prac legisla

-F DCZe

adosta
Marcip
Aagn ielen
alasins

W

SPRAWNE PANSTWO

PROGRAM ERNST & YOUNG







Barometr legislacyjny:

Analiza wykonania programu
prac legislacyjnych Rady Ministrow

na | potrocze 2009 r.

wedtug stanu na 30 czerwca 2009 .

Radostaw Zubek
Marcin Matczak
Agnieszka Cielen
Tomasz Zalasinski

W

SPRAWNE PANSTWO

PROGRAM ERNST & YOUNG Warszawa 2009




Projekt graficzny:
kotbury.pl

Raport powstat w ramach programu Ernst & Young Sprawne Paristwo.

Zastrzezenia prawne

Niniejszy raport zostat przygotowany przez pracownikéw naukowych i ma na celu
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Streszczenie

« W poréwnaniu z 2008 r. rzad Donalda Tuska wykazat sie w | potowie 2009 r. mniejszg
skutecznoscig w realizacji programu prac legislacyjnych.

+ 0d 1 stycznia do 30 czerwca 2009 r. rzad przyjat tylko 44 ze 144 zaplanowanych projektow
(30%). Dla poréwnania w Il potowie 2008 r. wskaZnik ten wynidst ok. 41 %.

« Spadek skutecznosci znajduje odzwierciedlenie w zaawansowaniu prac nad projektami
priorytetowymi z punktu widzenia spoteczno-gospodarczego. Rzad zdazyt przyjac jedynie dwa
z dziesieciu takich projektow.

+ Resortem, ktéry w najwiekszym stopniu zrealizowat plan w | potowie 2009 r. byto Ministerstwo
Rolnictwa i Rozwoju Wsi.

+ Plan w najmniejszym stopniu zrealizowaty Ministerstwo Obrony Narodowej, Ministerstwo Spraw
Zagranicznych oraz Ministerstwo Nauki i Szkolnictwa Wyzszego.

+ Rzad kontynuowat praktyke przyjmowania duzej liczby projektéw poza planem (45 projektéow),
co obniza przewidywalnos¢ dziatan legislacyjnych. Najwiecej nieplanowanych projektéw zgtosity
Ministerstwo Spraw Wewnetrznych Administracji oraz Ministerstwo Infrastruktury.



Cele i metodologia barometru

Celem barometru jest monitoring wykonania programéw prac legislacyjnych Rady Ministréw

(RM) w zakresie, w jakim odnosza sie one do projektédw ustaw. Wykazy planowanych inicjatyw
ustawodawczych byty w Polsce tworzone od okresu miedzywojennego jako réznego rodzaju
dokumenty wewnetrzne rzadu. Wraz z wejsciem w Zzycie ustawy z dnia 7 lipca 2005 r. o dziatalnosci
lobbingowej w procesie stanowienia prawa, ich przygotowywanie i udostepnianie przynajmniej raz na
szes$¢ miesiecy w ramach Biuletynu Informacji Publicznej (BIP) stato sie obowigzkiem Rady Ministréw.

Program legislacyjny ma forme tabelaryczng i zawiera nastepujgce dane:

+ informacje o przyczynach i potrzebie wprowadzenia planowanych rozwigzan,
+ wskazanie ich istoty,

* nazwe organu odpowiedzialnego za opracowanie projektu,

+ informacje o osobie odpowiedzialnej za opracowanie projektu,

« adres strony internetowej BIP, na ktérej projekt zostanie udostepniony po rozpoczeciu uzgodnien
miedzyresortowych,

+ termin, w ktérym projekt ma zostad przyjety przez Rade Ministréw.

Informacje o przyczynach
i potrzebie wprowadzenia
rozwigzan planowanych

Osoba odpowiedzialna
(imig, nazwisko,
stanowisko lub funkcja)

Organ

Istota projektu odpowiedzialny

w projekcie

STYCZEN - MARZEC

zaptaconego
z tytutu nabycia

o podatku akcyzowym
w dotychczasowym brzmieniu

akcyzowym od sprzedawanych
samochodéw juz
zarejestrowanych w Polsce,

co jest niezgodne z art. 90
WTE.

podlegajacego zwrotowi.
Celem niniejszej ustawy

dwuletnie samochoddw
osobowych, nabytych

w okresie od 1 maja
2004 do 30 listopada
2006 nabywca
wewnatrzwspéinotowym
albo importerom
samochoddéw osobowych.

1. Projekt ustawy Projekt przygotowany w zwiazku | Projekt okresla zasady MF Jacek Dominik
0 zwrocie z wyrokiem ETS z dnia 10 zwrotu, z uwzglednieniem Podsekretarz Stanu
czesci podatku stycznia 2007 r. w/s C-313/05, | sposobu obliczenia czesci
akcyzowego, w ktérym ETS uznat, iz przepisy | podatku akcyzowego

wewnatrz- powodowaty, iz samochody jest wprowadzenie

wspdlnotowego osobowe sprowadzone jednolitych zasad %
albo importu wewnatrzwspdinotowo po zwrotu czesci podatku §
samochodu 1 maja 2004 r. mogty by¢ akcyzowego, zaptaconego fg
osobowego. wyzej opodatkowane podatkiem | od starszych niz ;
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Cele i metodologia barometru

Dlaczego warto monitorowac stopieft wykonania programéw legislacyjnych? Autorzy barometru uznaja,
ze rzetelne wypetnianie obietnic legislacyjnych zawartych w programach sprzyja przewidywalnosci
tworzenia prawa. Przewidywalnos¢ tworzenia prawa jest wazna przynajmniej z trzech powodéw:

+  Przewidywalnos$¢ tworzenia prawa stanowi fundament ,,odpowiedzialnego panstwa demokratycznego”,
rozumianego jako panstwo, w ktérym rzadzace partie polityczne realizujg poprzez prawo obietnice
polityczne sktadane w wyborach. Poniewaz programy wyborcze majg mnigjsze znaczenie w systemach,
w ktérych dominuja rzady koalicyjne, szczegdlnego znaczenia nabierajg okresowe dokumenty
programowe rzadu, w tym programy prac legislacyjnych.

+ Nierzetelne wykonywanie programéw prac legislacyjnych rodzi koszty ekonomiczne.
Ogtoszony program prac legislacyjnych Rady Ministréw kreuje oczekiwania ze strony obywateli,
przedsiebiorcow i instytucji, ktére dostosowuja sie do spodziewanych zmian prawnych. OpdZnianie
(albo rezygnacja) z inicjatyw legislacyjnych zwieksza ryzyko i koszty dla podmiotéw prywatnych
i rynku. Badania dowodzg, ze istnieje pozytywna korelacja miedzy przewidywalnoscig tworzenia
prawa i zagranicznymi inwestycjami bezposrednimi oraz wzrostem gospodarczym.

«  Przewidywalnos¢ stanowi miernik politycznej i organizacyjnej wiarygodnosci rzadu. Skuteczna
realizacja obietnic legislacyjnych pokazuje, w jakim stopniu rzadzacy panujg nad sytuacja i radza
sobie z kierowaniem panistwem. Rzetelna realizacja wtasnych zamierzen legislacyjnych stanowi zatem
jedna z kluczowych przestanek, ktére wyborcy biorg pod uwage, oddajac gtos w kolejnych wyborach.

Barometr jest opracowywany przede wszystkim w oparciu o informacje powszechnie dostepne,
opublikowane w Biuletynie Informacji Publicznej, na oficjalnych stronach internetowych rzadu

oraz parlamentu, a takze w prasie. Dodatkowo wykorzystuje on informacje uzyskane z Centrum
Informacyjnego Rzadu (CIR), Kancelarii Prezesa Rady Ministrow (KPRM), Urzedu Komitetu Integracji
Europejskiej (UKIE) oraz ministerstw i urzedéw centralnych. Autorzy dotozyli wszelkich staran, aby
przedstawione dane byty petne i aktualne, jednak niniejszy raport moze zawierac niescistos$ci, wynikajgce
z bteddw na stronach internetowych lub opéZznienl w ich aktualizacji.

Barometr prezentuje dwa rodzaje danych. Pierwszym s3 ogdlne dane statystyczne na temat dziatalnosci
legislacyjnej rzadu i postéw koalicji rzadowej. Informacje te analizowane sg m.in. pod wzgledem stanu
zaawansowania prac nad przyjeciem projektéw ustaw. Drugim rodzajem danych sg studia przypadkéw

- analizy prac nad wybranymi projektami ustaw, zwtaszcza nad projektami deklarowanymi publicznie
przez rzad jako najwazniejsze przedsiewziecia legislacyjne w badanym okresie.

Barometr koncentruje sie na nastepujacych kategoriach projektéw ustaw:
« projekty planowane, tzn. wymienione w programie prac legislacyjnych Rady Ministréw; podlegaja
one ocenie przede wszystkim z punktu widzenia stanu zaawansowania prac legislacyjnych;

« projekty pozaplanowe, tj. przyjete przez Rade Ministréw poza programem prac legislacyjnych;
w ich wypadku kluczowym zadaniem barometru jest ustalenie, czy projekty te mogty zostad
uwzglednione w programie prac legislacyjnych RM;

+ projekty poselskie, tj. wniesione do Sejmu jako inicjatywy poselskie przez postéw koalicji
rzgdowej; ta kategoria projektdw ustaw jest badana przede wszystkim jako projekty, ktére moga
realizowad zadania przewidziane pierwotnie w programie prac legislacyjnych Rady Ministréw.



Cele i metodologia barometru

Podczas konstrukcji barometru podjeto nastepujace decyzje metodologiczne:

Za projekty europejskie (,,unijne”) uznano projekty ustaw, w ktérych opisie w programie prac
legislacyjnych RM znajduje sie wyraZzna wzmianka o celu wdrazania prawa Unii Europejskiej (UE)
lub zapewnienia jego efektywnosci. W wypadku projektéw pozaplanowych i poselskich
.europejskos¢” okreslano na podstawie uzasadnienia projektow.

Stan zaawansowania prac nad opdZnionymi projektami ustaw badany jest w oparciu o nastepujace
wskazniki: @) rozpoczecie uzgodnien miedzyresortowych (ktére powinno nastgpi¢ réwnoczesnie
Z umieszczeniem projektu w resortowym Biuletynie Informacji Publicznej); b) uzyskanie
rekomendacji Komitetu Europejskiego Rady Ministréow (KERM); ¢) uzyskanie rekomendacji
statego Komitetu Rady Ministréw (KRM); d) przyjecie przez Rade Ministréw.

Zatozono, ze w programie prac legislacyjnych rzadu powinny znaleZ¢ sie wszystkie projekty,
ktére rozwigzywaty problemy znane i sygnalizowane publicznie przed przyjeciem tego programu.
Ustalano to na podstawie analizy wybranych czasopism naukowych (,,Paristwo i Prawo",
.Przeglad Sejmowy"), prasy (,,Rzeczpospolita”, ,,Gazeta Prawna"), argumentacji przytaczanej
w uzasadnieniu projektéw oraz obiektywnych danych o obowigzkach prawnych (np. realizacji
prawa UE, wykonania orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego lub Europejskiego Trybunatu
Sprawiedliwosci itd.).

N



Czesé 1

Charakterystyka programu prac legislacyjnych

RM na | pétrocze 2009 .

Program prac legislacyjnych, przyjety przez
rzad Donalda Tuska w dniu 23 grudnia 2008
r. przewidywat opracowanie 144 projektow
ustaw w | potowie 2009 r. Program ten
okreslat kwartalne terminy przyjmowania
projektéw. W okresie styczeh-marzec 2009

r. przyjete miato by¢ 98 projektéw ustaw,
natomiast w okresie kwiecief-czerwiec -
kolejne 46 projektéw. Dokument ten byt nieco
mniej obszerny niz program na Il potowe
2008 r. i przewidywat przyjecie co miesiac
srednio 24 projektéw (zob. Tabela 1). Warto
zauwazy¢, ze duzy odsetek stanowity projekty
ustaw przeniesione z wczesniejszych planéw
prac legislacyjnych. Potowa projektéw byta
ujeta poprzednio w planie na Il potowe 2008 r.

Tabela 1: Obszerno$é programow
legislacyjnych

Rok 2007 2008 2009
Miesigce 1-6 5-7 1-6 7-12 1-6

Liczba projektéw

193 106 123 175 144
ustaw

Srednio co miesiac 32 35 20 29 24

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie programéw prac
legislacyjnych Rady Ministrow.

Ze 144 projektéw w programie, 67 okreslono
jako wdrazajgce prawo UE, a 77 zmierzato do
realizacji innych (,,krajowych™) celéw. Projekty

~krajowe" obejmowaty gtéwnie tematyke
spoteczno-gospodarczg, jak rowniez wymiar
sprawiedliwos$ci (zob. Wykres 1). Najwiecej
tego typu projektéw zamierzaty opracowac
Ministerstwo Sprawiedliwosci (10), Rzadowe
Centrum Legislacji (10), Ministerstwo Pracy
i Polityki Spotecznej (9), Ministerstwo
Finanséw (9), Ministerstwo Gospodarki (8)
oraz Ministerstwo Zdrowia (8).

Wykres 1. Zamierzenia legislacyjne wedtug
resortéow (projekty , krajowe')

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie programu
prac legislacyjnych RM na | pétrocze 2009 r.

Za szczegdlnie istotne mozna uznad
nastepujace projekty ustaw?:

! Ocena wtasna autoréw na podstawie znaczenia spoleczno-
gospodarczego.



Czes¢ 1

Charakterystyka programu prac legislacyjnych RM na | pétrocze 2009 r.

+ Nowelizacja prawa energetycznego
(poz. 13) - projekt zaktadat liberalizacje
handlu energig elektryczna.

+ Nowelizacja prawa telekomunikacyjnego
(poz. 29) - projekt miat na celu
poprawienie ochrony uzytkownikéw ustug
telekomunikacyjnych.

+ Nowelizacja prawa budowlanego, ustawy
o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym oraz innych ustaw
(poz. 32) - projekt miat usprawnic
regulacje procesu inwestycyjnego
w budownictwie.

+ Projekt ustawy o ograniczaniu barier
administracyjnych dla przedsiebiorcow
(poz. 103) - projekt zaktadat zmniejszenie
obcigzen biurokratycznych dla
przedsiebiorcéw.

+ Nowelizacja kodeksu postepowania
cywilnego (poz. 120) - projekt miat na
celu uproszczenie postepowan cywilnych
i egzekucyjnych.;

Okoto 46% pozycji w programie (67) stanowity
projekty ustaw zwigzane z wdrazaniem

prawa UE. Projekty ,unijne” koncentrowaty

sie na tematyce gospodarczo-spotecznej

i dominowaty w planach legislacyjnych
Ministerstwa Rolnictwa i Rozwoju Wsi (12),
Gospodarki (10), Srodowiska (10) oraz
Infrastruktury (8) (zob. Wykres 2).

Do najwazniejszych projektow ,,unijnych”
nalezaty?:

+ Projekt ustawy o efektywnosci
energetycznej (poz. 24) - transpozycja
przepiséw UE dot. efektywnosci
energetycznej konncowego wykorzystania
energii i ustug energetycznych. Komisja
Europejska skierowata skarge do TS WE.

+ Projekt ustawy w sprawie wdrozenia
niektérych przepiséw Unii Europejskiej
w zakresie réwnego traktowania (poz. 46)
- projekt miat na celu usuniecie niepetnej
implementacji dyrektywy Rady 2000/43/

2 Ocena wtasna autoréw raportu na podstawie analiz
zobowigzan transpozycyjnych.

WE z dnia 29 czerwca 2000 r. oraz
dyrektywy Rady 2000/78/WE z dnia 27
listopada 2000 r. Komisja Europejska
podjeta decyzje o skierowaniu sprawy
do TS WE.

Wykres 2. Zamierzenia legislacyjne wedtug
resortow (projekty ,,unijne’)

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie programu prac
legislacyjnych RM na | pétrocze 2009 .

Nowelizacja ustawy o rolnictwie
ekologicznym (poz. 55) - wdrozenie
rozporzadzenia Rady nr 834/2007 z dnia
28 czerwca 2007 r. w sprawie produkcji
ekologicznej i znakowania produktéw
ekologicznych.

Projekt ustawy - Prawo o organizmach
genetycznie zmodyfikowanych (poz.

80) - projekt miat zapewnic¢ transpozycje
przepiséw prawa Unii Europejskiej. Komisja
skierowata sprawe do TS WE.

Projekt ustawy o zmianie ustawy - Prawo
farmaceutyczne oraz o zmianie innych
ustaw (poz. 83) - uregulowanie spraw
zwigzanych z bezpieczeristwem

i jakoscig produktéw leczniczych. Termin
transpozycji minat w styczniu 2006 .
Komisja Europejska podjeta decyzje

o skierowaniu skargi do TS WE.

Plan prac legislacyjnych zostat uaktualniony
w dniu 27 kwietnia 2009 r. Z programu
wycofano 23 projekty a 31 przesunieto

&



Czesc¢ 1 Charakterystyka programu prac legislacyjnych RM na | pétrocze 2009 r.

na kolejny okres lub do realizacji poza
planem. Z planu usunieto wszystkie projekty
Ministerstwa Spraw Zagranicznych (2) oraz
Ministerstwa Nauki i Szkolnictwa Wyzszego
(3). W przypadku Ministerstwa Gospodarki,
Ministerstwa Zdrowia oraz Rzagdowego
Centrum Legislacji wycofano lub przeniesiono
ponad potowe pierwotnie zaplanowanych
projektéw. Ponadto, do zaktualizowanego
programu dodano pie¢ nowych projektéw:
dwa projekty Ministerstwa Pracy i Polityki
Spoteczneji po jednym projekcie Ministerstwa
Spraw Wewnetrznych i Administracji,
Rzadowego Centrum Legislacji i Ministerstwa
Sprawiedliwosci.

Niniejsze opracowanie za podstawe

obliczen przyjmuje pierwotny program prac
legislacyjnych z 23 grudnia 2008 r. Przyjecie
innej metody obliczen znieksztatcitoby bowiem
faktyczny obraz skutecznosci w realizacji
programoéw legislacyjnych.



Czesé 2

Realizacja programu legislacyjnego

Ocena ogodlna

Analiza stanu realizacji programu
legislacyjnego RM na | pétrocze 2009 .
pokazuje, ze do 30 czerwca rzad przyjat 44

ze 144 pierwotnie zaplanowanych projektéw
ustaw (czyli ok. 30%). Jezeli nie liczyc 72
projektdw, ktére zostaty przeniesione do tego
dokumentu z programu na Il polrocze 2008 .,
rzad przyjal 21 z 72 projektow ,,nowych” (czyli
ok. 29%). W poréwnaniu z poprzednimi dwoma
planami legislacyjnymi, rzad wykazat sie
wyraznie mniejsza skutecznoscig w realizacji
programu prac legislacyjnych3 (zob. Wykres 3).

Wykres 3. Poréwnanie skutecznosci
w realizacji programéw prac legislacyjnych
dla réznych okreséw 2008 i 2009 r. (%)

1-2009
1I-2008
1-2008
1-2007

1I-2006

0 25 50
Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie stron

internetowych KPRM, poszczegdlnych ministerstw oraz
informacji uzyskanych z CIR.

Odsetek projektéw przyjetych przez

Rade Ministréw nie odzwierciedla w petni
faktycznego zaawansowania prac nad
rzgdowymi projektami ustaw. Jezeli uwzglednic
20 projektow, ktére zostaty juz rozpatrzone
przez staty Komitet Rady Ministrow (KRM) lub
Komitet Europejski Rady Ministréw (KERM), to
stan realizacji programu prac legislacyjnych RM
na | pétrocze 2009 r. wynosi 64 projekty

(czyli 44%)4. Po dodaniu wszystkich projektéw,
ktore na dzien 30 czerwca pozostawaty

w konsultacjach miedzyresortowych (takich
projektéw byto 38), stan realizacji wzrasta do
ok. 71% (zob. Wykres 4).

Wyniki te potwierdzaja wyraZnie nizsza
skutecznos$¢ w realizacji programu

w poréwnaniu z Il potowg 2008 r. (dwa
ostatnie wskaZzniki realizacji wynosity

wowczas odpowiednio ok. 58 i 81%). Spadek
skutecznosci poglebia sie o kilka procent, jezeli
wylaczyc z analizy 72 projekty przeniesione

z poprzedniego programu legislacyjnego.

Realizacja projektéw , krajowych” i ,unijnych”
przebiegata nieco inaczej. Z 67 projektéw
Lunijnych” zaplanowanych na | pétrocze
2009 r. rzad przyjat 18 projektéw (27%),

az 77 ,krajowych"” przyjat 26 projekty
(34%). Sytuacja wyglada odwrotnie, gdy

3 Wskazniki te ulegaja oczwiscie zmianie, jezeli za podstawe
obliczen przyjac zaktualizowany plan z kwietnia 2009 .
(patrz czes¢ 1, s. 7). Z 95 projektéw ujetych w tym planie

rzad przyjat do korica czerwca 41 projektow (ok. 43%).
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bierze sie pod uwage poziom zaawansowania
prac na wczesniejszych etapach. Jezeli
uwzgledni¢ projekty rozpatrzone przez
komitety i te pozostajgce w konsultacjach
miedzyresortowych, to stan realizacji
wynosi odpowiednio ok. 64% dla projektéw
Lkrajowych" i 79% dla projektéw ,,unijnych”.

Wykres 4. Poréwnanie realizacji programu
prac legislacyjnych w Il pétroczu 2008 r.
i wlpétroczu 2009 r. (%)

Przyjete
przez RM

RM,
KRM/KERM

1I-2008
1-2009

RM,
KRM/KERM
konsultacje

0 25 50 75 100

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie stron
internetowych KPRM, poszczegdlnych ministerstw oraz
informacji uzyskanych z CIR.

Analiza realizacji projektow
priorytetowych

Spadek skutecznosci w realizacji programu
prac legislacyjnych znajduje odzwierciedlenie
w stanie zaawansowania prac nad projektami,
ktore mozna uznac za szczegdlnie istotne
(zob. Czes¢ 1). Do 30 czerwca 2009 r. rzad
przyjat tylko dwa z dziesieciu takich projektéw.
Byty to nowelizacja prawa energetycznego
(poz. 13) oraz nowelizacja ustawy o rolnictwie
ekologicznym (poz. 55).

Dodatkowo, projekt ustawy w sprawie
wdrozenia przepiséw UE w zakresie réwnego
traktowania (poz. 46) zostat rozpatrzony
przez Komitet Rady Ministréw, a projekt

40d 1 kwietnia 2009 r. obowigzuje zmieniony regulamin
RM, zgodnie z ktérym resorty przygotowuja zatozenia,
a RCL redaguje projekty aktéw prawnych. Dla potrzeb
niniejszego opracowania etap zatozen potraktowano jako
etap prac przygotowawczych w resortach.

dotyczacy organizmdw genetycznie
zmodyfikowanych zostat rozpatrzony

przez Komitet Europejski Rady Ministréw

(zob. Tabela 2). Pozostate projekty pozostawaty
na etapie konsultacji miedzyresortowych lub prac
przygotowawczych w resortach.

Tabela 2. Stan prac nad projektami
priorytetowymi

Tytut projektu Stan zaawansowania

Nowelizacja prawa
energetycznego (poz. 13)

Przyjety przez
Rade Ministréw

Nowelizacja prawa
telekomunikacyjnego
(poz. 29)

Konsultacje
miedzyresortowe

Projekt ustawy w sprawie
wdrozenia przepiséw UE
w zakresie réwnego
traktowania (poz. 46)

Rozpatrzony przez KRM

Prawo o organizmach
genetycznie
zmodyfikowanych (poz. 80)

Rozpatrzony przez KERM

Projekt ustawy

0 ograniczaniu barier
administracyjnych dla
przedsiebiorcow
(poz. 103)

W przygotowaniu
W resorcie

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie stron
internetowych KPRM, poszczegdlnych ministerstw i Sejmu.



Czesc 2 Realizacja programu legislacyjnego

Ramka 1. Projekt ustawy o zmianie ustawy
- Prawo budowlane, ustawy o planowaniu

i zagospodarowaniu przestrzennym oraz
innych ustaw

Projekt byt przewidziany w pierwotnym brzmieniu programu
legislacyjnego (poz. 32), widnieje takze w jego aktualizacji
(poz. 45). Projekt wynika z koniecznosci usprawnienia
procesu inwestycyjnego w budownictwie.

Prace nad projektem rozpoczeto w Ministerstwie
Infrastruktury w Il potowie 2008 r., o czym $wiadczy jego
uwzglednienie w programie legislacyjnym na ten okres
(poz. 28) . Konsultacje miedzyresortowe i spoteczne
projektu rozpoczeto we wrzesniu 2008 r. Najnowsza
wersje projektu przestano do konsultacji 18 czerwca 2009
r. Zmianie ulegta nazwa projektu, ktéry konsultowany
jest obecnie jako projekt ustawy o zmianie ustawy

o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym

i niektérych innych ustaw. Do 30 czerwca 2009 r. projekt
ten nie zostat przyjety przez Rade Ministréw.

OpdZnienie w realizacji projektu wynika z wielu przyczyn.
Zakres przedmiotowy projektu jest bardzo szeroki, projekt
reguluje kwestie skomplikowane merytorycznie, ktére
dodatkowo rozproszone sg w licznych ustawach.
Opracowanie projektu jest trudne z punktu widzenia
legislacyjnego, gdyz - poza skomplikowana merytorycznie
materiag - przewiduje on nowelizacje dwudziestu siedmiu
ustaw. Tak wielkie przedsiewziecie legislacyjne pociaga za
soba ryzyko, ze projekt bedzie wymagat przepracowania
w zwigzku z biezagcymi nowelizacjami tych ustaw (np.
dokonana nowelizacja prawa budowlanego spowodowata,
ze projekt musiat zostac¢ do niej dostosowany, co dodatkowo
wydtuzyto czas pracy nad nim). Ponadto projekt reguluje
kwestie wazne spotecznie i gospodarczo. Wymagat on
dtugotrwatych konsultacji spotecznych, w ktérych brato
udziat ponad piecdziesiat organizacji spotecznych.

Ocena szczegodtowa

Jak z realizacja planowanych inicjatyw radzity
sobie poszczegdlne ministerstwa? Wsréd
resortéw spoteczno-gospodarczych plan
najpetniej wykonato Ministerstwo Rolnictwa

i Rozwoju Wsi (zob. Wykres 5). Na 12
projektéw zaplanowanych przez MRiRW, do
30 czerwca 2009 r. rzad przyjat 7 projektéw
(58%). Nienajgorsze wyniki miato Ministerstwo
Finanséw. Na 16 projektéw wpisanych do
programu przez ten resort rzad zdazyt przyjac
7 (44%). Pozostate ministerstwa miaty

spore trudnosci z realizacjg programu: rzad

przyjat 1 na 15 (7%) projektéw Ministerstwa
Zdrowia; 1 na 11 (9%) projektéw Ministerstwa
Srodowiska; 4 na 18 (22%) projektéw
Ministerstwa Gospodarki. Rzad nie przyjat
zadnego z trzech projektéw zaplanowanych
przez Ministerstwo Skarbu Panistwa.

Wykres 5. Projekty przyjete przez Rade

Ministréw (ministerstwa spoteczno-
gospodarcze)

MSrod

MPiPS MI

MRIiRW

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie stron
internetowych KPRM. Kolorem ciemnoszarym zaznaczona
jest liczba projektéw planowanych, kolorem jasnoszarym
liczba przyjetych projektéw.

Dane te wygladajg inaczej, jezeli spojrzed

na projekty, ktére sg na etapie konsultacji
miedzyresortowych lub zostaty juz przyjete
przez komitety rzadu. We wszystkich resortach
spoteczno-gospodarczych z wyjatkiem
Ministerstwa Gospodarki i Ministerstwa
Srodowiska wiekszo$¢ zaplanowanych
projektéw albo zostata juz przyjeta, albo do
konca czerwca 2009 r. zostata zaakceptowana
przez komitety lub skierowana do konsultacji
(zob. Wykres 6).
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Wykres 6. Projekty przyjete przez RM,
komitety RM oraz pozostajace w konsultacjach
(ministerstwa spoteczno-gospodarcze)

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie stron
internetowych KPRM, UKIE, poszczegdinych ministerstw
oraz informacji uzyskanych z CIR.

Wsrdéd pozostatych ministerstw, najlepiej

z przygotowaniem projektéw ustaw radzity
sobie Ministerstwo Sprawiedliwosci

i Ministerstwo Obrony Narodowej (odpowiednio
na 12 i 4 projektéw zaplanowanych przez

te resorty na | pétrocze 2009 r., rzad do 30
czerwca 2009 r. przyjat 5i 2 projekty, tj. 45

i 50% zaplanowanych inicjatyw - zob. Wykres
7)5. Pozostate ministerstwa z grupy resortéw
innych niz spoteczno-gospodarcze miaty spore
trudnosci ze zrealizowaniem swoich projektéw.
Nie przyjeto zadnego projektu zaplanowanego
przez Ministerstwo Spraw Zagranicznych,
Ministerstwo Nauki i Szkolnictwa Wyzszego
oraz Ministerstwo Sportu i Turystyki. Rzad
przyjat 1 na 4 (25%) projekty Ministerstwa
Kultury i Dziedzictwa Narodowego oraz

2na7 (29%) projektéw Ministerstwa Spraw
Wewnetrznych i Administracji.

5 W wypadku MON, cztery projekty przyjete przez RM byty
projektami przeniesionymi z programu na Il pétrocze 2008 .

Ramka 2. Projekt ustawy o zmianie ustawy

- Prawo energetyczne i innych ustaw

Projekt byt przewidziany w pierwotnym brzmieniu
programu legislacyjnego rzadu na | potowe 2009 r.

(poz. 23), jest takze przewidziany w programie
znowelizowanym (poz. 37). Wedle opisu zamieszczonego
w programie legislacyjnym projekt ma stuzyc¢ zapewnieniu
wysokiego poziomu bezpieczeristwa dostawenergii
elektrycznej poprzez implementacje postanowier dyrektywy
2005/89/WE (termin transpozycji - 28 luty 2008 r.).

Prace nad projektem trwaja w Ministerstwie Gospodarki
od poczatku 2008 r. Projekt byt przewidziany w programie
legislacyjnym na | pétrocze (poz. 7) ina Il pétrocze 2008
r. (poz. 23). Nie udato sie jednak wéwczas przyjac tego
projektu, cho¢ w sierpniu 2008 r. rozpoczeto jego
konsultacje miedzyresortowe. Ministerstwo Gospodarki
zmienito jednak koncepcje projektu i w marcu 2009 r.
przedstawito do konsultacji miedzyresortowych komplek-
sowa nowelizacje ustawy - Prawo energetyczne, ktéra

z punktu widzenia zakresu przedmiotowego obejmuje
takze realizacje poz. 13 programu legislacyjnego na
potowe 2009 r. w jego pierwotnym brzmieniu
(liberalizacja handlu energig) .

Krok legislacyjny polegajacy na potaczeniu dwoch
projektow planowych w jedng kompleksowa nowelizacje

z punktu widzenia legislacyjnego nalezy ocenic
pozytywnie jako przeciwdziatanie licznym nawarstwiaja-
cym sie nowelizacjom. Z drugiej jednak strony projekt

w obecnym ksztatcie swoim zakresem przedmiotowym
obejmuje - poza niepolityczng i pilng kwestig
implementacji dyrektywy 2005/89/WE - wrazliwg
spotecznie, gospodarczo i politycznie problematyke
liberalizacji obrotu energia. Doniostos¢ tego problemu
moze obrazowac fakt, ze po udostepnieniu tresci projektu
w Biuletynie Informacji Publicznej Ministerstwa Gospodarki
zainteresowanie pracami nad nim zgtosito 30 podmiotéw
z branzy energetycznej lub wykonujacych zawodowa
dziatalnos¢ lobbingowa. Niestety ten stuszny legisla-
cyjnie krok znaczaco opézni implementacje dyrektywy
2005/89/WE.
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Wykres 7. Projekty przyjete przez Rade
Ministréow (pozostate ministerstwa)

MON

MSWiA

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie stron
internetowych KPRM i poszczegdlnych ministerstw oraz
informacji uzyskanych z CIR.

Jezeli uwzgledni¢ w obliczeniach projekty,
ktore do konca czerwca 2009 r. zostaty
rozpatrzone przez KERM/KRM lub skierowane
do konsultacji, to najskuteczniejsze byto
Ministerstwo Spraw Wewnetrznych

i Administracji. Ministerstwo Spraw
Zagranicznych, ktére nie przekazato zadnego
z zaplanowanych projektéw do konsultacji
najstabiej poradzito sobie z realizacjg planu
(zob. Wykres 8).

Wykres 8. Projekty przyjete przez RM,
komitety RM oraz pozostajace w konsultacjach
(pozostate ministerstwa)

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie stron
internetowych KPRM i poszczegdlnych ministerstw oraz
informacji uzyskanych z CIR.

Ramka 3. Projekt ustawy o dochodzeniu

roszczen w postepowaniu grupowym

Projekt ustawy o o dochodzeniu roszczer w postepowaniu
grupowym byt przewidziany w programie legislacyjnym
rzadu na | potowe 2009 r. w jego pierwotnej wersji

(poz. 65), jest takze przewidziany w wersji znowelizowanej
(poz. 25). Celem regulacji - zgodnie z jej uzasadnieniem -
jest stworzenie mozliwosci rozstrzygania wielu podobnych
spraw w jednym postepowaniu sagdowym.

Prace nad projektem ustawy trwaty w Ministerstwie Spra-
wiedliwosci od Il potowy 2008 r. Projekt ten byt bowiem
przewidziany w programie legislacyjnym na ten okres
(poz. 155). Nie udato sie go jednak wéwczas ukoriczyc.
Rada Ministréw przyjeta projekt w dniu 10 marca 2009 r.
Obecnie jest on w trakcie | czytania w Sejmie RP

(druk sejmowy nr 1829/VI kadencja) .

Fakt, ze prace nad projektem rozpoczeto przed wejsciem
w zycie obowigzujgcego programu legislacyjnego istotnie
przyczynit sie do planowego przyjecia projektu przez Rade
Ministréw. Ponadto projekt nie wzbudza wiekszych
watpliwosci politycznych, realizuje bowiem proste do
zidentyfikowania oczekiwania spoteczne. Wzbudza jednak
pewne watpliwosci legislacyjne (zwrécono na to uwage
réwniez w opinii przygotowanej przez Biuro Analiz
Sejmowych), dotyczace dekodyfikacji postepowania
cywilnego.



Ramka 4. Sprawnos¢ w realizacji programu legislacyjnego

Sprawno$¢ w realizacji programu legislacyjnego mozna policzy¢ przy zastosowaniu jednolitego wskaznika bedacego
wazonym odsetkiem projektéw przyjetych, rozpatrzonych na komitetach i pozostajgcych w konsultacjach w ogdlnej liczbie
zaplanowanych projektéw.

Dane za | pétrocze 2009 r. wskazuja na generalny spadek skutecznosci w realizacji programu prac legislacyjnych.

W poréwnaniu z Il potowa 2008 r. zaden z resortéw nie zdobyt wiecej niz 60 na 100 mozliwych punktéw. Wszystkie
ministerstwa - oprécz Ministerstwa Rolnictwa i Rozwoju Wsi i Ministerstwa Gospodarki - odnotowaty nizsze lub takie same
wartosci wskaznika.

Wsrdd resortéw o duzym obcigzeniu legislacyjnym (powyzej 5 projektéw) relatywnie najsprawniejsze byto Ministerstwo
Rolnictwa i Rozwoju Wsi. Najmniej skutecznym byto Ministerstwo Srodowiska. Wsréd resortéw o matym obciazeniu
legislacyjnym relatywnie najskuteczniejsze byto Ministerstwo Skarbu Parfstwa. Trzy ministerstwa otrzymaty O punktéw.

Resorty o duzym obciazeniu legislacyjnym (>=5 projektéw)

MS 49 53

MF 48 45

Ml 67 33

MSrod 53 14

MSP 60 60

MKiDN - 40

MNiSW 7 0

Obliczenia wtasne na podstawie programu prac legislacyjnych na Il pétrocze 2008 r., stron internetowych resortéw, KPRM

i UKIE oraz informacji uzyskanych z CIR. Przy obliczaniu wskaZnika zastosowano nastepujace wagi - 100% x liczba projektéw
przyjetych przez RM; 60% x liczba projektéw rozpatrzonych na KRM/KERM; 20% x liczba projektéw w konsultacjach; 0% x
liczba projektéw w przygotowaniu w resortach. Obliczenia nie obejmujg projektéw przeniesionych do programu

z poprzednich programéw.
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Czesé¢ 3

Projekty pozaplanowe

Podobnie jak w poprzednich okresach,

w pierwszym potroczu 2009 r. wiele projektéw
zostato przez Rade Ministréw przyjetych poza
programem legislacyjnym. Przez dziatania
pozaplanowe rozumiane sg przede wszystkim
inicjatywy rzadowe, ktére nie zostaty wpisane
do programu prac legislacyjnych rzadu,

a zostaty przyjete przez Rade Ministréw

w okresie jego obowigzywania.

Ponadto do dziatalnosci pozaplanowej nalezy
zaliczy¢ takze inicjatywy ustawodawcze
podejmowane przez postéw koalicji rzadowej
PO-PSL oraz projekty sejmowej komisji
.Przyjazne Panstwo". Niniejsza analiza
dostarcza materiatu do oceny, czy pozaplanowa
aktywnos¢ legislacyjng rzadu mozna uznad za
uzasadniona.

Pozaplanowe projekty rzadowe

W okresie od 1 stycznia do 30 czerwca 2009 .
rzad przyjat 45 projektéw pozaplanowych (dla
poréwnania w Il potowie 2008 r. pozaplanowych
projektow byto 59)¢. Wszystkie projekty mogty
zostac zaplanowane, poniewaz odpowiednio
wczesniej sygnalizowano koniecznos$¢ lub
potrzebe ich uchwalenia. Oznacza to, ze
pozaplanowej Rady Ministréw nie mozna
uzasadni¢ okolicznos$ciami niemozliwymi do
przewidzenia w momencie tworzenia programu
prac legislacyjnych Rady Ministréw.

& W ponizszych analizach pominieto projekty, ktére pojawity
sie w zaktualizowanym programie prac Racy Ministréw na
| pétrocze 2009 r. (por. czes¢ ).

Podobnie jak w Il potowie 2008 r., najwiecej
nieplanowanych zmian legislacyjnych
przedtozyty Ministerstwo Spraw Wewnetrznych
i Administracji (7) i Ministerstwo
Infrastruktury (7). Relatywnie duzg liczbe
projektdw poza planem zgtosity rowniez
Ministerstwo Zdrowia (5) i Ministerstwo Spraw
Zagranicznych (5) (zob. Wykres 10).

Ramka 5. Projekt ustawy o zmianie ustawy

- Prawo budowlane oraz ustawy
o gospodarce nieruchomosciami

Projekt ustawy o zmianie ustawy - Prawo budowlane
oraz ustawy o gospodarce nieruchomosciami stanowi
pozaplanowa inicjatywe rzadu.

Proponowane rozwigzania uzupetniajg oraz zmieniaja
istniejace regulacje ustawowe pod katem wypetnienia
ustaler dyrektywy 2002/91/WE Parlamentu Europejskiego
i Rady z dnia 16 grudnia 2002 r. w sprawie charakterystyki
energetycznej budynkéw (termin transpozycji -

4 stycznia 2006 1.).

Projekt zostat opracowany przez Ministerstwo
Infrastruktury i przyjety przez Rade Ministréow

17 marca 2009 r. Pierwsze czytanie projektu odbyto
sie 22 kwietnia 2009 r. (druk sejmowy nr 1853/VI
kadencja) . Aktualnie projekt jest przedmiotem prac
sejmowej Komisji Infrastruktury.

Projekt byt przewidziany w planie legislacyjnym na Il potowe
2008 r. (poz. 30). Jego przedmiot taczy sie takze

z niezrealizowanym planowym projektem nowelizacji
ustawy - Prawo budowlane, ustawy o planowaniu

i zagospodarowaniu przestrzennym oraz innych ustaw
byt przewidziany w pierwotnym brzmieniu programu
legislacyjnego (poz. 32 aktualnego programu
legislacyjnego), dlatego trudno jest znalez¢ uzasadnienie
dla pominiecia go w planie na | potowe 2009 r.

%
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Wykres 9. Projekty ustaw zgtoszone przez Rade
Ministréw poza programem prac legislacyjnych

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie stron
internetowych KPRM, poszczegdlnych ministerstw oraz
informacji uzyskanych z CIR.

W poréwnaniu z Il potowg 2008 r., zwraca uwage
mniejszy odsetek projektéw wdrazajacych prawo
UE. Na 45 projektéw pozaplanowych, tylko 6
inicjatyw (13,3%) miato zwigzek z transpozycja
prawa UE. Najwiecej takich projektéw zgtosito
Ministerstwo Spraw Wewnetrznych i Administracji (3).

Wsréd inicjatyw pozaplanowych, ktére powinny
znalez¢ sie w programie prac legislacyjnych rzadu,
nalezy zwréci¢ uwage na projekt ustawy o zmianie
ustawy o ochronie praw lokatoréw, mieszkaniowym
zasobie gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego
oraz o zmianie niektérych innych ustaw (przyjety
przez KRM) oraz dwie nowelizacje ustawy

o autostradach ptatnych iinnych ustaw (druki
sejmowe nr 1827 i 1828/VI kadencja.

Koalicyjne projekty poselskie

Poselskie inicjatywy ustawodawcze wnoszone
przez postéw koalicji rzagdowej sg elementem
polityki legislacyjnej rzadu. Dlatego przy analizie
realizacji programu legislacyjnego rzadu nie sposéb
poming¢ projektéw wnoszonych w trybie poselskim.
Koalicyjne projekty poselskie inicjowane sg gtéwnie
ze wzgleddéw proceduralnych i pragmatycznych.
Whniesienie projektu ustawy przez postéw jest

z punktu widzenia Rady Ministréw korzystne
m.in. dlatego, ze jest to droga szybsza (unika

sie dtugotrwatych konsultacji miedzyresortowych
i spotecznych) i prostsza (unika sie koniecznosci
sporzadzenia Oceny Skutkéw Regulacji

i projektéw aktéw wykonawczych).

W badanym okresie odnotowano 11 projektéw
poselskich wniesionych i podpisanych wytgcznie
przez postéw Platformy Obywatelskiej lub
Polskiego Stronnictwa Ludowego. Dla poréwnania
w |l potowie 2008 . takich projektéw byto 21. Od
poczatku 2008 r. liczba projektéw zgtaszanych
przez postow koalicji systematycznie maleje.

Najwiecej projektéw poselskich zostato
zgtoszonych w obszarze lezacym w kompetencjach
Ministerstwa Finanséw (6) oraz Ministerstwa
Spraw Wewnetrznych i Administracji (3) (zob.
Wykres 11). Wsréd tych projektédw znajduja

sie takze przedtoZenia istotne ze wzgledéw
spoteczno-gospodarczych, m.in. projekt ustawy
0 spoétdzielczych kasach oszczednosciowo-
kredytowych (druk 1876/VI kadencja) oraz
projekt nowelizacji ustawy o pomocy panstwa
w sptacie niektérych kredytéw mieszkaniowych,
udzielaniu premii gwarancyjnych oraz refundacji
bankom wyptaconych premii gwarancyjnych
(druk sejmowy nr 2065/VI kadencja).

Ramka 6. Projekt ustawy o czasowym

wstrzymaniu finansowania partii
politycznych z budzetu panstwa

Projekt ustawy o czasowym wstrzymaniu finansowania
partii politycznych z budzetu paristwa stanowi inicjatywe
postéw Platformy Obywatelskiej. Projekt przewiduje
wstrzymanie wyptacania subwencji na dziatalnos¢
statutowa partii politycznych w okresie od 1 kwietnia 2009
r.do 31 grudnia 2010 r. Proponowane w projekcie ustawy
rozwiazania legislacyjne - zgodnie z jego uzasadnieniem -
maja na celu ztagodzenie skutkéw kryzysu gospodarczego
i poszukiwanie oszczednosci budzetowych. Zdaniem
wnioskodawcéw wejscie w zycie projektu przyniesie
oszczednos$é w wysokosci 220 min ztotych.

Przedmiot projektu, ktéry ingeruje bezposrednio w zasady
finansowania partii politycznych, wskazuje, ze wybér
poselskiej drogi inicjatywy ustawodawczej jest stuszny

i odpowiada standardom paristwa prawnego.

Projekt wptynat do Sejmu w lutym 2009 r. 2 kwietnia 2009 r.
zostat odrzucony w | czytaniu gtosami postéw PiS, Lewicy i PSL.



Czes$¢ 3 Analiza projektéw pozaplanowych

Wykres 10. Projekty poselskie
z przyporzadkowaniem wtasciwosci

ministerstw
MF

MSWiA MPiPS

MNiSW

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie tekstéw

projektéw i ich uzasadnien.

Wszystkie koalicyjne projekty poselskie mogty
zostac ujete w programie legislacyjnym rzadu.
Zaden projekt nie regulowat kwestii, ktére pojawity
sie juz po przyjeciu tego dokumentu przez rzad.

Poza projektami wnoszonymi przez postéw
koalicji rzadowej, jako odrebny element

polityki legislacyjnej rzadu w obecnej kadencji
parlamentarnej mozna traktowac projekty
inicjowane przez sejmowg Komisje ,,Przyjazne
Panistwo”, kierowanga przez posta Mirostawa
Sekute. W | potowie 2009 r. Komisja ta
przygotowata 14 projektéw ustaw. Przewidywaty
one gtéwnie drobne zmiany m.in. w kodeksie
postepowania cywilnego i kodeksie pracy.

Wykres 11. Projekty komisyjne
z przyporzadkowaniem wtasciwosci
ministerstw

MSZ

MSIT MON

MKiDN MSWiA

MNiSW MS

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie tekstéw

projektéw i ich uzasadnien.

Ramka 7. Projekt ustawy o zmianie ustawy

o dostepie do informacji publicznej

Projekt ustawy o zmianie ustawy o dostepie do informacji
publicznej stanowi inicjatywe Komisji Nadzwyczajnej
Sejmu RP ,,Przyjazne Panstwo".

Projekt ma na celu wprowadzenie obowigzku publikacji
informacji o stanie zdrowia Prezydenta Rzeczypospolitej
Polskiej, Prezesa Rady Ministréw, Marszatkéw Sejmu

i Senatu, jako informacji publicznych w Biuletynie Infor-
macji Publicznej.

Zdaniem wnioskodawcéw projekt wychodzi naprzeciw
oczekiwaniom spotecznym i zapewni petniejsza realizacje
konstytucyjnego prawa do informacji publicznej.

Projekt wptynat do Marszatka Sejmu RP w 18 lutego 2009

r. Do 30 czerwca 2009 r. nie przeszedt kontroli formalnej
i nie nadano mu numeru druku sejmowego.
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