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sprzedazy i przydatnosci do okreslonego celu. W zadnym wypadku EY, powigzane z EY
spotki ani tez partnerzy, agenci lub pracownicy EY lub spétek powigzanych z EY nie ponosza
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W poréwnaniu z | potowg 2010 r. rzad Donalda Tuska wykazat sie w Il potowie 2010 r. wiekszg
skutecznoscig w realizacji programu prac legislacyjnych.

Od 1 lipca do 31 grudnia 2010 r. rzad przyjat 51 z 98 zaplanowanych projektéw ustaw (52%).
Jezeli liczy¢ tylko projekty ,,nowe” (ktérych nie byto w poprzednim programie legislacyjnym),
to rzad przyjat 22 z 50 projektéw ustaw (44%).

W tym samym okresie rzad przyjat 23 z 62 zaplanowanych zatozen do projektéw ustaw (37%).
Jezeli liczy¢ tylko zatozenia ,nowe", to rzad przyjat 9 z 30 zatozen (30%).

Resortem, ktéry w najwiekszym stopniu zrealizowat plan w rzadzie Donalda Tuska, byto - wsréd
resortéw o srednim i duzym obcigzeniu legislacyjnym - Ministerstwo Zdrowia.

Najmniejsza skutecznoscig w realizacji planu wykazato sie - wsrdéd resortéw o $rednim i duzym
obcigzeniu legislacyjnym - Ministerstwo Sprawiedliwosci.

W Il potowie 2010 r. wzrosta - po raz pierwszy od 2008 . - liczba projektéw ustaw przyjetych
przez Rade Ministréw poza planem (byto ich 40). Najwiecej nieplanowanych projektéw ustaw
przedtozyty: Ministerstwo Spraw Zagranicznych, Ministerstwo Spraw Wewnetrznych i Administracji
oraz Ministerstwo Zdrowia.



Cele i metodologia barometru

Celem barometru jest monitoring wykonania programéw prac legislacyjnych Rady Ministréw (RM)

w zakresie, w jakim odnosza sie one do projektéw ustaw i zatozen do 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 obowigzkiem Rady Ministréw stato sie ich przygotowywanie
i udostepnianie przynajmniej raz na sze$¢ miesiecy w ramach Biuletynu Informacji Publicznej (BIP).

Programy legislacyjne majg forme tabelaryczna i zawierajg 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 zostac przyjety przez Rade Ministréw.
Informacje o przyczynach

i potrzebie wprowadzenia
rozwigzan planowanych

Osoba odpowiedzialna

ORI (imie, nazwisko,

Istota projektu odpowiedzialny

stanowisko lub funkcja)

w projekcie

STYCZEN - MARZEC

1. Projekt ustawy

zaptaconego
z tytutu nabycia

Projekt przygotowany w zwigzku

o podatku akcyzowym
w dotychczasowym brzmieniu

akcyzowym od sprzedawanych
samochodéw juz
zarejestrowanych w Polsce,

co jest niezgodne z art. 90
WTE.

Projekt okresla zasady

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.

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 wewnatrzwspdlnotowo po zwrotu czesci podatku §
samochodu 1 maja 2004 r. mogty by¢ akcyzowego, zaptaconego Cg
osobowego. wyzej opodatkowane podatkiem | od starszych niz ;
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Cele i metodologia barometru

Dlaczego warto monitorowad stopiert wykonania programow legislacyjnych? Autorzy barometru
uznaja, ze rzetelne wypetnianie obietnic legislacyjnych zawartych w programach sprzyja
przewidywalnos$ci tworzenia prawa. Przewidywalnos¢ tworzenia prawa jest wazna przynajmniej
z trzech powodow:

+  Przewidywalnos$¢ tworzenia prawa stanowi fundament ,,odpowiedzialnego parnstwa demokratycznego”,
rozumianego jako panstwo, w ktérym rzadzace partie polityczne realizujg poprzez prawo obietnice
polityczne sktadane w wyborach. Poniewaz programy wyborcze maja mniejsze znaczenie w systemach,
w ktérych dominuja rzady koalicyjne, szczegdlinego 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,
przedsiebiorcéw i instytucji, ktére dostosowujg sie do spodziewanych zmian prawnych. OpdZnianie
inicjatyw legislacyjnych (albo rezygnacja z nich) zwieksza ryzyko i koszty dla podmiotéw
prywatnych i rynku. Badania dowodzg, ze istnieje pozytywna korelacja miedzy przewidywalnoscia
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 panuja nad sytuacja i radza
sobie z kierowaniem paristwem. 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) oraz ministerstw i urzedéw
centralnych. Autorzy dotozyli wszelkich staran, aby przedstawione dane byty petne i aktualne, jednak
niniejszy raport moze zawiera¢ niescistosci, wynikajace z btedéw na stronach internetowych lub
opézZnien w ich aktualizacji.

Barometr prezentuje dwa rodzaje danych. Pierwszym sg ogdlne dane statystyczne na temat dziatalnosci
legislacyjnej rzadu i postédw koalicji rzgdowej. Informacje te analizowane sga 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 zostac
uwzglednione w programie prac legislacyjnych RM;

« projekty poselskie, tj. wniesione do Sejmu jako inicjatywy poselskie przez postéw koalicji
rzgdowej; ta kategoria projektéw ustaw jest badana przede wszystkim jako projekty, ktére moga
realizowac 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
Leuropejskosc¢"” okreslano na podstawie uzasadnienia projektow.

« Stan zaawansowania prac nad opéZnionymi projektami ustaw badany jest w oparciu o nastepujace
wskazniki: @) rozpoczecie uzgodnie miedzyresortowych (ktére powinno nastgpi¢ réwnoczesnie
Z umieszczeniem projektu w resortowym Biuletynie Informacji Publicznej); b) uzyskanie
rekomendacji Komitetu do Spraw Europejskich Rady Ministréw (KSE), a do 1 stycznia 2010r. -
rekomendacji Komitetu Europejskiego Rady Ministréow (KERM); c) 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 (,,Parfistwo 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) .
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Charakterystyka programu prac legislacyjnych

RM w Il pétroczu 2010 .

Program prac legislacyjnych, przyjety

przez rzad Donalda Tuska 29 lipca 2010 .,
przewidywat opracowanie 98 projektéw ustaw
oraz 62 zatozen do projektéw ustaw w Il
potowie 2010 r. Program okreslat kwartalne
terminy przyjmowania projektéw. Od lipca

do wrzesnia 2010 r. przyjete miaty by¢ 72
projekty ustaw oraz 45 zatozeni, natomiast od
paZdziernika do grudnia kolejne 26 projektow
ustaw i 17 zatozen.

Program prac legislacyjnych RM na Il potowe
2010 r. byt najmniej obszernym programem
legislacyjnym rzadu Donalda Tuska (zob.
Tabela 1). Wynikato to m.in. z faktu ujecia
wielu zadan na odrebnej liscie projektéw,

nad ktérymi prace w ministerstwach sg
prowadzone bez limitu czasowego. W tym
sensie podziat na ,terminowy” plan pracy RM
oraz ,bezterminowy" zatagcznik zastapit , listy”
A i B, stosowane w wypadku programu prac
legislacyjnych na | potowe 2010 r.!

W zatgczniku znalazto sie 109 projektéw ustaw
oraz 74 zatozenia, z ktérych odpowiednio 37

i 27 byto wczesniej ujetych w programie prac
legislacyjnych na | potowe 2010 .

L patrz: , Barometr legislacyjny: analiza wykonania
programu prac legislacyjnych RM na | pdtrocze 2010 r.",
Warszawa 2010.

Tabela 1. Obszerno$é programoéw
legislacyjnych

Rok 2008 2009 2010

Miesigce 1-6 712 16 7-12 1-6 7-12

Projekty ustaw 123 175 144 125 133 98

Zatozenia = = = 40 84 62

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie programoéw prac
legislacyjnych Rady Ministréw.

Podobnie jak w poprzednich okresach,

duzy odsetek projektéw w planie pracy

na Il potowe 2010 r. stanowity zadania
przeniesione z poprzedniego programu

prac legislacyjnych. Niemal potowa z 98
planowanych projektéw ustaw (48) byta
ujeta poprzednio w planie na | potowe 2010 .
W przypadku zatozen do projektéw ustaw,

Z poprzedniego programu przeniesiono 32

z 62 zadan.

Z 98 projektéw ustaw ujetych w programie,
46 okreslono jako wdrazajgce prawo UE,

a 52 zmierzato do realizacji ,,krajowych”
celéw. Te ostatnie obejmowaty gtéwnie
tematyke spoteczno-gospodarcza, jak
rowniez wymiar sprawiedliwosci. Najwiecej
tego typu projektéw zamierzaty opracowac:
Ministerstwo Sprawiedliwosci (13),
Ministerstwo Pracy i Polityki Spotecznej (9),



Czesc¢ 1

Charakterystyka programu prac legislacyjnych RM w Il pétroczu 2010 .

Ministerstwo Gospodarki (5) oraz
Ministerstwo Zdrowia (5) (zob. Wykres 1).

Wykres 1. Planowane projekty ustaw wedtug
resortéow (projekty , krajowe')

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie programu prac
legislacyjnych RM na Il pétrocze 2010 .

Projekty ,,unijne” koncentrowaty sie na
tematyce gospodarczo-spotecznej i dominowaty
w planach legislacyjnych Ministerstwa
Rolnictwa i Rozwoju Wsi (9), Ministerstwa
Zdrowia (8), Ministerstwa Gospodarki (7),
Ministerstwa Infrastruktury (6) i Ministerstwa
Finanséw (5) (zob. Wykres 2).

Wykres 2. Planowane projekty ustaw wedtug
resortéow (projekty ,,unijne’)

MON  UOKIiK

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie programu prac
legislacyjnych RM na Il pétrocze 2010 .

Wsréd zatozen do projektéw ustaw dominowaty
zagadnienia spoteczno-gospodarcze.

Najwiecej zatozen zamierzaty opracowac:
Ministerstwo Pracy i Polityki Spotecznej

(11), Ministerstwo Infrastruktury (10) oraz
Ministerstwo Finanséw (7) (zob. Wykres 3).

Z 62 projektowanych zatozenl, 30 dotyczyto
projektéw ustaw wdrazajacych prawo UE,
pozostate realizowaty inne (,krajowe"”) cele.

Wykres 3. Planowane zatozenia do projektow
ustaw wedtug resortow

Szef Stuzby MF
Cywilnej MG

MEN
KPRM MRIRW
MKIiDN MZ
RCL MPiPS
MS MS
MSWiA MRR

MSZ UOKIK

MON

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie programu prac
legislacyjnych RM na Il pétrocze 2010 .
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Realizacja programu legislacyjnego

Projekty ustaw
Ocena ogdlna

Analiza stanu realizacji programu legislacyjnego
RM na Il pétrocze 2010 r. pokazuje, ze do

31 grudnia rzad przyjat 51 z 98 pierwotnie
zaplanowanych projektéw ustaw (czyli 52%).
Jezeli nie liczy¢ 48 projektéw, ktdre zostaty
przeniesione do tego dokumentu z programu na
| pétrocze 2010 r., rzad przyjat 22 z 50 projektéw
,nowych” (czyli 44%). W poréwnaniu

z poprzednimi planami legislacyjnymi, rzad
wykazat sie zatem lepsza skutecznoscig w realizacji
programu prac legislacyjnych (zob. Wykres 4).2

Wykres 4. Poréwnanie skutecznosci
w realizacji programéw prac legislacyjnych (%)

1I-2010

1-2010

1I-2009

1-2009

11-2008

1-2008

60

o

jii

Wszystkie B Tylko nowe

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

2 Nalezy zwréci¢ uwage, ze poprawa skutecznosci

wzgledem okreséw wczesniejszych jest w pewnym stopniu
konsekwencja zmiany w praktyce planowania, polegajacej na
przeniesieniu duzej liczby projektéw do odrebnej listy zadan,
nad ktérymi prace prowadzone sg bez terminu (patrz Cze$¢ 1).

Odsetek projektéw przyjetych przez

Rade Ministréw nie odzwierciedla w petni
faktycznego zaawansowania prac nad
rzadowymi projektami ustaw. Jezeli uwzglednic
14 projektéw, ktére zostaty juz rozpatrzone
przez staty Komitet Rady Ministréw (KRM)
lub Komitet do spraw Europejskich Rady
Ministrow (KSE), to stan realizacji programu
prac legislacyjnych RM na Il pétrocze 2010 .
wynosi 65 projektéw (czyli 66%).

Po dodaniu wszystkich projektéw, ktére

do 31 grudnia pozostawaty w konsultacjach
miedzyresortowych (byto ich 12), stan
realizacji wzrasta do 79%.

Jesliliczyd realizacje programu ,,netto”

(tzn. bez uwzglednienia projektéw
przeniesionych z poprzednich okreséw),

to - po dodaniu projektéw rozpatrzonych przez
komitety - skutecznos$¢ wzrasta z 44% do 50%.
Po doliczeniu projektéw pozostajacych

w konsultacjach miedzyresortowych realizacja
programu wzrasta do 68% (zob. Wykres 5).

Wykres 5. Realizacja projektow ustaw
zaplanowanych na Il pétrocze 2010 r.

1 \ \

Przyjete Wszystkig

przez RM

owe

RM/KRM Wszystkie

KSE(KERM)

RM/KRM Wszystkie
KSE(KERM)

konsultacje

0 25 50 75 100

Naowe

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

W przeciwieristwie do poprzednich okreséw
rzad lepiej sobie radzit z realizacjg projektéw
Lkrajowych” niz ,,unijnych”. Z 52 projektéw
.krajowych" zaplanowanych na Il pétrocze
2010r. rzad przyjat 30 (58%), a z 46 ,,unijnych”
przyjat 21 (46%). Sytuacja wyglada jednak
odwrotnie, gdy weZmie sie pod uwage poziom
zaawansowania prac na wczesniejszych etapach.
Jezeli uwzglednié projekty rozpatrzone przez
komitety i te pozostajgce w konsultacjach
miedzyresortowych, to stan realizacji wynosi
odpowiednio 83% dla projektéw ,,unijnych™ i 75%
dla projektéw , krajowych” (zob. Wykres 6)

Wykres 6. Realizacja projektow ustaw
nKrajowych" i ,,unijnych” (%)

1 \
Przyjete
przez RM e
RM/KRM Unijne
KSE (KERM) Krajowe
RM/KRM Un"jne
KSE (KERM) .
konsultacje Krajowe
0 25 50 75 100

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

Ocena wedtug resortow

Jak z realizacja planowanych inicjatyw radzity
sobie poszczegdine ministerstwa?

Wsrod resortéw spoteczno-gospodarczych plan
najpetniej wykonato Ministerstwo Zdrowia

(zob. Wykres 7). Na 13 projektéw zaplanowanych
przez Ministerstwo Zdrowia, do 31 grudnia 2010
r.rzad przyjat 11 (85%). Stosunkowo dobre
wyniki miaty réwniez Ministerstwo Pracy i Polityki
Spotecznej oraz Ministerstwo Gospodarki - rzad
zdazyt przyjac odpowiednio 67% i 58% projektow
tych resortéw. Pozostate ministerstwa napotkaty
na mniejsze lub wigksze trudnosci z realizacja
programu. Nastabiej wypadto Ministerstwo
Infrastruktury: rzad przyjat tylko jeden z 7 (14%)
projektéw zaplanowanych przez ten resort.

Ramka 1. Ustawa o ograniczaniu
barier administracyjnych dla obywateli

i przedsiebiorcow (nr 11 w programie prac
legislacyjnych na Il pétrocze 2010 r.)

Przyjecie tej ustawy byto planowane we wszystkich programach
prac legislacyjnych Rady Ministrow od 2008 r., przy czym
jej opis byt zawsze bardzo ogélny i dotyczyt bardziej celéw
niz konkretnej tresci przewidywanych rozwigzan.

Przyspieszenie prac nad projektem zbiegto sie w czasie ze
znacznym zmniejszeniem aktywnosci sejmowej Komisji
.Przyjazne Panstwo", ktéra miata w zatozeniu rozwigzywac
podobne problemy z przeregulowaniem i biurokratyzacja
panstwa. Prace nad ustawa wyszty poza faze wstepna

w lipcu 2009 r. (kiedy przeprowadzono uzgodnienia
wewnetrzne), a trwaty do listopada 2010 r., kiedy projekt
uzyskat rekomendacje statego Komitetu Rady Ministrow
(15 listopada 2010 r.), a kilka dni pdzZniej zostat przyjety
przez Rade Ministréow (23 listopada 2010 r.). W Sejmie
projekt ustawy jest procedowany jako druk sejmowy

nr 3656/VI kadencja Sejmu (16 grudnia 2010 .
przeprowadzono pierwsze czytanie).

Analiza harmonogramu prac nad ustawa prowadzi do wniosku,
ze trudnosci w jej przyjeciu wynikaty nie tylko z uwag
zgtaszanych na etapie konsultacji zewnetrznych (ktére

w wiekszosci zostaty rozstrzygniete na konferencji uzgodnie-
niowej 14 maja 2010 r.), ale takze z problemdw z uzgodnie-
niem projektu wewnatrz resortu (uzgodnienia wewnetrzne
zakonczyty sie bowiem 31 lipca 2009 r., a projekt trafit do
uzgodnier zewnetrznych dopiero 8 marca 2010r.).

Nie bez znaczenia byta tez duza skala i niedookreslona
tres¢ planowanych rozwigzan, ktéra powodowata, ze na
réznych etapach do projektu dotaczane byty nowe elementy.
W ramach prac przygotowawczych przeanalizowano ponad
200 ustaw, a zaproponowano nowelizacje 92 z nich; czes¢
przepiséw objetych zakresem projektu nalezata do wtasci-
wosci innych resortéw niz odpowiedzialne za opracowanie
projektu Ministerstwo Gospodarki. Jego ostateczna wersja
byta potaczeniem trzech projektéw roboczych (tzw. projektu
deregulacyjnego, derogujacego oraz przepiséw z zakresu
tzw. kultury oswiadczen, tj. zastepowania zaswiadczen
urzedowych o$wiadczeniami zainteresowanego podmiotu) .
Ostatni z nich zostat dodany do gtéwnego projektu decyzja
Komitetu Rady Ministréw w sierpniu i wrzesniu 2010 .,
co spowodowato koniecznos$¢ dokonania szczegétowego
przegladu regulacji prawnych z tego zakresu i faktyczne
zawieszenie prac nad ustawa na kilka tygodni.

Projekt zostat wpisany do programu prac legislacyjnych
RM na Il pétrocze 2010 r. na zaawansowanym etapie prac,
po przedtozeniu jego pierwszej wersji statemu Komitetowi
Rady Ministréw (9 czerwca 2010 r.). Okolicznos¢ ta
zwiekszata prawdopodobienstwo przyjecia projektu przez
rzad w zaktadanym terminie (co jednak nie do korica sie
udato - projekt zostat przyjety w IV, a nie w Il kwartale
2010r.).

%
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Wykres 7. Projekty przyjete przez
Rade Ministrow (ministerstwa
spoteczno-gospodarcze)

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie stron
internetowych KPRM i poszczegdlnych ministerstw oraz
informacji uzyskanych z CIR. Kolorem jasnoszarym
zaznaczona jest liczba projektéw planowanych, kolorem
ciemnoszarym liczba przyjetych projektéow.

Ministerstwa z grupy innych resortéw niz
spoteczno-gospodarcze generalnie dobrze
radzity sobie ze zrealizowaniem swoich planéw
(zob. Wykres 8). Rzad przyjat wszystkie projekty
zaplanowane przez Ministerstwo Spraw
Wewnetrznych i Administracji, Ministerstwo
Edukacji Narodowej oraz Ministerstwo Nauki
i Szkolnictwa Wyzszego. Najmniejsza
skutecznos$cig wykazato sie Ministerstwo
Sprawiedliwosci: rzad przyjat jedynie 5z 17
(29%) projektéw tego resortu.

Wykres 8. Projekty przyjete przez Rade
Ministrow (pozostate ministerstwa)

MNiSW

MKiDN

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

Zatozenia do projektow ustaw
Ocena ogédlna

Analiza realizacji programu legislacyjnego
pokazuje, ze do 31 grudnia 2010 . rzad
przyjat 23 z 62 zaplanowanych zatozen do
projektow ustaw (czyli 37%). Jezeli nie liczy¢
32 zatozen, ktére zostaty przeniesione

z | péirocza 2010, rzad przyjat 9 z 30 zatozen
(30%). Podobnie jak w przypadku projektéw
ustaw, w pracach nad zatozeniami rzad
wykazat sie lepsza skutecznoscia w realizacji
programu prac legislacyjnych (zob. Wykres 9).
Jezeli uwzglednié zatozenia rozpatrzone

przez komitety i pozostajace w konsultacjach
skutecznos¢ wzrasta do 49 z 62 projektow
(79%; w | potowie 2010 r. wskaZznik ten wynidst
62%).

Wykres 9. Realizacja zatozen do projektow
ustaw zaplanowanych na |l pétrocze 2010 r.
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Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie stron
internetowych KPRM i poszczegdlnych ministerstw oraz
informacji uzyskanych z CIR.

Ocena wedtug resortow

Plan w zakresie opracowania zatozen do
projektéw ustaw najpetniej wykonaty:
Ministerstwo Zdrowia, Ministerstwo
Infrastruktury, Ministerstwo Srodowiska

i Rzadowe Centrum Legislacji (zob. Wykres 10).
Pozostate ministerstwa natrafity na trudnosci
w sfinalizowaniu zatozen do projektéw ustaw.
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Ramka 2. Ustawa wdrazajaca przepisy UE
w zakresie rownego traktowania

(nr 70 w programie prac legislacyjnych
na Il pétrocze 2010 r.)

Projekt ustawy (pod réznymi nazwami) jest jedng

z siedmiu niezrealizowanych inicjatyw, przesuwanych do
kolejnych programéw prac legislacyjnych Rady Ministréow
od 2008 r. Pierwotnie miat na celu implementacje dwdch
dyrektyw réwnosciowych z okresu przedakcesyjnego
(dyrektywy 2000/43/WE z 29 czerwca 2000 r. i dyrektywy
2000/78/WE z 27 listopada 2000r.), ale w zwigzku

z przedtuzajacymi sie pracami legislacyjnymi zakres
przedmiotowy poszerzano o transpozycje kolejnych aktéw
prawnych UE (m.in. dyrektywy 2004/113/WE z 13 grudnia
2004 r. i dyrektywy 2006/54/WE z 5 lipca 2006 r.) .
Transpozycja tych aktéw prawnych jest znacznie opézniona
(termin wdrozenia ostatniej z nich uptynat 15 sierpnia
2008 r.) i wywotata wszczecie przez Komisje Europejska
postepowania przeciwko Polsce w Europejskim Trybunale
Sprawiedliwosci (skarga nr C-341/10 z 7 lipca 2010 r.).

Prace nad projektem ustawy rozpoczeto w Il potowie
2005 r. (Miedzyresortowy Zesp6t powotany w ramach
KERM z wiodgcym udziatem Petnomocnika Rzadu do
spraw Réwnego Statusu Kobiet i Mezczyzn) . W kolejnych
latach w Ministerstwie Pracy i Polityki Spotecznej przygo-
towano kilka jego wersji, ktére od 2008 r. byty przesytane
do konsultacji miedzyresortowych oraz rozpatrywane

na ok. dziesieciu posiedzeniach komitetéw rzadowych

w latach 2008-2009, a jedna z nich uzyskata nawet na
jesieni 2009 r. rekomendacje KRM. 23 kwietnia 2010 r.
odpowiedzialnos¢ za przyjecie projektu zostata przydzie-
lona Petnomocnikowi Rzadu do Spraw Réwnego Traktowa-
nia. Prace nad ustawa nabraty znacznego przyspieszenia:
21 maja 2010 r. skierowano nowg wersje do konsultacji
zewnetrznych (w ktdrych kilkanascie instytucji i organizacji
nadestato daleko idace uwagi co do tresci planowanych
rozwigzan), 17 sierpnia 2010 r. projekt uzyskat
rekomendacje statego Komitetu Rady Ministréw, a 31
sierpnia 2010 r. zostat przyjety przez Rade Ministréw.
Bardzo szybko przebiegty takze prace w parlamencie:
ustawa zostata uchwalona przez Sejm 29 paZdziernika 2010 .

Podstawowym powodem dtugosci prac nad ustawa byt jej
bardzo szeroki zakres przedmiotowy: wymagata ona doko-
nania zmian w prawie materialnym, proceduralnym oraz
rozwazenia koniecznosci powotania nowych instytucji.
Powodowato to problemy z ustalaniem resortu wiodacego,
odpowiedzialnego za jej przygotowanie oraz przeksztatce-
niem ,wktadow" poszczegdlnych resortéw w jeden, spojny
projekt ustawy horyzontalnej. Rozmycie odpowiedzialnosci
za przygotowanie projektu byto dodatkowo pogtebione
przez zmiany organizacyjne w ramach rzadu, polegajace
m.in. na przesunieciu komorki odpowiedzialnej za sprawy
dyskryminacji z Ministerstwa Pracy i Polityki Spotecznej
do Kancelarii Prezesa Rady Ministrow oraz staba pozycje
Petnomocnika Rzadu ds. Réwnego Traktowania. Do planu
na |l pétrocze 2010 r. projekt zostat wpisany po zakoriczeniu
konsultacji zewnetrznych, a wiec na etapie, na ktérym

jego przyjecie w ciagu kilku miesiecy wydawato sie praw-
dopodobne. Na sprawng finalizacje prac nad przyjeciem
tej ustawy bardzo duzy wptyw miata obawa niekorzyst-
nego dla Polski orzeczenia Europejskiego Trybunatu
Sprawiedliwosci w powotanej sprawie C-341/10, o czym
Swiadczy jej uzasadnienie (por. druk sejmowy nr 3386/VI
kadencja Sejmu) .

Wykres 10. Realizacja zatozen przyjetych
przez Rade Ministréow na Il potowe 2010 r.
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Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie stron
internetowych KPRM i poszczegdlnych ministerstw oraz
informacji uzyskanych z CIR. Kolorem jasnoszarym
zaznaczona jest liczba zatozen planowanych, kolorem
ciemnoszarym liczba zatozen przyjetych.

Ramka 3. Ustawa o nasiennictwie

(nr 41 w programie prac legislacyjnych
na Il pétrocze 2010 r.)

Ustawa ma zastapi¢ wielokrotnie nowelizowana ustawe

z dnia 26 czerwca 2003 r. o nasiennictwie (Dz. U. z 2007 r.
Nr 41, poz. 271, ze zm.) i réwnoczes$nie implementowacd
czterdziesci dwie dyrektywy Unii Europejskiej, z ktorych
kilka najnowszych nie byto dotychczas transponowanych
do prawa polskiego. Czynnikiem, ktéry wptywat na
konieczno$c¢ przyjecia tej ustawy (niewymienionym
jednak w opisie w programie prac legislacyjnych) byt
takze wyrok Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci
przeciwko Polsce z 17 lipca 2009 r. C-344/08.
Pierwotnie miata ona zostac przyjeta w | pétroczu 2010 .
(zamieszczono jg w programie prac legislacyjnych na ten
okres - nr 41 na tzw. liscie A, a wiec w wykazie projektéw,
ktérych przyjecie w terminie miato by¢ obowigzkowe).

Pierwsza wersja projektu zostata skierowana do uzgodnien
zewnetrznych 19 listopada 2009 r., a do grudnia 2010 .
przygotowano kolejnych sze$c¢ wersji. Projekt ustawy
uzyskat 30 listopada 2010 r. rekomendacje Komitetu

%
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do Spraw Europejskich, a obecnie jest przygotowywany do
rozpatrzenia przez staty Komitet Rady Ministrow.

Na tempo prac nad projektem miato wptyw kilka okoliczno-
$ci. Przede wszystkim projekt jest nowym, kompleksowym
rozwigzaniem, a nie punktowa nowelizacja istniejacej
ustawy. Jest to wiec zamierzenie legislacyjne o duzej
skali, ktére ma realizowac zaréwno cele krajowe, jak

i liczne cele europejskie. Dodatkowo, w toku prac nad
ustawa byty przyjmowane nowe akty prawa europejskiego,
ktére wymagaty uwzglednienia: najnowsza implementowana
przez te ustawe dyrektywa 2010/60/WE zostata przyjeta
20 sierpnia 2010 r. i powinna by¢ transponowana do 30
listopada 2011 r.

Nie bez znaczenia jest rowniez to, ze ustawa normuje
takze ,wrazliwe" kwestie genetycznie modyfikowanego
materiatu siewnego, ktére dotychczas byty w Polsce
uregulowane w sposéb sprzeczny z prawem Unii Europejskiej
(por. powotany wyzej wyrok ETS). Wydaje sie takze,

ze pierwsza wersja projektu ustawy budzita powazne
kontrowersje - Swiadczy o tym przede wszystkim
uwzglednienie ponad trzydziestu uwag zgtoszonych

w uzgodnieniach zewnetrznych przede wszystkim przez
zainteresowane organizacje spoteczne. Zbieg wszystkich
tych okolicznosci spowodowat, ze - wbrew prognozom
zawartym w programach prac legislacyjnych - projekt nie
zostat przyjety w 2010 r., mimo ze byto to konieczne

z punktu widzenia obowigzkéw wynikajgcych

z cztonkostwa Polski w Unii Europejskiej.

Ramka 4. Sprawnos$¢ w realizacji programu legislacyjnego

Sprawno$¢ w realizacji programu legislacyjnego mozna przedstawic¢ przy pomocy jednolitego wskaZnika bedacego
wazonym odsetkiem projektéw przyjetych, rozpatrzonych na komitetach RM i pozostajacych w konsultacjach w ogdinej
liczbie zaplanowanych projektow.

Dane za Il pétrocze 2010 r. pokazuja, ze wiekszos$¢ resortéw o duzym obcigzeniu legislacyjnym (powyzej 5 projektéw)
zwiekszyta skutecznos¢ w realizacji programu prac legislacyjnych. Wsréd pozostatych resortéw tendecja ta jest mniej
widoczna z uwagi na brak danych poréwnawczych.

Relatywnie najstabiej wypadaja Ministerstwo Rolnictwa i Rozwoju Wsi oraz Ministerstwo Sprawiedliwo$ci. Terminowos¢ prac
w pierwszym z tych resortéw utrzymywata sie - w poréwnaniu z pierwsza potowa 2010 r. - na podobnym, niskim poziomie,
a w drugim resorcie ksztattowata sie na nieco nizszym poziomie.

Resorty o duzym obcigzeniu legislacyjnym (>=5 projektéw)

MPiPS 15 60

MF 37 48

Resorty o matym obcigzeniu legislacyjnym (<5 projektéw)

MSP - 40

Zrédto: Obliczenia wiasne na podstawie programu prac legislacyjnych na | i Il pétrocze 2010 r., stron internetowych
resortéw, KPRM 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/KES; 20% x liczba projektéw w konsultacjach;
0% x liczba projektéw w przygotowaniu w resortach. Obliczenia nie obejmuja projektéw przeniesionych z poprzedniego
programu. Wskaznik zostat policzony dla ministerstw majacych do realizacji dwa lub wiecej projektéw ustaw.
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Ramka 5. Poréwnanie sprawnosci wybranych resortéow w latach 2008-2010

Generalny wzrost terminowosci prac legislacyjnych rzadu w 2010 r. wynikat ze znacznie lepszych wynikéw niektérych
ministerstw. Terminowos$¢ wzrosta szczegdlnie w Ministerstwie Zdrowia (od | pétrocza 2010 r.), a takze w Ministerstwie
Gospodarki oraz Ministerstwie Pracy i Polityki Spotecznej (od Il potowy 2010 .).

Wzrost sprawnosci legislacyjnej rzadu w 2010 r. nie dotyczyt wszystkich ministerstw. Terminowos¢ prac legislacyjnych

w Ministerstwie Sprawiedliwosci spadfa w Il potowie 2010 r., po niewielkiej poprawie w pierwszej potowie roku. Skutecznos¢
w Ministerstwie Rolnictwa i Rozwoju Wsi utrzymywata sie na niskim poziomie w catym 2010 r. W Ministerstwie Finansow
terminowos$c¢ prac w Il potowie 2010 r. poprawita sie jedynie nieznacznie.
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Zrédto: Obliczenia wtasne na podstawie jednolitego wskaznika sprawnosci (zob. Ramka 4) . Obliczenia nie obejmuja
projektéw przeniesionych z poprzednich programéw. Wszystkie ministerstwa miaty do realizacji dwa lub wiecej projekty
ustaw, z wyjatkiem Ministerstwa Gospodarki w | potowie 2010 r., ktére realizowato jeden projekt.



Projekty pozaplanowe

Podobnie jak w poprzednich okresach,

w drugim pétroczu 2010 r. wiele projektéw
zostato przez Rade Ministréw przyjetych poza
programem legislacyjnym. Przez dziatania
pozaplanowe rozumiane sg inicjatywy rzadowe,
ktére nie zostaty wpisane do programu prac
legislacyjnych rzadu, a zostaty przyjete przez
Rade Ministréw w czasie jego obowigzywania.

Ponadto do dziatalnosci pozaplanowej nalezy
zaliczy¢ takze inicjatywy ustawodawcze
podejmowane przez postéw koalicji rzagdowej
PO-PSL. Niniejsza analiza jest podstawa oceny,
czy pozaplanowa aktywnos¢ legislacyjng rzadu
mozna uznac za uzasadniona.

Pozaplanowe projekty rzadowe

Od 1 lipca do 31 grudnia 2010 r. rzad przyjat
40 pozaplanowych projektéw ustaw. Dla
poréwnania w | potowie 2010 r. pozaplanowych
projektow byto 29. Jest to pierwszy wzrost
liczby projektéw pozaplanowanych od Il potowy
2008 r. (zob. Wykres 11). Warto zauwazy¢,

ze 12 7 40 projektéw (30%) pozaplanowych
byto ujetych na odrebnej liscie projektéw, nad
ktérymi prace prowadzone sg bezterminowo.

Wykres 11. Projekty pozaplanowe
2008-2010
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Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie stron internetowych
KPRM, poszczegdlnych ministerstw oraz informacji
uzyskanych z CIR.

Wszystkie projekty pozaplanowe mogty

zostad ujete w programie prac RM, poniewaz
odpowiednio wczesniej sygnalizowano koniecznosé
lub potrzebe ich uchwalenia. Oznacza to, ze
dziatalnosci pozaplanowej Rady Ministréw nie
mozna uzasadnic¢ okolicznosciami niemozliwymi
do przewidzenia w momencie tworzenia
programu prac legislacyjnych Rady Ministréw.

Najwiecej niezaplanowanych inicjatyw
legislacyjnych przedtozyty: Ministerstwo Spraw
Zagranicznych (10), Ministerstwo Zdrowia oraz
Ministerstwo Spraw Wewnetrznych i Administracji
(po 5) (zob. Wykres 12). Inaczej niz w | potowie
2010 r., projekty wdrazajace prawo UE stanowity
spory odsetek inicjatyw pozaplanowanych.

Na 40 projektéw pozaplanowych, 12 inicjatyw
(30%) miato zwigzek z transpozycja prawa UE.



Czesc 3 Projekty pozaplanowe

Wykres 12. Projekty ustaw przyjete przez
Rade Ministréw poza programem prac
legislacyjnych

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

Poselskie inicjatywy ustawodawcze wnoszone
przez postéw koalicji rzadowej sg elementem
polityki legislacyjnej rzadu. Nalezy wiec je
uwzglednic¢ przy analizie realizacji programu
legislacyjnego rzadu.

Powyzsze projekty inicjowane sg gtéwnie ze
wzgleddéw proceduralnych i pragmatycznych.
Whniesienie projektu ustawy przez postéw jest
z punktu widzenia Rady Ministrow korzystne
m.in. dlatego, ze jest to szybsza i prostsza
droga. Unika sie dtugotrwatych konsultacji
miedzyresortowych i spotecznych, a takze
koniecznosci sporzadzenia Oceny Skutkéw
Regulacji i projektéw aktéw wykonawczych.

W badanym okresie odnotowano 10 projektéw
poselskich wniesionych i podpisanych
wytacznie przez postéw Platformy
Obywatelskiej lub Polskiego Stronnictwa
Ludowego. Dla poréwnania w | potowie 2010 r.
takich projektéw byto 14. Najwiecej projektow
poselskich zostato zgtoszonych w obszarze
lezgcym w kompetencjach Ministerstwa
Sprawiedliwosci (4) i Ministerstwa Finansow
(3) (zob. Wykres 13). Wszystkie koalicyjne
projekty poselskie mogty zostac ujete

w programie legislacyjnym rzadu.

Wykres 13. Projekty poselskie i komisyjne
z przyporzadkowaniem wtasciwosci
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Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie tekstéw projektow
i ich uzasadnien.

Ramka 6. Ustawa o zmianie ustawy -

Kodeks karny (druk sejmowy nr 3553/VI
kadencja Sejmu)

Celem projektu jest penalizacja tzw. stalkingu
(uporczywego nekania i przesladowania, potgczonego
na 0go6t z przemoca psychiczng i znacznym naruszaniem
prywatnosci pokrzywdzonych).

Problem stalkingu zostat oficjalnie dostrzezony w 2009 r.,
kiedy Ministerstwo Sprawiedliwosci zlecito przeprowadze-
nie badan nad skala tego zjawiska w Polsce. Raport na ten
temat, opracowany przez Instytut Wymiaru Sprawiedliwosci,
zostat przekazany Ministerstwu Sprawiedliwosci 28 kwietnia
2010 r. Celowo$¢ kryminalizacji stalkingu byta przedmiotem
posiedzen Komisji Kodyfikacyjnej Prawa Karnego

15 czerwca, 19 lipca i 31 sierpnia 2010 r., ktéra opracowata
takze propozycje konkretnych rozwigzar normatywnych.
Prace nad projektem w ramach rzadu przebiegaty bardzo
sprawnie: 21 lipca 2010 r. skierowano go do uzgodnien
wewnetrznych, 13 wrzesnia 2010 r. uzyskat rekomendacje
statego Komitetu Rady Ministréw, a 19 pazdziernika 2010

r. zostat przyjety przez Rade Ministréw. W Sejmie jest proce-
dowany jako druk sejmowy nr 3553/VI kadencja Sejmu

(24 listopada 2010 r. odbyto sie pierwsze czytanie).

Przyjecie projektu poza planem prac legislacyjnych nalezy
ocenic jako nieuzasadnione. Omdwiony wyzej przebieg prac
legislacyjnych wskazuje, ze mozliwe i celowe byto uwzglednie-
nie tego przedsiewziecia w programie prac Rady Ministréw na
Il pétrocze 2010 r. Zwazywszy na waski zakres przedmiotowy
planowanej nowelizacji i jej stosunkowo niekontrowersyjng
tresé¢, mozliwe byto optymistycznie zaplanowanie harmo-
nogramu jej przyjecia. Wymienienie tej ustawy w wykazie
projektéw opracowywanych bez limitu czasowego (nr 142)
wydaje sie wiec bezpodstawne. Mozna sie domysla¢, ze na
przyspieszenie prac nad ustawa wptyneto kilka nagtosnio-
nych w mediach w potowie 2010 r. przypadkéw stalkingu.

%



Czesc 3 Projekty pozaplanowe

Ramka 7. Ustawa o zmianie ustawy
o przeciwdziataniu narkomanii oraz ustawy

o Panstwowej Inspekcji Sanitarnej (druk
sejmowy nr 3442/VI kadencja Sejmu)

Celem ustawy jest wprowadzenie zakazu wytwarzania
i wprowadzania do obrotu tzw. dopalaczy - substancji
psychoaktywnych o dziataniu podobnym do narkotykdéw.

Problem zostat zauwazony przez rzad w 2008 r., kiedy

w Polsce lawinowo otwierano sklepy sprzedajace dopalacze
(tzw. smart-shopy) . Staty Komitet Rady Ministréow 29
stycznia 2009 r. natozyt obowigzek przygotowania ustawy
regulujacej te kwestie na Ministerstwo Zdrowia, wskazujac
jako podmioty wspdtpracujace Ministerstwo Sprawiedliwo-
$ci i Rzadowe Centrum Legislacji.

Na podstawie kilku wczesniejszych wersji projektéw ustaw
10 maja 2010 r. w Ministerstwie Zdrowia rozpoczeto
prace nad ustawa o zmianie ustawy o przeciwdziataniu
narkomanii oraz ustawy o Pafistwowej Inspekcji Sanitarnej.
W czerwcu i lipcu 2010 r. projekt byt uzgadniany

z Ministrem Sprawiedliwosci, Rzadowym Centrum Legislacji,
Ministrem Spraw Wewnetrznych i Administracji oraz
Ministrem Spraw Zagranicznych. Nastepnie, 16 sierpnia
2010 r. skierowano go do uzgodnierh wewnetrznych,
miesigc pézniej do uzgodniert miedzyresortowych

i spotecznych (z terminem zgtaszania uwag do 30
wrzesnia 2010 r.) . Krétko potem zostat skierowany do
Rady Ministréw, ktéra przyjeta go 6 pazdziernika 2010 .
W Sejmie ustawa byta procedowana jako druk sejmowy

nr 3442/V1 kadencja Sejmu, uchwalona 8 pazdziernika
2010r., aw zycie weszta 27 listopada 2010 r.

Bezposrednia przyczyna przyspieszenia prac nad ustawa
(w tym m.in. catkowitego pominiecia komitetéw
rzadowych) byty pojawiajace sie coraz czesciej (zwtaszcza
od wiosny 2010 r.) doniesienia medialne o Smiertelnych
zatruciach dopalaczami oraz skali uzaleznienia mtodych
ludzi od tych Srodkéw. Gtéwne trudnosci wigzaty sie
natomiast z dynamicznym rozwojem rynku dopalaczy

(i trudnosciami w ich precyzyjnym zdefiniowaniu) oraz
wyborem modelu kontroli rynku dopalaczy - ostatecznie
zdecydowano sie na wprowadzenie sankcji administra-
cyjno-prawnych, a nie karnych (co postulowano w czasie
uzgodnien spotecznych).

Majac na uwadze, ze decyzja o koniecznosci opracowania
projektu ustawy w sprawie dopalaczy zostata podjeta
przez staty Komitet Rady Ministréw juz 29 stycznia 2009 r.,
zamierzenie to mogto by¢ wpisane do trzech ostatnich
planéw prac legislacyjnych Rady Ministréw (na Il pétrocze
2009 r. oraz na | i ll pétrocze 2010 r.). W tym kontekscie
jego przyjecie poza planem prac legislacyjnych nie ma
zadnego uzasadnienia, zwtaszcza ze podstawowe
rozwigzania projektu zostaty uzgodnione z zaintereso-
wanymi resortami w lipcu i w sierpniu 2010 r. (a wiec na
etapie przygotowywania programu prac legislacyjnych na

Il pétrocze 2010 r. projekt byt juz w zaawansowanym
stadium) . Projekt zostat uwzgledniony w wykazie
projektéw ustaw, nad ktérymi w Il pétroczu 2010 r. miaty
by¢ prowadzone prace legislacyjne w poszczegdlnych
resortach bez limitu czasowego (nr 235).
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