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Raport zostal przygotowany na polecenie pana Donalda Tuska — Prezesa Rady
Ministrow, ktory zobowiazal Pelnomocnika Rzadu do Spraw Opracowania
Programu  Zapobiegania Nieprawidlowosciom w Instytucjach  Publicznych
do przedlozenia szczegdétowej informacji na temat przebiegu nowelizacji ustawy
zdnia 29 lipca 1992 1. o grach izakladach wzajemnych® w latach 2008-2009
z ocenami oraz wnioskami legislacyjnymi i organizacyjnymi.

Podstawa opracowania Raportu byly wyniki kontroli* przeprowadzonych przez
Kancelari¢ Prezesa Rady Ministrow® w Ministerstwie Finansow — bedacym autorem
projektu iurzgdem prowadzacym prace nad nowelizacja, Ministerstwie Sportu
i Turystyki oraz Ministerstwie Gospodarki — podmiotach opiniujacych projekt
ustawy, ktorych udziat w badanym procesie legislacyjnym wymagat szczegdlnego
wyjasnienia. Czg§¢ informacji zostala uzyskana od podmiotdw nieobjgtych
kontrola®.

Standardy prowadzenia procesu legislacyjnego w administracji rzadowej nie zostaty
spisane w oddzielnym dokumencie — wynikaja one z przepisOw prawa, orzecznictwa
oraz przyjgtej praktyki. Za najwazniejsze z nich uznano przejrzystos$¢ i sprawnosc,
terminowos¢, jasno okreslony cel regulacji, zgodno$¢ =z procedurami, etyke
legislacyjna, nalezyte udokumentowanie dokonywanych zmian oraz mozliwo$¢
przesledzenia trybu prac nad aktem normatywnym (,,Sciezka audytu”).

Postgpowania kontrolne i prace analityczne pozwolily nie tylko zidentyfikowaé
przypadki naruszenia przepisOw prawa oraz nierzetelnych dziatan ministerstw; daty
rowniez podstawy do wskazania stabosci i luk w obowiazujacych regulacjach.

W Raporcie przedstawiono wnioski i propozycje dotyczace pozadanych rozwiazan
iniezbednych zmian przepisOw. Powinny one stanowi¢ podstawg do dalszej
dyskusji 1wypracowania ostatecznych regulacji. Ich nadrz¢dna przestanka jest
przekonanie, ze legalno$¢ 1 przejrzystos¢ procesOw decyzyjnych w obszarze
stanowienia prawa sa podstawa zaufania obywateli do Panstwa, a niewlasciwe
normy i praktyki legislacyjne ostabiaja demokratyczny proces, ktdrego celem jest
stuzenie dobru publicznemu.

W, §; i\ U0 O
. i e
A\

Warszawa, {4 czerwca2010r. K.r

! Dz U. 22004 1. Nr 4, poz. 27 z pozn. zm.

2 Rozporzadzenie Rady Ministréw zdnia 29lipca 2003 r. wsprawie szczegétowych zasad i trybu

grzeprowadzanja kontroli przez Kancelarig¢ Prezesa Rady Ministrow (Dz. U. Nr 146, poz. 1414 z p6zn. zm.).
Departament Kontroli i Nadzoru.

* Prezes Rzadowego Centrum Legislacji, Sekretarz stalego komitetu Rady Ministrow.
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DPK Departament Prawno-Kontrolny w MSiT

DRE Departament Regulacji Gospodarczych w Ministerstwie Gospodarki

DSC Departament Stuzby Celnej w Ministerstwie Finansow

FRKF Fundusz Rozwoju Kultury Fizycznej

KIE Komitet Integracji Europejskiej

KPRM Kancelaria Prezesa Rady Ministréw

MF Ministerstwo Finansow

MG Ministerstwo Gospodarki

MRiRW Ministerstwo Rolnictwa i Rozwoju Wsi

MSIT Ministerstwo Sportu i Turystyki

MSP Ministerstwo Skarbu Panstwa

MSWiA Ministerstwo Spraw Wewngtrznych i Administracji

NCS Narodowe Centrum Sportu

OSR Ocena Skutkéw Regulacji

Projekt Rzadowy projekt nowelizacji ustawy z dnia 29 lipca 1992 r. o grach
i zaktadach wzajemnych

RCL Rzadowe Centrum Legislacji

Regulamin Uchwata Nr 49 Rady Ministréw z dnia 19 marca 2002 roku ,,Regulamin
pracy Rady Ministrow” (M.P. z 2002 roku, Nr 13, poz. 221 z pézn. zm.)

RM Rada Ministrow

Rozporzadzenie w sprawie Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 23 grudnia 2002 r. w sprawie

notyfikacji sposobu funkcjonowania krajowego systemu notyfikacji norm i aktow
prawnych (Dz. U. Nr 239, poz. 2039 z p6zn. zm.)

SKRM, Komitet staty komitet Rady Ministrow

UE Unia Europejska

Ustawa lobbingowa Ustawa z dnia 7 lipca 2005 r. o dzialalnosci lobbingowej w procesie
stanowienia prawa (Dz. U. z 2005 roku, Nr 169, poz. 1414 z pdzn. zm.)

Ustawa o grach i zaktadach Ustawa z dnia 29 lipca 1992 r. o grach i zakladach wzajemnych (Dz. U.

wzajemnych lub ustawa z 2004 roku, Nr 4, poz. 27 z p6zn. zm.)

hazardowa lub ustawa
Zarzadzenie w sprawie statego ~ Zarzadzenie Nr 77 Prezesa Rady Ministrow z dnia 27 czerwca 2002 r.

komitetu Rady Ministrow w sprawie statego komitetu Rady Ministrow (M.P. Nr 27, poz. 447 z pdzn.
zm.)
ZTP Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw z dnia 20 czerwca 2002 r.

w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej” (Dz. U. Nr 100, poz. 908)



1 Ocena przebiegu prac legislacyjnych

Sposdb, w jaki organy administracji rzadowej prowadzily iuczestniczyly w latach
2008-2009 w procesie legislacyjnym dotyczacym nowelizacji ustawy o grach
1 zaktadach wzajemnych, nalezy oceni¢ negatywnie.

Nie stwierdzono, aby organy administracji dziataly z zamiarem spowolnienia procesu
iuczynienia go nieprzejrzystym; udowodniono jednak, ze taki byl efekt ich
postgpowania.

Kontrole ujawnily zaréwno szereg naruszen przepisOw Regulaminu pracy Rady
Ministréw, jak i dziatan nierzetelnych i niecelowych. W rezultacie proces legislacyjny
okazal si¢ przewlektly i nieskuteczny — po 18 miesiacach prac cel, jakim byla zmiana
przepisow w obszarze gier izakladow wzajemnych, nie zostal zrealizowany,
a zaangazowanie wielu instytucji i ich zasobow nie zostalo wykorzystane.

Niepowodzenie nowelizacji pokazalo, Zze proba zmiany prawa w obszarze
oddzialujacym na interesy finansowe silnego $rodowiska branzowego, okazala si¢
szczegolnie trudna, a sam proces uwidocznit wiele stabosci systemowych dotyczacych
zaréwno procedury legislacyjnej, jak 1 przepiséw w zakresie lobbingu.

Nie mniej wazna przestanka stanowiaca uzasadnienie powyzszej oceny jest
przyzwolenie na wystapienie szeregu zjawisk, ktore miaty istotny wplyw na
postrzeganie prowadzonych prac legislacyjnych jako niezgodnych zzasadami
przejrzystego i uczciwego stanowienia prawa. Do zjawisk tych nalezaty:

- brak przejrzystosci pod wzglgdem rzeczywistych intencji icelow
podejmowanych decyzji (MSiT, pkt 3.4.5.5; MF, pkt 3.2.3),

- zglaszanie propozycji zmian legislacyjnych sprzecznych z wewngtrznymi
ustaleniami,  nieuzgodnionych  z wlasciwymi  rzeczowo  komoérkami
organizacyjnymi badz takich, odno$nie do ktdrych nie mozna przedstawic
wiarygodnego, opartego na dokumentach uzasadnienia (MSiT, pkt 3.4.5.5),

- przesylanie stanowisk do kolejnych wersji projektu ustawy po terminie
wyznaczonym przez wnioskodawcg 1 Sekretarza stalego komitetu Rady
Ministrow (MG, pkt 3.4.1.1, 3.4.5.1; MSIiT, pkt 3.3.1.3),

- zglaszanie do kolejnych wersji projektu ustawy tych samych uwag w sprawie
rezygnacji z doplat (art. 47a), pomimo ich wcze$niejszego nieuwzglednienia
przez staty komitet Rady Ministréw (MG, pkt 3.4.2.2),

- zgloszenie w koncowej fazie procesu (w 2009 r.) wyjatkowo licznych uwag do
projektu ustawy, w kontekscie biernosci na wczesniejszych etapach procedury
oraz wycofania si¢ z cz¢sci z nich po ich zgloszeniu (MG, pkt 3.4.5.1).

Powyzsze okoliczno$ci — w polaczeniu z nieprzygotowaniem projektu przez MF
w stopniu umozliwiajacym przekazanie go Radzie Ministrow — negatywnie
oddziatywaty na przebieg prac legislacyjnych. Na jego krytyczny odbior spoleczny
wpltyw miaty takze dzialania podmiotéw ze Srodowiska branzowego gier; jednak
analiza tego aspektu nie jest przedmiotem niniejszego Raportu.

Do najistotniejszych naruszen przepisdw oraz dziatan nierzetelnych nalezaty:



niedotaczenie do projektu ustawy, wbrew dyspozycji § 10 ust. 7 Regulaminu,
w toku calego procesu projektow aktow wykonawczych (MF, pkt 3.3.1.1),

niedotaczenie do kierowanego do uzgodnien projektu ustawy uwag KPRM
zgloszonych do OSR, niezgodnie z § 11 ust. 3 Regulaminu (MF, pkt 3.3.1.1),

wyznaczenie krétszego niz 14 dni terminu na wniesienie uwag w ramach
uzgodnien migdzyresortowych bez podania szczegdlnego uzasadnienia, co
naruszato § 13 ust. 2 Regulaminu (MF, pkt 3.3.1.2),

niewystapienie o opini¢ Komitetu Integracji Europejskiej w zakresie zgodnosci
projektu z prawem Unii Europejskiej, wbrew obowiazkowi wynikajacemu z §
16 ust. 2 Regulaminu (MF, por. pkt 3.3.1.5),

niezamieszczenie Ww uzasadnieniu projektu wymaganej § 10 wust. 2 pkt4
Regulaminu informacji w zakresie obowiazku notyfikacji projektu (MF,
pkt 3.5.3),

nierozstrzygnigcie wszystkich rozwiazan merytorycznych przed przekazaniem
dokumentu Komisji Prawniczej (MF, pkt 3.4.3.2),

nieustalenie ostatecznego tekstu projektu przez Komisj¢ Prawnicza (pkt
3.4.3.2),

dokonywanie przez MF zmian w tekécie zaakceptowanym przez SKRM
rekomendowanym Radzie Ministrow (MF, pkt 3.4.3.2),

zmiany stanowiska w sprawie projektowanych rozwiazan i nieczytelne intencje
pism przekazywanych poza oficjalnym trybem wuzgodnienh (MSIT,
pkt 3.4.5.5, 3.4.5.6),

wielokrotne zglaszanie tych samych uwag oraz ich nieterminowe
przekazywanie (MG, pkt 3.4.2.2,3.4.5.1).

Zauwazy¢ jednak nalezy, Ze sama procedura posiada wady sprawiajace, ze
w niektérych przypadkach organy administracji rzadowej musza dokonywaé wyboru
migdzy literalnym przestrzeganiem przepisOw 1 przejrzystoscia procesu a jego
sprawnoscia.

Na podstawie wynikéw kontroli oraz analiz mozna stwierdzi¢, ze zasadniczymi,
systemowymi przyczynami nieprawidtowego przebiegu tego procesu byty:

brak mechanizmow zapewniajacych prezentacjg jednolitego stanowiska danego
resortu,

niekorzystanie z mechanizméw wymuszajacych przestrzeganie terminowosci
zglaszania uwag do projektow aktow prawnych,

niedostateczne zapewnienie §rodkow nadzoru nad prawidlowym przebiegiem
prac,

brak standardow dokumentacyjnych procesu legislacyjnego,

brak mechanizmow i narzedzi gwarantujacych integralno$¢ tekstu projektu aktu
normatywnego

niewystarczajace  korzystanie = znarzedzi  informatycznych  w pracach
legislacyjnych (niezachowane wersje elektroniczne projektow, caly proces



prowadzony ,,w formie papierowej”’, zapisywanie wiazacych ustalen pismem
r¢cznym na marginesach projektu aktu prawnego),

- brak mechanizméw etyki instytucjonalnej, oparcie calego procesu
legislacyjnego na etyce osobistej osob petniacych funkcje publiczne,

- brak kompletnych iusystematyzowanych standardow tworzenia prawa
w administracji rzadowej,
- nieskuteczne rozwiazania prawne w zakresie notyfikacji,

- catkowita nieskuteczno$¢ przepisow w zakresie dziatalno$ci lobbingowe;j
W procesie stanowienia prawa.

W celu wyeliminowania zidentyfikowanych stabosci iluk sformulowane zostaty
rekomendacje przedstawione w rozdziatach 5.1 15.2. Dotycza one zaré6wno zmian
legislacyjnych: w Regulaminie prac Rady Ministréw, Zarzadzeniu Nr 77 Prezesa Rady
Ministrow w sprawie statlego komitetu Rady Ministroéw, rozporzadzeniu Rady
Ministrow w sprawie sposobu funkcjonowania krajowego systemu notyfikacji norm
i aktow prawnych oraz zmiany ustawy lobbingowej, jak izmian organizacyjnych.
Przedstawione propozycje rozwiazan maja stuzy¢é zapewnieniu wysokiej jakosci
procesu legislacyjnego, wdrozeniu mechanizméw gwarantujacych zachowanie
legalno$ci i przejrzystosci tego procesu bez uszczerbku dla jego sprawnosci.

Pierwsze dziatania naprawcze zostaly podjete w wyniku przeprowadzonych kontroli.
W skierowanych do Ministrow: Finanséw, Sportu iTurystyki oraz Gospodarki
wystapieniach pokontrolnych sformulowano zar6wno oceny, jak i zalecenia
pokontrolne®.

W odpowiedzi na te wystapienia ministrowie poinformowali o sposobie
wykorzystaniu przedstawionych uwag i wnioskOw oraz o sposobie realizacji zalecen
zmierzajacych do wyeliminowania stwierdzonych nieprawidlowosci. W tym celu
podjete zostaty m.in. nastgpujace dziatania:

- zmiana regulacji wewngtrznych dotyczacych kontaktow pracownikoéw
Ministerstwa z lobbystami oraz analiza przepisow dotyczacych wnioskow
sktadanych przez ,niezawodowych” lobbystoéw, opracowanie zarzadzenia
okreslajacego kwestie wplywu na projekty aktow prawnych wewnatrz resortu
(MF),

- opracowanie nowych przepisow  wewngetrznych  regulujacych  tryb
przygotowania i uzgadniania projektow aktow prawnych (MSiT),

- usprawnienia w obiegu dokumentéw zwigzanych z opiniowaniem aktow
prawnych, okreslenie obowiazkéw dotyczacych notyfikacji projektow do
Komisji Europejskiej (MG).

® Tresé wystapien pokontrolnych skierowanych przez Szefa Kancelarii Prezesa Rady Ministrow do Finansow,

Sportu i Turystyki oraz Gospodarki oraz udzielonych odpowiedzi zostala opublikowana w Biuletynie Informacji
Publicznej KPRM.
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2 Synteza

Analizowany proces legislacyjny zostat w Raporcie podzielony na kilka etapow. Dla
kazdego z nich zostaty ustalone kluczowe fakty i sformutowane wnioski, szczegétowo
omoéwione w kolejnych rozdziatach Raportu. Ponizej przedstawiono ich syntezg.

Inicjatywa nowelizacji i przygotowanie projektu

Etap ten rozpoczyna si¢ od podjgcia przez Ministerstwo Finansow decyzji
o przygotowaniu nowelizacji ustawy w lutym 2008 r., akonczy sporzadzeniem
projektu gotowego do przekazania do uzgodnien migdzyresortowych w kwietniu
2008 r.

* Prace nad nowelizacja ustawy o grach i zaktadach wzajemnych rozpoczgly sig
w Ministerstwie Finansow w lutym 2008 r.; nowelizacja nie zostala ujgta
w Programie prac legislacyjnych Rady Ministrow na 2008 r., bowiem zmiang
ustawy zainicjowat powolany w lutym 2008 r. Podsekretarz Stanu w MF, pan
Jacek Kapica (pkt 0)

* Przygotowany projekt nie byl powieleniem propozycji opracowanych przez
poprzedni Rzad (pkt 3.2.6) Nie zidentyfikowano tez wpltywdéw podmiotéw spoza
administracji publicznej na zainicjowanie nowelizacji (pkt 3.2.4).

= Zamierzeniem nowelizacji bylo usprawnienie Zle funkcjonujacego systemu oraz
zapewnienie srodkow na sfinansowanie inwestycji zwiazanych z EURO 2012
(pkt 0).

* Mimo wskazania jako celu nowelizacji zapewnienie $rodkow finansowych na
inwestycje dotyczace EURO 2012, w pierwszej wersji projektu nie przyjeto
rozszerzonego katalogu gier objgtych doptatami (pkt 3.2.3).

* Diagnoza sytuacji dotyczacej funkcjonowania przepisow ustawy w okresie przed
nowelizacja nie zostala przez MF udokumentowana (pkt 3.2.5).

* Proces legislacyjny rozpoczal si¢ od uzgodnien wewnatrzresortowych, ktore
zostaly przeprowadzone w sposdb ograniczajacy mozliwo$¢ rzetelnej analizy
projektu przez opiniujace jednostki i komoérki organizacyjne, a w konsekwencji
mogacy wptyna¢ na jakos$¢ zgloszonych uwag (pkt 3.2.8).

*  MF naruszylo przepisy Regulaminu (pkt 3.3.1.1) poprzez:

— niedofaczenie projektow aktow wykonawczych,

— zbyt p6zne przekazanie OSR do zaopiniowania przez KPRM, wskutek
czego niemozliwe bylo dolaczenie do projektu kierowanego do uzgodnien
uwag Kancelarii,

— niezamieszczenie w uzasadnieniu projektu informacji o obowiazku
notyfikacji.

Ten etap procesu legislacyjnego, obejmujacy decyzje o nowelizacji i1opracowanie
zalozef aktu prawnego, w czasie prowadzenia prac nad ustawa nie byl okreslony
w Regulaminie pracy Rady Ministrow. Przepisy dotyczyly jedynie obowiazku
poinformowania Prezesa Rady MinistrOw o zamiarze opracowania projektu
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i niezbednej zawarto$ci uzasadnienia do projektu. Prowadzenie prac na tym etapie
opierato si¢ w duzej mierze na przepisach wewngtrznych MF.

Zidentyfikowanymi stabo$ciami wstgpnego etapu prac legislacyjnych byty:

— brak dostatecznej dokumentacji umozliwiajacej oceng decyzji o podjgciu
nowelizacji: sporzadzona dokumentacja dowodzi braku przejrzystosci
procesu iutrudnia dokonanie jednoznacznej oceny zasadnosci decyzji
o przystapieniu do prac legislacyjnych; brak jest jednak podstaw do
twierdzenia, ze decyzja nie byla uzasadniona lub Ze byla wynikiem
naciskoéw wywieranych przez podmioty spoza administracji publicznej,

— rozbiezno$¢ pomigdzy gtdéwnym celem zmian przepisow wskazywanym
przez MF, a faktycznym zakresem pierwszego projektu,

— niedostateczne okre$lenie w Regulaminie pracy Rady Ministrow kwestii
zwigzanych zinicjatywa legislacyjna ipracami wewnatrz urzedu
obshugujacego organ wnioskujacy.

Uregulowanie tej fazy prac wydaje sig o tyle istotne, ze etap planistyczny w procesie
legislacyjnym wptywa na spdjno$¢ i przejrzystos¢ prac legislacyjnych Rzadu, a takze
na ich przewidywalno$¢, ograniczajac ryzyko ,,doraznej legislacji”.

Brak szczegélowych regulacji w zakresie wszczynania procedury wydaje si¢
najbardziej znaczacy w przypadkach podejmowania inicjatywy poza programem prac
legislacyjnych Rady Ministrow. Mozliwo§¢ zmian legislacyjnych nieprzewidziana
w programie powinna by¢ ograniczona do szczegélnie uzasadnionych przypadkow,
a obowiazek zawiadomienia Prezesa Rady Ministrow za posrednictwem Szefa KPRM
(istniejacy zardbwno w poprzedniej, jak iw obecnej procedurze®), nalezy uznaé za
niewystarczajacy.

Chociaz procedura obecnie przewidziana w Regulaminie pracy Rady Ministréw
wigcej przepisOw poswigca etapowi prac wewnatrz urz¢du, uznajac za zasadg
opracowanie zalozen aktu normatywnego, to jednak mozliwe jest tez prowadzenie prac
wg trybu nieprzewidujacego zatozen do projektu. Zatem problemy dotyczace
wczesniej obowiazujacej procedury pozostaja aktualne w odniesieniu do obecne;j.

W celu zapewnienia zgodnos$ci z zamierzeniami legislacyjnymi i polityka Rzadu,
nalezaloby obwarowa¢ przypadki podjgcia prac poza programem dodatkowymi
wymogami, przede wszystkim obowiazkiem wyczerpujacego uzasadnienia oraz
uzyskania zgody Prezesa Rady Ministrow. Tylko wtedy Prezes Rady Ministréw bedzie
mial realng mozliwo$¢ oceny inicjatywy 1 zapewnienia jej zgodnos$ci z polityka
Rzadu.

Uzgodnienia miedzyresortowe

Ten etap rozpoczyna si¢ przekazaniem pierwszego projektu ustawy do uzgodnieh
migdzyresortowych ~ w kwietniu 2008 r., akofczy przedstawieniem stalemu
komitetowi Rady Ministrow wczerwcu 2008 r. nowej wersji projektu wraz
z protokotem rozbieznosci.

* MF naruszylo przepisy Regulaminu, poprzez wyznaczenie zbyt krotkiego
terminu na wniesienie uwag do projektu (pkt 3.3.1.2) oraz przekazanie projektu

€ Procedura po zmianie Regulaminu uchwata Nr 38 Rady Ministrow z 31 marca 2009 r. (M.P. Nr 20, poz. 246).
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KIE bez wniosku o opini¢ w zakresie zgodno$ci projektu zprawem Unii
Europejskiej (pkt 3.3.1.5).

= Sposréd 35 urzedow, ktore otrzymaly projekt do zaopiniowania, 14 zglosito
uwagi (pkt 3.3.1.2). MF poddalo projekt rowniez konsultacjom spolecznym,
ktore jednak nie wptyngly na projektowane rozwiazania (pkt 3.3.1.4).

= MSIT wniosto o rozszerzenie katalogu gier objetych doptatami, co bylo
sprzeczne ze stanowiskiem tego podmiotu wyrazonym miesiac wczesniej,
w odpowiedzi na zapytanie Ministra Finansow w sprawie doplat w kontekscie
finansowania inwestycji dotyczacych EURO 2012. Uwaga MSIT zostata
uwzgledniona (pkt 3.3.1.3).

= W zwiazku z brakiem zgodnos$ci stanowisk, MF zorganizowalo konferencjg
uzgodnieniowa. Nierozstrzygnigta po konferencji rozbiezno$¢ dotyczyta jednego
przepisu (pkt 3.3.1.7).

* MF nie udokumentowato przebiegu konferencji uzgodnieniowej (pkt 3.3.1.7,
3.4.5.3).

Etap uzgodnien migdzyresortowych, wbrew celowi jakiemu stuzy, nie przyniost
wypracowania zgodnego stanowiska organéw administracji rzadowej w stopniu
pozwalajacym na sprawne wykonanie zadania przez staty komitet Rady Ministrow.
Wplyw na to mialy z jednej strony nieprawidtowosci iuchybienia po stronie MF,
z drugiej — luki 1 stabosci obowiazujacych przepisow.

Skuteczno$ci procesu izminimalizowaniu ryzyka nieprawidlowo$ci nie sprzyjaly
obowiazujace przepisy Regulaminu pracy Rady Ministrow, ktore naktadajac okreslone
obowiazki na organ wnioskujacy, nie wprowadzity Zadnych sankcji za ich naruszanie.

Przyktadowo, zaniechanie obowiazku sporzadzenia wymaganych dokumentow
(projektow aktow wykonawczych) nie zostalo w toku catego procesu skorygowane.

W kontekscie kierunkow przysztych zmian procedury rekomendowane jest wigc
wskazanie organu lub instytucji zapewniajacej prawidlowy przebieg calego procesu
i okreslenie konsekwencji brakéw formalnych dokumentdw oraz innych uchybien.
Takie rozwiazanie byloby uzasadnione zwlaszcza w przypadku projektow szczegolnie
zlozonych, narazonych na wystgpowanie naciskow zard6wno wewnatrz administracji,
jak 1ize strony podmiotow zewngtrznych, kiedy prawidlowos$¢ iprzejrzystos¢ prac
nabiera szczeg6lnego znaczenia.

Kolejna staboscia byt brak odpowiednich mechanizméw wymuszajacych wnoszenie
uwag na tym etapie prac 1inadajacych wlasciwe znaczenie uzgodnieniom
migdzyresortowym. W rezultacie nastapilo przeniesienie cigzaru wypracowywania
wspdlnego stanowiska z uzgodnien migdzyresortowych na etap prac SKRM.

Skutki braku standardow dokumentacyjnych uwidocznity si¢ na przykladzie
konferencji uzgodnieniowej. Niesporzadzenie dokumentacji tak istotnego punktu
uzgodnien migdzyresortowych, chociaz nie stanowilo naruszenia przepisoéw prawa, to
miato negatywny wptyw na przejrzystos¢ prac.
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Etap prac statego komitetu Rady Ministrow

Ten etap obejmuje okres od przekazania przez MF kolejnego projektu ustawy na
posiedzenie statlego komitetu Rady Ministrow w czerwcu 2008 r., do formalnego
zakonczenia prac nad projektem w pazdzierniku 2009 r.
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Odbyly si¢ trzy posiedzenia stalego komitetu Rady Ministrow (pkt 3.4.1.2,
3.4.2.3,3.45.2).

Projekt przekazany do rozpatrzenia SKRM zaktadat sfinansowanie z wptywow
pochodzacych z doptat do gier II etapu budowy NCS (pkt 3.3.2).

Uwagi wniesione przez resorty przed posiedzeniem SKRM nie byly zgloszone
w uzgodnieniach migdzyresortowych, a niektdre z nich wplyngty nieterminowo
(pkt 3.4.1.1,3.4.2.2,3.4.5.1).

Na pierwszym posiedzeniu, 17 lipca 2008 r., staly komitet Rady Ministréw
ustalil poprawki do projektu i zobowigzat MF do przygotowania kolejnej wersji
(pkt 3.4.1.2). Organ wnioskujacy zrealizowal zalecenia SKRM 1 przedlozyt pod
obrady nowa wersj¢ projektu — z dnia 5 sierpnia 2008 r. (pkt 3.4.2.1), do ktorej
ministerstwa ponownie wniosty uwagi. Ministerstwo Gospodarki podtrzymato
negatywne stanowisko w sprawie rozszerzenia katalogu doptat (pkt 3.4.2.2).

Na drugim posiedzeniu, 18 wrze$nia 2008 r., SKRM dokonat ostatecznych
rozstrzygnig¢ i rekomendowat projekt Radzie Ministrow, po uprzednim poddaniu
go pracom Komisji Prawniczej (pkt 3.4.2.3).

Pomimo formalnego zakonczenia prac, Komisja Prawnicza — wbrew celowi do
jakiego zostala powotana — nie ustalifa ostatecznego brzmienia tekstu projektu
(pkt 3.4.3.2).

Po posiedzeniach Komisji Prawniczej, w okresie od pazdziernika 2008 r.
do marca 2009 r. projekt byt przedmiotem prac MF i RCL; powstaly jego cztery
kolejne wersje (pkt 3.4.4). W konsekwencji wprowadzenia przez MF
merytorycznych zmian do projektu, Wiceprezes RCL zalecit ponowne
skierowanie projektu pod obrady SKRM.

Projekt z 31 marca 2009 r. zostal przekazany na trzecie posiedzenie SKRM,
ktore odbyto si¢ 11 maja 2009 r. (pkt 3.4.5).

Przed trzecim posiedzeniem SKRM Ministerstwo Gospodarki zglositlo nowe,
liczne uwagi do projektu, mimo ze w ciagu roku poprzedzajacego to posiedzenie,
kilkakrotnie miato mozliwo$¢ odniesienia si¢ do zaprojektowanych rozwiazan
(pkt 3.4.5.1).

Projekt zostal zdjety z porzadku obrad SKRM na wniosek zlozony w dniu
posiedzenia przez MF oraz MSP; Komitet wydat organowi wnioskujacemu
zalecenia co do dalszych prac, wtym polecit przeprowadzenie konferencji
uzgodnieniowej (pkt 3.4.5.2).

Po kolejnej konferencji uzgodnieniowej (20 maja 2009 r.) nastapilo znaczne
spowolnienie procesu legislacyjnego. Do czasu formalnego przerwania prac
(pazdziernik 2009 r.) nie powstala kolejna wersja projektu (pkt 3.4.5.4).



= Po ponad roku od rozpoczgcia uzgodnien projektu, MSiT, w pismie z 30 czerwca
2009 r., zmienilo zajmowane na wcze$niejszych etapach prac stanowisko
w sprawie doptat, wnioskujac o ich wycofanie (pkt 3.4.5.5). Trudna do
potwierdzenia jest prezentowana przez MSiT teza o rezygnacji z doptat na skutek
niezrozumienia przez urzednika polecenia wydanego przez Dyrektora
Generalnego Ministerstwa. Niezidentyfikowanie takiego btgdu w trybie nadzoru
wydaje si¢ malo prawdopodobne. Pismo korygujace zostalo skierowane przez
MSIT do MF dopiero 2 wrze$nia 2009 r.

* Wnioskowana przez MSiT zmiana spowodowata podjgcie przez MF decyzji
o przygotowaniu wersji projektu, uwzgledniajacej rezygnacje z poszerzonego
katalogu gier objgtych doptatami (pkt 3.4.5.5).

Ten etap procesu legislacyjnego rOwniez nie osiagnat swojego celu — projekt nie zostat
przedtozony Radzie Ministréw. Prace nad dokumentem w okresie po przekazaniu go
pod obrady stalego komitetu Rady Ministrow byly dlugotrwale i nieskuteczne, na co
wpltyw miaty rdézne czynniki, wynikajace zarowno z konstrukcji procedury
legislacyjnej, jak 1 popetnionych w jej toku bledow.

Istotna przyczyna przewleklosci tego etapu bylo jedynie pozorne usunigcie roéznicy
zdan co do brzmienia projektu w ramach uzgodnien migdzyresortowych. W rezultacie
zglaszane byly liczne uwagi przed posiedzeniami SKRM. Czg$¢ z tych uwag nie byta
zgloszona w uzgodnieniach migdzyresortowych, cze¢$¢ zostala odrzucona w wyniku
konferencji uzgodnieniowej, a niektdre wptyngly nieterminowo, co wskazuje na brak
zdyscyplinowania resortow. W konsekwencji cigzar prac zostal przeniesiony na staty
komitet Rady Ministrow, ktdry — jako ostatnie ogniwo procedury przed przekazaniem
dokumentu pod obrady Rady Ministrow — powinien wylacznie rozstrzygaé
rozbiezno$ci nieuzgodnione na wczesniejszym etapie.

Obowiazujaca procedura pozwalata na wnoszenie uwag na dowolnym etapie prac,
w sposob niekonsekwentny i przedtuzajacy postgpowanie, a niewniesienie uwag na
danym etapie nie powodowalo utraty prawa do p6zniejszego ich zgloszenia.

Przepisy okre$lajace tryb pracy stalego komitetu Rady Ministrow, pozwalaty
ponadto na wnoszenie wciaz tych samych uwag, mimo wczes$niejszego ich
rozpatrzenia przez SKRM oraz wprowadzity zasadg zgtaszania uwag do godziny 12.00
dnia poprzedzajacego posiedzenie Komitetu, co nie sprzyjalo zdyscyplinowaniu
ministerstw.

Aby zapobiec ryzyku przedluzania prac legislacyjnych przez tego typu praktyki,
nalezatloby wprowadzi¢ zasadg, ze przepisy raz przyjgte przez Komitet sa ostatecznie
uzgodnione 1iwyeliminowa¢ mozliwo$§¢ ponownego wnoszenia do nich uwag.
Ewentualna mozliwo§¢ zmian przepisow przyjetych przez Komitet powinna by¢
ograniczona jedynie do wyjatkowych sytuacji, np. w ktorych zaistnieje potrzeba
dostosowania ich brzmienia do przepisow, ktorych tre$¢ zostala ustalona poznie;.

Istotny wplyw na przebieg procesu miaty rOwniez popelione przez organ wnioskujacy
bledy iuchybienia. Wérdd tych ostatnich najwigksze znaczenie dla tempa prac miato

nierozstrzygnigcie wszystkich rozwiazan merytorycznych przed przekazaniem
dokumentu Komisji Prawniczej, co spowodowalo wydtuzenie prac nad projektem
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imoze by¢ uznane za zasadnicza okoliczno$¢, ktora uniemozliwila rozpatrzenie
projektu przez Rad¢ Ministrow.

Etap procedury legislacyjnej, na ktérym projekt jest rozpatrywany przez Komisj¢
Prawnicza oraz wyznaczony przepisami cel prac tej Komisji oznaczaja, ze pod jej
obrady powinien trafia¢ projekt uzgodniony merytorycznie, wymagajacy jedynie
nadania projektowanym przepisom wilasciwej formy legislacyjnej i jgzykowe;j,
a ewentualne dostosowania merytoryczne moga wynika¢ wylacznie z dokonanych
zmian redakcyjno-legislacyjnych. Tylko wowczas mozliwa jest nalezyta realizacja
zadan Komisji 1 przej$cie do kolejnego etapu procedury legislacyjnej, tj. prac Rady
Ministrow.

Proces legislacyjny nie byt zabezpieczony przed czgstymi, przypadkowymi zmianami
stanowisk organdéw administracji rzadowej. Przyktadem na to jest zmiana stanowiska
MSIT w sprawie katalogu gier objetych doptatami, wyrazona w pi$mie z 30 czerwca
2009 r. Dowodzi ono, ze nawet niezweryfikowane w trybie nadzoru wnioski,
nieposiadajace dostatecznego uzasadnienia, moga wptynac na ksztalt projektowanych
rozwigzan w kluczowych obszarach. Konieczne wydaje si¢ zatem wprowadzenie
rozwigzan zabezpieczajacych przed nieuzasadnionymi zmianami stanowisk wobec
projektowanych przepisow wewnatrz administracji.

Procedura jest skonstruowana w ten sposob, ze za cato$¢ procesu odpowiada minister
wnioskujacy, a ani staly komitet Rady Ministréw, ani zaden inny organ, nie przejmuje
odpowiedzialno$ci za projekt. Po raz kolejny uwidacznia si¢ zatem potrzeba
wyznaczenia odpowiednio umocowanego podmiotu — niebgdacego uczestnikiem
procesow legislacyjnych — ktéry nadzorowalby te procesy w administracji rzadowe;j.

Notyfikacja

Notyfikowanie projektu aktu prawnego Komisji Europejskiej jest zagadnieniem, ktore
pojawia si¢ na kazdym etapie procedury legislacyjne;.

= W toku calego procesu legislacyjnego kwestia notyfikacji nie zostala ostatecznie
rozstrzygnigta. Nalezy to uznaé za stabo$¢, mimo ze kwestia ta nie miata
znaczenia dla tempa procesu, aprace nie doszty do momentu, w ktérym
notyfikacja byta obowiazkowa.

* Organem odpowiedzialnym za notyfikacj¢ byl Minister Finanso6w. Nie uznat on
koniecznosci przekazania projektu do Komisji Europejskiej. W MF nie
wykazano jednak nalezytej staranno$ci w ocenie projektu pod katem istnienia
przepisOw technicznych oraz nie zapewniono odpowiednich mechanizmow
i procedur w zakresie notyfikacji (pkt 3.5.3, 3.5.4).

* MF wcalym toku prac legislacyjnych nie zawarlo w uzasadnieniu projektu
informacji na temat notyfikacji, co bylo naruszeniem § 10 ust.2 pkt4
Regulaminu.

* Ministerstwo Gospodarki — urzad obstugujacy Koordynatora krajowego systemu
notyfikacji norm 1iaktow prawnych, mimo odmiennego od MF stanowiska,
zwrocito uwage na potrzebg notyfikacji po roku prac nad projektem (pkt 3.5.5).
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Przepisy powszechnie obowiazujace nie wprowadzity systemowych rozwiazan
w zakresie przeplywu informacji i trybu podejmowania decyzji o notyfikowaniu
projektu, a przepisy wewngtrzne nie zrekompensowaty tej stabosci.

Prace w administracji rzadowej dotyczace oceny projektu pod katem istnienia
przepisow technicznych, zobowiazujacych do notyfikowania aktu prawnego Komisji
Europejskiej ujawnity nieskuteczno$¢ zarowno rozwiazan prawnych, jak iprzyjetej
praktyki w tym zakresie.

Lobbing

Ostatnia czg§¢ Raportu poswigcona zostala analizie obowiazujacych przepisow
dotyczacych lobbingu w procesie stanowienia prawa oraz praktyce ich stosowania
przez kontrolowane ministerstwa.

Nie stwierdzono istotnych nieprawidlowosci w zakresie stosowania przez
ministerstwa przepisow ustawy lobbingowej, jednakze ujawniono zasadnicze,
systemowe stabo$ci obecnych rozwigzan.

Zainteresowanie pracami legislacyjnymi zglosito do Ministra Finansow 12
podmiotdéw (z ktorych jeden miat status zawodowego lobbysty). Znaczna grupa
zgloszen nie zostala dokonana na wymaganym formularzu. Podmioty skierowaly
do MF Iacznie 44 pisma. Dodatkowo 5 pism dotyczacych nowelizacji przekazano
Ministrowi Gospodarki. Najwigcej wystapien dotyczacych projektu skierowata
Izba Gospodarcza Producentéw i Operatoréw Urzadzen Rozrywkowych (21
pism). Wystapien w trybie ustawy lobbingowej nie skierowano do Ministra
Sportu i Turystyki.

Wszystkie podmioty kierujace pisma dotyczace projektu negatywnie odnosily sig
do rozszerzenia katalogu gier objgtych doptatami.

Przedstawiciele MF odbyli dwa spotkania z lobbysta zawodowym, ktore zostaty
udokumentowane oraz dwa spotkania z podmiotami zewngtrznymi niebgdacymi
zawodowymi lobbystami, ktorych przebiegu i1 efektow nie udokumentowano.

Wszyscy pracownicy kontrolowanych ministerstw, bioracy udzial w pracach nad
projektem ustawy, zlozyli wyjasnienia dotyczace kontaktow z lobbystami
(Zalaczniki 1 12). Z liczby 107 pracownikéw 7 0so6b podalo, ze kontaktowalo si¢
z lobbystami; nikt nie stwierdzil, iz byl celem pozaprawnych préob wpltywu
podmiotéw zewngtrznych na przygotowywana nowelizacjg. Pan Adam Giersz,
owczesny Szef Gabinetu Politycznego w MSIT, dwukrotnie spotkat sig
w sprawie nowelizacji z osobami zwigzanymi z Totalizatorem Sportowym S.A.
(z bytym Prezesem oraz z aktualnym cztonkiem Zarzadu Spoéiki). Spotkan tych
nie udokumentowat ani nie przekazal informacji o nich Ministrowi Finansow,
twierdzac, ze nie miaty one charakteru lobbingu (pkt 4.2.3).

Podmioty, ktore zajmowaly stanowisko w sprawie projektu, nie zawsze byty
rejestrowane jako lobbysci, a ich wystapienia bywaty oceniane w $wietle r6znych
rezimoéw prawnych, np. jako wnioski w rozumieniu Kpa (pkt 4.2.1).

Przepisy wewngtrzne ministerstw w zakresie lobbingu sa niejednolite i nie
gwarantuja jawnosci i1 przejrzystosci podejmowanych dziatan lobbingowych iich

17



wplywu na projekty aktow prawnych. MSiT wprowadzilo regulacje wewngtrzne
dopiero po 2,5 roku od wejscia w zycie ustawy lobbingowej (pkt 4.2.2).

» Sporzadzone przez MF 1 MG informacje roczne wykazaty znikomy zakres
dziatan lobbingowych, natomiast MSiT takiej informacji w ogole nie
sporzadzito, thumaczac to niepodejmowaniem wobec Ministra Sportu i Turystyki
jakichkolwiek dziatan lobbingowych (pkt 4.2.4).

Przeprowadzona analiza uregulowan prawnych lobbingu oraz stosowanej przez
ministerstwa praktyki wskazata, ze ustawa lobbingowa nie spetnia zaloZonej roli i nie
gwarantuje jednolito$ci postgpowania urzedow. Jest to ustawa okreslajaca de facto
tylko obowiazki organéow wladzy w procesie legislacyjnym, nie sluzy natomiast
ujawnianiu dziatalnos$ci lobbingowej w tym procesie. Przepisy ustawy sa niejasne
ireguluja problem lobbingu jedynie fragmentarycznie, co nie tylko nie sprzyja
jawnosci dziatalnosci lobbingowej, ale nawet prowadzi do wypaczenia obrazu jej skali
1 efektow.

Stabosci 1 luki aktualnych rozwiazan dotycza w zasadzie wszystkich aspektow
regulacji, od definicji lobbingu, poprzez zakres podmiotowy (ograniczenie do
zawodowego lobbingu) iprzedmiotowy ustawy, po sposob wykonywania iformy
kontroli dziatalno$ci lobbingowe;.

Jednocze$nie, uregulowania zawodowej dzialalnos$ci lobbingowej sa na tyle
niepetne inieskuteczne (nalozenie obowiazkdéw jedynie na organy panstwowe, brak
sankcji za naruszenia ustawy, oddelegowanie sposobu postgpowania urz¢dnikdéw
z lobbystami do przepiséw wewngtrznych skutkujace niejednolitoscia i niska jako$cia
tych regulacji), ze rowniez ta forma wplywania na proces tworzenia prawa pozostaje
faktycznie poza kontrola.

Wykazywany przez ministerstwa w rocznych informacjach zakres dzialan
lobbingowych jest znikomy. Dotyczy to nawet takich resortéw jak MG, co do ktorych
mozna zaktada¢, ze ze wzgledu na swoja wlasciwos¢ rzeczowa, moga by¢ czgstym
obiektem dziatan lobbingowych. Tym samym znaczenie przepisOw lobbingowych
w obecnym ksztalcie dla zapewnienia jawnosci i przejrzystosci wptywu podmiotow
zewngtrznych na proces stanowienia prawa nalezy uzna¢ za znikome.

W odniesieniu za$ do ustalen kontroli dotyczacych lobbingu w procesie nowelizacji
ustawy hazardowej, nie stwierdzono istotnych nieprawidlowosci. Podkresli¢ jednak
nalezy, ze przeprowadzone kontrole ograniczyly si¢ jedynie do ustalenia zgodnosci
postgpowania ministerstw z obowiazujaca, fragmentaryczna regulacja, nie mogtly
natomiast — ze wzgledu na brak odpowiednich narzedzi — da¢ odpowiedzi na pytanie,
czy wtoku prac legislacyjnych mialy miejsce proby nieformalnego wplywu na
projektowane przepisy.

Wnhioski wynikajace z analizy przepisOw lobbingowych oraz z praktyki ich stosowania
pozwalaja postawi¢ tezg, ze mimo istnienia ustawy, dzialalno$¢ lobbingowa jest
faktycznie nieuregulowana 1ipozostaje poza kontrola. Skala zidentyfikowanych
stabosci 1luk daje podstawg do wniosku o iluzorycznej roli przepisow ustawy
lobbingowej 1 koniecznosci niezwlocznego opracowania nowej regulacji.
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3 Proces legislacyjny

3.1 Ocena uregulowan prawnych dotyczacych procesu
stanowienia prawa

3.1.1 Regulamin pracy Rady Ministrow

Przepisy Regulaminu pracy Rady Ministrow, w brzmieniu obowiazujacym przed
I kwietnia 2009 r., nie gwarantowaly sprawnosci 1 przejrzystosci procesu
legislacyjnego oraz nie okreslaly mechanizméw zapewniajacych, ze kazdy z jego
etapéw spelni zalozona rolg. Réwniez po zmianach przepisow Regulaminu, wiele
uwag dotyczacych ich jakosci i wplywu na proces prawotworczy pozostaje aktualnych.

Za najistotniejsza stabo$¢ Regulaminu nalezy uzna¢ to, Ze nie wyznacza on podmiotu
zobowiazanego do czuwania nad prawidlowoscia przebiegu catego procesu, a ponadto
nie okres$la konsekwencji naruszenia jego postanowien na poszczegdlnych etapach
prac legislacyjnych. Sprawia to, ze bledy organu wnioskujacego moga nie zostaé
zweryfikowane 1iusunigte, a mimo ich popeklienia proces legislacyjny bedzie
kontynuowany.

Regulamin niedostatecznie normuje kwestie zwiazane z inicjatywa opracowania
nowelizacji ipracami wewnatrz urzedu obstugujacego organ wnioskujacy. Mimo
zmiany Regulaminu, polegajacej m.in. na wprowadzeniu zasady opracowywania przez
organ wnioskujacy zalozeh do projektu ustawy, pozostata ,stara Sciezka”
procedowania (opracowywanie przez organ wnioskujacy projektu ustawy),
w odniesieniu do ktorej luki te sa nadal aktualne.

Przepisy Regulaminu nie wprowadzaja mechanizmoéw zapewniajacych odpowiednie
znaczenie uzgodnien migdzyresortowych i wyeliminowanie na tym etapie mozliwie
najwigkszej liczby rozbieznosci. Nie okreslaja ponadto czy, kiedy i z jakich powodow
mozna wnosi¢ uwagi i wnioskowaé¢ o zmiany w projekcie poza formalnym trybem
uzgodnien.

Istotng stabo$cia Regulaminu jest nieokreslenie obowiazkéw ponownego opiniowania
projektu pod katem zgodnos$ci zprawem Unii Europejskiej oraz ponownego
opiniowania OSR w sytuacjach, kiedy juz zaopiniowany projekt podlega w toku prac
kolejnym zmianom. Ponadto, Regulamin zobowiazuje do zaopiniowania projektu
przez Radg Legislacyjna na zbyt wezesnym etapie prac.

Za niewlasciwe nalezy takze uzna¢ nieuregulowanie sytuacji, w ktérej w projekcie
opracowanym przez Komisj¢ Prawnicza dokonywane sa zmiany merytoryczne.
W $wietle obecnie obowiazujacych przepisow, RCL powinien zwrdci¢ projekt
organowi wnioskujacemu, co jednak skutkowaloby zablokowaniem lub znacznym
wydtuzeniem procedury. Natomiast stosowane w praktyce przejgcie przez RCL
cigzaru prac redakcyjnych nad projektem nie jest w przepisach Regulaminu
przewidziane.
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Ostatnia zmiana
ustawy
obowiazujacej
w marcu 2008 r.
weszta w zycie
z poczatkiem
2008 r.

3.1.2 Zarzadzenie w sprawie komitetu statego Rady Ministrow

Staboscia przepisOw Zarzadzenia Nr 77 Prezesa Rady Ministrow z dnia 27 czerwca
2002 r. w sprawie stalego komitetu Rady Ministréw, majaca istotny wptyw na tempo
prac nad projektem, jest brak mechanizmu uniemozliwiajacego wielokrotne wnoszenie
tych samych uwag oraz zakazujacego dokonywania zmian w uzgodnionych czg$ciach
projektu, co powoduje przedtuzanie prac.

Dodatkowo termin zglaszania uwag do projektu, ktéry ma by¢ rozpatrzony przez
komitet — godz. 12.00 dnia poprzedzajacego posiedzenie — nie sprzyja
zdyscyplinowaniu resortow i moze skutkowa¢ wydhizaniem prac.

3.1.3 Rozporzadzenie w sprawie notyfikacji

Przepisy rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 23 grudnia 2002 r. w sprawie sposobu
funkcjonowania krajowego systemu notyfikacji norm i aktow prawnych nie okreslaja,
na jakim etapie procedury projekt zawierajacy przepisy techniczne powinien zostaé
notyfikowany Komisji Europejskiej. Przyjgta w tym zakresie praktyka wynika ze
stanowiska wyrazonego przez Prezesa Rzadowego Centrum Legislacji’, zgodnie
z ktorym za etap prac legislacyjnych wiasciwy do dokonania notyfikacji projektu
ustawy nalezy uzna¢ przyjgcie projektu przez Radg Ministrow.

Ponadto rozporzadzenie nie ustala trybu analizy i opiniowania projektu aktu prawnego
pod katem obowiazku notyfikacji oraz podejmowania decyzji w tej sprawie ani nie
zobowiazuje do jego okreslenia w przepisach wewngtrznych.

3.2 Inicjatywa nowelizacji i przygotowanie projektu

3.2.1 Stan prawny w zakresie gier hazardowych przed
rozpoczeciem prac

Ustawa o grach izaktadach wzajemnych weszta w zycie 11 grudnia 1992 r. ibyla
wielokrotnie nowelizowana. Ostatnia — przed rozpoczgciem badanych prac
legislacyjnych — zmiana wprowadzona zostala ustawa z dnia 7 wrzesnia 2007 r.®
idotyczyta ustalenia stawki podatku od gier na automatach o niskich wygranych
(w wysokosci 180 euro miesigcznie od gier urzadzanych na kazdym automacie).

W czasie przystapienia do prac nad nowelizacja obowiazywat przepis art. 47a ustawy
w brzmieniu nadanym ustawa z dnia 10 kwietnia 2003 r. o zmianie ustawy o grach
losowych izaktadach wzajemnych i grach na automatach oraz o zmianie niektorych
innych ustaw®, ustalajacy doptaty do gier liczbowych oraz wideoloterii, loterii
pienigznych i gry telebingo (w wysokosci odpowiednio 25% i 10% stawki, ceny losu
lub innego dowodu udzialu w grze).

7 Pismo z dnia 17 sierpnia 2004 r. (sygn.: RCL 24-403/04) do pana Marka Szczepanskiego, Podsekretarza Stanu
w Ministerstwie Gospodarki i Pracy.

& Ustawa weszta w zycie 1 stycznia 2008 r.

°Dz U. Nr 84, poz. 774. Ustawa weszta w zycie dnia 15 czerwca 2003 r.
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3.2.2 Przyczyny podjecia prac legislacyjnych w 2008 r.

Pierwszym dokumentem wskazujacym powody ipotrzebe nowelizacji oraz jej
konieczny zakres sa zalozenia do projektu ustawy o zmianie ustawy o grach
1 zaktadach wzajemnych oraz niektorych innych ustaw z dnia 29 lutego 2008 r. (por.
pkt 3.2.5).

MF nie udokumentowato prac, ktore doprowadzily do wniosku o potrzebie
opracowania zalozen oraz pozwolity okresli¢ zakres icel koniecznych zmian, co
utrudnia ex post oceng celowosci decyzji o nowelizacji. Wskazujac przyczyny
zainicjowania procesu legislacyjnego mozna oprze¢ si¢ jedynie na udzielonych przez
Kierownictwo i pracownikow MF wyjasnieniach.

Udokumentowanie etapu prac analitycznych idiagnozowania sytuacji
w obszarze, ktory ma by¢ uregulowany, nie jest wymagane przepisami prawa.
Sporzadzenie dokumentacji poprzedzajacej opracowanie zalozen — jako stuzace
przejrzystosci okolicznos$ci towarzyszacych podjeciu decyzji o nowelizacji — nalezy
jednak uzna¢ za pozadane, zwlaszcza w przypadku projektow istotnie oddzialujacych
na interesy finansowe panstwa badz okreslonych grup spotecznych, a do takich nalezat
projekt nowelizacji ustawy hazardowej. Brak takiego uzasadnienia mozna dopusci¢
w przypadku politycznej decyzji Rady Ministréw badz Prezesa Rady Ministrow.

Brak dokumentacji potwierdzajacej analiz¢ i identyfikacje slabosci przepiséw
tym bardziej utrudnia oceng zasadno$ci nowelizacji, ze opracowane zalozenia do
projektu — ktorych zawarto$¢ tresciowa w wowczas obowiazujacej procedurze nie byta
wytyczona przepisami prawa — sa lakoniczne inie daja pelnego obrazu okoliczno$ci
uzasadniajacych zmiang.

Czynnikami, ktore spowodowaly podjgcie prac nad zalozeniami do nowelizacji ustawy
— zgodnie z wyjasnieniami*® pana Jacka Kapicy — Podsekretarza Stanu w MF oraz
Dyrektora Departamentu Stuzby Celnej — byly przede wszystkim (w kolejnosci
wskazanej w wyjasnieniach):

- zidentyfikowana slabo$¢ istniejacego nadzoru i kontroli rynku gier i zakladow
wzajemnych,

- ograniczona sprawno$¢ kontroli, niska efektywno$¢ wykorzystania informacji
bedacych w zasobach réznych jednostek,

- utrudnienia w koordynacji i nadzorze nad rynkiem,

- praktyka w zakresie stosowania przepisOw przedmiotowej ustawy, w tym
watpliwosci co do stosowania niektorych przepisOw oraz potrzeby ich
doprecyzowania,

- potrzeba zapewnienia dodatkowych wpltywow do budzetu.

10 Wyjasnienia Podsekretarza Stanu w MF, pana Jacka Kapicy zdnia 14 grudnia 2009 r. oraz Dyrektora

Departamentu Stuzby Celnej MF, pana Grzegorza Smogorzewskiego z dnia 11 grudnia 2009 r.
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Mimo ze potrzeba
sfinansowania
inwestycji
dotyczacych
EURO 2012 byta
jedna z gtéwnych
przyczyn
nowelizacji, juz

W pierwszej
wersji projektu
nie zamieszczono
rozwigzan
zapewnhiajacych
srodki na ten cel.

3.2.3 Finansowanie EURO 2012 a koniecznos¢ nowelizacji
ustawy

Jednym z celow nowelizacji ustawy, wskazanym w zalozeniach do projektu z dnia
29 lutego 2008 r., bylo pozyskanie dodatkowych s$rodkow dla Funduszu Rozwoju
Kultury Fizycznej z przeznaczeniem na budowg obiektow EURO 2012, poprzez
rozszerzenie katalogu gier podlegajacych obowiazkowi uiszczania doptat do stawek na
niemalze wszystkie gry. T¢ sama potrzebg, jako jeden zzasadniczych celow
nowelizacji, wskazal Minister Finansow w piSmie zdnia 11 marca 2008 r.
informujacym Szefa KPRM o zamiarze podjgcia inicjatywy opracowania projektu
ustawy*'.
W czasie przystapienia do prac legislacyjnych doptaty do stawek, obcigzajace grajacych,
obowigzywaly w grach objetych monopolem Panstwa, takich jak gry liczbowe, loterie
pieni¢zne, telebingo, wideoloterie. Zmiana w zakresie doptat miata polega¢ na poszerzeniu
dotychczasowego katalogu gier podlegajacych obowiazkowi uiszczania doptat do

stawek na niemalze wszystkie gry (z wyjatkiem: gry bingo fantowe, loterii fantowych
oraz loterii promocyjnych, ze wzgledu na ich specyfike).

Tymczasem juz w kwietniu 2008 r., jeszcze przed przekazaniem projektu do
uzgodnien migdzyresortowych, w odpowiedzi na zapytanie Ministra Finansow
Minister Sportu iTurystyki poinformowat*?, ze zmiany do ustawy w kierunku
czgSciowego finansowania budowy Narodowego Centrum Sportu ze Srodkoéw
uzyskanych z doptat do stawek w grach izaktadach wzajemnych staly si¢ niecelowe,
bowiem zadanie inwestycyjne dotyczace budowy Stadionu Narodowego w Warszawie
bedzie finansowane ze $Srodkow budzetu panstwa. Minister Sportu 1 Turystyki wskazat,
ze trwaja prace nad opracowaniem Programu wieloletniego w celu przygotowania
iwykonania przedsigwzig¢ EURO 2012, w ktorym okreslona zostanie struktura
naktadéw finansowych.

Program wieloletni pn. ,,Przygotowanie iwykonanie przedsigwzig¢ EURO
2012” zostat ustanowiony uchwala Nr 143/2008 Rady Ministrow z dnia 24 czerwca
2008 r. W tresci uchwaly wskazano, ze zadanie inwestycyjne ,,Budowa Narodowego
Centrum Sportu — Stadion Narodowy” zostanie sfinansowane ze $rodkéw budzetu
panstwa.

Niezrozumiaty w kontekscie celow nowelizacji wskazanych w zalozeniach do projektu
jest wigc fakt, ze pierwsza ,,wewnatrzresortowa” wersja projektu, datowana na
14 kwietnia 2008 r. (tj. wersja sprzed informacji przekazanej przez Ministra Sportu
i Turystyki o niecelowosci dopfat), nie przewidywala rozszerzenia katalogu gier
objetych doptatami. Polecenie przygotowania projektu ustawy, niezgodnego
z zalozeniami, wydal 14 kwietnia 2008 r. pan Jacek Kapica, Podsekretarz Stanu
w MF*2,

Wg zlozonych wyjasnien*, dyspozycje opracowania pierwszej wersji projektu
bez zapisow w sprawie doplat wydano ze wzgledu na konieczno$¢ uzyskania

 Pismo przekazane w trybie § 7 ust. 1 uchwaty Nr 49 Rady Ministréw z dnia 19 marca 2002 r. Regulamin pracy
Rady Ministrow (M.P. Nr 13, poz. 221 z pézn. zm.).

12 pismo znak: DEF-30/2008/S.C./PG/0311/1/1-4/08/5654 z dnia 25 kwictnia 2008 r.

13 pismo Zastegpey Dyrektora DSC w MF, pani Anny Cendrowskiej do Naczelnika Wydziatu Polityki Gier z dnia
14 kwietnia 2008 r.

1 Wyjasnienia Dyrektora DSC w MF, pana Grzegorza Smogorzewskiego z dnia 8 lutego 2010 r.
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potwierdzenia przez MSiT zasadnosci rozszerzenia katalogu gier objetych doptatami
1 sfinansowania przedsigwzi¢¢ zwiazanych z organizacja EURO 2012.

Zatem z jednej strony okoliczno$¢, wskazana jako jedna z glownych przyczyn
nowelizacji ustawy, stala si¢ nieaktualna wkrotce po podjeciu prac legislacyjnych.
Opracowanie zalozen uwzgledniajacych okreslony cel zmian odbyto si¢ bez uprzedniej
konsultacji z Ministrem Sportu iTurystyki, ktéry nastgpnie zaprzeczyt potrzebie
takiego rozwiazania. Uzasadnia to tezg o braku starannego rozpoznania jednej
z glownych potrzeb zmian legislacyjnych oraz uzgodnienia jej kierunkdw migdzy
organem  wnioskujacym  (Ministrem  Finansow) aorganem  bezposrednio
zainteresowanym projektowanymi rozwiazaniami (Ministrem Sportu 1 Turystyki).

Z drugiej strony, organ wnioskujacy w pierwotnej wersji nowelizacji nie
zaprojektowat zmian, ktore sam wskazywal jako niezbedne do osiagnigcia jej celu,
a brak takich zmian nie byl spowodowany stanowiskiem Ministra Sportu i Turystyki,
ktore zostalo wyrazone juz po opracowaniu pierwszej wersji projektu.

ZALOZENIA Pozyskanie srodkéw na
29 lutego 2008 r. DO PROJEKTU EURO jednym z celow
NOWELIZACIT nowelizacji
\ 4
PISMO MINISTRA Pozyskanie srodkéw na
11 marca 2008 r. FINANSOW EURO jednym z celow

DO SZEFA KPRM

nowelizacji

PISMO MINISTRA Pytanie, czy potrzebne sa
11 kwietnia 2008 r. FINANSOW DO srodki na EURO z FRKF
MINISTRA SPORTU 1 zasilanego z doplat
TURYSTYKI
A
I WERSJA Brak rozszerzenia
14 kwietnia 2008 r. PROJEKTU USTAWY katalogu doplat
A
ODPOWIEDZ MINISTRA Rozszerzenie katalogu
25 kwietnia 2008 r. SPORTU I TYURSTYKI doptat niecelowe

Rozstrzygnigcia kwestii doptat w toku dalszych prac zostaly przedstawione w pkt 3.3.2
13.4.5.6.
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Brak podstaw do
stwierdzenia, ze
prace nad
nowelizacja
rozpoczely sie
pod wptywem
podmiotow
zewnetrznych.

Prace nad
nowelizacja
rozpoczely sie
prawdopodobnie
w lutym 2008 r.

3.2.4 Wptyw podmiotow zewnetrznych na podjecie decyzji
o nowelizacji

Przeprowadzone przez KPRM kontrole nie wujawnilty wpltywu podmiotoéw
zewngtrznych na podjgcie decyzji o nowelizacji.

Zidentyfikowano jeden przypadek skierowania propozycji zmian W ustawie
hazardowej. Postulaty zostaty zgloszone w ramach Komisji Trojstronnej do Spraw
Spoteczno-Gospodarczych przez Business Center Club iprzekazane Ministrowi
Finanséw przez Przewodniczacego Komisji, Wiceprezesa Rady Ministrow i Ministra
Gospodarki, pana Waldemara Pawlaka w dniu 7 lutego 2008 r.**> zinformacja
0 pozostawieniu decyzji w tym zakresie do uznania Ministra Finansow.

Sposréd regulacji stanowiacych bariery 1wymagajacych, w ocenie organizacji
pracodawcoOw oraz organizacji zwiazkowych, podjgcia dziatan legislacyjnych,
z obszaru hazardu Komisja wskazata jedynie na potrzebe wykreslenia art. 29 130
ustawy, wprowadzajacych limity lokalizacyjne kasyn isalonéow gier, co wedlug
organizacji zglaszajacej (Business Center Club) ogranicza konstytucyjna zasadg
swobody dziatalno$ci gospodarcze;j.

Zniesienie limitow liczby kasyn i salonéw gier bylo przewidziane w zalozeniach
do projektu nowelizacji z29 lutego 2008r., co S$wiadczy o zgodnoSci
zaprojektowanego pierwotnie rozwiazania z propozycja Komisji Trojstronnej. W toku
dalszych prac powr6cono jednak do koncepcji utrzymania limitéw lokalizacyjnych. Na
ich zniesienie nie wyrazit zgody pan Jacek Kapica, Podsekretarz Stanu w MF*¢, gdyz
potrzeba ochrony praworzadno$ci iporzadku publicznego przewazata nad
ewentualnymi korzy$ciami deregulacyjnymi dla gospodarki i finansowymi dla
budzetu.

Zbiezno$¢ w czasie propozycji Komisji Trojstronnej zrozpoczgciem procesu
legislacyjnego (luty 2008 r.) moglaby sugerowaé wplyw tych postulatow na jego
rozpoczgcie. Jednakze — ze wzgledu na niewspotmierno$¢ zmian proponowanych
przez Komisj¢ i opracowanych przez MF — brak jest podstaw do wiazania inicjatywy
legislacyjnej Ministra Finanséw z postulatem Komisji.

3.2.5 Rozpoczecie prac nad nowelizacja, opracowanie zatozen
do ustawy

Prace nad nowelizacja tzw. ustawy hazardowej, wg uzyskanych w toku kontroli
wyjasnien'’, zostaly podjete na polecenie Ministra Finanséw, a zalozenia do projektu
opracowano za zgoda ipod kierownictwem Podsekretarza Stanu w MF, pana Jacka
Kapicy, od dnia powolania (tj. 1 lutego 2008 r.) bezposrednio nadzorujacego
przygotowanie nowelizacji. Na okoliczno§¢ powyzszych decyzji ipolecen nie
sporzadzono zadnej dokumentacji.

*° Pismo znak: DRE-11-0210-12-AKG/08.

16 Wyjasénienia Podsekretarza Stanu w MF, pana Jacka Kapicy z dnia 14 grudnia 2009 r.

v Wyjasnienia Podsekretarza Stanu w MF z 14 grudnia 2009 r., pana Jacka Kapicy oraz Dyrektora DSC, pana
Grzegorza Smogorzewskiego z 11 grudnia 2009 r.
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Zamierzeniem organu wnioskujacego bylo przeprowadzenie nowelizacji ustawy
hazardowej w dwoch odrebnych etapach'®, z ktorych drugi nie zostal rozpoczety.
Projekt bedacy efektem pierwszego etapu prac zgodnie z zamierzeniami®® miat by¢
przedmiotem obrad SKRM w dniu 17 lipca 2008 r., natomiast Rady Ministréw —
w sierpniu 2008 r. Cel ten nie zostal jednak osiagnigty — projekt trzykrotnie poddany
byt obradom komitetu, nigdy za$§ nie trafil pod obrady Rady Ministréw. Przyjgty na
poczatku procesu harmonogram prac nie byt aktualizowany.

Pierwszym dokumentem, w ktorym MF wyrazil zamiar dokonania zmian ustawy byty
zalozenia do projektu ustawy z dnia 29 lutego 2008 r., zaakceptowane przez pana
Jacka Kapice, Podsekretarza Stanu w MF. Jednocze$nie na ten sam dzien datowana
jest, skierowana do Przewodniczacego statego komitetu Rady Ministréw, informacja
o glownych zamierzeniach legislacyjno-programowych resortu do konca 2009 r.
W informacji ws$réd planowanych prac legislacyjnych wskazano projekt ustawy
o zmianie ustawy o grach izakladach wzajemnych, nie okre$lono jednak terminu
planowanych prac, poinformowano natomiast, ze ,nie jest jeszcze mozliwe na tym
etapie okreslenie skutkow realizacji tego zamierzenia”.

Kolejnymi dokumentami sporzadzonymi w MF w tym zakresie sa:

- pismo z 11 marca 2008 r. skierowane do Szefa Kancelarii Prezesa Rady
Ministrow, pana Tomasza Arabskiego informujace o zamiarze opracowania
nowelizacji

- notatka zastgpcy Dyrektora Departamentu Stuzby Celnej w MF na temat
zatozef z 11 marca 2008 r. dla Podsekretarza Stanu pana Jacka Kapicy,

- projekt nowelizacji ustawy z 14 kwietnia 2008 r. wraz z uzasadnieniem.

Pismo z 11 marca 2008 r. skierowane do Szefa KPRM bylo wypehieniem dyspozycji
§ 7 ust. 1 Regulaminu pracy Rady Ministrow, zobowiazujacego organ wnioskujacy do
poinformowania Prezesa Rady Ministrow za posrednictwem Szefa KPRM o zamiarze
podjgcia inicjatywy opracowania projektu dokumentu rzadowego. Minister Finansow
powotat si¢ na konieczno$¢ dostosowania funkcjonujacych od 1992 r. przepisow do
dynamicznie zmieniajacego si¢ 1rozwijajacego sektora oraz mozliwosci nowych
technologii.

Przedstawiajac cele nowelizacji Minister Finansow wskazal przede wszystkim
na potrzebg pozyskania dodatkowych $rodkéw dla Funduszu Rozwoju Kultury
Fizycznej na budowe obiektow EURO 2012 (por. pkt 3.2.3), atakze zapewnienie
skuteczniejszego nadzoru nad rynkiem gier izakladow wzajemnych. Poinformowatl
réwniez o przewidywanych skutkach spotecznych iekonomicznych nowelizacji, t;j.
oddziatywaniu na podmioty prowadzace dziatalno$¢ w branzy hazardowej wynikajace
z rozszerzenia gier objetych doplatami oraz zwigkszeniu wptywoéw do FRKF.

'8 pismo Ministra Finanséw do Szefa KPRM z dnia 11 marca 2008 r. znak: SC-PG/031 1/2/0DZ/08/3432), zgodnie
z ktérym opracowywana zmiana ustawy miala stanowi¢ etap I, natomiast na etap II, wymagajacy notyfikacji
projektu do Komisji Europejskiej, zaplanowane zostaty regulacje w zakresie urzadzania gier i zakladow
wzajemnych w Internecie, zawierania zaktadow wzajemnych z wykorzystaniem potaczen telefonicznych i innych
mozliwosci technicznych oraz konkursow interaktywnych.

19 Pismo Podsekretarza Stanu w MF pani E. Suchockiej-Roguskiej, do Przewodniczacego SKRM z 22 lipca 2008 r.
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W odpowiedzi na powyzsze pismo Ministra Finanséw, Szef KPRM
poinformowat®°, iz petna ocena proponowanych rozwiazan begdzie mozliwa na etapie
przedstawienia projektu ustawy oraz wyrazit nadziejg, ze ze wzgledu na zasadniczy cel
regulacji, jakim jest pozyskanie dodatkowych $rodkow na budowg obiektéw EURO
2012, prace legislacyjne rozpoczna si¢ w niedtugim czasie.

W kontek$cie ww. pisma, podkreslenia wymaga jedynie informacyjna rola obowiazku
okreslonego w § 7 Regulaminu. Organ wnioskujacy nie jest bowiem zobowiazany do
uzyskania zgody Prezesa Rady Ministrow, lub dziatajacego w jego imieniu Szefa
KPRM, na wszczgcie procedury legislacyjnej. Jednak konieczno$¢ uzyskania takiej
zgody stanowilaby jednoznaczne potwierdzenie zgodno$ci zamierzenia z polityka
Rzadu oraz — wprzypadku projektow nieujgtych w programie prac Rzadu -
potwierdzenie mozliwosci ich uwzglednienia w pracach Rady Ministrow.

Komorka organizacyjna MF odpowiedzialng za opracowanie projektu byt Departament
Stuzby Celnej, w ktorym bezposrednio zaangazowanych w prace legislacyjne bylo
trzech pracownikow Wydzialu Polityki Gier (Naczelnik Wydziatu, radca ministra oraz
gléwny specjalista). Komorka MF do spraw legislacji** miata pelni¢ w procesie rolg
opiniodawcza.

3.2.6 Poréwnanie z rzagdowym projektem nowelizacji z 2007 r.

Opracowany przez MF projekt nowelizacji ustawy z dnia 29 pazdziernika 2007 r. (nad
ktorym prace zostaly przerwane w zwiazku zkoncem kadencji Parlamentu
ipowotaniem nowego Rzadu) przewidywal zmiang ustawy przede wszystkim
w obszarach warunkow prowadzenia dziatalnos$ci zwiazanej z urzadzaniem gier oraz
nadzoru administracyjnego i podatkowego. Projekt zakladat m.in.:

- rozszerzenie ustawowego katalogu gier,

- zdefiniowanie gier oraz okre$lenie warunkow podmiotowych podjgcia
dziatalno$ci w zakresie nowo wprowadzanych gier,

- okreslenie procedury dokonywania rejestracji przez podmioty zamierzajace
prowadzi¢ dziatalno$¢ zwiazana z urzadzaniem gier,

- objecie czgsci gier funkcjonujacych na rynku systemem monitorowania, ktory
mial umozliwia¢ rejestracj¢ przychodow i wyptacanych wygranych,

- poszerzenie zakresu przedmiotowego nadzoru podatkowego,

- zaostrzenie przepisow dotyczacych nielegalnego wurzadzania gier oraz
sprawowania nadzoru w tym obszarze, takze poprzez stworzenie mozliwosci
aktywniejszego udzialu w tym procesie dla organdw kontroli skarbowe;.

Jedna ze zmian zakladanych w tej nowelizacji byto rozszerzenie ustawowego katalogu
gier podlegajacych obowiazkowi uiszczania doptat, w celu zwigkszenia wptywoéw do
utworzonych na mocy nowelizowanej ustawy funduszy celowych, tj. Funduszu
Rozwoju Kultury Fizycznej oraz Funduszu Promocji Kultury, realizujacych cele
spotecznie uzyteczne.

20 pismo z 31 marca 2008 r. (znak: DKRM-10-124(2)/08)
21 Obecnie Departament Prawny, przed dniem 10 lipca 2008 r. Departament Legislacyjny.
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Z kolei nowelizacja opracowana w 2008 r. w pierwotnym ksztalcie zakladala (wersja
projektu z 14 kwietnia 2008 r.):

- zmiang stawek podatku od gier,
- zniesienie limitow lokalizacyjnych,

- przyporzadkowanie poszczegdlnych zadan kontrolnych organom jednej
administracji (celnej), z czesciowa decentralizacja zadan w tym zakresie,

- czgSciowe przesunigcie zadan ze szczebla centralnego MF do izb celnych
(zezwolenia) oraz do urzedow celnych (kontrola),

- zwigkszenie efektywnosci i skutecznosci kontroli (jedna procedura w miejsce
stosowanych trzech procedur kontrolnych), a w szczeg6lnosci objgcie kontrola
,,szarej strefy” urzadzania i prowadzenia gier,

- ulatwienie dziatalno$ci podmiotom gospodarczym poprzez umozliwienie
zatatwiania spraw w jednej, specjalizujacej si¢ w tym zakresie, administracji —
rejestracja automatow, dystrybucja za§wiadczen o wygranej, kontrola i nadzor
nad urzadzaniem gier izakladow wzajemnych, prowadzenie spraw karnych
skarbowych, kontrola, wymiar i pobor podatku od gier,

- wprowadzenie  zmian legislacyjnych o charakterze = porzadkujacym
1 uzupetniajacym.

Zalozenia do ustawy przewidywaly rozszerzenie katalogu gier objetych doptatami,
jednakze rozwiazanie to nie zostatlo uwzglgdnione w pierwszej wersji projektu ustawy.

Mimo podobienstwa zakresu przedmiotowego projektowanych zmian (obie
nowelizacje mialy obja¢ m.in. organizacj¢ nadzoru ikontroli czy kwestie
opodatkowania gier izakladow), zporéwnania obu projektoéw wynikaja rdznice
dotyczace planowanych rozwigzan w poszczegdlnych obszarach.

Roznice te wskazuja, ze projekt z 2008 r. byl dokumentem opracowanym niezaleznie
od projektu poprzedniego, a nie jego powieleniem. Jednakze oba projekty zawieraty
przepisy o podobnym charakterze, co powinno zosta¢ zauwazone w kontekscie
obowiazku notyfikacji projektu (pkt 3.5.2).

3.2.7 Inicjatywa nowelizacji a Program prac legislacyjnych
Rady Ministréw

Prace nad nowelizacja ustawy hazardowej w chwili ich podjgcia nie byly przewidziane
w Programie prac legislacyjnych Rady Ministrow na 2008 r.

Wg ztozonych w toku kontroli wyjasnien®?, przeprowadzona weryfikacja programu
prac Rzadu przewidywala jedynie mozliwo$¢ przesunigcia terminéw procedowania
nad dokumentami lub zgloszenie rezygnacji z prowadzonych prac. Z tego powodu
projekt ustawy nie mogl zosta¢ zgloszony do programu prac na II kwartat 2008 r.
KPRM zostata poinformowana o prowadzeniu prac nad ustawa pismem z 29 lutego
2008 r. w kontekscie zamierzen legislacyjnych resortéw iich skutkow dla budzetu
panstwa na 2009 r.

22 Wyjasnienia Zastgpcy Dyrektora Biura Ministra w MF, pani Agnieszki Niektan z dnia 4 listopada 2009 1.
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Ostatecznie, prace nad nowelizacja ustawy zostaty ujgte w programie prac Rzadu na II
potrocze 2009 r.

Podejmowanie inicjatyw poza programem prac Rzadu naraza proces legislacyjny na
brak przejrzystosci. Mozliwo§¢ wszczgcia prac mimo nieujgcia w programie jest
potrzebna, jednak powinna by¢ stosowana tylko wyjatkowo, przy spehieniu
okreslonych warunkow.

3.2.8 Uzgodnienia wewnatrzresortowe i przygotowanie
projektu

Przed przekazaniem do uzgodnien migdzyresortowych, organ wnioskujacy poddat
projekt (wersja z dnia 14 kwietnia 2008 r.) uzgodnieniom wewnatrz resortu, co nie
bylo wymagane Regulaminem, a wynikalo z przepiséw wewnetrznych MF*. Projekt
zostat skierowany wdniu 15 kwietnia 2008 r. przez Dyrektora DSC do 21
departamentéw Ministerstwa oraz 16 izb celnych, a w dniu nastgpnym do 16 izb
skarbowych.

Wyznaczenia terminu na wniesienie uwag dokonano z naruszeniem przepisOw
wewnetrznych  Ministerstwa, zgodnie z ktorymi termin ten, w zalezno$ci
od okoliczno$ci, nie powinien by¢ krotszy niz 3 dni robocze od dnia otrzymania
projektu przez jednostk¢ opiniujaca, natomiast wyznaczenie terminu krétszego niz 3
dni robocze od otrzymania projektu wymaga szczegdlowego uzasadnienia.
Tymczasem Dyrektor DSC wszystkim adresatom wyznaczyl ten termin na dzien
18 kwietnia 2008 r., niezaleznie od daty otrzymania projektu, nie podajac
uzasadnienia. Biorac pod uwagg, ze byl to termin na wniesienie uwag do obszernego
pakietu ustaw?* o istotnym znaczeniu, zwlaszcza dla administracji celnej, moglo to
utrudni¢ rzetelng analizg projektowanych rozwigzan, na co zwracaty uwage podmioty
opiniujace (zardbwno departamenty, jak i izby celne®?).

O ile samo naruszenie polegajace na wyznaczeniu terminu sztywnego, niezaleznego od
daty otrzymania projektu, nie wplynglo na mozliwo$¢ wniesienia uwag (uwagi
zgloszone po terminie byly poddane analizie), to okreslenie go w wymiarze
minimalnym przy tak obszernym zakresie przedmiotowym iznaczeniu regulacji
nalezy oceni¢ negatywnie. Moglo to mie¢ bowiem bezposredni wpltyw na liczbg
1 jako$¢ wnoszonych uwag.

To do organu wnioskujacego nalezy okreslenie sposobu zapewnienia, ze projekt jest
jak najwyzszej jakosci i uwzglednia uwagi stuzb mu podlegltych. Jednak wyznaczenie
dwudniowego terminu pokazuje, ze opiniowanie bywa fikcja, ktdra zaczyna si¢ juz na
etapie wewnatrz resortu.

W odpowiedzi na przekazany projekt wplyngty 94 uwagi (z 7 departamentow MF,
6 izb skarbowych oraz 9 izb celnych), z ktorych 49 uwzgledniono.

23 Zarzadzenie Nr 3/DL/2006 Dyrektora Generalnego Ministerstwa Finanséw z dnia 22 listopada 2006 r. w sprawie
trybu postgpowania legislacyjnego w Ministerstwie Finansow.

® Na poczatku prac nad nowelizacja, projekt byt rozpatrywany w ramach pakietu nowelizacji 3 ustaw, tj.:
o Shuzbie Celnej, o ustanowieniu ,,Programu Modernizacji Shuzby Celnej w latach 2009-2011” oraz o zmianie
ustawy o grach i zakladach wzajemnych oraz o zmianie niektorych ustaw.
%> M.in. p.o. Dyrektora Izby Celnej w Biatej Podlaskiej wskazal, ze bardzo krotki okres konsultacji, biorac pod
uwage zakres zmian, znacznie utrudnia odniesienie si¢ do wielu istotnych zapisow projektow ustaw.
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Na tym etapie prac nad projektem wystapily roéwniez naruszenia przepisow
wewngtrznych Ministerstwa w zakresie przeptywu informacji migdzy departamentem
projektujacym (DSC) a Departamentem Legislacyjnym, ktére jednak nie miaty
skutkoéw dla przebiegu procesu legislacyjnego.

3.2.9 Definicja i liczba projektéw

W toku prac nad nowelizacja powstato 11 wersji projektu ustawy, ktére zardOwno przez
organ wnioskujacy, jak i staly komitet Rady Ministrow, traktowane byly jako jeden
projekt, ktoremu nadawano kolejne brzmienia. Poszczegdlne wersje projektu byty
oznaczane datami sporzadzenia oraz numerem KRM?®,

Pierwsza wersja, poddana uzgodnieniom wewnatrz resortu finanséw (por. pkt 3.2.8),
byt projekt z 14 kwietnia 2008 r. Nastgpnie, projektem z 28 kwietnia 2008 rozpoczat
si¢ etap uzgodnien migdzyresortowych, w ktérym projekt byt uzupeliany i zmieniany
wraz z dokonywanymi uzgodnieniami. Wynikaty one najpierw z uwag zglaszanych
organowi wnioskujacemu przez poszczegoélne resorty, a nastgpnie z ustalen statego
komitetu Rady Ministrow, Komisji Prawniczej iprac prowadzonych z Rzadowym
Centrum Legislacji.

W kontekscie przyjetej praktyki wymaga podkreslenia, ze Regulamin pracy Rady
Ministrow nie zawiera definicji projektu inie okresla wprost, jaki dokument nalezy
uzna¢ za nowy projekt. W Swietle caloksztaltu przepisow Regulaminu zasadnym
wydaje si¢ powiazanie projektu z inicjatywa jego opracowania — § 7 Regulaminu
moOwi o inicjatywie opracowania dokumentu rzadowego, a kolejne postanowienia
Regulaminu dotycza kolejnych etapéw prac nad projektem bgdacym efektem tej
inicjatywy. Wynika z tego, ze od momentu inicjatywy opracowania projektu do jego
przedlozenia Radzie Ministréw, mimo dokonywanych w toku prac zmian (nawet
istotnie zmieniajacych kierunek nowelizacji), dokument pozostaje jednym projektem.
Takie rozumienie projektu wydaje si¢ stuszne w $wietle obowiazujacych regulacji
1 uzasadnione wzgledami praktycznymi.

Przy przyjeciu powyzszej interpretacji uwidacznia si¢ jednak brak konsekwencji
procedury okreslonej w Regulaminie w odniesieniu do opiniowania Oceny Skutkow
Regulacji. Przyjmujac bowiem, Zze po uzgodnieniach migdzyresortowych dokument —
mimo dokonanych zmian — pozostaje nadal tym samym projektem, brak jest
obowiazku prawnego ponownego przekazania OSR do zaopiniowania przez KPRM,
mimo ze dokument ten opiniowaniu podlegat przed skierowaniem do uzgodnien
migdzyresortowych, a w toku prac ulegt znacznym zmianom.

To samo dotyczy obowiazku uzyskiwania opinii o zgodnosci projektu z prawem
Unii Europejskiej, opinii Rady Legislacyjnej oraz konsultacji spotecznych.

3.2.10 Podsumowanie

Zidentyfikowanymi stabosciami wstgpnego etapu prac legislacyjnych byty: brak
dostatecznej dokumentacji umozliwiajacej oceng zasadnosci decyzji o podjgciu
nowelizacji, rozbiezno$¢ pomigdzy glownym celem zmian przepisOw wskazywanym

26 Numer KRM: KRM-10-96-08. Ponadto, wersja projektu z 5 sierpnia 2008 r. zostata oznaczona w KPRM jako
,Nowy tekst”, a wersja projektu z 31 marca 2009 r. zostata oznaczona w KPRM jako ,,Nowy tekst II”.
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przez MF, a faktycznym zakresem projektowanych poczatkowo zmian, a takze
niedostateczne okre$lenie w Regulaminie pracy Rady Ministrow kwestii zwiazanych
z inicjatywa opracowania nowelizacji i pracami wewnatrz urz¢du obstugujacego organ
wnioskujacy.

Sporzadzona na tym etapie prac niedostatecznie szczegétowa dokumentacja nie
stuzy przejrzystosci procesu iutrudnia dokonanie jednoznacznej oceny decyzji
o przystapieniu do prac legislacyjnych. Jednak mimo niedostatecznego
udokumentowania przez MF analiz, ktore doprowadzity do wniosku o koniecznosci
nowelizacji ustawy, brak jest podstaw do stwierdzenia, ze decyzja ta nie byla
uzasadniona.

Najwigksze watpliwosci w kontekscie wszczgcia procesu legislacyjnego budzi
sprawa finansowania inwestycji zwigzanych z EURO 2012. Niezrozumiate jest, Ze juz
pierwsza wersja projektu nie realizowata jednego z glownych celow nowelizacji,
tj. zapewnienia $rodkéw finansowych na te inwestycje.

Podkreslenia wymaga, ze poczatkowa faza procesu legislacyjnego, obejmujaca decyzj¢
o nowelizacji i opracowanie zalozen aktu prawnego, w czasie prowadzenia prac nad
ustawa, nie byla okre§lona w Regulaminie pracy Rady Ministréw. Przepisy dotyczyty
jedynie obowigzku poinformowania Prezesa Rady Ministr6w o zamiarze opracowania
projektu i niezbgdnej zawarto$ci uzasadnienia do projektu. Prowadzenie prac na tym
etapie opierato si¢ w duzej mierze na przepisach wewngtrznych ministerstw.

Niedoregulowanie tej fazy prac wydaje sig¢ o tyle istotne, ze etap planistyczny
wplywa na spojnos$¢ iprzejrzysto$¢ prac legislacyjnych Rzadu, atakze na ich
przewidywalno$¢, ograniczajac ryzyko ,,doraznej legislacji”. W niektérych krajach
etap ten jest rozbudowany i szczegétowo uregulowany.

Brak szczegélowych regulacji w zakresie wszczynania procedury wydaje si¢
najbardziej znaczacy w przypadkach podejmowania inicjatywy poza programem prac
legislacyjnych Rady Ministroéw. Mozliwo$¢ zmian legislacyjnych nieprzewidzianych
wtym programie powinna by¢ ograniczona do szczegOlnie uzasadnionych
przypadkdw, a wtakich sytuacjach obowiazek zawiadomienia Prezesa Rady
Ministrow za posrednictwem Szefa KPRM (istniejacy zarOwno w poprzedniej, jak
1w obecnej procedurze), nalezy uzna¢ za niewystarczajacy.

Procedura obecnie przewidziana w Regulaminie wigcej przepisOw poswigca
etapowi prac wewnatrz urzedu, uznajac za zasad¢ opracowanie zalozen aktu
normatywnego, ktorych zawarto$¢ jest $ciSle okreslona. Jednak mozliwe (iczgsto
stosowane) jest tez prowadzenie prac wg trybu nie przewidujacego zalozen do
projektu. Zatem problemy dotyczace poprzedniej procedury pozostaja aktualne
w odniesieniu do obecne;j.

W celu zapewnienia zgodnos$ci z zamierzeniami legislacyjnymi i polityka Rzadu,
nalezaloby obwarowac takie przypadki dodatkowymi obowiazkami, przede wszystkim
wymogiem wyczerpujacego uzasadnienia koniecznosci podjecia prac poza planem,
przedstawienia celu izasadno$ci tej decyzji oraz obowiazkiem uzyskania zgody
Prezesa Rady Ministrow na wszczecie prac. Tylko wtedy Prezes Rady Ministrow
bgdzie mial realng mozliwo$¢ oceny inicjatywy i zapewnienia zgodnos$ci z polityka
Rzadu.

30



3.3 Etap uzgodnien miedzyresortowych

Uzgodnienia migdzyresortowe sa obowiazkowym etapem prac legislacyjnych®’,
polegajacym na przeprowadzeniu przez ministra wnioskujacego konsultacji
z pozostaltymi czlonkami Rady Ministrow oraz Szefem KPRM, apod wzglgdem
prawnym iformalnym - zRzadowym Centrum Legislacji. Ich celem jest
wyeliminowanie rozbiezno$ci stanowisk i przygotowanie projektu do rozpatrzenia
przez staly komitet Rady Ministrow. Maja one form¢ pisemnego zglaszania uwag, a
w przypadkach nieuzgodnienia stanowisk w tym trybie organizowana jest konferencja
uzgodnieniowa.

3.3.1 Wersja projektu z 28 kwietnia 2008 r.

Po przeprowadzeniu konsultacji wewnatrzresortowych i analizie zgloszonych uwag,
powstata wersja projektu z 28 kwietnia 2008 r., ktoéra 5 maja zostala zaakceptowana
przez Kierownictwo Ministerstwa Finansow.

3.3.1.1 REALIZACJA OBOWIAZKOW REGULAMINU PRACY RADY
MINISTROW

Przy przygotowaniu i przekazaniu projektu do uzgodnien migdzyresortowych, MF nie
dopehilo niektérych obowiazkéw natoZzonych na organ wnioskujacy przepisami
Regulaminu pracy Rady Ministréw.

[Projekty aktéw wykonawczych] Wbrew dyspozycji § 10 ust. 7 Regulaminu, do projektu
ustawy MF nie dolaczylo projektow aktow wykonawczych. Niedopehnienie tego
obowiazku nalezy uzna¢ za istotne naruszenie, mogace mie¢ wptyw na jako$¢ uwag
zglaszanych do projektu, a tym samym na prawidlowos$¢ proponowanych rozwiazan,
ktérych rzetelna merytoryczna ocena w oderwaniu od przepisow wykonawczych byta
utrudniona. Jak podkreslaty w toku konsultacji wewnatrzresortowych niektore izby
celne®®, brak projektow aktow wykonawczych utrudnial wnikliwa analizg
proponowanych rozwiazan i odniesienie si¢ do wielu istotnych zapiséw projektu.

Jako  przyczyn¢ nieopracowania  projektow  aktdéw  wykonawczych
w wyjasnieniach podano®® liczne zmiany brzmienia przepiséw projektu ustawy w toku
prowadzonego procesu legislacyjnego, co w opinii MF uzasadnialo dolaczenie
projektow aktow wykonawczych dopiero w chwili przekazywania projektu ustawy
Radzie Ministrow.

Nie mozna zgodzi¢ si¢ ztakim stanowiskiem, bowiem niedopeinienie obowigzku
opracowania aktow prawnych nastgpilo zanim w projekcie nowelizacji dokonano
jakichkolwiek zmian.

Przepisy Regulaminu nie okres$laja wprost terminu opracowania projektow aktow
wykonawczych, jednakze umiejscowienie przepisu § 10 ust. 7 wskazuje, ze powinno
to nastapi¢ przed przekazaniem projektu do uzgodnien migdzyresortowych.

21 Obowiazek przeprowadzenia uzgodnien migdzyresortowych wynika z § 12 ust. 1 Regulaminu pracy Rady
Ministrow

8 M.in. pismo p.o. Dyrektora Izby Celnej w Przemyslu z dnia 18 kwietnia 2008 r.

29 Wyjasnienia Dyrektora DSC w MF, pana Grzegorza Smogorzewskiego z dnia 8 grudnia 2009 r.
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Opracowanie projektow aktow wykonawczych na poczatku prac legislacyjnych jest
celowe dla zapewnienia petnego obrazu regulacji.

Podkresli¢ nalezy, ze projekty aktéw wykonawczych nie zostaly dotaczone do projektu
do czasu przerwania prac legislacyjnych. Tak wigc mimo niezgodnosci
z Regulaminem projekt trafit pod obrady stalego komitetu Rady Ministrow.

[Ocena skutkéw regulacji] Niewypehienie przez organ wnioskujacy obowiazkow
okreslonych w Regulaminie wystapilo rowniez w zakresie sporzadzenia 1itrybu
przekazania Oceny Skutkéw Regulacji. OSR, ktéra zgodnie z § 11 ust. 1 Regulaminu,
podlega przed skierowaniem do uzgodnien obowiazkowi przekazania do KPRM
w celu zaopiniowania, zostala przekazana do Kancelarii nie przed przestaniem
projektu do ministerstw, a jednoczesnie znim (9 maja 2008 r.). Tym samym
niemozliwie bylo zrealizowanie okreslonego w § 11 ust. 3 Regulaminu obowiazku
dotaczenia do projektu kierowanego do uzgodnien uwag zgloszonych do OSR przez
KPRM. Podnoszonego przez MF pilnego charakteru projektu izwiazanego ztym
tempa prac®® nie mozna uzna¢ za usprawiedliwienie niedopetnienia tego obowiazku.
Zachowanie zgodnos$ci procedury zpowyzszym przepisem byloby mozliwe bez
szkody dla tempa prac legislacyjnych przy starannym zaplanowaniu prac nad
projektem.

[Zasady techniki prawodawczej] Watpliwosci co do zgodno$ci z Zasadami techniki
prawodawczej®, atym samym z Regulaminem, ktéry nakazuje opracowywanie
projektow aktow normatywnych zgodnie z tymi zasadami, budzi tez przyjeta forma
wprowadzenia zmian do obowiazujacego stanu prawnego. Zgodnie bowiem z § 84
ZTP, jezeli zmiany wprowadzane w ustawie miatyby by¢ liczne albo miatyby narusza¢
konstrukcje lub spojnos¢ ustawy badz gdy ustawa byla juz poprzednio wielokrotnie
nowelizowana, opracowuje si¢ projekt nowej ustawy. Wbrew wyjasnieniom zlozonym
w toku kontroli** — wg ktorych projektowane zmiany nie powodowaly nieczytelnosci
1 nieprzejrzystosci ustawy — zmiany jakie zaszly na rynku gier od momentu uchwalenia
ustawy 1 ostatniej nowelizacji, skala i zlozono$¢ planowanych przez MF rozwiazan
oraz kilkakrotne wcze$niejsze nowelizacje, uzasadnialy opracowanie nowego aktu
prawnego.

W pierwszej wersji projektu ustawy z dnia 14 kwietnia 2008 r. przewidziano zmiany

w44 z 64 artykutdow ustawy, nie liczac przepisOw zmieniajacych, przejsciowych

i koncowych, w tym uchylenie 6 artykutéw, oraz dodanie 4 artykutow.
[Notyfikacja] Ponadto niewypehieniem dyspozycji § 10 ust. 2 Regulaminu, o istotnych
konsekwencjach dla postrzegania rzetelnosci dzialan organu wnioskujacego bylo
niezamieszczenie w uzasadnieniu projektu informacji, czy podlega on notyfikacji do
Komisji Europejskiej (por. pkt 0).

30 Wyjasnienia Dyrektora DSC w MF, pana Grzegorza Smogorzewskiego z dnia 8 grudnia 2009 r.

3 Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie Zasad techniki prawodawczej
(Dz. U. Nr 100, poz. 908).

32 Wyjasnienia Dyrektora DSC w MF, pana Grzegorza Smogorzewskiego z dnia 8 grudnia 2009 r.
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3.3.1.2 PRZEKAZANIE PROJEKTU DO UZGODNIEN MIEDZYRESORTOWYCH

Po przeprowadzeniu konsultacji wewnatrzresortowych i analizie zgloszonych uwag,
powstala wersja projektu z 28 kwietnia 2008 r., ktéora po akceptacji przez
Kierownictwo Ministerstwa (5 maja) i potwierdzeniu przez Departament Legislacyjny
jej prawidlowosci pod wzgledem prawnym iredakcyjnym, Podsekretarz Stanu, pan
Jacek Kapica (z up. Ministra Finansow) 9 maja 2008 r. przekazal do uzgodnien
migdzyresortowych.

Projekt skierowano do 35 naczelnych icentralnych organéw administracji
rzadowej oraz do Przewodniczacego SKRM, zterminem zglaszania uwag do dnia
20 maja 2008 r. Projekt przekazano réwniez Prezesowi Rzadowego Centrum
Legislac;ji.

Na tym etapie istotnym naruszeniem Regulaminu, mogacym mie¢ wplyw na dalszy
przebieg prac legislacyjnych, bylo — niezgodne z § 13 ust. 2 Regulaminu — skrdcenie
terminu na wnoszenie uwag do 11 dni. Tymczasem minimalny termin wyznaczony
powyzszym przepisem wynosi dla projektow ustaw 14 dni, a jego skrocenie wymaga
szczegolnego uzasadnienia.

Whbrew wyjasnieniom MF??, za realizacj¢ obowiazku szczegdlnego uzasadnienia
skrécenia terminu nie mozna uzna¢ wzmianki w pi§mie przekazujacym projekt o jego
pilnym charakterze. Podkre$lenia wymaga przy tym, ze — podobnie jak w przypadku
konsultacji prowadzonych w ramach resortu — do uzgodnien migdzyresortowych
przekazano pakiet projektow trzech ustaw =z zakresu administracji celnej, co
dodatkowo mogto utrudni¢ rzetelna analizg i wniesienie uwag w tak krotkim terminie.

W odpowiedzi na przekazany 35 podmiotom projekt, do MF wptynglo kilkadziesiat
uwag zgloszonych przez 14 urzedéw. Najwigcej uwag zostalo wniesionych przez RCL
oraz Prokuratori¢ Generalna Skarbu Panstwa.

Nalezy podkresli¢, ze az 10 z 14 podmiotow przestalo uwagi po uptywie
wyznaczonego terminu. W wigkszo$ci przypadkéw opdznienie wynosito od 3-6 dni.
Ostatnia z uwag, zgloszona przez GIODO wptyngla pismem z 6 czerwca 2008 r.,
a wigc kilkanascie dni po wyznaczonym terminie.

Na tym etapie uzgodnien MG zglosilo zaledwie 2 uwagi do projektu, co jest
istotne w konteks$cie faktu, ze rok pdzniej zglaszalo do tego samego projektu liczne
uwagi (pkt 3.4.5.1).

Uwagi zgloszone przez MSiT oméwiono w pkt 3.3.1.3 niniejszego rozdziatu.

3.3.1.3 UDzIAL MSIT | ZMIANA STANOWISKA W SPRAWIE DOPLAT

Uwagi zgloszone przez pana Mirostawa Drzewieckiego, 6wczesnego Ministra Sportu
i Turystyki w trakcie uzgodnien migdzyresortowych®* zmierzaty do rozszerzenia
katalogu gier objgtych doplatami. Minister zwrocit si¢ o rozwazenie mozliwosci
dokonania nowelizacji ustawy w celu sfinansowania budowy Narodowego Centrum

Sportu  ze $rodkdw  pochodzacych znowych gier objgtych doptatami
z uwzglednieniem nowych zasad ich opodatkowania.
Uzasadniajac ~ stanowisko ~ w sprawie  dopfat  zajete  podczas  uzgodnien

33 Wyjasnienia Zastgpcy Dyrektora DSC w MF, pani Anny Cendrowskiej z dnia 3 grudnia 2009 r.
34 pismo znak: DPK-1872/2008/RW z dnia 21 maja 2008 r.

33

Skrocony termin na
whiesienie uwag
maogt utrudnic
rzetelne
ustosunkowanie
sie resortow do
projektowanych
rozwigzan.

W trakcie
uzgodnien
miedzyresorto-
wych MSIT zajat
stanowisko

w sprawie doptat
odmienne od
wyrazonego
miesigc wczesniej.



Przeprowadzone
konsultacje
spoteczne nie
wplynety na
projektowane

migdzyresortowych Minister Sportu i Turystyki wskazat na:
- wzrost przychodow FRKF i umozliwienie dofinansowania budowy NCS,

- podziat zadania inwestycyjnego NCS na 2 etapy (pierwszy etap: budowa
Narodowego Centrum Sportu — Stadion Narodowy finansowana ze $rodkow
budzetu panstwa poprzez program wieloletni ,,Przygotowanie iwykonanie
przedsigwzig¢ EURO 20127, drugi etap: zadanie inwestycyjne Ministerstwa ze
srodkéw FRKF).

Stanowisko Ministra Sportu i Turystyki przedstawione na tym etapie prac nad ustawa
bylo sprzeczne z wyrazong zaledwie miesiac wczesniej na prosbg Ministra Finansow
opinia, w ktorej uznat za niecelowe rozszerzenie katalogu gier objgtych doplatami
w zwiazku z finansowaniem budowy NCS ze §rodkoéw budzetu panstwa (pkt 3.2.3).

Wg ztozonych wyjasnien®, zmiana koncepcji MSiT w zakresie finansowania II etapu
inwestycji NCS wynikata z informacji przekazanej przez Ministra Finansoéw na
spotkaniu w maju 2008 r. o koniecznos$ci szukania innych Zrdédel finansowania tej
inwestycji z powodu braku srodkéw w budzecie panstwa.
Zgodnie z wyja$nieniami uzyskanymi podczas kontroli w MSiT, spotkanie odbyto sig¢
w dniu 6 maja 2008 r. iuczestniczyli w nim ze strony MSiT: pan Adam Giersz —
owczesny Szef Gabinetu Politycznego Ministra Sportu i Turystyki oraz pani Bozena
Pleczeluk, Dyrektor DEF; ze strony MF: pan Jan Vincent-Rostowski, Minister
Finansoéw, pani Elzbieta Suchocka-Roguska, Sekretarz Stanu w MF i pan Dariusz
Atlas, Dyrektor Departamentu Finansowania Sfery Budzetowej w MF. MSIT nie
posiada zadnej dokumentacji z tego spotkania.
Z kolei ustalenia kontroli w MF wskazuja>®, ze spotkanie odbylo si¢ w dniu
8 maja 2008 r., a MSiT reprezentowali na nim Owczesny Minister Mirostaw
Drzewiecki oraz Szef Gabinetu Politycznego pan Adam Giersz. Ze strony MF
w spotkaniu uczestniczyli Minister Finansow, pan Jan Vincent-Rostowski oraz
Sekretarz Stanu, pani Elzbieta Suchocka-Roguska.

Odnos$nie do wewngtrznych prac w MSIiT nad stanowiskiem zajetym podczas
uzgodnien migdzyresortowych nalezy wskaza¢ na niejasny udzial w procesie
decyzyjnym dyrektorow dwoch departamentéw Ministerstwa, wlasciwych rzeczowo
w tym zakresie: pani Bozeny Pleczeluk, Dyrektora DEF oraz pana Rafata Wosika,
Dyrektora DPK. Z projektu pisma z 21 maja 2008 r. przygotowanego wspolnie przez
DEF i1DPK wykreslono zaproponowany przez DEF zapis o przesunigciu terminu
obowiazywania doptat z roku 2012 na rok 2015. Ani Dyrektor DPK, ani Dyrektor DEF
nie potrafili wskazaé, kto dokonat merytorycznej zmiany w tre$ci pisma. Pismo zostato
podpisane przez Ministra Sportu 1 Turystyki.

3.3.1.4 UDzIAt W UZGODNIENIACH PODMIOTOW SPOZA ADMINISTRACJI
PUBLICZNEJ

Jednocze$nie ze skierowaniem projektu do uzgodnien migdzyresortowych, 9 maja
2008 r. dokument przekazany zostal do 6 zwiazkéw zawodowych dzialajacych
w stuzbie celnej oraz 3 podmiotéw spotecznych.

33 Wyjasnienia Dyrektora Departamentu Ekonomiczno-Finansowego w MSiT, pani Bozeny Pleczeluk z dnia

4 listopada 2009 r.
Wyjasnienia Dyrektora Departamentu Finansowania Sfery Budzetowej w MF, pana Dariusza Atlasa z dnia
21 stycznia 2010 1.
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Podstawa prawna skierowania projektu do zwiazkéw zawodowych byt § 12 ust. 4
Regulaminu®’ w zwiazku z art. 19 ust. 1 i 2 ustawy z dnia 23 maja 1991 r. o zwiazkach
zawodowych®*, Mimo ze art. 19 wust.2 ww. ustawy naklada na organ wladzy
1 administracji rzadowej obowiazek okreslenia terminu zglaszania przez organizacje
zwiazkowe ewentualnych uwag nie krotszego niz 30 dni (z mozliwo$cia skrocenia
w uzasadnionych przypadkach do 21 dni), Ministerstwo nie wyznaczylo terminu na
zgloszenie uwag.

Organizacje zwiazkowe dzialajace w Stuzbie Celnej nie zglosily uwag
dotyczacych projektu ustawy.

W ramach konsultacji spotecznych projekt zostal przekazany do Izby Gospodarczej
Producentow iOperatoréw Urzadzen Rozrywkowych, Zwiazku Pracodawcow
Prowadzacych Gry Losowe iZaklady Wzajemne oraz Stowarzyszenia Menadzeréw
Firm Dziatajacych w Zakresie Gier Losowych, z terminem wnoszenia uwag do dnia
20 maja 2008 r. — na co pozwalal § 12 ust. 5 Regulaminu. Departament projektujacy,
wbrew przepisom wewngtrznym®® nie prowadzit wykazu organizacji pozarzadowych,
do ktérych powinny by¢ przekazywane do zaopiniowania projekty aktow prawnych,
a lista podmiotow, do ktorych nalezy skierowaé projekt, zostata wskazana przez
Zastepce Dyrektora tego Departamentu’.

Wszystkie powyzsze podmioty przekazaty uwagi do dokumentu, krytycznie
odnoszac si¢ do projektowanych rozwiazan. Uwagi te nie zostaly uwzglednione przez
MF w kolejnej wersji projektu.

Istotne jest, ze wszystkie ww. organizacje, ktore wziglty udzial w konsultacjach
spotecznych, na dalszych etapach procesu legislacyjnego podejmowaly dziatania
majace charakter lobbingu (por. pkt 4.2.1).

3.3.1.5 OpPINIA KIE

Obowiazkiem MF, zgodnie z § 16 ust. 2 Regulaminu pracy Rady Ministrow, bylo
przekazanie projektu — wraz ze skierowaniem go do uzgodnien — Komitetowi
Integracji Europejskiej** (dalej: KIE), w celu opracowania iprzedstawienia Radzie
Ministréw opinii KIE co do zgodnosci tego aktu z prawem Unii Europejskie;.

MF przekazato projekt do Urzedu KIE tym samym pismem z 9 maja 2008 r.*?, ktorym
przestalo dokument do uzgodnien naczelnym i centralnym organom administracji
rzadowej. Ww. pismem zwrdcono si¢ o zglaszanie uwag do projektu w terminie do
dnia 20 maja 2008 r., natomiast pismo to nie zawieralo wniosku o wyrazenie przez

3 Zgodnie z § 12 ust. 4 Regulaminu, jezeli na podstawie odrgbnych przepiséw, projekt dokumentu rzadowego
podlega zaopiniowaniu lub uzgodnieniu z organami lub podmiotami, ktérych zakresu dziatania dotyczy projekt,
obowiazek skierowania projektu do zaopiniowania lub uzgodnienia spoczywa na organie wnioskujacym.
% Dz. U. 22001 1. Nr 79, poz. 854 z pdézn. zm. Zgodnie z art. 19 ust. 1, organizacja zwiazkowa, reprezentatywna
w rozumieniu ustawy o Trojstronnej Komisji do Spraw Spoteczno-Gospodarczych, ma prawo opiniowania zatozef
iprojektow aktéw prawnych w zakresie objgtym zadaniami zwiazkéw zawodowych. Nie dotyczy to zalozen
projektu budzetu pafistwa oraz projektu ustawy budzetowej, ktorych opiniowanie reguluja odrgbne przepisy.
39 Zarzadzenie Nr 3/DL/2006 Dyrektora Generalnego Ministerstwa Finansow z dnia 22 listopada 2006 r. w sprawie
trybu postgpowania legislacyjnego w Ministerstwie Finansow.

Wyjasnienia Dyrektora DSC w MF, pana Grzegorza Smogorzewskiego z dnia 8 grudnia 2009 r.
“1 Obecnie ministrowi whasciwemu do spraw czlonkowstwa Rzeczypospolitej Polskiej w Unii Europejskie;j.
“2 Pismo Podsekretarza Stanu w MF , pana Jacka Kapicy, zup. Ministra Finansow, znak: S.C./OS/0311/9-
11/08/FRD/7236.
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KIE opinii o zgodnosci projektu z prawem UE. W odpowiedzi KIE zglosit uwage do
jednego z zapisow projektu, nie wydajac opinii w zakresie, o ktorym mowa w § 16
Regulaminu. Opini¢ taka KIE wyrazit (trzykrotnie) dopiero na etapie prac statego
komitetu Rady Ministrow, na wniosek Sekretarza stalego komitetu Rady Ministrow
(pkt 3.4.6).

Nie mozna zgodzi¢ si¢ z wyjasnieniami Dyrektora DSC w MF*’, Ze przekazanie
projektu do KIE przy pismie kierujacym dokument do uzgodnien migdzyresortowych
bylo roéwnoznaczne ze zwrdceniem si¢ o opini¢ w zakresie zgodno$ci projektu
zprawem UE. Whniosek o taka opini¢ nie wynikal bowiem z pisma przewodniego,
a KIE opinii tej nie wyrazitl.

Rozwazenia wymaga etap prac legislacyjnych, na ktorym powinien by¢ wprowadzony
obowiazek wystapienia o opini¢ w sprawie zgodno$ci z prawem Unii europejskiej.
Przepisy Regulaminu okres$laty, Zze o opini¢ nalezy wystapi¢ wraz ze skierowaniem
projektu do uzgodnief,, ale nie naktadalty obowiazku uzyskania kolejnych opinii na
dalszych etapach prac.

Z jednej strony, po uzgodnieniach migdzyresortowych projekt ulega znacznym
zmianom merytorycznym, zatem opinia staje si¢ szybko nieaktualna. Z drugiej strony,
konieczne wydaje si¢ zapewnienie, ze prace legislacyjne od poczatku dotycza
dokumentu zgodnego z prawem UE.

Zatem, pozostawiajac obowiazek uzyskiwania tej opinii juz na wczesnym etapie prac,
nalezy zapewni¢, aby po kolejnych zmianach projekt podlegal ponownemu
zaopiniowaniu.

Przepisy Regulaminu w obecnym brzmieniu*‘, nakladaja na organ wnioskujacy
obowiazek przekazania projektu ministrowi wilasciwemu do spraw czlonkostwa
Rzeczypospolitej Polskiej w Unii Europejskiej przed skierowaniem go do rozpatrzenia
przez komitet staly Rady Ministrow. Dotyczy to jednak sytuacji, w ktorych
opracowuje si¢ zalozenia do ustawy, natomiast tryb wystgpowania o opini¢
w przypadku projektéw przygotowywanych bez opracowania zalozen, pozostat bez
zmian. Zatem przedstawione wyzej uwagi pozostaja aktualne rowniez w odniesieniu
do zmienionej procedury iprzy stosowaniu obu dopuszczalnych $ciezek
legislacyjnych.

3.3.1.6 OPINIA RADY LEGISLACYJNEJ

Rada Legislacyjna® jest organem opiniodawczo-doradczym Prezesa Rady Ministrow
w sprawach stanowienia prawa ioceny jego stanu w okreS$lonych dziedzinach.
Regulamin pracy Rady Ministréw naklada obowiazek uzyskania opinii Rady
Legislacyjnej w przypadku projektéw aktow normatywnych o szczegdlnej doniostosci

43 Wyjasnienia Dyrektora DSC w MF, pana Grzegorza Smogorzewskiego z 8 lutego 2010 r.

“% Po zmianach, ktére weszly w zycie 1 kwietnia 2009 r. i 1 lutego 2010 r.

> Rada Legislacyjna dziata na podstawie art. 14 ustawy z dnia 8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministrow (Dz. U.
z2003 1. Nr24, poz. 199 zpdzn. zm.) oraz rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw z dnia 23 lutego 1998 r.

w sprawie zadan Rady Legislacyjnej oraz szczegétowych zasad i trybu jej funkcjonowania (Dz. U. Nr 25, poz. 134
z pdzn. zm.)
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spolecznej, ekonomicznej lub prawnej. Organ wnioskujacy, zgodnie z § 12 ust. 2
Regulaminu, nie wystgpuje o t¢ opini¢ samodzielnie, lecz wnioskuje do Szefa KPRM,
Sekretarza Rady Ministréw lub Prezesa RCL o skierowanie projektu do Rady
Legislacyjnej. Z kolei ocena doniosto$ci projektu, wplywajacej na obowiazek
uzyskania opinii, nalezy do organu wnioskujacego.

Regulamin nie okresla wprost terminu wystapienia o opini¢ Rady Legislacyjne;j,
jednak aby wypehi¢ obowiazek zalaczenia tej opinii do projektu kierowanego do
rozpatrzenia przez staly komitet Rady Ministréw, nie wstrzymujac jednoczes$nie
procesu, organ wnioskujacy powinien wystapi¢ do Rady Legislacyjnej przy
przekazywaniu projektu do uzgodnien migdzyresortowych.

Minister Finanso6w nie wnioskowat o skierowanie projektu do zaopiniowania przez
Rad¢ Legislacyjna, co wskazuje, ze nie uznal projektu za szczegdlnie doniosty
spotecznie, ekonomicznie lub prawnie. Projekt zostal jednak przekazany 21 maja
2008 r. Przewodniczacemu Rady Legislacyjnej przez Prezesa RCL*®, w ktorego ocenie
uzyskanie takiej opinii bylo uzasadnione.

Rada Legislacyjna zglosita szereg uwag do projektu 14 lipca 2008 r., tj. prawie 2
miesiagce po otrzymaniu projektu. Uwagi te dotyczyly wersji projektu z 28 kwietnia
2008 r. (tj. wersji przekazanej przez RCL). W zwiazku ze zmianami dokonanymi
w toku prac trwajacych w czasie opiniowania projektu, nie wszystkie zachowaty swoja
aktualno$¢ w odniesieniu do aktualnej wowczas nowej wersji projektu (wersja
z 26 czerwca 2008 r.).

W odniesieniu do obowiazku uzyskania opinii Rady Legislacyjnej, watpliwosci budza
dwie kwestie: etap procesu, na ktéorym nalezy t¢ opini¢ uzyska¢ oraz nieostre
okreslenie cech projektu, od ktorych zalezy zaistnienie tego obowiazku.

Wystapienie o opini¢ Rady Legislacyjnej jest wymagane § 12 ust. 2 Regulaminu
pracy Rady MinistrOw juz na etapie uzgodnien migdzyresortowych. Jak pokazuje
analizowany proces legislacyjny, wiele znaczacych zmian w projekcie nastgpuje po
uzgodnieniach migdzyresortowych. Pojawia si¢ wigc pytanie o sens angazowania Rady
do opiniowania projektu w tak wczesnej fazie prac. Projekt na etapach pozniejszych,
na skutek zmian wprowadzonych w wyniku autopoprawek, prac stalego komitetu
Rady Ministrow i Komisji Prawniczej, istotnie r6zni si¢ od projektu kierowanego do
uzgodnien migdzyresortowych i mimo ze jest wowczas blizszy ostatecznego ksztaltu,
opinia Rady Legislacyjnej nie jest wymagana.

Natomiast ocena donioslosci projektu jest kwestia uznaniowa, ktora moze by¢
niejednolicie rozstrzygana przez organy wnioskujace. Przy tak nieostrym okresleniu
okolicznos$ci powodujacej istnienie obowiazku uzyskania opinii Rady Legislacyjnej,
nie mozna jednoznacznie stwierdzi¢, czy w przypadku przedmiotowego projektu
uzyskanie opinii bylo obligatoryjne.

“€ pismo Prezesa Rzadowego Centrum Legislacji znak: RDL 10-171/08.
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3.3.1.7 KONFERENCJA UZGODNIENIOWA

Konferencja uzgodnieniowa jest forma ustalenia brzmienia projektowanego aktu
prawnego 1iusunigcia rozbiezno$ci stanowisk przedstawionych w toku uzgodnien
migdzyresortowych. Zgodnie z § 14 ust. 1 12 Regulaminu pracy Rady Ministrow,
uczestnicza w niej przedstawiciele organu wnioskujacego oraz organdw administracji
rzadowej, ktore zglosity uwagi do projektu, ewentualnie takze przedstawiciele innych
podmiotéw (np. organizacji spofecznych). Przeprowadzenie konferencji jest
obowiazkowe w przypadku zgloszenia licznych uwag o charakterze merytorycznym.

Realizujac dyspozycje § 14 Regulaminu, organ wnioskujacy 30 maja 2008 r.
przeprowadzil migdzyministerialna  konferencj¢ = uzgodnieniowa, z udziatem
przedstawicieli MF oraz 16 podmiotéw (w tym podmiotow, ktore nie zglosity uwag do
projektu). Mimo zgloszenia uwag przez organizacje spoleczne, na konferencje nie
zaproszono ich przedstawicieli, przy czym obowiazek skierowania do nich
zaproszenia nie wynika w sposob jednoznaczny z przepisow Regulaminu.

Sposéb dokumentowania tego etapu prac, zardwno przez organ wnioskujacy, jak
1 poszczegolne ministerstwa uczestniczace w konferencji budzi zastrzezenia z punktu
widzenia przejrzystosci prac legislacyjnych oraz mozliwos$ci przesledzenia trybu prac
nad aktem normatywnym (zapewnienie ,,$ciezki audytu”).

Przede wszystkim niemozliwe jest pelne odtworzenie przebiegu i ustalen, ktore
zapadly na konferencji, nie zostal on bowiem udokumentowany protokolem.
Niesporzadzanie protokotow z konferencji uzgodnieniowych wskazywane byto
w wyjasnieniach®’ jako zasada. Mimo ze zaden przepis, w tym wewngtrzny, takiego
obowiazku na MF nie nakladal, to ze wzgledu na istotno$¢ podejmowanych na
konferencji decyzji, racjonalnym icelowym byloby sporzadzanie dokumentu
potwierdzajacego jej przebieg.

Ponadto, mimo obowiazku wynikajacego z przepisow wewngetrznych MF*,
departament projektujacy nie sporzadzit notatki dotyczacej ustalen z konferencji, ktora
powinien przekaza¢ do Biura Ministra inadzorujacego departament czlonka
Kierownictwa Ministerstwa.

Tym samym MF nie sporzadzito zadnej dokumentacji z przebiegu konferencji,
a o podjetych ustaleniach $wiadczy jedynie protokot rozbieznosci, zawierajacy uwagi,
ktére nie zostaty w wyniku konferencji uwzglednione. Z protokotu wynika, ze organ
wnioskujacy nie uwzglednil jednej uwagi, zgloszonej przez Ministerstwo Rolnictwa
1 Rozwoju Wsi, dotyczacej zmiany art. 45 ustawy. Powyzsze wskazuje, ze wszystkie
pozostate uwagi zostaty w trakcie konferencji uzgodnione i uwzglgdnione w projekcie,
nie mozna jednak tego z pewnoscia stwierdzi¢. Na konferencji uzgodnieniowej moglo
bowiem doj$¢ do modyfikacji zaproponowanych wczes$niej w formie pisemnej
rozwiazan lub wypracowania propozycji kompromisowych.

Dodatkowo, na tym etapie prac ponownie wystapilty naruszenia okreslonych
w przepisach wewngtrznych MF  obowiazkow informacyjnych — departament
projektujacy nie powiadomit o terminie konferencji Departamentu Legislacyjnego,
a tym samym uniemozliwit uczestnictwo przedstawiciela tego departamentu.

4 Wyjasnienia Dyrektora DSC w MF, pana Grzegorza Smogorzewskiego z 22 grudnia 2009 r.
48 Zarzadzenie Nr 3/DL/2006 Dyrektora Generalnego Ministerstwa Finanséw z dnia 22 listopada 2006 r. w sprawie
trybu postgpowania legislacyjnego w Ministerstwie Finansow.
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Podobnie, niemozliwe jest ustalenie procesu decyzyjnego i stanowiska zajgtego przez
MSIT podczas konferencji. Pomimo Ze uczestniczyli w niej dyrektorzy wilasciwych
merytorycznie departamentdow (DEF i1DPK), od poczatku zaangazowani w prace
legislacyjne nad zmiana ustawy, nie mozna ustali¢ zaprezentowanego przez nich
stanowiska. MSiT nie posiada zadnych dokumentéw dotyczacych przygotowania
iuzgadniania stanowiska Ministerstwa przed konferencja 30 maja 2008 r., udzialu
pracownikow Ministerstwa w tej konferencji, jej przebiegu, ustalen, decyzji czy tez
informowania o podjgtych decyzjach Kierownictwa Ministerstwa po konferencji.

W konferencji uzgodnieniowej nie uczestniczyt przedstawiciel MG. Jak wyja$niono,
nieobecnos¢ ta wynikata z faktu wczesniejszego uzgodnienia w trybie roboczym
(telefonicznie) uwag zgloszonych przez MG oraz innych obowiazkow shuzbowych
pracownika departamentu opiniujacego projekt*’.

Z fragmentarycznej dokumentacji powstatej po konferencji (w postaci protokolu
rozbiezno$ci) nalezy wnioskowac, ze w jej toku ogromna wigkszo$¢ rozbieznosci
zostata usunigta. Jednakze, jak pokazaly dalsze prace nad projektem, konferencja
uzgodnieniowa — majaca by¢ z zalozenia etapem, na ktérym nastgpuje rozstrzygnigcie
rozbiezno$ci stanowisk migdzy resortami przed przekazaniem projektu do stalego
komitetu Rady Ministrow — nie spehita swojej roli.

3.3.2 Wersja projektu z dnia 26 czerwca 2008 r. i kwestia
finansowania NCS

Po konferencji uzgodnieniowej Ministerstwo Finanséw sporzadzilo nowa wersj¢
projektu, oznaczona data 26 czerwca 2008 r., uwzgledniajaca, zgodnie
z wyjasnieniami®®, zmiany ustalone podczas konferencji. Ze wzgledu na brak
dokumentacji z przebiegu konferencji nie jest jednak mozliwe ustalenie, czy nowa
wersja projektu przygotowana zostata zgodnie z poczynionymi uzgodnieniami.

Realizujac wniosek zgloszony w trakcie uzgodnien migdzyresortowych przez MSiT
z powolaniem na konieczno$¢ zapewnienia srodkow na finansowanie Il etapu budowy
Narodowego Centrum Sportu, do projektu wprowadzono rozszerzony katalog gier
objetych doptatami.

Proces decyzyjny w zakresie finansowania NCS i zwiazanej z tym kwestii doptat do
momentu opracowania projektu zdnia 26 czerwca 2008 r. przedstawial sig
nastgpujaco:

42 Wyjasénienia pani Otylii Trzaskalskiej-Stroinskiej, Dyrektora DRE w MG z dnia 12 stycznia 2010 1.
20 Wyjasnienia Dyrektora DSC w MF, pana Grzegorza Smogorzewskiego z dnia 22 grudnia 2009 r.
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| etap budowy NCS Il etap budowy NCS
Stadion Narodowy w Warszawie
Planowane finansowanie z budzetu Planowane finansowanie z FRKF
panstwa
Okres Program wieloletni Prace nad projektem ustawy

Kwiecien W zwigzku zpracami nad programem | Projekt nieprzewidujacy  rozszerzenia

wieloletnim, ktére zmierzajg do sfinansowania | dopfat, MSIT poinformowato

2008 budowy NCS zbudzetu panstwa, Minister | o niecelowosci doptat (28.04.2008)

Sportu wyraza stanowisko o niecelowosci
doptat (25.04.2008)

Maj 2008 Spotkanig z.Ministr'ern F.ina.nséw,

informacje o koniecznosci szukania innych
zrédet  finansowania  budowy  NCS
(06.05.2008 lub 08.05.2008)
Minister Sportu zgtasza wniosek
o rozszerzenie katalogu gier objetych
dopfatami w celu zapewnienia srodkéw na
Il etap budowy NCS (21.05.2008)

Czerwiec Uchwata w sprawie planu wieloletniego — | Projekt zaktadajgcy rozszerzenie katalogu

budowa Stadionu Narodowego (tj. |etap | gier objetych dopfatami w celu

2008 budowy NCS) finansowana w catosci | zapewnienia $rodkéw pozabudzetowych

z budzetu panstwa®' (24.06.2008) na sfinansowanie budowy NCS
(26.06.2008)

Wersja projektu z 26 czerwca 2008 r. zostata przedlozona przez Ministra Finansoéw
27 czerwca 2008 r. Sekretarzowi statego komitetu Rady Ministrow w celu skierowania
na posiedzenie tego Komitetu.

W Swietle przepisow Regulaminu powinno to oznacza¢, ze projekt —
z wyjatkiem wykazanym w protokole rozbieznosci — zostat uzgodniony z czlonkami
Rady Ministrow.

3.3.3 Podsumowanie

Jak pokazaly dalsze prace nad projektem, etap uzgodnien migdzyresortowych nie
przynidést wypracowania zgodnego stanowiska organow administracji rzadowej
w stopniu pozwalajacym na sprawne przeprowadzenie procesu legislacyjnego przez
staly komitet Rady Ministréw i przedlozenie dokumentu Radzie Ministrow.

Wpltyw na to mialy z jednej strony nieprawidlowosci iuchybienia po stronie MF,
z drugiej luki i stabo$ci obowiazujacych przepisow.

W odniesieniu do dziatah organu wnioskujacego, za najwazniejsze nalezy uznaé
naruszenia obowiazkéw wynikajacych z Regulaminu, tj.:

- wyznaczenie zbyt krotkiego terminu na wniesienie uwag,

niedolaczenie projektow aktow wykonawczych,

- zbyt pdzne przekazanie OSR do zaopiniowania przez KPRM, na skutek czego
niemozliwe bylo dolaczenie opinii KPRM do projektu kierowanego do
uzgodnien,

- niezamieszczenie w uzasadnieniu projektu informacji dotyczacej obowiazku

notyfikacji,

*1 Na sfinansowanie inwestycji ,,Budowa Narodowego Centrum Sportu — Stadion Narodowy” uchwala

przewidziata srodki w wysokosci 1,22 mld zt.
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- niewystapienie o opini¢ KIE w zakresie zgodnosci projektu z prawem Unii
Europejskiej.

Powyzsze naruszenia niewatpliwie miaty wplyw na tempo oraz jako$¢ prac
legislacyjnych, utrudnity rzetelna analiz¢ dokumentu imogly wplyna¢ na brak
zgodno$ci resortdow w odniesieniu do projektowanych rozwiazah na pdzniejszych
etapach procesu legislacyjnego.

Skuteczno$ci procesu izminimalizowaniu ryzyka nieprawidlowo$ci nie sprzyjaly
przepisy Regulaminu pracy Rady Ministrow, ktore naktadajac okreslone obowiazki na
organ wnioskujacy, nie wprowadzily zadnych konsekwencji/sankcji za ich naruszanie.

Zaniechanie obowiazku sporzadzenia wymaganych dokumentéw nie zostalo
w toku procesu skorygowane. Powstaje wigc pytanie o skuteczno$¢ przepisOw
zobowiazujacych do okreslonego dziatania w sytuacji, gdy nie wyznaczono podmiotu
odpowiedzialnego za czuwanie nad ich realizacja. W kontekscie kierunkow przyszlych
zmian procedury, warte rozwazenia jest wigc wskazanie w niej organu lub instytucji
zapewniajacej prawidlowy przebieg calego procesu iokreslenie konsekwencji
wystapienia brakéw formalnych dokumentow oraz innych wuchybien. Takie
rozwiazanie wydaje si¢ uzasadnione zwilaszcza w przypadku projektow szczegdlnie
zlozonych, narazonych na wystgpowanie naciskow zardwno wewnatrz administracji,
jak 1ze strony podmiotow zewngtrznych, kiedy prawidlowos$¢ iprzejrzystos¢ prac
nabiera szczeg6lnego znaczenia.

Dodatkowo, o stabosci przeprowadzonych uzgodnien migdzyresortowych moze
Swiadczy¢ stopien zaangazowania izdyscyplinowania urzeddéw uczestniczacych
w konsultacjach. Sposrod 35 urzedow, ktore otrzymaly projekt do zaopiniowania, 14
zglosito uwagi, co oznacza, ze pozostale organy zaakceptowaly projekt. Tymczasem
w nastgpnych etapach prac zglaszaly one zastrzezenia do projektu. Zatem brak
odpowiednich mechanizméw wymuszajacych wnoszenie uwag wtej fazie
procedowania inadajacych wlasciwe znaczenie uzgodnieniom migdzyresortowym,
powoduje przeniesienie cigzaru prac na staly komitet Rady Ministrow, ktory — jako
ostatnie ogniwo procedury przed przekazaniem dokumentu pod obrady Rady
Ministrow — powinien prowadzi¢ prace nad mozliwie najbardziej uzgodnionym
projektem.

Ponadto zauwazalny jest brak standardow dokumentacyjnych procesu legislacyjnego,
uwidaczniajacy si¢ na przykladzie konferencji uzgodnieniowej. Niesporzadzenie
dokumentacji tak istotnego elementu uzgodnie migdzyresortowych, chociaz nie
stanowito naruszenia przepisOw prawa, to mialo negatywny wpltyw na przejrzystosé
prac.

3.4 Etap prac statego komitetu Rady Ministréw

Staty komitet Rady Ministrow — ktory jest organem opiniodawczo-doradczym
w sprawach nalezacych do zakresu dziatlania Rady Ministrow lub Prezesa Rady
Ministréw — tworza sekretarze stanu w ministerstwach oraz przedstawiciele Prezesa
Rady Ministrow®?, a przewodniczacym komitetu jest czlonek Rady Ministrow.

32 Szef Kancelarii Prezesa Rady Ministrow lub wyznaczony przez niego sekretarz stanu lub podsekretarz stanu

41



Uwagi wniesione
przed
posiedzeniem
SKRM nie byly
zgtoszone

w uzgodnieniach
miedzyresorto-
wych, a niektore
z nich wplynely
nieterminowo.

Komitet wyraza opinie albo udziela rekomendacji projektom dokumentéw rzadowych
(w tym projektom aktéw normatywnych), ktore beda przedstawione Radzie Ministrow
lub Prezesowi Rady Ministrow do rozpatrzenia.

Zasady dzialania itryb postgpowania Komitetu reguluje zarzadzenie Nr 77
Prezesa Rady Ministrow z dnia 27 czerwca 2002 r. w sprawie stalego komitetu Rady
Ministrow.

Staty komitet Rady Ministrow, rozpatrujac projekt dokumentu rzadowego, ma
m.in. mozliwo$¢ zobowiazania organu wnioskujacego do opracowania, uzgodnienia
iwniesienia do rozpatrzenia w okreslonym terminie nowego tekstu projektu albo
dokonania w nim niezb¢dnych zmian i uzupehien.

Przewodniczacemu SKRM przystuguja m.in. nastgpujace uprawnienia:
zarzadzenia rozpatrzenia projektu w drodze korespondencyjnego uzgadniania
stanowisk, powotywania rzeczoznawcoOw lub ekspertow, wyrazania zgody na
rozpatrzenie dokumentu niespetniajacego okreslonych w przepisach Zarzadzenia Nr 77
wymagan oraz na rozpatrzenie uwag zgloszonych z naruszeniem terminu, zmiana lub
uzupetnienie porzadku obrad. Natomiast do zadan Sekretarza SKRM nalezy m.in.
wystgpowanie do organu wnioskujacego o uzupeklienie wniesionego projektu,
zwracania dokumentu w przypadku wystapienia brakow uniemozliwiajacych
rozpatrzenie projektu, opracowywanie porzadku obrad, dorgczanie zawiadomien
o posiedzeniach.

3.4.1 Prace nad projektem przed pierwszym posiedzeniem
SKRM

3.4.1.1 UWAGI RESORTOW DO PROJEKTU PRZEKAZANEGO SKRM

Projekt nowelizacji, w brzmieniu z 26 czerwca 2008 r., zostal przekazany cztonkom
Komitetu, ktoérzy — zgodnie z § 12 Zarzadzenia Nr 77 — mieli prawo zgloszenia uwag
do godz. 12:00 dnia poprzedzajacego termin posiedzenia Komitetu®:.

Przed posiedzeniem SKRM, uwagi do projektowanych rozwiazan zglosity
3 ministerstwa: Ministerstwo Skarbu Panstwa, Ministerstwo Rolnictwa iRozwoju
Wsi, Ministerstwo Sportu i Turystyki oraz Prezes Rzadowego Centrum Legislacji.

Uwaga MSIT dotyczyta przedtuzenia terminu obowiazywania doptat do konca
2015 r., a MF jeszcze przed posiedzeniem Komitetu poinformowat Sekretarza statego
komitetu Rady Ministrow o jej uwzglednieniu®’. Rowniez przed posiedzeniem
komitetu zostaty uwzglgdnione uwagi Prezesa RCL*. Natomiast MSP zglosito liczne
uwagi o charakterze systemowym, ktore (poza jedna) w opinii organu wnioskujacego
nie mogty by¢ na tym etapie uwzglgdnione.

w KPRM

33 Projekt zostat przekazany przez Sekretarza SKRM w dniu 27 czerwca 2008 r. z terminem zglaszania uwag do
9 lipca 2008 r. do godz. 12 (termin ten nastgpnie, w zwiazku z przesunig¢ciem posiedzenia SKRM z 10 na 17 lipca
ulegl odpowiedniemu wydtuzeniu).

>4 Pismo pana Jacka Kapicy — Podsekretarza Stanu w MF zup. Ministra Finansow znak: SC-PG-0311//1-12-
2/BOG/08/5869SC z 11 lipca 2008 1.

>3 Pismo pana Jacka Kapicy — Podsekretarza Stanu w MF z up. Ministra Finanséw do Sekretarza SKRM znak: SC-
PG-0311//1-12-3/BOG/08/5869SC z 14 lipca 2008 r.
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Z kolei MRIRW podtrzymato uwage zgloszona na etapie uzgodnien
migdzyresortowych.

Istotne jest, ze uwaga MSIT oraz obszerne uwagi MSP nie zostaly zgloszone
wczesniej, w toku uzgodnien mig¢dzyresortowych, podczas ktérych kazdy z resortow
mial mozliwo$¢ ustosunkowania si¢ do projektu, a ewentualne niezgodnosci mogty
by¢ usunigte w wyniku konferencji uzgodnieniowe;.

Zastrzezenia budzi ponadto sposob wniesienia uwag do projektu przez Ministerstwo
Gospodarki. Wniosek resortu o nierozszerzanie katalogu gier objgtych doplatami
zostat zgloszony faksem przestanym z Sekretariatu Ministra w dniu posiedzenia
Komitetu, w momencie rozpoczynania obrad, a reprezentujacy MG Sekretarz Stanu
pan Adam Szejnfeld nie zglosit ich wtrakcie posiedzenia. Ze wzgledu na
nieterminowe przestanie uwag, nie byly one rozpatrywane, a nastgpnie te same
wnioski dotyczace doptat byly jeszcze dwukrotnie zglaszane przez MG na dalszych
etapach prac, co mogto mie¢ wptyw na tempo prac legislacyjnych.

3.4.1.2 USTALENIA STALEGO KOMITETU RADY MINISTROW

Po raz pierwszy projekt ustawy rozpatrywany byl przez SKRM 17 lipca 2008 r. pod
przewodnictwem pana Zbigniewa Derdziuka, — Ministra, cztonka Rady Ministrow.
W wyniku przeprowadzonych obrad Komitet zalecit wnioskodawcy (MF) uwzgledni¢
uwagi:

- Rady Legislacyjnej (por. pkt 3.3.1.6),

- Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi oraz Ministra Skarbu Panstwa i dokona¢
analizy prawnej mozliwos$ci zrdéznicowania stawek podatku od gier z tytutu
prowadzenia dziatalnosci w zakresie zakladow wzajemnych na sportowe
wspotzawodnictwo zwierzat,

- Ministra Skarbu Panstwa, dotyczace dodania art. 4 ust. la oraz ustali¢ w trybie
roboczym brzmienie ww. przepisu,

- przyjete przed posiedzeniem: Ministra Sportu i Turystyki (dot. zmian terminu
obowiazywania doptat do gier izakladow wzajemnych), Ministra Skarbu
Panistwa (dot. art. 26 — wylaczenie z obowiazku uzyskiwania zgody Ministra
Finanséw na zmiany w zarzadzie iradzie nadzorczej jednoosobowych spdtek
Skarbu Panstwa realizujacych monopol Panstwa w zakresie gier losowych —
poprzez dodanie ust. 4a) oraz Prezesa RCL.

Ponadto Komitet zobowiazat MF do przedlozenia nowego tekstu projektu ustawy do
zatwierdzenia przez SKRM (przed skierowaniem do rozpatrzenia przez Komisjg
Prawnicza).

Na tym etapie prac w projekcie przewidziany byl przepis zawierajacy rozszerzony
katalog gier objgtych doptatami, a wprowadzane zmiany dotyczyly jedynie termindéw
jego obowiazywania.
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3.4.2 Wersja projektu z dnia 5 sierpnia 2008 r.

3.4.2.1 OPRACOWANIE PROJEKTU

W wyniku realizacji zalecen SKRM powstala wersja projektu oznaczona data
5 sierpnia 2008 r., ktora 13 sierpnia 2008 r. pan Jacek Kapica przekazat do SKRM,
informujac jednocze$nie o uwzglednieniu uwag przyjetych na posiedzeniu Komitetu
oraz odnoszac si¢ do uwag przedstawionych przez RCL.

W powyzszym pisSmie ustosunkowano si¢ do nieterminowo zgloszonej przez
MG uwagi dotyczacej katalogu doptat (por. pkt 3.4.1), ktéra nie byta przedmiotem
obrad Komitetu. Przepis art. 47a ust. 1 nie zostal w zwiazku zta uwaga zmieniony
przez MF (utrzymano rozszerzony katalog dopfat), natomiast
uzasadnienie do tego przepisu.

Pismo Podsekretarza Stanu w MF zawieralo wniosek o skierowanie projektu na
posiedzenie Komitetu w pierwszych dniach wrze$nia 2008 r.

uzupetiono

3.4.2.2 UWAGI DO PROJEKTU

Projekt, w brzmieniu z 5 sierpnia 2008 r., zostal przekazany czlonkom Komitetu,
z prawem zglaszania uwag do godz. 12.00 dnia poprzedzajacego posiedzenie. Do
Sekretarza SKRM wplyngty uwagi Ministra Spraw Wewngtrznych i Administracji,
Prezesa Rzadowego Centrum Legislacji oraz Ministra Gospodarki.

Minister Gospodarki przedstawit stanowisko®®, w ktorym podtrzymane zostaly
zgloszone na wcze$niejszym etapie prac uwagi dotyczace doptat.
Sekretarz Stanu w MG zaproponowal rozwazenie zastapienia doplat innym
rozwigzaniem, ktore nie wigzatoby si¢ ztakimi obciazeniami dla podmiotow
dzialajacych w branzy hazardowej oraz obnizenie zawartej w projekcie stawki doplat
i ewentualne pozniejsze jej podwyzszenie.
W dniu 2 wrze$nia 2008 r. pan Jacek Kapica, Podsekretarz Stanu w Ministerstwie
Finanséw poinformowal Sekretarza SKRM®’, Ze nie podziela stanowiska Ministra
Gospodarki w sprawie doptat. W ocenie MF niezasadne byty rowniez uwagi zgloszone
przez MSWiA oraz jedna z uwag RCL.

3.4.2.3 USTALENIA STALEGO KOMITETU RADY MINISTROW

Drugie posiedzenie statego komitetu Rady Ministrow odbylo si¢ 18 wrzesnia 2008 r.
Po rozpatrzeniu projektu w wersji z 5 sierpnia 2008 r. oraz wniesionych uwag
Komitet, pod przewodnictwem pana Zbigniewa Derdziuka — Ministra- cztonka Rady
Ministrow, zalecit Ministrowi Finansow:

e uwzglednienie uwag zgloszonych przez Przewodniczacego SKRM, dotyczacych
art. 36 ust. 3 ustawy (przyjeto rozwigzanie polegajace na mozliwosci
jednokrotnego przedluzenia na 6 lat zezwolenia na prowadzenie dzialalnosci
w zakresie gier),

> pismo znak: DRE-IV-022-47(2)SM/08
57 Pismo znak: SC-PG-0311/1-21-1/BOG/08/5869 SC
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e uzgodnienie w trybie roboczym uwag zgloszonych przez Ministra Spraw
Wewngtrznych i1 Administracji (w przypadku braku uzgodnienia uwag, dokument
mial by¢ wniesiony pod obrady Rady Ministrow z rozbieznos$cia w tym zakresie),

e uzupekienie uzasadnienia dokumentu w zwiazku z:
— uwagami zgloszonymi przez Ministra Gospodarki,
— pozostalymi uwagami zgloszonymi przez Przewodniczacego SKRM,

e skierowanie dokumentu do rozpatrzenia przez Komisj¢ Prawnicza.

Jednoczes$nie Komitet rekomendowatl projekt Radzie Ministrow, co oznacza, ze po
zrealizowaniu przez wnioskodawce powyzszych zalecef i rozpatrzeniu projektu przez
Komisj¢ Prawnicza, zakonczony mial zosta¢ etap prac Komitetu, a dokument —
przekazany pod obrady Rady Ministrow.

3.4.3 Wersja projektu z dnia 3 pazdziernika 2008 r.

3.4.3.1 OPRACOWANIE PROJEKTU

Po posiedzeniu stalego komitetu Rady Ministrow MF opracowalo nowa wersj¢
projektu, oznaczona data 3 pazdziernika 2008 r. Zgodnie z zaleceniami Komitetu,
w projekcie dokonano zmiany art. 36 ust. 3, uzgodniono sposob uwzglednienia uwagi
MSWIiA oraz uzupeliono iskorygowano uzasadnienie projektu. Projekt zostat
przekazany 7 pazdziernika 2008 r. do RCL zprosba o wyznaczenie terminu
posiedzenia Komisji Prawnicze;.

3.4.3.2 PRACE KoMISJI PRAWNICZEJ

Regulamin pracy Rady Ministréw (§ 20 ust. 1) naktada na organ wnioskujacy — przed
whniesieniem projektu pod obrady Rady Ministrow — obowiazek skierowania go do
RCL, w celu rozpatrzenia przez Komisj¢ Prawnicza.

Zadaniem Komisji Prawniczej jest zbadanie iocena projektu pod wzgledem
prawnym i redakcyjnym, w tym ocena zgodnos$ci przepisow projektu z obowiazujacym
systemem prawa, zasadami techniki prawodawczej 1 opinia Rady Legislacyjnej oraz
ocena poprawnosci jezykowej przepisow projektu. Komisja Prawnicza ustala
brzmienie projektu pod wzglgdem prawnym i redakcyjnym. Zgodnie z Regulaminem,
w sktad Komisji Prawniczej wchodza przedstawiciele komorek prawnych
z ministerstw i urzgdéw centralnych wskazanych przez RCL.

Projekt zgodny z ustaleniami Komisji Prawniczej organ wnioskujacy przekazuje
Sekretarzowi Rady Ministrow w celu rozpatrzenia przez Rad¢ Ministrow.

Posiedzenia Komisji Prawniczej odbyly si¢ 17 120 pazdziernika 2008 r. Zaproszono
na nie przedstawicieli: stalego komitetu Rady Ministrow, 7 ministerstw oraz 4 innych
urzedoéw administracji rzadowej. W posiedzeniu w dniu 17 pazdziernika wzigli udziat
przedstawiciele: MSWiA (1 osoba), MF (4 osoby®®) i MSiT (1 osoba), natomiast
20 pazdziernika — przedstawiciele MF (6 0s6b®°), MSIiT (1 osoba) i MG (1 osoba).

% Na posiedzeniu Komisji Prawniczej w dniu 17 pazdziernika 2008 r. MF reprezentowali: pani Anna Cendrowska
— Zastgpca Dyrektora DSC, pani Aneta Szyndler — radca prawny, pani Jolanta Bogdanowicz — gtéwny specjalista
w DSC, pan Janusz Odziomek — radca ministra w DSC.

% Na posiedzeniu Komisji Prawniczej w dniu 20 pazdziernika 2008 r. MF reprezentowali: pani Anna Cendrowska
— Zastgpca Dyrektora DSC, pani Jolanta Bogdanowicz — gléwny specjalista w DSC, pan Janusz Odziomek — radca
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W posiedzeniach nie uczestniczyli przedstawiciele pozostalych zaproszonych
urzedow: Ministerstwa Sprawiedliwosci, MSP, MRiRW, Urzgdu Ochrony
Konkurencji i Konsumentow, UKIE, Komendy Gléwnej Policji i Prokuratorii
Generalne;j.

Zdecydowana wigkszo$¢ uczestnikow posiedzen Komisji Prawniczej ze strony
MF reprezentowata komorki wlasciwe rzeczowo, a nie stuzby prawne.

Prace Komisji Prawniczej dotyczyly m.in. ujednolicenia redakcji przepisoéw,
ujednolicenia uzywanej w projekcie terminologii idostosowania jej do przepisOw
obowiazujacych aktow prawnych®. Byly to wiec zmiany nalezace do jej wlasciwosci.

W S$wietle przepisow Regulaminu, Komisja Prawnicza nie ma kompetencji do
opracowania 1wprowadzania do projektu zmian merytorycznych. W protokole
z posiedzenia podano, ze w trakcie jej prac przedstawiciele RCL poinformowali, iz
Jakiekolwiek zmiany merytoryczne w stosunku do tekstu przyjetego przez SKRM,
powinny byé przedstawione i wyjasnione na pismie kierujqcym projekt na posiedzenie
Rady Ministrow i mogq skutkowaé skierowaniem projektu ponownie na posiedzenie
SKRM.

Wbrew pojawiajacym si¢ ocenom, wyniki kontroli wskazuja, ze Komisja
Prawnicza nie wykroczyla poza przypisane jej zadania inie dokonala zmian
merytorycznych w opracowywanym projekcie. Zmiany takie zostaly wprowadzone
przez MF po zakonczeniu posiedzen Komisji (por. pkt 3.4.4). Natomiast juz podczas
posiedzen Komisji przedstawiciele organu wnioskujacego sygnalizowali potrzebg
zmian merytorycznych niektorych przepisow.

I tak: wg protokotu z prac Komisji, w odniesieniu do art. 25 ust. 1 i3 ustawy

przedstawiciele MF zasygnalizowali zmian¢ merytoryczng. Ponadto poinformowali,
ze ust. 3 jest jeszcze analizowany i by¢ moze nastapi rezygnacja z okreslonego w nim

wymogu.

Podobnie w odniesieniu do art. 32 ustawy, przedstawiciele organu
wnioskujacego poinformowali, ze kwestia dotyczaca o$wiadczen o toczacych si¢
postepowaniach w sprawach z art. 299 kk bedzie jeszcze poddana analizie i mozliwe
sa zmiany projektu w tym zakresie.

Analogiczne stanowisko organu wnioskujacego zostalo wyrazone réwniez
w stosunku do art. 42a ust. 6 ustawy — przedstawiciele MF poinformowali, ze po
dodatkowej analizie prawdopodobnie zostanie zaproponowana zmiana przepisu
wylaczajaca obowiazek sktadania deklaracji.

Powyzsze przyklady $wiadcza o tym, ze wersja projektu z 3 pazdziernika 2008 r. nie
byta dostatecznie dopracowana pod wzglgdem merytorycznym. Podczas prac Komisji
przedstawiciele MF zapowiadali konieczno$¢ dodatkowej analizy przepisow, ktora
mogta skutkowaé merytorycznymi zmianami projektowanych rozwiazan.

Wynikiem prac Komisji — zgodnie z § 20 ust. 2 Regulaminu — powinno by¢ ustalenie
brzmienia projektu pod wzglgdem prawnym iredakcyjnym. Jednak tres$¢
poszczegolnych przepisow nie zostata przesadzona: nie bylo jednoznacznego
rozstrzygnigcia sformutowania czgsci przepisoOw, a organ wnioskujacy zapowiedziat
szereg zmian merytorycznych. Swiadcza o tym odreczne zapiski na marginesach

ministra w DSC, pan Grzegorz Bystawski — Zastgpca Dyrektora Departamentu Kontroli Celno-Akcyzowej
i Kontroli Gier, pani Ewa Lambrecht — naczelnik w Wydzialu w Departamencie Kontroli Celno-Akcyzowe;j
i Kontroli Gier oraz pani Agata Gorycka — specjalista w Departamencie Prawnym.

€9 Protokot z posiedzenia Komisji Prawniczej, znak: RCL 10-171/08.
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projektu ustawy zafaczonego do protokolu =z posiedzenia Komisji oraz ujgty
w protokole przebieg dyskusji. Tym samym, pomimo formalnego zakonczenia prac,
nie zostalo ustalone brzmienie projektu, a okreslona w Regulaminie rola Komisji
Prawniczej nie zostata wypehiona.

3.4.4 Prace po posiedzeniach Komisji Prawniczej

Po posiedzeniach Komisji Prawniczej, w okresie od listopada 2008 r. do marca
2009 r., trwaly — nieprzewidziane Regulaminem — uzgodnienia migdzy MF a RCL.
W ciagu czterech miesigcy, do przekazania projektu pod obrady statego komitetu
Rady Ministroéw, powstaty cztery robocze wersje projektu.

Przebieg tych prac przedstawia ponizsze zestawienie:
Lp. Data Pismo Przedmiot korespondencji
Wersja projektu z 12 listopada 2008 r. ze zmianami
1 13.11.2008 | MF do RCL | wynikajacymi z ustalen Komisji Prawniczej, z prosba
o potwierdzenie ich uwzglednienia.
2 101.12.2008 | RCL do MF | Stanowisko wobec przekazanego projektu.
Wersja projektu z23 grudnia 2008 r. ze zmianami
wynikajacymi z ustalen SKRM, uwag zgloszonych
3 123.12.2008 | MF do RCL | przez Komisj¢ Prawnicza oraz zawartych w pismie RCL
z 1 grudnia 2008 r., zprosba o potwierdzenie ich
uwzglednienia.
Stanowisko RCL dotyczace wyjasnien MF zawartych
4 | 23.01.2009 | RCL do MF | pismie z dnia 23 grudnia 2008 r.
Wersja projektu z29 stycznia 2009 r. zawierajaca
5 130.01.2009 | MF do RCL | zmiany wynikajace zuwag zgloszonych przez RCL
w pismie z 23 stycznia 2009 r.
Stanowisko RCL dotyczace wyjasnien MF zawartych
6 | 18.02.2009 | RCL doMF |, pismie z 23 grudnia 2008 r.
Wersja projektu z 18 lutego 2009 r. zawierajaca
7 118.02.2009 | MF do RCL | zmiany wynikajace z uwag RCL zgloszonych w trybie
roboczym
Informacja o potrzebie skierowania projektu do
§ |09.03.2009 | RCL do MF ponownego rozpatrzenia przez SKRM.

Konieczno§¢ weryfikacji przez RCL projektu wynikneta z faktu, ze Komisja
Prawnicza nie sporzadzila ostatecznego tekstu projektu, w konsekwencji czego to
organ wnioskujacy fizycznie dokonywat zmian w tresci projektu zgodnie z ustaleniami
Komisji. Abstrahujac wigc od nieprzygotowania przez MF tekstu pod wzgledem
merytorycznym, gdyby jednoznaczny projekt zostal sporzadzony przez Komisjg
w trakcie jej prac, nie byloby watpliwosci co do prawidlowosci i poprawnosci
brzmienia, a tym samym koniecznosci prowadzenia dodatkowych uzgodnien.
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Jak wyjasnit Prezes RCL®, celem prac bylo przygotowanie zgodnego z ustaleniami
Komisji Prawniczej iprawidlowego pod wzgledem prawno-legislacyjnym tekstu
projektu, ktory moze by¢ skierowany na posiedzenie Rady Ministrow. Zdaniem
Prezesa RCL, w przypadku projektow skomplikowanych prawnie lub merytorycznie,
uwzgledniajqc role RCL jakq jest przygotowanie prawidlowego legislacyjnie projektu,
moze wystqpi¢ koniecznoS¢ kontynuowania prac wtym zakresie we wspoipracy
z organem wnioskujqcym. Sporzqdzony przez organ wnioskujqcy tekst projektu
uwzgledniajqcy ustalenia Komisji  Prawniczej, wymaga wnikliwej i bardzo
szczegotowej  analizy, nie tylko wzakresie prawidlowosci i kompletnosci
wprowadzenia uzgodnionych korekt baqdz poprawnosci wykonania okreslonych
zalecen, ale rowniez pod kqtem sprawdzenia, czy w tekscie projektu nie pojawily sie
nowe zmiany.

Z kolei wg wyjasnien Dyrektora DSC w MF®*: Z uwagi na fakt, iz RCL wielokrotnie
przedstawilo uwagi i propozycje wydtuzal sie czas procedowania projektu. Kazda
zmiana wymagata sprawdzenia innych zapisow w kontekscie ich brzmienia i spojnosci
z pozostatymi  regulacjami. Powodowato to rowniez, iz zroznych wzgledow
wprowadzane byly zmiany, takze o charakterze merytorycznym. Wprowadzanie
okreslonych poprawek bylo takze konsekwencjq uwzgledniania w projekcie uwag
i propozycji wynikajqcych z prowadzonych uzgodnien zinnymi podmiotami oraz
wynikalo z prowadzonej na biezqco analizy poszczegolnych zapisow projektu.

Wplyw zmian merytorycznych na znaczne wydluzenie uzgodnien po posiedzeniach
Komisji Prawniczej potwierdza fakt, ze korekty legislacyjno-redakcyjne ustalone
w toku Komisji — w ocenie RCL® — w wigkszosci zostaly wprowadzone poprawnie juz
w pierwszej sporzadzonej przez MF wersji z 12 listopada 2008 r.

Wprowadzone zmiany wynikaly m.in. z analiz przeprowadzanych przez MF, np.:
notatka informacyjna dla pana Jacka Kapicy Podsekretarza Stanu w MF na temat
regulacji dotyczacej wideoloterii (19 listopada 2008 r.), pismo z Departamentu
Rachunkowosci odno$nie obowiazku prowadzenia ksiag rachunkowych (3 listopada
2008 r.), pismo z Departamentu Podatku od Towarow iUstug w sprawie
opodatkowania dziatalno$ci w zakresie prowadzenia gier losowych (19 stycznia
2009 r.), pismo z Departamentu Kontroli Celno-Akcyzowej i Kontroli Gier dotyczace
obowiazku uiszczenia doptat (21 stycznia 2009 r.).

Zakres wprowadzonych wnim zmian byt tak duzy w pordéwnaniu do wersji
rozpatrywanej przez SKRM we wrze$niu 2008 r., ze wmarcu 2009r. RCL
rekomendowalo ponowne przedlozenie dokumentu stalemu komitetowi Rady
Ministrow.
RCL w pi$mie z dnia 9 marca 2009 r.®* poinformowato MF, ze projekt zawiera,
oprocz korekt legislacyjnych, dodatkowe zmiany iuzupelnienia, wynikajace ze

zmiany badz doprecyzowania zamierzen merytorycznych projektodawcy. Ze wzgledu
na powyzsze zmiany oraz uptyw kilku miesigcy od przyjecia projektu w wersji

&1 pismo pana Macieja Berka, Prezesa RCL do pani Julii Pitery, Sekretarza Stanu w KPRM z 29 stycznia 2010 r.
gzznak: RCL DPG.5607-3/2010).

Wyjasnienia Dyrektora DSC w MF, pana Grzegorza Smogorzewskiego z 9 grudnia 2009 r.
&3 Ppismo pana Jacka Krawczyka, Wiceprezesa RCL do pana Jacka Kapicy, Podsekretarza Stanu w MF z dnia
1 grudnia 2008 r. (znak: RCL 10-171/08).
¢4 Pismo z dnia 9 marca 2009 r. Wiceprezesa RCL pana Jacka Krawczyka do Podsekretarza Stanu w MF pana
Jacka Kapicy (znak: RCL 10-171/-08).
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z 18 wrze$nia 2008 r. przez staly komitet Rady Ministrow — w ocenie RCL — zasadne
byto, po ostatecznym opracowaniu projektu, skierowanie go do ponownego
rozpatrzenia przez staly komitet Rady Ministrow.

Zgodnie z § 20 ust. 4 Regulaminu, jezeli projekt nie zostal uzgodniony, Prezes RCL
zwraca go organowi wnioskujacemu. Przedmiotowy projekt nie zostat zwrdcony, gdyz
zdaniem Prezesa RCL®® nie byt nieuzgodniony merytorycznie, a zadaniem RCL (...)
jest doprowadzenie do przygotowania prawidtowego brzmienia projektu. Zwrocenie
projektu organowi wnioskujqcemu nie pozwolitoby na osiqgniecie tego efektu, stqd
dalsza wymiana korespondencji miedzy organem wnioskujqcym a RCL.(...) RCL
korzysta z uprawnienia okreslonego w § 20 ust. 4 Regulaminu pracy Rady Ministrow
jedynie w wyjatkowych sytuacjach, gdy nie jest mozliwe prawidfowe wykonanie
powyzszego zadania RCL.

Tak wigc projekt, ktory w dniu 18 wrzesnia 2008 r. rekomendowany byt Radzie
Ministrow 1miat trafi¢ pod jej obrady po posiedzeniu Komisji Prawniczej, zostat
poddany kilkumiesigcznym roboczym uzgodnieniom, w rezultacie ktorych w kwietniu
2009 r. zostal ponownie (po raz trzeci) przedtozony do rozpatrzenia przez SKRM.

3.4.5 Wersja projektu z dnia 31 marca 2009 r.

3.4.5.1 UWAGI DO PROJEKTU

Zgodnie z sugestia Prezesa RCL, organ wnioskujacy przygotowat wersje projektu
oznaczong data 31 marca 2009 r., ktora 27 kwietnia 2009 r. zostala przekazana do
Sekretarza stalego komitetu Rady Ministrow, zprosba o skierowanie jej na
posiedzenie Komitetu. Sekretarz SKRM okreslil termin wniesienia uwag na 8 maja
2009 r. do godz. 12.00.

166

Sekretarz Stanu w MG pan Adam Szejnfeld zglosit®® 23 uwagi do projektowanych
przepisoOw ustawy (w tym do art. 47a oraz dotyczace koniecznos$ci notyfikacji projektu
do Komisji Europejskiej). Uwagi zostaly przekazane do Sekretarza Komitetu faksem
w dniu posiedzenia Komitetu, 11 maja 2009 r. (termin na zgloszenie uwag uptynat
dnia 8 maja 2009 r. o godz. 12.00).

W odniesieniu do dopfat Sekretarz Stanu w MG przedstawil nastgpujace
stanowisko: Wskutek rozszerzenia zakresu doptat nastqpi prawdopodobny upadek
niektorych firm dziatajqcych na rynku hazardu. Wprowadzenie doptat uderzy zarowno
w automaty, jak iw kasyna gry ibukmacherstwo, ktore to sektory sq wzglednie
odporne na wplyw grup przestepczych. W uzasadnieniu projektu wskazano, Ze
poszerzenie katalogu gier objetych doptatami moze wplynqac na preferencje graczy, co
oznacza, ze gracze w bukmacherstwie ikasynach odplyng do nielegalnych gier
w Internecie, gdyz nie oplaca¢ sie bedzie gra¢ w legalnych kasynach i salonach.

Istotne jest, ze sposrdd 23 uwag do projektu, jedynie uwaga dotyczaca art. 47a
byta przez MG zglaszana irozstrzygnigta na wczesniejszych etapach procedowania.
Pozostate 22 uwagi zgloszone byly po raz pierwszy, mimo ze projekt juz po raz trzeci
mial by¢ rozpatrzony przez Komitet.

5 Pismo pana Macieja Berka, Prezesa RCL do pani Julii Pitery, Sekretarza Stanu w KPRM z dnia 29 stycznia
2010 r. (znak: RCL DPG.5607-3/2010).
€€ Pismo z dnia 11 maja 2009 r. (znak: DRE-IV-022-47(4)-SM-09).
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liczne uwagi do
projektu.



Na wniosek MSP

i MF projekt zostat
zdjety z porzadku
obrad, a Komitet
wydat zalecenia
co do dalszych
prac organu
whnioskujacego.

Jak wynika zwyjasnien®” ztozonych w trakcie kontroli, uwagi te zostaly
przygotowane przez Owczesnego radc¢ Ministra na stanowisku prawnej obstugi
eksperckiej Ministra Gospodarki w Wydziale ds. obstugi eksperckiej w Sekretariacie
Ministra, ktory na wczeséniejszych etapach prac nie opiniowat projektu.
Zgloszenie przez MG tak licznych uwag po roku od rozpoczgcia migdzyresortowych
prac nad projektem, podczas ktorych Ministerstwo wielokrotnie miato mozliwos¢
zajgcia stanowiska, nalezy uznaé za niesprzyjajace sprawnemu prowadzeniu procesu
legislacyjnego. Przed taka sytuacja nie zabezpieczaly przepisy Regulaminu oraz
Zarzadzenia nr 77, ktore pozwalaly na zglaszanie uwag do przepisow, do ktorych juz
na wcezesniejszych etapach procedury poszczegdlne organy miaty mozliwos$¢ zajgcia
stanowiska, atego nie zrobily (podobnie, procedura umozliwiata wniesienie uwag
sprzecznych ze zgloszonymi na wczes$niejszych etapach).

3.4.5.2 POSIEDZENIE STALEGO KOMITETU RADY MINISTROW

Trzecie posiedzenie SKRM odbylo si¢ 11 maja 2009 r., pod przewodnictwem pana
Michata Boniego — Ministra, cztonka Rady Ministrow. W dniu posiedzenia MSP oraz
MF zlozyly pisemne wnioski o zdjgcie projektu z porzadku obrad. MSP uzasadnito
swoOj wniosek koniecznoscia przeprowadzenia dalszych uzgodnien z MF, natomiast
uzasadnieniem wniosku MF byla potrzeba przeprowadzenia dodatkowych konsultacji
z MSWiA i MG.

W zwiazku ze zlozonymi wnioskami Komitet Rady Ministrow zdjal dokument
z porzadku obrad, zalecajac jednocze$nie:

e Ministrowi Finanséw zorganizowanie w trybie pilnym konferencji uzgodnieniowe;j
zudzialem glownie przedstawicieli: MSWiA, MSP, MG, oraz RCL w celu
dokonania dodatkowych konsultacji i uzgodnien,

e Ministrowi Finanséw przedstawienie Komitetowi informacji z ww. konferencji®®
oraz przedlozenie uzgodnionego dokumentu pod obrady SKRM (ze wzgledu na cel
proponowanych w ustawie rozwigzan — wsparcie funduszy pomocy kultury
fizycznej 1 promocji kultury — Przewodniczacy Komitetu podczas obrad podkreslit
wageg wprowadzonych regulacji),

e Ministrowi Skarbu Panstwa przedlozenie uwag (o ktorych byla mowa podczas
dyskusji) w formie pisemne;.
3.4.5.3 KONFERENCJA UZGODNIENIOWA

Zgodnie z zaleceniem stalego komitetu Rady Ministrow, MF 20 maja 2009 r.
zorganizowatl konferencj¢ uzgodnieniowa, zudzialem przedstawicieli m.in. MG,
MSWiA, MSiT i RCL.

&7 Wyjasnienia Dyrektora DRE w MG, pani Otylii Trzaskalskiej-Stroinskiej z dnia 12 stycznia 2010 r. i pana
Sebastiana Madeja — glownego specjalisty w DRE z dnia 14 stycznia 2010 1.

Wg zapisow w protokole ustalen Nr25/2009 posiedzenia stalego Komitetu Rady Ministréw w dniu 11 maja
2009 r. (znak: KRM-0102-25-09) Komitet nie okreslit terminu na przedstawienie informacji z konferencji.
Natomiast Sekretarz stalego komitetu Rady Ministrow w pismie z 11 maja 2009 r. (znak: KRM-10-96-08) do
Sekretarza Rady Ministrow poinformowata, ze Minister Finansow zostat zobligowany do przedlozenia Komitetowi
informacji na temat wynikéw uzgodnien w ciagu tygodnia.
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Ze strony MG w konferencji uczestniczylo trzech pracownikow Departamentu
Regulacji Gospodarczych. Osoby te nie posiadaly pisemnego upowaznienia do
prezentowania stanowiska Ministerstwa, mimo ze wymog taki wynikal z pisma
Ministra Finanséw®’ zawierajacego zaproszenie do udzialu w konferencji. W zwiazku
ztym, wg wyjasnien uzyskanych w MG’°, Ministerstwo zostalo zobowiazane do
przedstawienia swojego stanowiska na pi§mie, po konferencji, co nie bylo bez wpltywu
na postep prac legislacyjnych.

Jak wynika ze zlozonych wyjasnien’™, stanowisko MG zostalo przed konferencja
uzgodnione (w rozmowie telefonicznej) z Sekretarzem Stanu panem Adamem
Szejnfeldem, ktory postanowil o podtrzymaniu przedstawianych wcze$niej uwag,
z mozliwoscia wycofania si¢ znich pod warunkiem przedstawienia przez MF
rozsadnych argumentdw i szerszego uzasadnienia proponowanych zmian.

MF nie sporzadzil dokumentu potwierdzajacego przebieg iustalenia konferencji.
Natomiast MG udokumentowalo — w formie notatki itabelarycznego zestawienia —
ustalenia konferencji w odniesieniu do uwag zgloszonych przez ten resort’. Z notatki
wynika zobowiazanie MG do przedstawienia Ministerstwu Finanséw pisemnego
stanowiska dotyczacego ustalen z konferencji, w celu przygotowania projektu ustawy
do rozpatrzenia przez staly komitet Rady Ministrow. Stanowisko to zostalo
przedstawione przez MG dopiero 2 lipca 2009 r.

Przedstawiciele MSiT’? podczas konferencji uzgodnieniowej podtrzymali stanowisko
Ministerstwa o zasadno$ci poszerzenia katalogu gier objgtych doplatami (stanowisko
sprzeczne z wyrazonym miesiac pozniej w piSmie do MF wnioskiem Ministra Sportu
i Turystyki, por. pkt 3.4.5.5 niniejszego rozdzialu). Wg ztozonych wyjasnien’, udziatu
pracownikow MSIT w konferencji nie poprzedzaly zadne narady wewngtrzne
w Ministerstwie. Dyrektor DEF potwierdzita przed konferencja w Biurze Dyrektora
Generalnego MSIT fakt podtrzymywania stanowiska w sprawie doptat, natomiast
Dyrektor DPK nie wydawat Zadnych polecen pracownikowi delegowanemu na
konferencjg.

W konteks$cie pozniejszego pisma MSiIT zawierajacego wniosek o rezygnacje
z dopfat, istotne sa wyjasnienia Dyrektor DEF, zgodnie z ktorymi wg stanu jej wiedzy
z czasu konferencji uzgodnieniowej, Il etap NCS mial by¢ finansowany z FRKF (co
uzasadnialo podtrzymanie doptat). Jednocze$nie Dyrektor DEF wyjasnita, ze
prawdopodobnie w tym czasie pojawila si¢ inna koncepcja finansowania tej
inwestycji, jednak wowczas nie miata o tym wiedzy.

69 Pismo z 13 maja 2009 r. (znak: SC-13/0311/1-45/0DZ/09/7433).

7% Notatka pracownikow MG: pana Sebastiana Madeja i pani Otylii Trzaskalskiej-Stroinskiej z dnia 1 lipca 2007 r.
(znak: DRE-IV-022-47(6)-SM/09), zaakceptowana przez Sekretarza Stanu pana Adama Szejnfelda.

" Wyjasénienia Dyrektora Drew MG, pani Otylii Trzaskalskiej-Stroinskiej z 12 stycznia 2010 r. oraz z 25 stycznia
2010r.

"2 Notatka pracownikow MG: pana Sebastiana Madeja i pani Otylii Trzaskalskiej-Stroinskiej z 1 lipca 2007 r.
(znak: DRE-IV-022-47(6)-SM/09), zaakceptowana przez Sekretarza Stanu pana Adama Szejnfelda.

3 Dyrektor DEF w MSiT pani Bozena Pleczeluk i gtéwny specjalista w DPK MSiT pan Leszek Potaski.

" Wyjasnienia Dyrektora DEF w MSIT, pani Bozeny Pleczeluk z 4 listopada 2009 r. i Dyrektora DPK w MSiT
pana Rafata Wosika z 9 listopada 2009 r.

51



Po konferencji
uzgodnieniowej
nastapito znaczne
spowolnienie
procesu
legislacyjnego.
Do czasu
formalnego
przerwania prac nie
powstata kolejna
wersja projektu.

3.4.5.4 PRACE NAD PROJEKTEM PO KONFERENCJI UZGODNIENIOWEJ

Przedtozenie uzgodnionego projektu pod obrady Komitetu planowane bylo przez MF
na wrzesien 2009 r.”> Jednakze w pigciomiesigcznym okresie migdzy konferencja
uzgodnieniowa (20 maja 2009r.) aformalnym wycofaniem projektu z prac
legislacyjnych Rzadu (26 pazdziernika 2009 r.) MF nie opracowalo nowej wersji
projektu ustawy.

W tym czasie nastapita wymiana korespondencji z urzedami administracji rzadowe;j,
przedstawiona w ponizszej tabeli:

Lp. Data Pismo Przedmiot korespondencji Odpowiedz Uwagi
Propozycja brzmienia 27.05.2009 —
przepisow, do ktorych konieczno$é
1 25.05.2009 | MF do RCL MSWiA zgtosito uwagi na uzgodnienia
konferencji uzgodnieniowej propozycji z MSWiA
05.06.2009 — decyzje
Prosba o zajgcie stanowiska w sprawie notyfikacji Por
2 02.06.2009 | MF do UKIE w sprawie obowiazku nalezy pozostawi¢ MG :
. . . pkt 3.5.6
notyfikacji jako krajowemu
koordynatorowi.
Propozycje brzmienia 18.06.2009 —
31 05.06.2009 | MF do MSWiA | Przepisow do kiorych MSWiA | akeeptacja
zglosito uwagi na konferencji | przedstawionych
uzgodnieniowej propozycji.
Potwierdzenie koniecznosci
notyfikacji (w zwiazku ze
zobowigzaniem do Por
4 24.06.2009 | MG do MF przedstawienia na pi$mie Brak Kt 3 5 5
stanowiska prezentowanego pxt 3.o.
na konferencji
uzgodnieniowej)
Pros$ba o pilne przekazanie
informacji na temat Informacja w formie
Przewodniczacy aktualnego stanu prac nad cotygodniowego
5 24.06.2009 projektami 6 dokumentow, raportu o stanie prac
SKRM do MF w tym nowelizacji ustawy nad dokumentami
o grach i zaktadach rzadowymi
wzajemnych
. Wnhniosek o rezygnacje Por.
6 30.06.2009 | MSiT do MF Brak pkt
z doptat
3.4.5.5
Stanowisko dotyczace uwag
zgloszonych przez MG
11.05.2009. (w zwiazku ze
7 | 02.07.2009 | MG do MF zobowigzaniemdo Brak
przedstawienia na piSmie
stanowiska prezentowanego
na konferencji
uzgodnieniowej)

73 pismo Zastgpey Dyrektora DSC w MF, pani Anny Cendrowskiej do Biura Ministra z dnia 25 czerwca 2009 r.
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Stanowisko do art. 36 ustawy,
wniosek o wprowadzenie
mozliwos$ci wielokrotnego
31.07.2009 | MG do MF przedtuzania zezwolen Brak
(wniosek niezwigzany

z zaleceniami SKRM

i konferencja uzgodnieniowa)

. . . Por.
02.09.2009 | MSiT do MF Zmiana stanowiska w sprawie | p pkt
doptat 3455

Zatem w okresie maj-pazdziernik 2009 r. MF:
— przeprowadzito konsultacje z MSWiA i RCL w zakresie ustalen
dokonanych na konferencji uzgodnieniowej (poz. 113 tabeli),
— skierowalo do Sekretarza KIE pytanie o konieczno$¢ notyfikacji (poz. 2),

— otrzymalo od MG pisemne stanowisko dotyczace ustalen z konferencji
(poz.417)

Pismem z 2 lipca 2009 r.”® Sekretarz Stanu w MG wycofat si¢ z 6 uwag zgtoszonych
11 maja 2009 r., warunkowo odstapit od 7 uwag oraz podtrzymat 8§ uwag, wtym
uwage dotyczaca katalogu doptat, stwierdzajac, ze waqipliwosci budzi zasadnosé
wprowadzania doplat w ksztalcie przedstawionym w projekcie. Przyjecie tego
rozwiqzania mogtoby spowodowac rozwoj tzw. szarej strefy i pogorszenie warunkow
prowadzenia dziatalnosci gospodarczej.

W przypadku pozostatych pism MF bylo jedynie odbiorca korespondencji, nie
inicjowalo tych pism ani nie udzielito na nie odpowiedzi.

Zadaniem MF po konferencji uzgodnieniowej bylo — zgodnie z zaleceniem statego
Komitetu Rady Ministrow — przedstawienie Komitetowi informacji z tej konferencji.
Zadanie to do dnia zakoficzenia prac nad nowelizacja nie zostalo zrealizowane.

Dyrektor DSC”’, odpowiadajac na pytanie o przyczyny nieprzedlozenia ww.
informacji Komitetowi wyjasnit, Zze ze wzgledu na trwajace po konferencji
uzgodnienia z MSWiA, MG iRCL oraz z Sekretarzem KIE, pismem z 25 czerwca
2009 r. przekazano do Dyrektora Biura Ministra informacjg, ze projekt ustawy
zostanie przedtozony pod obrady Komitetu we wrzesniu 2009 r.

Jednakze konsultacje z MSWiA, dotyczace realizacji ustalen z konferencji
uzgodnieniowej, zostaly zakonczone juz 18 czerwca 2009 r. akceptacja przez MSWiA
propozycji MF. Natomiast uzgodnienia zMG ograniczyly si¢ do przekazania
pisemnych stanowisk tego Ministerstwa 24 czerwca 2009 r. 1 2 lipca 2009 r.

Tak wige po 2 lipca 2009 r. nie byly prowadzone przez MF uzgodnienia bedace
realizacja zalecen Komitetu iustalen konferencji uzgodnieniowej. Mimo to organ
wnioskujacy nie przygotowal kolejnej wersji projektu w celu skierowania pod obrady
Komitetu.

Nie mozna zgodzi¢ si¢ z wyjasnieniami Podsekretarza Stanu w MF, pana Jacka
Kapicy’®, ze po 20 maja 2009 r. prace legislacyjne nie ulegly spowolnieniu. Jak
wskazano w tych wyjasnieniach, dokumentacja swiadczy o prowadzeniu pisemnych
wyjasnien z RCL, UKIE, MSWiA i MG, ze wzgledu na fakt, Ze osoby reprezentujqce te

7 pismo Sekretarza Stanu w MG pana Adama Szejnfelda do Podsekretarza Stanu w MF pana Jacka Kapicy, znak:
DRE-IV-022-47(6)-SM/09

77 Wyjasnienia Dyrektora DSC w MF pana Grzegorza Smogorzewskiego 9 grudnia 2009 r.

8 Wyjasénienia Podsekretarza Stanu w MF pana Jacka Kapicy z 15 stycznia 2010 r.
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Po ponad roku od
rozpoczecia
uzgodnien projektu
MSiT zmienito
prezentowane na
wczesniejszych
etapach prac
stanowisko

w sprawie doptat,
whnioskujac

o wycofanie

art. 47a ust. 2

z dalszego
procedowania.

resorty na konferencji uzgodnieniowej nie mialy upowaznien do podejmowania
uzgodnien bqdz byla koniecznos¢ potwierdzenia dokonanych uzgodnien w formie
pisemnej, nalezy jednak zauwazyé, ze uzgodnienia te zostaly zakonczone na
poczatku lipca 2009 r., apdzniejsze pisma zMG i1MSIiT nie mialy zwiazku
z konferencja uzgodnieniowa.

Wg Podsekretarza Stanu w MF, pana Jacka Kapicy’®, po spotkaniu z Prezesem Rady
Ministrow  w dniu 26 wrzesnia 2009 r., wzwiazku zinformacja o potrzebie
opracowania nowych uregulowan, rozpoczely si¢ przygotowania zalozen projektu
nowej ustawy, natomiast dotychczasowe prace nad nowelizacja nie byly
kontynuowane.

3.4.5.5 Pismo MSIT z 30 czerwcA 2009 R.

W dniu 30 czerwca 2009 r. Minister Sportu i Turystyki skierowat do pana Jacka
Kapicy, Podsekretarza Stanu w MF pismo®® zawierajace wniosek o rezygnacje
z rozszerzonego katalogu gier objetych doptatami.
W pismie wskazano m.in.: ,,W zwiazku z kontrowersjami dotyczacymi rozwiazan
zawartych wrzadowym projekcie ustawy o grach izakltadach wzajemnych,
w szczegolnosci w zakresie dotyczacym znacznego poszerzenia katalogu gier
objetych doptatami i licznymi wystapieniami na tym tle kierowanymi do Ministra
Sportu 1 Turystyki wnosze o wylaczenie rozwiazan zawartych w art. 47a ust. 2
projektu ustawy z dalszego procedowania (...) za niecelowa uznano realizacjg tzw. 1l
etapu budowy NCS (...) Majac na uwadze powyzsze za niecelowe nalezy tez uznaé
wprowadzanie rozwiazan ustawowych, ktorych intencja jest zabezpieczanie
odpowiednich §rodkéw finansowych poprzez poszerzenie katalogu doptat, o ktorych
mowa w projekcie ustawy o grach i zaktadach wzajemnych.”

Ze wzgledu na wage pisma ikontrowersje, ktore wywolalo, w trakcie
przeprowadzonej kontroli podjeto probe wyjasnienia okolicznosci jego powstania
1 intencji autora.

[Przyczyny skierowania pisma do MF] Przyczyny zmiany stanowiska Ministra Sportu
1 Turystyki w sprawie doplat po ponad roku prac nad nowelizacja ustawy, sa obecnie
niemozliwe do zweryfikowania i budza watpliwosci.

W samym pis$mie, jako przyczyng zmiany stanowiska, podano:
— kontrowersje dotyczace znacznego poszerzenia katalogu gier objetych
doptatami i liczne wystapienia na tym tle kierowanymi do Ministra Sportu
1 Turystyki oraz
— uznanie za niecelowg realizacjg II etapu budowy NCS.

Ustalenia kontroli, w tym zaprezentowane na konferencji uzgodnieniowej 20 maja
2009 r. stanowisko Ministerstwa podtrzymujace doplaty, oraz sprzeczne wyja$nienia
dyrektorow departamentdw Ministerstwa bioracych udzial w opracowaniu pisma
wskazuja, ze uzasadnienie to bylo niezgodne ze stanem faktycznym.

W odniesieniu do rzekomych kontrowersji dotyczacych doptat, zidentyfikowano tylko
jedno tego rodzaju wystapienie, skierowane do Ministra Sportu i Turystyki przez
magazyn branzy rozrywkowej Interplay (wystapienie zawieralo pytanie o powiazania

79 .
Tamze.
80 DPK-81541/2009/RW.

54



hazardu zturniejem EURO 2012). Jednakze trudno potwierdzi¢, by sprawa tych
kontrowersji byta woéwczas dla MSiT istotna, bowiem w odpowiedzi udzielone;]
23 czerwca 2009 r. Rzecznik prasowy Ministerstwa w ogdle nie odnidst si¢ do tej
kwestii. Co wigcej, w trakcie przygotowywania w Ministerstwie odpowiedzi na
zapytanie Interplay, z projektu pisma wykre§lono stwierdzenie, ze turniej EURO 2012
w calosci zostanie sfinansowany z budzetu panstwa.

Odno$nie za$ do rezygnacji z budowy II etapu NCS, 3 czerwca 2009 r. odbylo si¢
spotkanie przedstawicieli MSIiT iUrzgedu m. st. Warszawy, po ktorym 30 czerwca
2009 r. Minister Sportu i Turystyki skierowal do Urzedu m. st. Warszawy pismo
z informacja o rezygnacji z tej inwestycji. Fakt ten byl argumentem przywolanym
w pismie do MF z tego samego dnia. Jednakze w $wietle ustalen kontroli argument ten
budzi watpliwosci. Z wyjasnien Owczesnego Ministra Sportu 1 Turystyki oraz
Dyrektora Biura ds. EURO 2012% wynika, ze juz na przelomie marca ikwietnia
2009 r. trwaly zaawansowane rozmowy na temat odstapienia od II etapu budowy NCS,
co oznacza, ze Ww trakcie uzgodnien nowelizacji ustawy w Ministerstwie bardzo
powaznie rozwazano mozliwos¢ rezygnacji ztej inwestycji. Pomimo tego,
przedstawiciele Ministerstwa nie zglosili w tej sprawie uwag przed posiedzeniem
stalego komitetu Rady Ministrow 11 maja 2009 r., a na konferencji uzgodnieniowe;]
20 maja 2009 r. zajeli stanowisko popierajace rozszerzony katalog gier objgtych
doptatami.

W sprawie koncepcji II etapu NCS niekonsekwentne jest tez stanowisko Dyrektor
DEF, ktora podata w wyjasnieniach®?, ze o fakcie rezygnacji z II etapu budowy NCS
dowiedziata si¢ dopiero w lipcu 2009 r. Tymczasem DEF, zgodnie z Regulaminem
organizacyjnym Ministerstwa, jest departamentem wiasciwym rzeczowo w zakresie
prowadzenia finansow Funduszu Rozwoju Kultury Fizycznej, ktérego przychod miaty
stanowi¢ $rodki pochodzace z doptat.

Nie mozna zgodzi¢ si¢ z wyjasnieniami Dyrektor DEF®? ze odpowiada tylko za

ewidencjg ksiggowa Funduszu. Wydaje si¢ niemozliwe, aby Dyrektor DEF nie zostata

poinformowana o zmianie koncepcji II etapu NCS, ktory mial zosta¢ sfinansowany
wiasnie ze $rodkow Funduszu.

Wbrew zlozonym wyjasnieniom, na wiedz¢ Dyrektor DEF o ustaleniach
w przedmiotowej kwestii wskazuje to, ze 15 czerwca 2009 r. dokonala ona zmiany
polegajacej na usunigciu z projektu odpowiedzi do magazynu Interplay zapisu
o finansowaniu II etapu NCS z doptfat.

Jesli wige utrzymanie w projekcie rozszerzonego katalogu gier objgtych doplatami
bylo $ciSle uzaleznione od budowy II etapu NCS, arezygnacja z inwestycji byla
omawiana juz na przetomie marca ikwietnia 2009 r., to MSiT znacznie wczesniej
powinno poinformowa¢ Ministerstwo Finansow o planowanym odstapieniu od
realizacji tej inwestycji, a w szczegolnosci podnie$¢ tg¢ okoliczno$¢ podczas
konferencji uzgodnieniowej majacej miejsce miesiac wczesniej. Jezeli za§ rezygnacja

8t Wyjasnienia pana Mirostawa Drzewieckiego, Ministra Sportu i Turystyki przekazane Szefowi KPRM oraz
wyjasnienia pana Dariusza Buzy, Dyrektora Biura do Spraw EURO 2012 z dnia 19 listopada 2009 r. (pismo znak:
BEURO-027/109207/2009/DB).

82 Wyjasnienia pani Bozeny Pleczeluk, Dyrektora DEF w MSiT z 23 listopada 2009 r.

& Wyjasnienia pani Bozeny Pleczeluk, Dyrektora DEF w MSiT z 4 listopada 2009 r.
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z budowy II etapu NCS zapadia w czerwcu, niezrozumiata jest niewiedza o tym fakcie
osoby odpowiedzialnej za finanse FRKF.

Nieprzekonujace sa rowniez wyjasnienia pana Mirostawa Drzewieckiego, 6wczesnego
Ministra Sportu i1 Turystyki, ze pismo z 30 czerwca 2009 r. przekazane bylo jedynie
z zamiarem wycofania z uzasadnienia zapisOw o przeznaczeniu $rodkéw na budowe
kompleksu NCS, a nie zmiany przepisow w samym projekcie. Nie mozna zgodzi¢ si¢
ze stwierdzeniem, ze pozostawienie tych zapisow w uzasadnieniu i wykorzystanie
dodatkowych srodkow na cele statutowe Funduszu, oznaczatoby wykorzystanie
srodkéw niezgodnie z przeznaczeniem®. Podstawa wydatkowania $rodkow nie jest
bowiem uzasadnienie do projektu ustawy, a przepisy prawa, w zwiazku zczym
przedstawiona przez Ministra intencja skierowania pisma nie posiada merytorycznego
uzasadnienia.

Przede wszystkim jednak intencja taka nie znajduje potwierdzenia w tresci
pisma, ktore zawierato jednoznacznie sformutowany wniosek o rezygnacje w projekcie
ustawy z rozszerzenia doplat i tak zostato zrozumiane w MF.

Celem pisma bylo wigc wycofanie z projektu rozwiazania polegajacego na poszerzeniu
katalogu gier objgtych doplatami i ztakim zamiarem zostalo sporzadzone przez
Dyrektora DPK. Watpliwosci dotycza jedynie tego, czy tres¢ pisma podpisanego przez
6wczesnego Ministra Sportu 1 Turystyki byla zgodna z jego intencja.

Wg wyjasnien pana Mirostawa Drzewieckiego — oOwczesnego Ministra Sportu
i Turystyki oraz pani Moniki Rolnik, Dyrektora Generalnego Ministerstwa®, tre$¢
pisma skierowanego do MF byla wynikiem niezrozumienia przez Dyrektora
Departamentu Prawno-Kontrolnego polecenia wydanego przez Ministra Sportu
1 Turystyki, a przekazanego przez Dyrektora Generalnego Dyrektorowi DPK. Istota
polecenia nie miata by¢ bowiem rezygnacja z doptat, a jedynie zmiana terminu ich
obowiazywania oraz zmiana uzasadnienia do ustawy. Jednak pani Monika Rolnik nie
potrafita w toku kontroli precyzyjnie okresli¢ polecenia wydanego jej przez Ministra.

Tymczasem pracownik, ktéry przygotowat projekt pisma — Dyrektor DPK —
w sposob zdecydowany stwierdzit®®, iz nie miat watpliwos$ci co do tresci otrzymanego
od Dyrektora Generalnego polecenia i przygotowat pismo zgodne z jego trescia.

Przyjmujac, ze sformutowanie pisma dotyczacego rezygnacji z doplat bylo wynikiem
niezrozumienia polecenia przetozonego, trudno wytlumaczy¢ niewykrycie tego faktu
w trybie nadzoru. Projekt pisma przygotowany przez Dyrektora DPK zostat przez
niego wystany droga mailowa do zaopiniowania przez Dyrektora DEF, a plikowi
zawierajacemu przeslany do DEF i Dyrektora Generalnego projekt pisma Dyrektor
DPK nadat nazwy, odpowiednio: grylosowerezygnacjazdodatkowychdoplatncs.doc
oraz Ustawa o grach losowych rezygnacja z doplat.doc. RoOwniez w tytule
wiadomosci wystanej do Dyrektora Generalnego MSiT, Dyrektor DPK podat ,,Ustawa
o grach losowych-rezygnacja z doptat”. Tak wigc zarowno okolicznosci, jak i tres¢
przygotowanego pisma wskazuja, Zze jego autor, jak i osoby opiniujace musiaty mie¢

84 Pismo z dnia 23 wrze$nia 2009 . pana Mirostawa Drzewieckiego, Ministra Sportu i Turystyki do pana Tomasza
Arabskiego, Szefa KPRM (znak: DPK-105075/2009/RW)

& Wyjasnienia pana Mirostawa Drzewieckiego, Ministra Sportu 1 Turystyki oraz pani Moniki Rolnik, Dyrektora
Generalnego, przekazane Szefowi KPRM 23 wrze$nia 2009 1. i 6 pazdziernika 2009 r.

g6 Wyjasnienia pana Rafata Wosika, Dyrektora DPK w MSIT z 3 listopada 2009 r.
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swiadomos¢, ze zawierato ono wniosek o rezygnacj¢ z doptat, a nie wytacznie wniosek
o zmiang uzasadnienia do projektu (zwlaszcza, ze w piSmie nie pada stowo
,uzasadnienie”). Wiadomo$§¢ mailowa oraztres¢ zalaczonego do niej pisma
jednoznacznie wskazywaty, czego ono dotyczy, zatem nawet przy pobieznym
przeczytaniu pisma (na co wskazywala w wyjasnieniach pani Monika Rolnik)
ewentualna pomytka powinna zosta¢ wykryta i skorygowana.

[Wptyw pisma na prace nad projektem] Wedlug wyjasnien Dyrektora Generalnego®’ pismo
z 30 czerwca 2009 r. mialo trzeciorzedne informacyjne znaczenie. Trudno jednak
zgodzi€ si¢ z tym stanowiskiem, skoro tre$¢ pisma jednoznacznie wskazuje, ze jest to
stanowisko Ministra Sportu i Turystyki majace na celu wywarcie wptywu na ksztalt
przepisu art. 47a ust. 2, tj. przepisu dotyczacego doplat, oraz bylo sprzeczne ze
stanowiskiem utrzymywanym przez Ministerstwo przez ponad rok prac nad ustawa.

Na wptyw wniosku Ministra Sportu i Turystyki na opracowywane regulacje wskazuje
fakt, ze wkrotce po jego otrzymaniu przez MF (7 lipca 2009 r.) Zastgpca Dyrektora
DSC w MF poinformowata Departament Kontroli Celno-Akcyzowej i Kontroli Gier,
7ze W zwiqzku z wycofaniem si¢ przez Ministra Sportu i Turystyki z propozycji
wprowadzenia rozwiqzan ustawowych dotyczqcych poszerzenia katalogu gier objetych
optatami (...), z projektu ustawy (...) zostanq usuniete dotychczasowe propozycje zmian
w tym zakresie®®.

Wg wyjasnien Dyrektora DSC®°, pismo z 7 lipca 2009 r. bylo nastepstwem
ustalen z Podsekretarzem Stanu w MF. Pani Anna Cendrowska zaproponowala panu
Jackowi Kapicy zainicjowanie prac nad alternatywna wersja robocza projektu, nie
zawierajaca poszerzonego katalogu doptat, do czasu wypracowania ostatecznego
stanowiska pomigdzy Ministrami w tej sprawie. MF nie udzielifo odpowiedzi na to
pismo, gdyz z jego tresci nie wynikato, by MSiT takiej odpowiedzi oczekiwalo.

Dyrektor DSC poinformowal, Zze wzwiazku zpismem Ministra Sportu
1 Turystyki z 30 czerwca 2009 r. nie zapadta ostateczna decyzja co do pozostawienia
badz wykreslenia doptat zprojektu irozwazane byly rdzne mozliwosci
ustosunkowania si¢ do niego. Jednak z dokumentacji wynika, ze w MF zapadta
decyzja o wykresleniu doplat z projektu, co zostalo wyrazone w przywolanym wyzej
pismie z 7 lipca 2009 r.

[Pismo z 2 wrzesénia 2009 r.] Kolejne stanowisko — tym razem popierajace utrzymanie
poszerzonego katalogu gier objgtych doptatami — Minister Sportu i Turystyki wyrazit
w pismie do pana Jacka Kapicy, Podsekretarza Stanu w MF z 2 wrze$nia 2009 r.*°

W powyzszym piSmie Minister Sportu i Turystyki poinformowat: W nawiqzaniu do
pisma z dnia 30 czerwca 2009 r. (...) po przeprowadzeniu dodatkowych konsultacji
odnosnie skutkéow zaproponowanych rozwiqzan do projektu ustawy o zmianie ustawy
o grach izakladach wzajemnych, uprzejmie wnosze o rozwazenie mozliwosci
wprowadzenia regulacji umozliwiajgcych zwigkszenie przychodow Funduszu Rozwoju
Kultury Fizycznej. Przewidziane w projekcie ww. ustawy rozwiqzania, zmierzajqce do
poszerzenia katalogu gier objetych doplatami, mialy pierwotnie  stuzyé¢
wygenerowaniu dodatkowych Srodkow finansowych na budowe II etapu NCS. Jak

&7 Wyjasnienia pani Moniki Rolnik, Dyrektora Generalnego MSiT z 6 listopada 2009 r.

#8 Pismo z dnia 7 lipca 2009 r. (znak: SC13/0311/1-55/BOG/08/09/5869 S.C.)

89 Wyjasnienia Dyrektora DSC w MF pana Grzegorza Smogorzewskiego z 8 lutego 2010 r.
°9 Pismo znak: DKP-101058/2009/RW
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natomiast poinformowatem w przywolanym pismie, za niecelowq uznano realizacje
tzw. Il etapu budowy NCS (...). Zuwagi na powyisze uznatem, ze pozostawienie
w projekcie dotychczasowych regulacji (...) mogloby wzbudzi¢ uzasadnione
watpliwosci co do intencji wprowadzenia szczegotowych regulacji, w szczegolnosci
w kontekscie  brzmienia zapisow uzasadnienia do nowelizowanej ustawy,
a faktycznego przeznaczenia pozyskanych dodatkowych srodkow. Intencjq ztoZonego
pisma bylo wiec wycofanie zapisow uzasadnienia zwiqzanych z przeznaczeniem
pozyskanych Srodkéw na budowe NCS. (...) Przedstawiajqc powyisze prosze
0 pozostawienie dotychczasowych zapisow w zakresie poszerzenia katalogu gier
objetych doplatami lub zaproponowanie alternatywnych rozwiqzan pozwalajqcych na
zwiekszenie przychodow FRKF.

Przyczyna skierowania powyzszego pisma, wg wyjasnien Dyrektora DPK®*, byto
ustalenie, ze pismo z 30 czerwca 2009 r. nie odpowiadalo intencji Ministra.

Wedhug wyjasnien Dyrektora Generalnego MSiT, rozbiezno$¢ migdzy zamiarem
Ministra a tre$cig pisma z 30 czerwca 2009 r. zostala stwierdzona w wyniku ponownej
analizy pisma przeprowadzonej wzwiazku ze spotkaniem pana Mirostawa
Drzewieckiego z Prezesem Rady Ministrow 19 sierpnia 2009 r.*?

Mimo ze w ocenie 6wczesnego Ministra Sportu 1 Turystyki pismo bylo sformutowane
btednie, niezgodnie z wydanym pracownikowi poleceniem, po ustaleniu tego faktu nie
zostaly wyciagnigte zadne konsekwencje stuzbowe zard6wno wobec Dyrektora
Generalnego, ktory przekazat polecenie sporzadzenia pisma izaakceptowal jego
projekt, jak i wobec Dyrektora DPK, ktory go przygotowat.

[Skierowanie pism poza formalnym trybem uzgodnien] Skierowanie przez Ministra Sportu
i Turystyki pism z 30 czerwca 12 wrzesnia 2009r. do MF nie bylo dokonane
w ramach formalnych uzgodnien przewidzianych przepisami Regulaminu pracy Rady
Ministrow. MSIT nie zglosit tych uwag ani podczas konferencji uzgodnieniowej, ani
w zwiazku z przedlozeniem przez organ wnioskujacy kolejnej wersji projektu do
rozpatrzenia przez staly komitet Rady Ministrow, kiedy to cztonkowie komitetu maja
formalne prawo zglaszania pisemnych uwag do przedlozonego dokumentu przed
posiedzeniem Komitetu®® lub zabierania glosu podczas posiedzenia.

Wprawdzie przepisy nie zakazuja kierowania opinii iuwag w innym trybie niz
formalne uzgodnienia migdzyresortowe czy posiedzenia stalego komitetu Rady
Ministréw, to jednak nalezy zauwazy¢, ze procedury, okreslajace tryb zglaszania uwag
do projektow aktow normatywnych, maja na celu uporzadkowanie procesu
legislacyjnego iuczynienie go jak najbardziej przejrzystym. Tym samym nalezy
uzna¢, ze uwagi poza formalnym trybem powinny by¢ zglaszane wylacznie
w sytuacjach wyjatkowych, ktérych nie dalo si¢ przewidzie¢ w toku formalnych
uzgodnien. W przeciwnym razie dowolne zglaszanie uwag zakloca przebieg procesu
legislacyjnego.

Jak pokazuje przyklad pism MSiT z30 czerwca 12 wrzesnia 2009 r., proces
legislacyjny jest skonstruowany tak, ze niezweryfikowane w trybie nadzoru wnioski,

1 Wyjasnienia pana Rafata Wosika, Dyrektora DPK w MSiT z 3 listopada 2009 r.
2 Wyjasnienia pani Moniki Rolnik, Dyrektora Generalnego MSiT z 6 listopada 2009 r.
93 Zgodnie z § 12 ust. 1 zarzadzenia Nr 77 Prezesa Rady Ministrow z dnia 27 czerwca 2002 r. (M.P. Nr 27,

poz. 447 z pézn. zm.), uwagi do projektu dokumentu rzadowego, ktoéry ma by¢ rozpatrzony przez staty komitet
Rady Ministréw, moga by¢ zgloszone nie pozniej niz do godz. 12.00 dnia poprzedzajacego staty termin posiedzenia
Komitetu.
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nieposiadajace dostatecznego uzasadnienia, moga by¢ potraktowane jako uwagi do
dokumentu i wptyna¢ na ksztalt projektowanych rozwiazan w kluczowych obszarach.
Procedury nie zabezpieczaja takze przed czgstymi, przypadkowymi zmianami
stanowisk organéw administracji rzadowej, nawet sformutowanymi pomytkowo.

3.4.5.6 PODSUMOWANIE ZMIAN STANOWISKA MSIT W SPRAWIE DOPLAT

W okresie od 11 kwietnia 2008 r. (pismo z MF o przedstawienie stanowiska Ministra
Sportu 1 Turystyki w sprawie doptat) do 19 pazdziernika 2009 r. Ministerstwo
czterokrotnie zajmowalo stanowisko w sprawie doptat, przy czym kazde kolejne bylo
sprzeczne z poprzednim.

W toku prac nad
projektem MSiT
kilkakrotnie
zmieniato
stanowisko

w kluczowej dla
tego resortu
kwestii dopfat.

Data Stanowisko MSIT Konsekwencje dla procesu
legislacyjnego
Nieuwzglednienie doplat
25.04.2008 r > Informacja o niecelowosci doptat » w projekcie przekazanym do
T ’ uzgodnien
\ 4
Whiosek o rozszerzenie katalogu Uwaga uwzgledniona
21.05.2008 r » doptat zgloszony w trybie » w projekcie powstalym
’ uzgodnien migdzyresortowych w wyniku uzgodnien
\ 4
Whniosek o wycofanie art. 47a Polecenie przygotowania
30.06.2009 r. > 7 dalszego procedqwania, zglqszopy > wersji projektu bez
poza formalnymi uzgodnieniami rozszerzonego katalogu doplat
y
Wniosek o utrzymanie koncepcji
02.09.2009 r- > rozszerzonego katalogu doplat » Brak stanowiska MF

3.4.6 Opinie o zgodnosci projektu z prawem UE

Zgodnie z § 16 ust. 1 Regulaminu pracy Rady Ministréw, projekty aktow prawnych
podlegaja badaniu pod wzgledem ich zgodnosci z prawem Unii Europejskiej w toku
postgpowania uzgodnieniowego. Z jednej strony z przepisu tego moze wynikac
obowiazek opiniowania kazdej wersji projektu, zdrugiej jednak w kolejnych
przepisach Regulamin zobowiazuje organ wnioskujacy do wystapienia o taka opinig
jedynie jednorazowo, przy kierowaniu do uzgodnien mi¢dzyresortowych (pkt 3.3.1.5).
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Natomiast brak regulacji dotyczacej badania zgodnosci z prawem UE w toku prac
stalego komitetu Rady Ministrow wydaje si¢ staboscia tego procesu, istnieje bowiem
ryzyko przekazania Radzie Ministrow nieprawidlowego pod tym wzglgdem projektu.

Sekretarz SKRM przed kazdym z trzech posiedzen Komitetu wnioskowat do KIE
o wyrazenie opinii w przedmiotowym zakresie. Sekretarz KIE, pismami z: 4 lipca
2008 r., 21 sierpnia 2008 r. oraz 11 maja 2009 r. przedstawit opinie, ze dokument jest
zgodny z prawem Unii Europejskie;.

3.4.7 Podsumowanie

Prace nad projektem ustawy po przekazaniu go pod obrady stalego komitetu Rady
Ministrow byty dlugotrwale i nieskuteczne. Wptyw na to mogty mie¢ rdzne czynniki,
wynikajace zarowno z konstrukcji procedury legislacyjnej, jak ipopetionych w jej
toku bledow.

Istotny wptyw na przewleklo$¢ tego etapu procesu miato niedostateczne usunigcie
rozbiezno$ci w ramach uzgodnien migdzyresortowych. Ten etap prac nie doprowadzit
do uzgodnienia stanowisk ministerstw w wystarczajacym stopniu, konsekwencja czego
byto zgtaszanie licznych uwag przed posiedzeniami SKRM.

Duze znaczenie dla tempa prac miata réwniez konstrukcja procedury na etapie stalego
komitetu Rady Ministrow, ktora pozwalala na wnoszenie uwag Ww sposob
niekonsekwentny, chaotyczny i przedtuzajacy postgpowanie. Przepisy Zarzadzenia
Nr 77, okreslajacego tryb pracy SKRM, pozwalaja na wnoszenie wciaz tych samych
uwag, mimo wczesniejszego ich rozpatrzenia przez SKRM oraz wprowadzaja zasadg
zglaszania uwag do godziny 12:00 dnia poprzedzajacego posiedzenie Komitetu, co nie
sprzyja zdyscyplinowaniu ministerstw isklonieniu ich do jak najwczes$niejszego
opracowania stanowisk resortow.

Fakt, ze obowiazujaca procedura pozwala na wnoszenie uwag przez ministerstwa na
dowolnym etapie prac, a zaniechanie tego podczas uzgodnien nie powoduje utraty
prawa do pdzniejszego ich zgloszenia, moze mie¢ negatywny wplyw na tempo prac
legislacyjnych na etapie stalego komitetu Rady Ministrow, do ktdérego wptywaja wciaz
nowe uwagi.

Aby zapobiec ryzyku przedtuzania prac legislacyjnych przez tego typu praktyke,
nalezatoby na etapie prac SKRM wprowadzi¢ zasadg, ze przepisy raz przyjgte przez
Komitet sa ostatecznie uzgodnione i wyeliminowa¢ mozliwo$¢ dalszego wnoszenia do
nich uwag. Ewentualna mozliwo$¢ zmian przepisOw przyjetych przez Komitet
powinna by¢ ograniczona jedynie do sytuacji, w ktorych zaistnieje potrzeba
dostosowania ich brzmienia do przepisow, ktorych tre$¢ zostala ustalona poznie;.

Wplyw na przebieg procesu miaty rowniez popelione przez organ wnioskujacy btedy
1 uchybienia. Najwigksze znaczenie dla tempa prac wydaje si¢ mie¢ nierozstrzygnigcie
wszystkich rozwiazah merytorycznych przed przekazaniem dokumentu Komisji
Prawniczej, co spowodowato wydhuzenie prac nad projektem. Moze to by¢ uznane za
zasadnicza okoliczno$¢, ktéra uniemozliwita przejscie do kolejnego etapu prac
legislacyjnych, tj. do rozpatrzenia projektu przez Rad¢ Ministrow.

Etap procedury legislacyjnej, na ktérym projekt jest rozpatrywany przez Komisj¢
Prawnicza oraz wyznaczony przepisami cel prac tej Komisji oznaczaja, ze pod jej
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obrady powinien trafia¢ projekt uzgodniony merytorycznie, wymagajacy jedynie
nadania projektowanym przepisom wlasciwej formy legislacyjnej 1 jezykowej,
a ewentualne poprawki merytoryczne powinny by¢ $ciSle zwiazane z dokonanymi
zmianami redakcyjno-legislacyjnymi. Tylko wowczas mozliwa jest nalezyta realizacja
zadan Komisji.

Istotnym faktem wtej fazie postgpowania, ukazujacym proces legislacyjny jako
skonstruowany w sposob niezabezpieczajacy przed czgstymi, przypadkowymi
zmianami stanowisk organdéw administracji rzadowej, byta zmiana stanowiska MSiT
w sprawie katalogu gier objetych doptatami, wyrazona w pismie z 30 czerwca 2009 r.
Przyklad ten pokazuje, ze nawet niezweryfikowane w trybie nadzoru wnioski,
nieposiadajace dostatecznego uzasadnienia, moga by¢ potraktowane jako uwaga do
dokumentu 1 wptynaé na ksztalt projektowanych rozwiazan w kluczowych obszarach.
Konieczne wydaje si¢ zatem wprowadzenie rozwiazan zabezpieczajacych przed
nieuzasadnionymi zmianami stanowisk wobec projektowanych przepisow wewnatrz
administracji.

Ponadto, aktualna procedura jest skonstruowana w ten sposob, ze za calo$¢ procesu
odpowiada minister wnioskujacy, a ani staty komitet Rady Ministrow, ani zaden inny
organ, nie przejmuje odpowiedzialnosci za projekt. Uzasadnione byloby wigc

wyznaczenie 1odpowiednie umocowanie jednego podmiotu — niebedacego
uczestnikiem prac legislacyjnych — nadzorujacego te procesy w administracji
rzadowej.

3.5 Notyfikacja

3.5.1 Obowiazki okreslone w przepisach prawa

Mechanizm notyfikacji, zmierzajacy do zapobiegania powstawaniu barier
w swobodnym przeptywie towarow, swiadczeniu ushig iprowadzeniu dzialalnosci,
ustanowiony zostal dyrektywa 98/34/WE®* inaklada na panstwa czlonkowskie
obowiazek przekazywania Komisji Europejskiej projektow aktow prawnych
zawierajacych przepisy techniczne oraz wstrzymania procedury legislacyjnej na
minimum 3 miesiace. W tym czasie pozostate panstwa cztonkowskie moga odnie$¢ si¢
do projektowanych przepisoéw pod katem mozliwosci powstania barier w swobodnym
przeptywie towaréw, §wiadczenia ustug lub zakladania przedsigbiorstw. W przypadku
zgloszenia uwagi w tym zakresie, panstwo, z ktoérego pochodzi notyfikowany projekt,
ma obowiazek wstrzymania procedury legislacyjnej, w zaleznosci od zakresu
przedmiotowego projektu: na kolejne trzy miesiace (w przypadku przepisoOw
dotyczacych towarow) lub jeden miesiac (w przypadku przepiséw odnoszacych sig do
ushig spoteczenstwa informacyjnego) i poinformowania Komisji o dziataniach jakie
zostang podjete.

Naruszenie obowiazku notyfikacji powoduje pozbawienie przepisu technicznego
mocy wiazacej wobec osob fizycznych iprawnych w postgpowaniu przed sadem
krajowym. Moze réwniez skutkowa¢ zloZzeniem przez zainteresowany podmiot skargi
do Komisji Europejskiej i naraza panstwo cztonkowskie na znaczne kary finansowe.

o Dyrektywa 98/34/WE Parlamentu Europejskiego iRady z22 czerwca 1998r. ustanawiajaca procedurg

udzielania informacji w zakresie norm i przepiséw technicznych, zmieniona dyrektywa 98/48/WE z 20 lipca 1998 r.
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Projekt z 2007 r.
podlegat
obowigzkowi
notyfikac;ji.

Zgodnie z art.9 ust. 5ustawy zdnia 4 wrzesnia 1997 r. o dziatach administracji
rzadowej®® minister wiasciwy do spraw gospodarki peli funkcj¢ koordynatora
krajowego systemu notyfikacji norm iaktéw prawnych (dalej: koordynator krajowy
lub koordynator).

Zasady dzialania systemu notyfikacji uregulowane zostaly w rozporzadzeniu Rady
Ministréw z dnia 23 grudnia 2002 r. w sprawie sposobu funkcjonowania krajowego
systemu notyfikacji norm i aktow prawnych®®, zgodnie z ktérym notyfikacji podlegaja
akty prawne zawierajace przepisy techniczne. Obowiazek notyfikacji ciazy na
ministrach, ktorzy po opracowaniu projektow aktow prawnych zawierajacych przepisy
techniczne, przekazuja niezwlocznie projekty tych aktow koordynatorowi krajowego
systemu w celu przekazania ich Komisji Europejskie;.

Przepisy ww. rozporzadzenia nie okreslaja, na jakim etapie procedowania projekt
zawierajacy przepisy techniczne powinien zosta¢ notyfikowany. Przyjgta w tym
zakresie praktyka wynika ze stanowiska wyrazonego w 2004 r. przez Prezesa
Rzadowego Centrum Legislacji®’, zgodnie z ktorym za etap prac legislacyjnych
wlasciwy do dokonania notyfikacji projektu aktu normatywnego Komisji Europejskiej
w przypadku ustaw nalezy uzna¢ przyjgcie go przez Radg Ministrow.

W $wietle przepiséw rozporzadzenia z 23 grudnia 2002 r., organem zobowigzanym do
analizy projektu ustawy pod katem notyfikacji i— w sytuacji stwierdzenia, ze zawiera
on przepisy techniczne — przekazania go koordynatorowi krajowemu, tj. Ministrowi
Gospodarki, byt Minister Finansow.

3.5.2 Kwestia notyfikacji projektu z 2007 r.

Cze$¢ przepisow z projektu nowelizacji ustawy z 28 kwietnia 2008 r. ma taki sam
charakter, jak niektore przepisy z projektu nowelizacji ustawy o grach i zakladach
wzajemnych z 2007 r.

W trakcie prac nad poprzednim projektem, w kwietniu 2007 r. Minister Finansow
zwrécit sig¢ do Koordynatora krajowego o przedstawienie opinii, czy projekt podlega
notyfikacji. W piSmie wskazano na watpliwosci 1 rozbieznosci, jakie wystapity w MF
w toku prac legislacyjnych. Minister Gospodarki wyrazit stanowisko o koniecznosci
notyfikacji®®. Przekazal rowniez pismo Komisji Europejskiej, z ktorego wynikato,
ze obowiazkowi notyfikacji podlegaja nie tylko przepisy dotyczace urzadzen do gier,
ale 1iprzepisy dotyczace zasad tych gier oraz zwrocil uwage na zainteresowanie
Komisji Europejskiej zamiarem notyfikacji projektu przez Polskg. Krajowy
koordynator powiadomit wowczas Komisj¢ Europejska, Zze projekt ustawy nie zostat
jeszcze przyjety przez Radg Ministrow.

W zwiazku ze zmiana kadencji Parlamentu i powotaniem nowego Rzadu prace
nad powyzszym projektem zostaly przerwane przed jego przyjeciem przez Radg

%5 Dz. U. 22007, Nr 65, poz. 437 z pdzn. zm.

°¢ Dz. U. Nr 239, poz. 2039 z pozn. zm.

°7 Pismo Prezesa RCL z 17 sierpnia 2004 r. (znak: RCL 24-403/04) do pana Marka Szczepanskiego, Podsekretarza
Stanu w Ministerstwie Gospodarki i Pracy.

%8 pisma pana Marcina Korolca, Podsekretarza Stanu w MG, z up. Ministra Gospodarki: z 11 maja 2007 r. (znak

DRE-III-022-18/BHK/07) oraz z 3 sierpnia 2007 r. (znak DRE-III-022-18(2)-BHK/07), skierowane do pana
Mariana Banasia — Podsekretarza Stanu w MF.
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Ministréw. Nie doszto zatem do etapu, na ktérym obowiazek notyfikacji powinien
zosta¢ zrealizowany.

Zdaniem MF?®°, projekt nowelizacji ustawy o grach i zaktadach wzajemnych z 2007 r.
r6znit sig¢ od projektu opracowanego w 2008 r. Projekt nowelizacji z 2007 r. zawierat
m.in. propozycje przepisow dotyczacych utworzenia systemu informatycznego, co
stanowito przestankg¢ do uznania go za projekt aktu normatywnego zawierajacego
przepisy techniczne i tym samym podlegajacego notyfikacji.

Jednakze w ocenie MG*®, tre$¢ projektow z 2007 12008 r. wskazuje na wiele
podobienstw. W odniesieniu do problemu notyfikacji przepisow technicznych nalezy
wskaza¢ m.in. na powtarzajaca si¢ propozycj¢ zmiany art. 22, majaca na celu
dostosowanie metod rejestracji przebiegu iprowadzenia gier do aktualnych
mozliwo$ci technicznych. Wszystkie projekty z 2008 r.** zawieraly propozycje
praktycznie identyczna w swej tresci, co projekt z 2007 r. Rekomendacje z 2007 r.
dotyczace notyfikacji pozostawaty wigc — w ocenie MG — aktualne w odniesieniu do
propozycji z 2008 r.

3.5.3 Stanowisko organu wnioskujacego

W uzasadnieniu wersji projektu z 28 kwietnia 2008 r. organ wnioskujacy nie zamiescit
wymaganej § 10 ust. 2 pkt 4 Regulaminu pracy RM, informacji, czy projekt podlega
notyfikacji, zgodnie z trybem przewidzianym w przepisach dotyczqcych sposobu
funkcjonowania krajowego systemu notyfikacji norm i aktow prawnych - w przypadku
projektow zawierajqcych przepisy techniczne. ROwniez w uzasadnieniach projektu
uzgadnianego w trakcie prac SKRM (wersje projektu: z 26 czerwca 2008 r., 5 sierpnia
2008 r., 3 pazdziernika 2008 r. 1 31 marca 2009 r.) organ wnioskujacy nie odniost si¢
do kwestii notyfikacji.

Zgodnie zprzyjeta w MF interpretacja'®?, informacje dotyczaca notyfikacji
nalezy zamie$ci¢ w uzasadnieniu tylko w przypadku, gdy projekt aktu prawnego
zawiera przepisy techniczne. Poniewaz w ocenie departamentu projektujacego (DSC)
dokument nie zawieral takich przepiséw, nie zamieszczono w uzasadnieniu informacji
wtym zakresie. Na konieczno$¢ zamieszczenia takiej informacji nie wskazywat
réwniez RCL, ktory zglaszal szereg uwag do uzasadnienia projektu.

Mimo ze brzmienie § 10 ust. 2 pkt 4 Regulaminu moze wywota¢ watpliwosci, czy
informacja o notyfikacji powinna znalez¢ si¢ w uzasadnieniu kazdego projektu, czy
tylko w uzasadnieniach projektow zawierajacych przepisy techniczne, to przeciwko
prezentowanej przez MF wyktadni przemawia cel ustanowienia takiego wymogu. Za
ten cel nalezaloby przyjaé rozstrzygnigcie kwestii notyfikacji juz na poczatku prac
legislacyjnych, co stuzyloby nalezytemu zaplanowaniu procesu i ograniczeniu ryzyka
naruszenia obowiazkéw w tym zakresie. Niezaleznie jednak od przyjetej przez MF
interpretacji, zamieszczenie tej informacji w uzasadnieniu — nawet w sytuacji uznania,
ze projekt nie zawiera przepisow technicznych — byloby celowe, gdyz dowodzitoby

99 Wyjasnienia Dyrektora DSC w MF, pana Grzegorza Smogorzewskiego z 22 grudnia 2009 r.
100 Wyjasénienia pani Otylii Trzaskalskiej-Stroinskiej Dyrektora DRE w MG z 25 stycznia 2010 1.
Projekty z 28 kwietnia 2008 r., 26 czerwca 2008 1., 5 sierpnia 2008 r. i 3 pazdziernika 2008 r.
Wyjasnienia Dyrektora DSC w MF, pana Grzegorza Smogorzewskiego z 22 grudnia 2009 r.
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jednoznacznego dokonania przez organ wnioskujacy oceny tej kwestii i umozliwitoby
innym podmiotom wypowiedzenie si¢ w tym zakresie podczas prac nad projektem.

3.5.4 Procedura i obieg informacji wewnatrz MF

Dokonanie przez MF oceny projektu pod katem notyfikacji i rzetelno$¢ tej oceny moze
budzi¢ watpliwosci. Ze wzgledu na brak w Ministerstwie —mechanizmow
zapewniajacych rozstrzygnigcie tej kwestii na odpowiednim etapie prac
legislacyjnych, nie mozna stwierdzi¢, czy dokonano nalezytej analizy w tym zakresie.
Zgodnie  z Regulaminem  organizacyjnym  Ministerstwa  obowiazki
koordynacyjne w zakresie notyfikacji aktow prawnych zawierajacych przepisy
techniczne naleza do zadan Departamentu Gospodarki Narodowej'®. Sposrod
pracownikow tego departamentu, wyznaczono osobg peinigca funkcje resortowego
koordynatora*®*. Oceng realizacji zadan resortowego koordynatora utrudnia jednakze
fakt nieokreslenia jego obowiazkoéw w formie pisemne;.
W Ministerstwie nie uregulowano kwestii postgpowania z projektami aktow
w zakresie koniecznosci notyfikacji, tj.:
— nie wskazano kto ina jakim etapie procesu odpowiada za rozstrzygnigcie
kwestii notyfikacji,
— nie wskazano zadan dla wewngtrznego koordynatora oraz nie ujgto
formalnie tych zadan w opisie stanowiska pracy i zakresie obowiazkow,
— nie okreslono sposobu przeptywu informacji dotyczacych spraw
zwiazanych z notyfikacja.

Z wyja$nien resortowego koordynatora wynika'®®

, ze nie dokonuje on oceny projektow
pod katem notyfikacji, ajego rola sprowadza si¢ do przekazywania Ministrowi
Gospodarki projektow otrzymanych z komoérek merytorycznych MF. Resortowy
koordynator wyjasnil, Ze nie otrzymat projektu nowelizacji ustawy o grach i zaktadach
wzajemnych, nie miat wiedzy o koniecznosci rozstrzygnigcia problemu jego

notyfikacji ani o korespondencji w tej sprawie migdzy MF a MG i1 UKIE.

Wobec nieokreslenia w formie pisemnej obowiazkéw resortowego koordynatora oraz
faktu, ze nie wypowiadat si¢ on w kwestii notyfikacji projektu, niejasny jest cel jego
wyznaczenia i rola jaka peknil.

Ze wzgledu na brak procedur idokumentoéw nie mozna z pewnoS$cia ustali¢, czy
projekt nowelizacji byt na jakimkolwiek etapie konsultowany wewnatrz MF
w zakresie przepisow technicznych.

Z jednej strony juz w zatozeniach do projektu przyjeto, Ze nowelizacja bgdzie
przebiega¢ w dwoch etapach, z ktérych pierwszy miat obja¢ nowelizacjg przepisow
niewymagajacych notyfikacji, natomiast drugi (do wszczgcia ktdrego nie doszto) miat
obja¢ nowelizacje przepisdw objetych obowiazkiem notyfikacji, co moze wskazywac
na przeprowadzenie analizy pod katem wystgpowania przepiséw technicznych.

103 § 21 ust. 2 pkt 22 Zalacznika do Zarzadzenia Nr 10 Ministra Finanséw zdnia 10 lipca 2008 r. w sprawie

nadania regulaminu organizacyjnego Ministerstwu Finanséw

%% Pani Renata Krasnosielska-Dajnowicz, starszy specjalista w Departamencie Gospodarki Narodowej w MF od
22 stycznia 2007 r., pani Izabela Hobler-Micherska, specjalista w Departamencie Gospodarki Narodowej od dnia
8 grudnia 2008 r. Osoby te wskazane zostaty jako resortowy koordynator w pismach skierowanych do MG.

105 Wyjasnienia pani Izabeli Hobler-Micherskiej — resortowego koordynatora w MF z 18 grudnia 2009 r.
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Z drugiej jednak strony nie ma zadnej dokumentacji §wiadczacej o tym, ze przed
podjeciem prac nad przedmiotowa nowelizacja (stanowiaca zgodnie z zalozeniami
I etap) lub w ich toku, dokonano analizy i oceny pod katem wystepowania przepisoOw
technicznych. Resortowy koordynator nie miat zadnej wiedzy o toczacych si¢ pracach,
a departament odpowiedzialny za sprawy notyfikacji nie wyrazat w tej sprawie zadne;j
opinii, otrzymat jedynie projekt w ramach uzgodnien wewnatrzresortowych w takim
samym trybie jak pozostale komoérki organizacyjne Ministerstwa, bez odrgbnego
zapytania o spraw¢ notyfikacji. Brak uwag departamentu w tym zakresie podawany
byl w wyjasnieniach*®® jako fakt majacy $wiadczy¢ o braku obowiazku notyfikacji.

Powyzsze wskazuje na brak w MF odpowiednich mechanizméw i procedur w zakresie
notyfikacji oraz niewykazanie nalezytej staranno$ci w ocenie projektu pod katem
istnienia przepiséw technicznych.

W $wietle tego nie mozna jednoznacznie stwierdzi¢, czy nieodniesienie si¢ do
kwestii notyfikacji w uzasadnieniu do projektu wynikato z analizy, w wyniku ktorej
ustalono brak przepisow technicznych, czy tez byto skutkiem btedu lub niedochowania
nalezytej starannosci.

3.5.5 Stanowisko MG

Podczas uzgodnien migdzyresortowych Ministerstwo Gospodarki nie zglosito uwagi
dotyczacej koniecznosci notyfikacji projektu ustawy, natomiast na pézniejszym etapie
prac opini¢ w tej sprawie przedstawiato kilkakrotnie.

Niezgloszenie przez MG uwagi dotyczacej notyfikacji na etapie uzgodnien
migdzyresortowych MF traktowato jako fakt majacy §wiadczy¢ o braku obowiazkoéw

w tym zakresie*®’.

Pierwszy raz zwrdcono uwage organu wnioskujacego na t¢ kwestig¢ przy opiniowaniu
wersji projektu z dnia 31 marca 2009 r., tj. po roku prac nad projektem. Zglaszajac
uwagi do projektu, pan Adam Szejnfeld — Sekretarz Stanu w MG (dziatajac

z upowaznienia Ministra Gospodarki) wskazal'®®

, Z& W jego ocenie projekt ustawy
spelia przestanki okre§lone w § 2 pkt 5 rozporzadzenia w sprawie notyfikacji (tj. ma
cechy przepisu technicznego) iw zwiazku ztym powinien by¢ notyfikowany do
Komisji Europejskiej, niemniej ostateczna decyzja o notyfikacji nalezata wedtug MG
do Ministerstwa Finansow. Nastgpnie przedstawiciele MG zglosili uwage w tym

zakresie podczas konferencji uzgodnieniowej w dniu 20 maja 2009 r.

W nawiazaniu do stanowiska MG wyrazonego podczas konferencji uzgodnieniowej,
Sekretarz Stanu, w pismie z 24 czerwca 2009 r.*°° (dziatajac z upowaznienia Ministra
Gospodarki) wymienit przepisy projektu, ktore wg MG spehiaja przestanki przepiséw
technicznych w rozumieniu dyrektywy 98/34/WE.

Wg przedstawionego w ww. piSmie stanowiska, przepisami tymi byly nowelizowane
artykuly: 15b ust. 3 (dotyczacy przystosowania automatéw iurzadzen do gier do

106 Wyjasnienia Dyrektora DSC w MF, pana Grzegorza Smogorzewskiego z 8 stycznia 2009 r.
107 Wyjasnienia Dyrektora DSC w MF, pana Grzegorza Smogorzewskiego z 8 stycznia 2009 r.
Pismo z 11 maja 2009 r. znak DRE-IV-022-47(4)-SM/09

199 pismo znak DRE-11-022-22-BHK/09

108
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ochrony praw grajacych irealizacji ustawy), 22 ust. 1 (naktadajacy obowiazek

zainstalowania w kasynach systemu stuzacego kontroli przebiegu i prowadzenia gier)

oraz 22 wust.4 (zawierajacy delegacje do wydania rozporzadzen w sprawie

szczegotowych warunkéw dotyczacych instalacji i wykorzystania systemu oraz

sposob dokonywania zapisu wizyjnego).
W powyzszym pisSmie poinformowano rowniez, ze Ministerstwo Gospodarki
przekazywalo do resortowego koordynatora notyfikacji w MF wykaz projektow aktow
prawnych regulujacych przepisy dotyczace gier notyfikowane przez inne panstwa
cztonkowskie UE. Jak jednak wskazano powyzej w pkt 3.5.4, resortowy koordynator
w MF twierdzil, Ze nie wiedziatl o trwajacych pracach nad nowelizacja ustawy
hazardowe;.

Na uwagg zashiguje fakt, ze przywolane przez Sekretarza Stanu w MG przepisy art. 22
ust. 1 122 ust. 4 (w projekcie z 14 kwietnia 2008 r. — art. 22 ust. 3) wystgpowaly we
wszystkich wersjach nowelizacji. Kierujac si¢ zatem stanowiskiem MG nalezy
stwierdzi¢, ze projekt od poczatku zawieral przepisy techniczne powodujace
konieczno$¢ notyfikacji.

Odnoszac si¢ do przyczyn zwrdcenia uwagi przez MG na spraweg notyfikacji dopiero
w maju 2009 r. wyjasniono**°, ze pomimo kilkunastomiesig¢cznej pracy nad projektem
w latach 2008-2009 nie bylo sygnalu, czy MF zamierza notyfikowaé projekt,
a wskazanie na kwesti¢ notyfikacji w 2009 r. miatlo na celu przypomnienie MF
0 wypetnieniu tego obowiazku.

W $wietle stanowiska ipodjetych dzialah MG w sprawie notyfikacji wymaga
podkreslenia, Zze o ile cigzar wypelnienia obowiazkéw w tym zakresie spoczywa na
ministrze wnioskujacym, to jednak uczestniczac w pracach legislacyjnych MG miato
mozliwo$¢ zapewnienia, ze obowiazki te zostang nalezycie wykonane. Tak tez, jak si¢
wydaje, Ministerstwo postrzegatlo swoja rolg, poniewaz Dyrektor Departamentu
Regulacji Gospodarczych™* jeszcze w 2006 r. przekazal pracownikom opiniujacym
projekty aktow prawnych polecenie, aby wszelkie przygotowywane opinie odnosily si¢
réwniez do kwestii, czy w uzasadnieniu aktu zamieszczono informacjg, czy projekt
podlega notyfikacji. Polecenie to nie dotarlo jednak do wiadomosci pracownika, ktory
opiniowal przedmiotowy projekt**?. W przeciwnym razie, przy zrealizowaniu tego
polecenia, by¢ moze kwestia notyfikacji zostalaby na wczesnym etapie prac
rozstrzygnigta.

3.5.6 Stanowisko KIE

MF wystapit 3 czerwca 2009 r.*** o opini¢ w sprawie przepisow notyfikacyjnych do
Sekretarza Komitetu Integracji Europejskiej. W odpowiedzi pan Maciej Szpunar —
Podsekretarz Stanu w Urzedzie Komitetu Integracji Europejskiej, z up. Sekretarza
KIE, wskazal, ze w jego opinii projektowane przepisy nie spehiaja przestanek do
zakwalifikowania ich jako przepisow technicznych w rozumieniu dyrektywy,

110 Wyjasénienia pani Otylii Trzaskalskiej-Stroinskiej, Dyrektora DRE w MG z 12 stycznia 2010 r.

111 pani Matgorzata Katuzynska.

112 Mail z poleceniem zostal omytkowo wyslany w dniu 28 grudnia 2006 r. do innego pracownika MG o tym

samym nazwisku, co pracownik opiniujacy projekt.
13 Pismo z 3 czerwea 2009 1. pana Jacka Kapicy (z up. Ministra Finanséw) do Sekretarza KIE.
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podkreslajac, ze kwestie notyfikacji naleza do wlasciwosci Ministra Gospodarki.

MF wyjasnito***, Ze celem wystapienia do Sekretarza KIE, jako organu
wilasciwego do wydawania opinii o zgodnos$ci projektu z prawem Unii Europejskiej,
byto zasiggnigcie opinii w sprawie, w ktdrej Ministerstwo Gospodarki miato odmienne
stanowisko niz MF.

Biorac jednak pod uwagg, ze Minister Gospodarki jako krajowy koordynator
jednoznacznie oceniat konieczno$¢ notyfikacji, nie jest zrozumiale sugerowanie si¢
opinig organu, w ktérego kompetencjach nie mieszcza sig te zagadnienia.

3.5.7 Podsumowanie

Do czasu przerwania prac nad projektem kwestia notyfikacji nie zostata ostatecznie
rozstrzygnigta. W swietle obowiazujacych przepisow glowny cigzar odpowiedzialnosci
w tym zakresie lezat po stronie Ministra Finansow, jednak wlasciwe postgpowanie MG
— urzedu obshugujacego krajowego koordynatora — mogto zapobiec nierozstrzygnigciu
tej kwestii.

MF nie uznalo koniecznos$ci notyfikacji, nie wiadomo jednak, czy problem ten zostat
nalezycie przeanalizowany. Z kolei MG — mimo odmiennego stanowiska — zwrdcito na
to uwagg stosunkowo pézno. Co prawda kwestia notyfikacji nie miata znaczenia dla
tempa procesu, a prace legislacyjne nie doszty do momentu, w ktérym obowiazkowe
byto notyfikowanie projektu do Komisji Europejskiej, ale istotne zaniedbania na
wczesniejszych etapach procedowania (w tym przede wszystkim nieodniesienie si¢ do
kwestii notyfikacji w uzasadnieniu projektu) wskazuja na ryzyko uchybienia tym
obowiazkom.

Ryzyko zaniechania obowiazkéw w tym zakresie spotggowane bylo faktem, Ze ani
przepisy powszechnie obowiazujace, ani wewnetrzne regulacje MF, nie wprowadzity
systemowych rozwiazan w zakresie przeptywu informacji itrybu podejmowania
decyzji o notyfikowaniu projektu.

1 Wyjasnienia Dyrektora DSC w MF, pana Grzegorza Smogorzewskiego z 9 grudnia 2009 r.
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4 Lobbing

Celem przeprowadzonych kontroli byfa takze ocena spetiania przez administracjg
obowiazkéw wynikajacych z ustawy z dnia 7 lipca 2005 r. o dziatalnosci lobbingowe;]
w procesie stanowienia prawa'*> (dalej: ustawa lobbingowa) oraz ocena skuteczno$ci
obowiazujacych rozwiazah ustawowych w ujawnianiu wptywu dzialan lobbingowych
na przebieg procesu i projektowane przepisy.

W pierwszej czgsci niniejszego rozdzialu przedstawiona zostata analiza przepiséw
ustawy lobbingowej, a w dalszej — skutki obowiazujacych uregulowan dla przebiegu
badanego procesu.

4.1 Ustawa lobbingowa

4.1.1 Ustawowa definicja lobbingu

Ustawa lobbingowa jako dzialalno$¢ lobbingowa definiuje kazde dzialanie
prowadzone metodami prawnie dozwolonymi zmierzajace do wywarcia wplywu
na organy wladzy publicznej w procesie stanowienia prawa.

Taka konstrukcja definicji nasuwa watpliwosci interpretacyjne. Z jednej strony jej
zakres wydaje si¢ zbyt szeroki, niezasadnie obejmujacy kazde dzialanie, bez wzgledu
na jego charakter icel, do ktorego zmierza. Tak okreslone znamiona lobbingu
wypetniaja bowiem czynno$ci wykonywane np. przez ekspertow czy dziennikarzy, co
nalezy uzna¢ za bitedne.

Z drugiej strony definicja niepotrzebnie zawgza dziatalno$¢ lobbingowa do procesu
stanowienia prawa, co skutkuje kolejnymi watpliwosciami. Wyktadnia jezykowa
przepisu art. 2 ust. 1 ustawy prowadzi do wniosku, ze dziatalno$cia lobbingowa jest
dziatanie zmierzajace do wywarcia wplywu na organy wladzy publicznej, jesli
podejmowane jest w toku procedury opracowywania aktu prawnego. Pojawia si¢ wigc
pytanie, czy lobbingiem w $wietle ustawy jest dziatalno$¢ podejmowana przed
wszczgciem procesu legislacyjnego, a zmierzajaca do spowodowania jego wszczecia,
w celu wprowadzenia okre$lonych regulacji do porzadku prawnego badZz zmiany
regulacji juz obowiazujacych.

Zawezajaca interpretacja definicji lobbingu prowadzi do pozostawienia poza jej
zakresem, atym samym poza zakresem regulacji prawnej, znacznej grupy dziatan
ukierunkowanych na wprowadzenie rozwiazan prawnych na wniosek podmiotow
spoza administracji publicznej izgodnie zich interesem. Tym samym niemozliwe
bedzie ustalenie wplywu tych podmiotéw na podjgcie inicjatywy legislacyjnej
w okreslonym obszarze i na kierunki tej inicjatywy.

4.1.2 Zakres przedmiotowy ustawy

Ustawa lobbingowa okresla:
— zasady jawnosci dzialalno$ci lobbingowej w procesie stanowienia prawa,
— zasady wykonywania zawodowej dzialalno$ci lobbingowej,

115 Dz, U. Nr 169, poz. 1414 z pézn. zm.
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— formy kontroli zawodowej dziatalnosci lobbingowej,
— zasady prowadzenia rejestru podmiotow wykonujacych zawodowa
dziatalno$¢ lobbingowa.

Mimo ze zgodnie z definicja zawarta w art. 2 ust. 1 ustawy, lobbingiem jest kazde
dziatanie zmierzajace do wptywu na opracowywane regulacje prawne, bez wzglgdu na
podmiot te dzialania podejmujacy, to regulacje ustawowe maja znacznie wgzszy zakres
przedmiotowy w stosunku do przywotanej wyzej definicji. Wigkszo$¢ przepiséw
ustawy obejmuje swoim zakresem tylko szczegodlng forme¢ dzialalnosci lobbingowe;,
ktora jest dziatalno§¢ zawodowa, tj. prowadzona zarobkowo, na rzecz osob trzecich
w celu uwzglednienia w procesie stanowienia prawa interesOw tych osob. Tym samym
poza zakresem ustawy znajduje si¢ dziatalno$¢ niezawodowa, wykonywana w imieniu
wlasnym lub niezarobkowo w interesie okreslonej grupy podmiotow, np. dzialalnosc¢
stowarzyszen lub fundacji.

Uwage zwraca fakt, ze zawodowa dziatalno$¢ lobbingowa moze by¢ wykonywana,
zgodnie z ustawa, przez przedsigbiorce lub osobe fizyczna niebgdaca przedsigbiorca na
podstawie umowy cywilnoprawnej. Charakteru zawodowego nie maja wigc w §wietle
ustawy dzialania wypehiajace znamiona lobbingu, ale wykonywane w ramach
stosunku pracy lub w imieniu osoby prawnej badz podmiotu, ktérego cztonkiem lub
reprezentantem jest lobbysta (np. w przypadku stowarzyszen czy fundacji).

Oznacza to, ze identyczna dzialalno$¢, zmierzajaca do wplynigcia na
opracowywane regulacje prawne, bgdzie réznie traktowana w zaleznosci od stosunku
prawnego laczacego lobbyst¢ zpodmiotem, na rzecz ktérego wystgpuje. Przy
tozsamosci charakteru iceléw tej dziatalno$ci rozrdznienie takie wydaje si¢ niczym
nieuzasadnione i stanowi istotna wad¢ obowiazujacych przepisow.

Szczegodlnego podkreslenia wymaga fikcyjno$¢ przepisow ustawowych dotyczacych
kontroli zawodowej dziatalnosci lobbingowej. Wyodrgbniony w ustawie rozdziat
poswigcony temu zagadnieniu (Rozdziat 4 Kontrola zawodowej dziatalnosci
lobbingowej), zawiera przepisy okres$lajace wylacznie obowiazki organow wiadzy
publicznej, dotyczace:
— publikowania w BIP informacji o dzialaniach podejmowanych przez
lobbystow (art. 16 ust. 1) oraz opracowania i opublikowania rocznej
informacji w tym zakresie (art. 18),
— obowiazku zawiadomienia ministra wlasciwego do spraw administracji
publicznej o podejmowaniu czynnos$ci przez organ niewpisany do rejestru
(art. 17),
— oddelegowania do przepiséw wewngtrznych sposobu postgpowania
pracownikow urzedu z podmiotami wykonujacymi zawodowa dziatalno$¢
lobbingowa (art. 16 ust. 1).

Trudno zatem mowi¢ o chocby ograniczonej mozliwosci sprawowania przez
administracj¢ publiczna — na podstawie tak szczatkowych przepiséw — realnej kontroli
nad wykonywaniem zawodowej dziatalnosci lobbingowe;.

Za niecelowe nalezy uzna¢ wylaczenie z ustawy regulacji dotyczacych wykonywania
dziatalnosci lobbingowej na terenie parlamentu iprzekazanie tych zagadnien do
okreslenia w regulaminach Sejmu i Senatu. Wprowadza to kolejna fikcj¢ w obszarze
regulacji lobbingu — regulaminy te bowiem, jako akty prawa wewngtrznego, nie moga
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oddziatywa¢ na prawa iobowiazki podmiotow zewngtrznych, abez takiego
oddziatywania trudno wyobrazi¢ sobie peilne iefektywne unormowanie kwestii
prowadzenia lobbingu.

Poza szczatkowym uregulowaniem lobbingu zawodowego ustawa zawiera przepisy
z zakresu jawnosci procesu legislacyjnego, dotyczace zasad rejestracji zainteresowania
pracami nad projektem oraz wysluchania publicznego, atakze kilka przepisow
niezwigzanych bezposrednio z lobbingiem, a odnoszacych si¢ m.in. do programu prac
legislacyjnych Rady Ministrow czy obowiazku publikacji projektow aktow prawnych.

4.1.3 Zakres podmiotowy ustawy

Adresatem norm zawartych w ustawie lobbingowej sa przede wszystkim organy
wladzy publicznej. Jedynie pojedyncze przepisy ustawy zostaly skierowane do
podmiotéw prowadzacych dziatalno$¢ lobbingowa.

Podmiotowy zakres przepisow ustawy, ukazujacy wyrazng dysproporcje
obowiazkoéw natozonych na administracj¢ i na lobbystow prowadzi do wniosku, Ze jest
to de facto ustawa o jawnosci dziatan organdéw wiadzy publicznej w procesie
legislacyjnym, a nie o ujawnianiu lobbingu.

Niezaleznie od powyzszej dysproporcji, na gruncie zakresu podmiotowego ustawy
rysuje si¢ problem dotyczacy tego, ktore organy sa zobowiazane do stosowania
ustawy. Ustawa postuguje si¢ bowiem szerokim pojeciem ,organéw wiadzy
publicznej”, przez ktore nalezy rozumie¢ wszystkie organy prawodawcze
i wykonawcze, zarowno na szczeblu centralnym, jak i samorzadowym. Jednocze$nie
czg$¢ przepisOw odnosi si¢ wyraznie jedynie do Rady Ministrow. Dotyczy to
przepisow Rozdziatu 2 (Zasady jawnosci dziatalnosci lobbingowej w procesie
Stanowienia prawa), ktoére w ogromnej wigkszo$ci reguluja ujawnianie, nie tyle
dziatalnosci lobbingowej, co dzialan legislacyjnych Rzadu, z pominigciem dziatalnos$ci
prawotworczej innych organow.

W $wietle tak uksztattowanych przepisow ustawy pojawia si¢ pytanie o obowiazek
stosowania jej przepisOw przez organy spoza administracji rzadowej, w tym przede
wszystkim przez wiladze samorzadowe. Z jednej strony nie ulega watpliwosci, ze
organy jednostek samorzadu terytorialnego mieszcza si¢ w zakresie znaczeniowym
pojecia ,,organéw wiladzy publicznej”. Z drugiej strony ustawa nie zawiera zadnych
szczegblnych rozwigzan adresowanych do tej grupy organdéw, atrudno wyobrazi¢
sobie jej pelne stosowanie, bez wprowadzenia szczeg6lnych norm dotyczacych
procesu stanowienia prawa miejscowego.

4.1.4 Zasada jawnosci dziatalnosci lobbingowej

Mechanizmem majacym stuzy¢ realizacji zasady jawnosci dziatalnosci lobbingowej
jest, okreslony w art. 7 ustawy, tryb zglaszania zainteresowania pracami nad projektem
aktu prawnego, zgodnie zktorym zgloszenie takie wnosi si¢ na urzgdowym
formularzu, do organu odpowiedzialnego za opracowanie projektu.

Na tle powyzszego przepisu pojawia si¢ kilka watpliwosci majacych istotne znaczenie
praktyczne. Po pierwsze nie wiadomo, jak potraktowaé zgloszenie zainteresowania
pracami nad projektem, skierowane do organu innego niz organ odpowiedzialny za
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jego opracowanie. Problem ten moze pojawi¢ si¢ w szczegdlnosci w przypadku
projektow dotyczacych obszaréow lezacych na styku wilasciwosci poszczegdlnych
ministrow. Nie mozna bowiem wykluczy¢, ze lobbysta podejmie w takiej sytuacji
czynno$ci wobec organu innego niz opracowujacy projekt (zwlaszcza ze ministrowie
inni niz organ wnioskujacy maja istotny wptyw na projektowane przepisy najpierw
w uzgodnieniach migdzyresortowych, a nastgpnie podczas prac statego komitetu Rady
Ministrow). W przypadku ustawy hazardowej organem takim byl np. Minister
Gospodarki  (por. pkt4.2.1), jako wlasciwy w sprawach gospodarczych
i przedsigbiorczo$ci, ustawa miata bowiem oddziatywa¢ na $rodowiska
przedsigbiorcéw z branzy hazardowej i ich interesy gospodarcze. Fakt zglaszania przez
podmioty zwiazane zbranza hazardowa wystapien do MG potwierdzaja wyniki
przeprowadzonej kontroli (por. pkt 4.2.2).

Kolejnym problemem na gruncie przepisu art. 7 ustawy lobbingowej jest nieokreslenie
skutkow skierowania do organu wladzy publicznej wystapienia zawierajacego wnioski
dotyczace prowadzonego procesu legislacyjnego, lecz bez zachowania formy
urzedowego formularza. Przepisy wydanego na podstawie ustawy lobbingowej
rozporzadzenia Rady Ministrow w sprawie zglaszania zainteresowania pracami nad
projektami aktow normatywnych'*®, reguluja przypadki, gdy przekazane zgloszenie
zawiera braki formalne, jednak zich brzmienia nie wynika wprost, czy obowiazek
wezwania do uzupetnienia dotyczy réwniez sytuacji niezachowania formy urzgdowego
formularza. Odpowiedz twierdzaca wydaje si¢ uzasadniona, ale brak jednoznacznego
rozstrzygnigcia tego problemu w przepisach moze sprawia¢, ze praktyka urzedow jest
niejednolita (od wzywania do zgloszenia w odpowiedniej formie, po potraktowanie
wystapienia jako petycji czy tez wniosku w rozumieniu Kodeksu postgpowania
administracyjnego), co potwierdzaja wyniki przeprowadzonych kontroli (por.
pkt 4.2.1.) Stwarza to ryzyko, ze fakt zgloszenia postulatow w procesie legislacyjnym
nie zostanie ujawniony w sposob wymagany ustawa.

Ponadto ustawa nie zawiera przepisoéw regulujacych sposéb postgpowania
organé6w w przypadku braku formalnego zgloszenia zainteresowania pracami nad
projektem, w sytuacjach, kiedy zainteresowanie to wyrazone jest np. podczas spotkan
z przedstawicielami urzgdu (por. ustalenia kontroli w MSiT — pkt 4.2.3).

Mechanizm dotyczacy rejestracji zgloszen zainteresowania pracami legislacyjnymi
nalezy oceni¢ jako niespemiajacy swojej roli. Swiadczy o tym fakt, ze dopemienie
takiego zgloszenia warunkuje tylko mozliwo$¢ udzialu w wystuchaniu publicznym, nie
wplywa natomiast na faktyczna mozliwo$¢ aktywnego uczestnictwa w procesie,
wyrazania stanowiska i wywierania naciskow.

Wsréd przepisow dotyczacych jawnosci dziatalno$ci lobbingowej, podkreslenia
wymaga fasadowo$¢ instytucji wysluchania publicznego, polegajacej na
skonfrontowaniu stanowisk prezentowanych przez rdzne strony igrupy nacisku.
Przede wszystkim zorganizowanie wystuchania pozostawione jest do uznania organow
prowadzacych proces legislacyjny. Ustawa nie wprowadza obowiazku jego
przeprowadzenia w okre§lonych sytuacjach czy w przypadku okre§lonego rodzaju

116 Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 24 stycznia 2006 r. w sprawie zglaszania zainteresowania pracami nad

projektami aktow normatywnych (Dz. U. Nr 34, poz. 236)
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projektow, co sprawia, ze ta forma uzgodnien spotecznych jest stosowana niezwykle
rzadko.

Ponadto na brak popularnosci tego narzgdzia wplywa fakt, ze wystuchanie moze
by¢ przeprowadzone w zaawansowanej fazie prac nad projektem. Dotyczy to
zwlaszcza projektow ustaw, w przypadku ktérych dopuszczalne jest jego
przeprowadzenie dopiero po wniesieniu projektu do Sejmu. Powoduje to, ze —
w przypadku projektow rzadowych — projekt, bedacy efektem uzgodnien
migdzyresortowych, prac stalego komitetu Rady Ministrow 1ipoparty autorytetem
Rzadu, jest poddawany krytyce grup spotecznych o rdznych interesach, a organ
odpowiedzialny za jego przygotowanie nie wycofa si¢ chetnie zrozwiazan
poprzedzonych wielomiesi¢gcznymi pracami.

Odrebna kwestia wymagajaca rozwazenia jest celowos$¢ zamieszczania w ustawie
lobbingowej przepisow niedotyczacych bezposrednio lobbingu, atylko posrednio
zwigzanych z tym zagadnieniem, odnoszacych si¢ do jawnosci prac legislacyjnych
(sporzadzanie i publikowanie programow prac legislacyjnych Rady Ministrow). Jest to
watpliwe zwlaszcza ze wzgledu na sposob ujecia tych przepisow w ustawie, tj.
w Rozdziale 2 (Zasady jawnosci dziatalnosci lobbingowej w procesie stanowienia
prawa). Przepisy te nie maja bowiem nic wspdlnego zujawnianiem dziatalno$ci
lobbingowej, a dotycza jawno$ci dzialan organéw wiladzy publicznej, de facto
odnoszac si¢ prawie wylacznie do dziatan legislacyjnych Rzadu.

Za wadg obecnie obowigzujacej ustawy nalezy uzna¢ réwniez brak jakichkolwiek
mechanizméw gwarantujacych bezstronno$¢ urz¢dnikéw bioracych udzial w pracach
legislacyjnych. Ze wzgledu na ,,wrazliwo$¢” tego rodzaju proceséw niezbgdne wydaje
si¢ wprowadzenie ustawowych rozwigzan dotyczacych ujawniania wystapienia
powiazania z prywatnym interesem urzgdnika lub os6b mu bliskich (konfliktu
interesow).

4.1.5 Lobbing niezawodowy

Jedynymi regulacjami ustawy adresowanymi do wszystkich podmiotow, w tym
niebgdacych lobbystami zawodowymi, sa: przepis art. 7, okreslajacy tryb zglaszania
zainteresowania prac nad projektem oraz czg$ciowo art. 8 19 dotyczace instytucji
wystuchania publicznego. Pozostale przepisy ustawy regulujace lobbing i kontrolg
jego wykonywania, nie odnosza si¢ do dziatalnosci ,,niezawodowej”, tj. wykonywanej
bezposrednio przez zainteresowany podmiot lub przez podmioty z nim zwiazane lub
reprezentujace jego interesy, ale nie prowadzace dziatalnosci zarobkowo (np.
stowarzyszenia — por. pkt 4.2.1), jak réwniez przez osoby profesjonalnie zajmujace si¢
lobbingiem, bgdace pracownikami podmiotu, na rzecz ktérego dziataja.

Tak szczatkowa regulacja sprawia, ze wigkszo$¢ dzialan podejmowanych przez
podmioty niemajace statusu lobbysty zawodowego, prawa i obowiazki stron procesu
lobbingowego, atakze kontrola takiej dziatalno$ci, pozostaje nieunormowana.
Prowadzi to do sytuacji, w ktérych dziatania lobbingowe podjgte przez podmiot
nieposiadajacy cech zawodowego lobbysty oraz ich forma iwplyw na proces
stanowienia prawa, nie beda podlegaly upublicznieniu w informacji rocznej oraz nie
zostana objgte mechanizmami kontrolnymi przewidzianymi dla lobbingu
zawodowego, takimi jak obowigzek uzyskania wpisu do rejestru. Co wigcej, kontakty
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przedstawicieli urzgdow administracji publicznej z lobbystami niezawodowymi moga
pozosta¢ nieujawnione i nieudokumentowane, gdyz przepisy ustawy lobbingowej nie
naktadaja takich obowiazkéw ani nie zobowiazuja do ich okre$lenia w drodze
przepisow wewngtrznych, jak to ma miejsce w przypadku lobbingu zawodowego (por.
pkt 4.2.2).

Tymczasem, jak wskazuja wyniki kontroli, wigkszo$¢ zgloszen zainteresowania
pracami nad projektem ustawy (a co za tym idzie, prob wpltywu na ksztalt
projektowanych rozwiazan prawnych) dokonaty podmioty niebedace zawodowymi
lobbystami (por. pkt 4.2.1).

Wg ustalen kontroli w MF, sposrod 6 podmiotow, ktore zglosilty uwagi do projektu

w trybie art. 7 ustawy lobbingowej, tylko jeden podmiot (Central European

Consulting Sp. z 0.0.) prowadzil zawodows dziatalno$¢ lobbingowa. Oznacza to, ze

obowiazki okre§lone w ustawie (z wyjatkiem art. 7) nie dotyczyly dzialalnosci
pozostatych 5 podmiotow.

Nieuzasadnione i szkodliwe jest wigc ograniczenie ustawowych regulacji do lobbingu
zawodowego (zwlaszcza tak zdefiniowanego), bowiem przy braku obowiazku
korzystania zushug zawodowych lobbystow wiele podmiotow podejmuje takie

dzialania samodzielnie badz — positkujac si¢ nieujawnionym wsparciem tych
lobbystow — kontaktuje si¢ z przedstawicielami wladzy publicznej bez ich
posrednictwa.

Zatem wigkszo$¢ dziatan lobbingowych moze by¢ prowadzona poza regulacjami
ustawowymi, W sposob nieprzejrzysty, bez wujawnienia kontaktow urzednikoéw
z lobbystami iskutkow tych kontaktow dla procesu legislacyjnego. Stoi to
w sprzeczno$ci z celem ustawy lobbingowej, ktora poprzez obowiazek ujawnienia
podmiotoéw i okreslenie mechanizméw ich wplywu na procesy decyzyjne miala stuzy¢
zwigkszeniu jawnosci 1 przejrzystosci funkcjonowania organéw wiadzy publiczne;.

4.1.6 Zawodowa dziatalnos¢ lobbingowa

Mimo ze to wlasnie lobbingu zawodowego dotyczy wigkszo$¢ przepiséw ustawy,
w regulacjach poswigconych tej formie aktywno$ci mozna dostrzec istotne luki
i stabosci. Przede wszystkim podkresli¢ nalezy niezrozumiala dysproporcj¢ migdzy
zakresem obowiazkow lobbystow iorganéw wiladzy publicznej. Ustawa lobbingowa
okresla przede wszystkim obowiazki organéw wiadzy publicznej, wobec ktorych
zawodowa dzialalno$¢ lobbingowa jest wykonywana, jedynie szczatkowo okreslajac
obowiazki lobbystow.

Do ustawowych obowiazkow organdéw wiladzy publicznej zwiazanych z zawodowa
dzialalnoscia lobbingowa naleza:
— obowiazek udostgpniania w Biuletynie Informacji Publicznej informacji
o dziataniach podejmowanych wobec organéw wiladzy publicznej, ze
wskazaniem oczekiwanego przez te podmioty sposobu rozstrzygnigcia (art.
16 ust. 1 ustawy),
— obowiazek okreslenia przez kierownikéw urzedéw sposobu postgpowania
pracownikow podleglego urzedu z podmiotami wykonujacymi dzialalnos¢
lobbingowa (art. 16 ust. 2 ustawy),
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— obowiazek informowania ministra wlasciwego do spraw administracji
publicznej o wykonywaniu zawodowej dzialalnosci lobbingowej przez
podmiot niewpisany do rejestru (art. 17 ustawy),

— obowiazek opracowania iopublikowania w BIP rocznej informacji
o dziataniach podejmowanych przez lobbystow (art. 18 ustawy).

W odniesieniu do okreslonych wyzej obowiazkow organdéw wiadzy publicznej,
podkreslenia wymaga niejasnos¢ badz watpliwa zasadno$¢ niektdrych z nich.

Przede wszystkim bledem wydaje si¢ nieuregulowanie w przepisach
powszechnie obowiazujacych  sposobu postgpowania pracownikéw  urzedu
z podmiotami wykonujacymi zawodowa dziatalno$¢ lobbingowa idelegowanie
obowiazku okre$lenia tej regulacji na kierownikow urzedow. Dla osiagnigcia celu
wprowadzenia regulacji prawnej w obszarze lobbingu nie jest to wystarczajace,
skutkowaé bowiem moze brakiem witasciwych przepisow wewngtrznych, odpowiednio
zabezpieczajacych przed nieprawidlowo$ciami, a z pewnoscia powoduje niejednolitosé
regulacji (por. pkt 4.2.2). Problem ten jest tym bardziej istotny, Zze ustawa nie okresla
wytycznych co do zakresu przedmiotowego iszczegétowosci tych przepisow.
W konsekwencji brak uregulowania w ustawie kwestii kontaktéw urzednikow
z lobbystami i niewystarczajaco szczegdlowe uregulowanie tego obszaru w przepisach
wewngetrznych moze skutkowaé dowolnos$cia postgpowania.

Krytycznie nalezy oceni¢ obciazenie obowiazkami sprawozdawczymi wylacznie
organd6w wladzy publicznej (art. 18 ustawy), bez zobowiazania lobbystow do
sporzadzania sprawozdan ze swojej dziatalnosci. Wydaje sig, ze to wlasnie podmioty
prowadzace dzialalno$¢ lobbingowa powinny ja ujawniaé, a sprawozdania organow
administracji moglyby by¢ tylko dodatkowym elementem stuzacym jawnos$ci w tym
obszarze 1 weryfikacji danych wykazywanych przez lobbystow.

Natomiast w odniesieniu do lobbystow przepisy ustawowe sa fragmentaryczne ide
facto nie reguluja sposobu wykonywania dzialalno$ci. Ustawa okresla jedynie
obowiazek zarejestrowania lobbysty, okazywania zaswiadczenia o wpisie do rejestru
oraz prawo do wykonywania dzialalno$ci w siedzibie urzedu obstugujacego organ
wladzy publiczne;.

Ponadto, waski zakres obowiazkow lobbystow (ktére ograniczone sa jedynie do
kwestii rejestrowych) tylko czgSciowo obwarowany jest sankcjami prawnymi. Ustawa
przewiduje odpowiedzialno$¢ jedynie za wykonywanie zawodowej dzialalno$ci
lobbingowej bez wpisu do rejestru. Natomiast za naruszenie obowiazku zgloszenia
zmiany danych organowi prowadzacemu rejestr nie jest przewidziana zadna sankcja
(np. grozba wykreslenia z rejestru), co nalezy uzna¢ za istotng luke, stawiajaca pod
znakiem zapytania wiarygodno$¢ danych wykazywanych w rejestrze.

4.2 Realizacja obowigzkéw wynikajacych z ustawy
lobbingowej

Jak wskazano wyzej, celem ustawy lobbingowej mialo by¢ ujecie w ramy prawne
1ujawnienie prob wplywania na proces stanowienia prawa przez podmioty spoza
administracji. W toku kontroli procesu nowelizacji ustawy o grach 1izaktadach
wzajemnych szczegdlowo przeanalizowano wige, na przykladzie trzech ministerstw,
praktyczne funkcjonowanie trzech obszaréw kluczowych dla realizacji celu ustawy:
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Niejednoznaczne
przepisy ustawy
powoduja
Problemy

w zakresie
rejestraciji
podmiotow
zainteresowa-
nych pracami
nad projektem
aktu
normatywnego.

1) rejestrowanie i ujawnianie zgloszen zainteresowania pracami nad projektem ustawy,
il) wykonanie ustawowe] dyspozycji wydania wewngtrznych  przepiséw
obowiazujacych pracownikéw ministerstw w zakresie kontaktéw z lobbystami,
iil) sposob postgpowania w konkretnych przypadkach udzialu (lub prob udziatu)
lobbysty w pracach nad ustawa oraz iv) sprawozdawczos¢.

Wyjasnienia dotyczace kontaktow z lobbystami zlozyli wszyscy pracownicy badanych
ministerstw, ktorzy brali udziat w pracach nad projektem ustawy. Z liczby 107
pracownikow 7 0sob podalo, Ze kontaktowato si¢ z lobbystami, natomiast zadna z os6b
nie stwierdzifa, iz byla celem pozaprawnych préb wplywu podmiotéw zewngtrznych
na przygotowywana nowelizacjg¢. Pytania zadane pracownikom uczestniczacym
w pracach legislacyjnych przedstawia zatacznik Nr 1, alistg osob, ktore udzielity
odpowiedzi — zalacznik Nr 2 do niniejszego Raportu.

4.2.1 Rejestracja zgloszen zainteresowania pracami nad
ustawg

[Streszczenie] Organem odpowiedzialnym za opracowanie projektu nowelizacji ustawy
o grach i zaktadach wzajemnych byt Minister Finansow, zatem to do niego, zgodnie
z art. 7 ust. 2 ustawy lobbingowej, powinny by¢ wnoszone zgloszenia zainteresowania
pracami nad projektem.

Zainteresowanie pracami legislacyjnymi zglosito do Ministra Finansow 12 podmiotow
(z ktorych tylko jeden miat status zawodowego lobbysty), przy czym znaczna grupa
zgloszen nie zostala dokonana na urzgdowym formularzu. Podmioty te skierowaly do
MF tacznie 44 pisma. Dodatkowo 5 pism dotyczacych przedmiotowej nowelizacji
zlozonych zostalo do Ministra Gospodarki.

Najwigcej wystapien dotyczacych projektu skierowala Izba Gospodarcza
Producentow i Operatorow Urzadzen Rozrywkowych (do Ministra Finanséw Izba
przekazata 19 pism, z czego 5 pism wspolnie z innymi podmiotami, do Ministra
Gospodarki — 2 pisma, wtym jedno wspélnie z innym podmiotem). Wystapien
dotyczacych nowelizacji nie skierowano do Ministra Sportu i1 Turystyki.

Wszystkie podmioty kierujace pisma dotyczace projektu negatywnie odnosity
si¢ do rozszerzenia katalogu gier objetych doplatami.

Stwierdzone naruszenia w zakresie rejestracji zainteresowan pracami nad projektem
dotyczyly nieprowadzenia odrgbnego rejestru pism o charakterze lobbingowym
(MSIT) oraz uznawania za wnioski w rozumieniu Kpa wystapien lobbingowych
kierowanych bez zachowania formy urzedowego formularza (MF) badz do innego
z ministroOw niz minister wnioskujacy (MG), co moglto spowodowaé, ze pewna czg$¢
pism nie zostala ujawniona w trybie okreslonym w ustawie lobbingowe;j
(tzn. opublikowana w BIP).

[MF] W toku prac nad ustawa hazardowa 12 podmiotéw przekazalo do MF zgloszenia,
stanowiska 1ipostulaty zmian, wypelniajace znamiona dziatalnosci lobbingowej
Ww rozumieniu art. 2 ust. 1 ustawy.

Zainteresowanie pracami nad projektem zglosilo na urzgdowym formularzu
(tj. zgodnie z art. 7 ust. 2 ustawy) 6 podmiotow, z ktorych tylko jeden — Central
European Consulting Sp. z 0.0. — miat status zawodowego lobbysty, wystgpujacego na
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rzecz European Gambling and Betting Association, a nast¢pnie na rzecz Gtech Polska

Sp. z .0.0.
Pozostate podmioty, ktore zgtosily zainteresowanie pracami nad nowelizacja w trybie
ustawy lobbingowej, to: Izba Gospodarcza Producentow i Operatorow Urzadzen
Rozrywkowych (dalej: Izba Gospodarcza Producentéw), Stowarzyszenie Forum
Solidarnego Rozwoju, Stowarzyszenie Menedzeréw Dzialajacych w Zakresie Gier
Losowych, Polskie Stowarzyszenie na Rzecz Promocji Odpowiedzialnej Gry, IGT
Europe b.v.

Natomiast 6 innych podmiotéw przekazato postulaty zmian w ustawie, nie przekazujac
zgloszenia, o ktorym mowa w art. 7 ust. 2 ustawy.
Stanowisko wobec projektu bez zachowania formy wurzedowego formularza,
przekazaty nastgpujace podmioty: Zwiazek Pracodawcoéw Prowadzacych Gry Losowe
i Zaktady Wzajemne (dalej: Zwiazek Pracodawcow), Polska Izba Informatyki
i Telekomunikacji (dalej: PIIT), Polska Konfederacja Pracodawcow Prywatnych
Lewiatan, European Casino Association, Rada Miejska w Wieluniu (apel o zmiang
ustawy), Totalizator Sportowy Sp. zo.0. (uwagi zgloszone za posrednictwem
Ministra Skarbu Panstwa).

Sposrod wymienionych wyzej 12 podmiotéw, ktore kierowaly do MF wystapienia
zawierajace postulaty i stanowiska wobec projektu, 3 organizacje (Izba Gospodarcza
Producentow i Operatoréw Urzadzen Rozrywkowych, Stowarzyszenie Menedzerow
Dzialajacych w Zakresie Gier Losowych, Zwiazek Pracodawcow Prowadzacych Gry
Losowe i Zaklady Wzajemne) wcze$niej opiniowaly projekt'*” na wniosek MF na
etapie uzgodnien migdzyresortowych (por. pkt3.3.1.4). Tak wigc podmioty te
wystgpowaly w procedurze legislacyjnej w podwojnej roli, najpierw bedac strona
konsultacji spotecznych, a nastgpnie, w toku dalszych prac — podejmujac dzialania
o charakterze lobbingowym, w interesie sSrodowisk zwiazanych z branza hazardowa.

Podkreslenia wymaga przy tym aktywno$¢ tych podmiotéw w podejmowaniu
dziatahh lobbingowych. Izba Gospodarcza Producentow i Operatoréw Urzadzen
Rozrywkowych oraz Zwiazek Pracodawcow Prowadzacych Gry Losowe iZaklady
Wzajemne skierowaly zdecydowanie najwigcej wystapien zawierajacych postulaty do
nowelizacji (odpowiednio: 14 i 8 pism oraz, dodatkowo, obie organizacje wystosowaty
5 pism przedstawiajacych stanowiska wspolne**®).

Zgloszenia dokonywane w toku prac legislacyjnych MF ujmowalo w Rejestrach
wystgpien podmiotow wykonujqcych dziatalnos¢ lobbingowq. Jednakze sposob
wykazywania informacji w tych rejestrach byl niekonsekwentny — analiza Rejestru
wskazuje, ze figuruja w nim podmioty, ktore:

— zglosily swdj udzial na urzgdowym formularzu,

— zglosily zainteresowanie pracami nad ustawa z pominigciem urz¢gdowego
formularza, a zostaly uznane przez komoérke merytoryczna za wystapienie
o charakterze lobbingowym,

— whniosty zgloszenia bezposrednio do Biura Ministra.

Do rejestrow wpisywano pisma kierowane przez Zwiazek Pracodawcow
Prowadzacych Gry Losowe i Zaklady Wzajemne oraz przez Polska Konfederacje

117 Wersje z 28 kwietnia 2008 r.

Trzy pisma przedstawiajace wspolne stanowisko Izby Gospodarczej Producentow i Operatorow Urzadzef

Rozrywkowych 1 Zwiazku Pracodawcéw Prowadzacych Gry Losowe iZaklady Wzajemne oraz 2 pisma ze
stanowiskami ww. podmiotow oraz Stowarzyszenie Menedzeréw Dziatajacych w Zakresie Gier Losowych
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pracodawcow Prywatnych Lewiatan, mimo nieztozenia zgloszenia na urzgdowym
formularzu.
Natomiast Polska Izba Informatyki i Telekomunikacji (dalej: PIIT)™*°

i European Casino Association'®® nie zostaly ujete przez MF w prowadzonych

w Biurze Ministra Rejestrach wystqpien podmiotow wykonujqcych dziatalnosé

lobbingowq wlatach 2008 12009, pomimo prosby o wlaczenie do procesu

legislacyjnego.
Oznacza to, ze pewna grupa wnioskow mogla zosta¢ uznana przez komorki
merytoryczne (w przypadku ustawy hazardowej — przez DSC) za nieposiadajace cech
lobbingu, a w konsekwencji nie zosta¢ umieszczona w Rejestrze. Wydaje si¢ to
nieprawidlowe, bowiem kazde wystapienie zgloszone w toku prac legislacyjnych
1 zawierajace stanowiska czy postulaty dotyczace projektu, jako zmierzajace do
wywarcia wplywu na ksztalt opracowywanych przepisow, spelia przestanki
dziatalnos$ci lobbingowej. Zatem traktowanie takich wystapien zgodnie z odrgbnymi
regulacjami prawnymi, jak mialo to miejsce w MF**' (np. uznanie za wniosek
w rozumieniu Kpa) nalezy uzna¢ za nieprawidlowe.

Wg wyjasnien Dyrektora DSC w MF*?  European Casino Association
w odpowiedzi na wystgpienie zostato pouczone o warunkach formalnych zwiqzanych
z uczestnictwem w pracach legislacyjnych. Nie ztozyto ono zgloszenia zainteresowania
pracami nad projektem aktu normatywnego. Natomiast w odniesieniu do PIIiT,
Dyrektor DSC wyjasnil, ze pisma, ktore wplynely od Izby nie zostaly przekazane na
stosownym formularzu, wymaganym dla zgloszen zainteresowania pracami nad
projektem aktu normatywnego, wzwiqzku zczym nie zostaly one uznane jako
zgloszenia lobbingowe lecz pismo zwiqzane z uprawnieniami wynikajqcymi z ustawy
o izbach gospodarczych.

Potraktowanie przez MF pisma PIIiT jako wystapienia niemajacego cech lobbingu
zwraca uwagg na istotny problem dualizmu regulacji prawnych w odniesieniu do
podmiotéw o statusie izb gospodarczych czy stowarzyszen. W przypadku tych
podmiotéw zajmowanie stanowisk w sprawach dotyczacych obszaru ich dziatalnosci
(w tym przepisOw prawa) jest uprawnieniem przyznanym przepisami, tj. ustawa
o izbach gospodarczych*?® oraz ustawa Prawo o stowarzyszeniach?*. Z drugiej strony
ustawa lobbingowa nie uzaleznia uznania danej dziatalnosci za lobbingowa od statusu
prawnego podmiotu. Ilekro¢ jest to dzialanie podejmowane w procesie stanowienia
prawa w celu wywarcia wptywu na organy wiladzy publicznej, jest w $wietle prawa
lobbingiem ipowinno by¢ prowadzone zgodnie z przepisami ustawy lobbingowej,
ktorej przepisy nalezy uznaé za przepisy szczegdlne w stosunku do ustaw
okreslajacych formy realizacji zadan przez stowarzyszenia i izby gospodarcze.

Wyniki kontroli w MF wskazuja na duze znaczenie tego problemu,
prowadzacego po pierwsze do wystgpowania tych podmiotdéw w procesie
legislacyjnym w podwojnej roli, po drugie do niejednolitego traktowania kierowanych

119 Pisma z dnia 06 czerwca 2008 1. i 15 grudnia 2008 .

Pismo z dnia 08 sierpnia 2008 r.

Wyjasnienia Dyrektora Biura Ministra pani Elzbiety Markowskiej z 23 grudnia 2009 r.

Wyjasnienia Dyrektora DSC w MF pana Grzegorza Smogorzewskiego z 22 grudnia 2009 r.

Ustawa z dnia 30 maja 1989 r. o izbach gospodarczych (Dz. U. z 2009 r. Nr 84, poz. 710)

Ustawa z dnia 7 kwietnia 1989 r. Prawo o stowarzyszeniach (Dz. U. z 2001 r. Nr 79, poz. 855 z p6zn. zm.)
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przez nie wystapien — w niektorych przypadkach jako wystapien lobbingowych,
w innych jako bedacych realizacja prawa do zabierania glosu w sprawach publicznych.

Wskazuje to bezwzglednie na konieczno$¢ rozstrzygnigeia roli tych organizacji
isprecyzowania trybu, wedlug ktérego moga one uczestniczy¢é w pracach
legislacyjnych. Pamigta¢ jednak nalezy, Ze tego typu organizacje nie wystgpuja
z reguly w roli niezaleznych ekspertow, lecz podmiotow reprezentujacych okreslone
srodowiska (w tym przypadku przedsigbiorcow z branzy hazardowej) i zmierzajacych
do wplywu na projektowane przepisy zgodnie =z interesem konkretnych grup
spotecznych, co przemawia za objgciem tego rodzaju dziatalno$ci przepisami
lobbingowymi. Nalezaloby zatem przyja¢ zasadg, ze w procesie legislacyjnym kazdy
podmiot, niezaleznie od innych funkcji petnionych zgodnie z wlasciwymi przepisami,
wykazujacy zainteresowanie wptywem na projektowane regulacje prawne, powinien
podlegaé rezimowi ustawy lobbingowe;.

[MG] Do MG wplynglo 5 pism organizacji spofecznych oraz innych podmiotéw
1 instytucji zwiazanych z branza hazardowa.

Lp. Data Autor Stanowisko MG

Zwiazek Pracodawcow Prowadzacych Gry

Losowe i Zaktady Wzajemne (Zwiazek
1 22.07.081. | PPGLiZW) Brak odpowiedzi

Wiceprezes, pan Jan Kosek

Izba Gospodarcza Producentéow i Operatorow
Urzadzen Rozrywkowych

02.09.08 1. Prezes Zarzadu Stanistaw Matuszewski o
2 Wiceprezes Zwiazku PPGLiZW Jan Kosek Brak odpowiedzi

Prezes Stowarzyszenia Menedzeréw Firm
Dzialajacych w Zakresie Gier Losowych,
Zbigniew Benbenek

3 | 10.10.2008 r. | Zwiazek PPGLiZW, Wiceprezes Jan Kosek Brak odpowiedzi

03.11.2008 r. 15 grudnia 2008 r. — pismo pana
4 Zwiazek PPGLiZW, Wiceprezes Jan Kosek Adama Szejnfelda, Sekretarza
Stanu w MG.
11.09.2009 r. Izba Gospodarcza Producentéw i Operatorow

5 Urzadzef Rozrywkowych Brak odpowiedzi

Prezes Zarzadu Stanistaw Matuszewski

Wszystkie powyzsze wystapienia odnosity si¢ do m.in. do kwestii doptat.
W odpowiedzi skierowanej 15 grudnia 2008r. do Zwiazku Pracodawcow
Prowadzacych Gry Losowe iZaklady Wzajemne, Sekretarz Stanu w MG pan Adam
Szejnfeld przedstawit informacje o stanie zaawansowania prac legislacyjnych
i dotychczas prezentowanym stanowisko MG w sprawie doptat. W pismie wskazano,
ze ,,w MF trwajq prace nad ostatecznym ksztattem nowelizacji, do rozpatrzenia przez
RM, dlatego na obecnym etapie nie mozna stwierdzi¢, jakie zostanq ostatecznie
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przyjete rozwiqzania wtym zakresie.” Na pozostale pisma MG nie udzielito
odpowiedzi.

Pomimo Ze wystapienia te nie zostaly zgloszone na urzgdowym formularzu,
z powolaniem si¢ na art. 7 ustawy lobbingowej, to zawieraly stanowiska podmiotow
zwiazanych zbranza hazardowa wobec opracowywanej nowelizacji. Komorki
organizacyjne, do ktorych wplywaly kolejne wersje projektu (Sekretariat Ministra oraz
DRE) nie zarejestrowaly tych wystapien jako zgloszen zainteresowania pracami nad
przytoczona ustawa.

Zdaniem Dyrektora Sekretariatu Ministra w MG, organem odpowiedzialnym za
opracowanie (...), przediozenie Radzie Ministrow (...) projektu ustawy o zmianie
ustawy o grach i zaktadach oraz udostepnienie tego aktu na stronach BIP byt Minister
Finansow, zgodnie zobowiqzujqcym aktem prawnym, wszelkie zgloszenia
zainteresowania pracami nad tym projektem powinny zostaé zgtaszane do Ministra
Finansow, a nie Ministra Gospodarki.

Na przyktadzie praktyki przyjetej w MG uwidacznia si¢ omowiony w pkt 4.1.3
problem braku regulacji dotyczacej zgloszen kierowanych do innych organdéw niz
minister wnioskujacy. Mozliwe jest bowiem, ze wystapienia takie maja wszystkie
cechy lobbingu i moga wplywa¢ na stanowiska prezentowane przez poszczeg6lnych

ministrOw, a jednocze$nie — w sytuacji skierowania do organu innego niz
odpowiedzialny za opracowanie projektu — nie sa podawane do publiczne;j
wiadomosci.

[MSiT] Mimo obowiazku wynikajacego =z przepisow wewngtrznych'®®  MSIT
(Departament Prawno-Kontrolny) nie prowadzil rejestru wystapien podmiotow
prowadzacych dziatalno$¢ lobbingowa, a zadnemu z pracownikow DPK nie zostaty
powierzone obowiazki w tym zakresie.

W zwiazku z nieprowadzeniem rejestru, wystapienia o charakterze lobbingowym byty
ewidencjonowane w ogolnym rejestrze pism wptywajacych, z ktéorego wynika, ze od
dnia wejscia w zycie przepisow wewngtrznych z zakresu dzialan lobbingowych
(3 wrzesnia 2008 r.) do dnia 19 pazdziernika 2009 r. do MSiT wptynglo 29 wystapien,
z ktorych zadne nie dotyczylo nowelizacji ustawy hazardowe;.

Jedynym pismem podmiotu zewngtrznego odnoszacym si¢ do kwestii
finansowania EURO 2012, awigc posrednio do projektu nowelizacji ustawy
hazardowej, bylo pismo redakcji magazynu branzy rozrywkowej Interplay z 26 maja
2009 r., zawierajace pytanie, czy Ministerstwo analizowato skutki, Ze jego inicjatywa
dotyczqca pozyskiwania srodkow na EURO 2012 z rynku gier moze by¢ wykorzystana
do lansowania najbardziej uzalezniajqcej iszkodliwej spotecznie gry, jakq sq
wideoloterie.

Odpowiedzi na powyzsze wystapienie udzielit w dniu 23 czerwca 2009 r. Rzecznik

Prasowy MSIT, informujac, ze pozyskane na Fundusz srodki finansowe sq

przeznaczone na realizacje zadan zwiqzanych z upowszechnianiem sportu wsrod

dzieci, miodziezy io0sob niepelnosprawnych oraz modernizacje, remonty

i dofinansowanie inwestycji obiektow sportowych. (...) Ministerstwo nie prowadzi
kampanii marketingowej majqcej na celu propagowanie udziatu w grach, w ktorych

125 Zarzadzenie nr 19 Dyrektora Generalnego Ministerstwa z dnia 3 wrzesnia 2008 r. w sprawie sposobu

postgpowania w Ministerstwie Sportu i Turystyki przy zatatwianiu spraw z zakresu dzialalno$ci lobbingowe;.
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doptaty stanowiq przychod Funduszu, nie ma na celu pozyskanie srodkow na
finansowanie przygotowan do EURO 2012 poprzez lansowanie jakichkolwiek gier
i zakladow wzajemnych.

Przyktad pisma magazynu Interplay, bgdacego oficjalnym organem prasowym Izby
Gospodarczej Producentéw 1 Operatorow Urzadzen Rozrywkowych, uwidacznia
problem mozliwych dziatah lobbingowych przyjmujacych form¢ dziatalnosci
dziennikarskie;j.

4.2.2 Regulacje wewnetrzne ministerstw w zakresie
dziatalnosci lobbingowej

[Streszczenie] Zgodnie z art. 16 ust. 2 ustawy lobbingowej, kierownicy urzedow
obshugujacych organy witadzy publicznej sa zobowiazani do okreslenia szczegdélowego
sposobu postgpowania pracownikow podlegltego urzedu z podmiotami wykonujacymi
zawodowa dzialalno$¢ lobbingowa oraz z podmiotami wykonujacymi, bez wpisu do
rejestru, czynnos$ci z zakresu zawodowej dzialalnos$ci lobbingowej, w tym sposobu
dokumentowania podejmowanych kontaktow.

Wszystkie objgte kontrola ministerstwa posiadaty przepisy wewngtrzne, wydane na
podstawie art. 16 ust. 2 ustawy lobbingowej, przy czym przepisy w MSiT zostaty
opracowane dopiero 2,5 roku po powstaniu ustawowego obowiazku.

Regulacje poszczegdlnych ministerstw rdznia si¢ migdzy soba zakresem oraz stopniem
szczegdlowosci 1nie stanowia dostatecznej gwarancji prawidtowosci i przejrzystosci
prac legislacyjnych.

[MF] Wewngtrzne przepisy MF dotyczace dziatalnosci lobbingowej**® okreslaja:

— sposob postgpowania pracownikow MF z podmiotami wykonujacymi
zawodowa dziatalno$¢ lobbingowa oraz z podmiotami wykonujacymi bez
wpisu do rejestru czynnosci z zakresu zawodowej dziatalnos$ci
lobbingowej, w tym sposéb dokumentowania kontaktow podejmowa-nych
przez te podmioty,

— tryb opracowywania informacji o dziataniach podejmowanych wobec
Ministra Finansow przez podmioty wykonujace zawodowa dzialalno$¢
lobbingowa.

Zakres zarzadzenia z 25 maja 2007 r. ograniczony zostal jedynie do czynnosci
z zakresu zawodowej dziatalnos$ci lobbingowej, co realizuje wymog delegacji zawartej
w art. 16 ust. 2 ustawy lobbingowej, jednakze pozostawia poza zakresem regulacji
najczesciej wystepujacy rodzaj dziatan lobbingowych, tj. lobbing ,,niezawodowy”.
Jedynym wyjatkiem od objecia zakresem przedmiotowym zarzadzenia tylko
lobbingu zawodowego, sa przepisy dotyczace obowiazkow ewidencyjnych
kierowanych do MF wystapien — brzmienie tych przepisow wskazuje, ze dotycza one
réwniez wystapien przekazanych przez podmioty niebgdace zawodowymi lobbystami.

Przepisy zarzadzenia dotycza nie tylko wystapien kierowanych w trybie art. 7 ustawy
lobbingowej, ale réwniez w innych formach, takich jak: wniosek o podjecie okreslone;j

126 Wprowadzone zarzadzeniem Dyrektora Generalnego Nr 16/DL/2007 z dnia 25 maja 2007 r. w sprawie sposobu

postgpowania pracownikéw Ministerstwa Finansow z podmiotami wykonujacymi zawodowa dziatalno$é
lobbingowa oraz podmiotami wykonujacymi bez wpisu do rejestru czynnosci z zakresu zawodowej dziatalnosci
lobbingowej
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inicjatywy legislacyjnej, opinia na temat proponowanych rozwiazah prawnych,
propozycja odbycia spotkania w celu omoéwienia okreslonej kwestii uregulowanej
prawnie lub wymagajacej takiej regulacji.

Zgodnie z zarzadzeniem, w zaleznosci od charakteru wystapienia, wlasciwy
departament udziela na piSmie odpowiedzi na wystapienie albo wyznacza termin
spotkania w celu omodwienia zagadnien zawartych w wystapieniu. Jednoczesnie,
kolejne przepisy zarzadzenia, dotyczace kontaktow pracownikow Ministerstwa
z lobbystami oraz sposobu ich dokumentowania, przepisy zarzadzenia ograniczajq si¢
tylko do 0s6b prowadzacych zawodowa dzialalno$¢ lobbingowa.

Zarzadzenie wprowadza obowiazek dokumentowania spotkan z zawodowymi

lobbystami w formie protokotu, a przeprowadzonych rozméw telefonicznych —

w formie notatki stuzbowej. Protokét ze spotkania jest podpisywany przez

pracownika prowadzacego oraz inne osoby uczestniczace w spotkaniu ze strony

Ministerstwa. Oryginatl podpisanego protokolu jest przekazywany dyrektorowi

departamentu, a kopi¢ dorgcza si¢ kazdej osobie uczestniczacej w spotkaniu ze strony
MF.

Poza przedmiotowym zarzadzeniem, w MF nie wprowadzono zadnych innych
procedur w zakresie kontaktow  pracownikdw  Ministerstwa  z podmiotami
zglaszajacymi uwagi do projektow, a niebedacymi zawodowymi lobbystami. Oznacza
to, ze w przypadku odbycia przez pracownikow MF spotkan badz rozméw
telefonicznych z osobami niewystepujacymi jako zawodowi lobbysci, kontakty te
moga pozosta¢ nieudokumentowane i nieujawnione.

W MF nie istnieja réwniez przepisy lub procedury zobowiazujace do dokumentowania
kontaktow lobbystow z jednostkami podlegtymi Ministrowi Finanséw 1 informowania
onich komorki organizacyjnej Ministerstwa prowadzacej prace legislacyjne.
W konsekwencji, w toku prac nad nowelizacja, w szczeg6lnosci w toku uzgodnien
wewnetrznych resortu (por. pkt 3.2.8), Ministerstwo Finansoéw nie posiadato wiedzy
o mozliwych kontaktach i probach wplywu podmiotow zewngtrznych na ksztalt uwag
zglaszanych do projektu przez izby skarbowe 1 izby celne.

[MSiT] Szczegdlowy sposdb postgpowania w MSiT przy zatatwianiu spraw z zakresu
dziatalnosci lobbingowej zostatl okreslony w zarzadzeniu nr 19 Dyrektora Generalnego
MSIiT wydanym 3 wrze$nia 2008 r., tj. 2,5 roku od wejscia w zycie ustawy
lobbingowej wprowadzajacej obowiazek uregulowania przez kierownika urzedu
sposobu postgpowania pracownikow z podmiotami wykonujacymi zawodowa
dziatalnos$¢ lobbingowa.

Przyczyna niezrealizowania ustawowego obowiazku we wczedniejszym
terminie, wg pani Moniki Rolnik — Dyrektora Generalnego MSiT*#’, byt fakt, ze po
wejsciu w zycie ustawy lobbingowej a przed wydaniem zarzadzenia nie wplynely do
Ministerstwa  wystqpienia  podmiotow  wykonujqcych  zawodowq  dziatalnosé
lobbingowq, zatem pracownicy Ministerstwa nie realizowali przedmiotowych zadan.
Pozostate zadania wynikajqce zustawy o dziatalnosci lobbingowej w procesie
stanowienia prawa byly realizowane bezposrednio na podstawie przepisow tej ustawy.
Nalezy jednak zwrdci¢ uwagg, ze przepis ustawy nie uzaleznia obowiazku
wprowadzenia stosownych regulacji wewngtrznych od wplywu wystapien

127 Wyjasnienia pani Moniki Rolnik — Dyrektora Generalnego MSiT z 27 pazdziernika 2009 r.
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lobbingowych, powinny one wigc by¢ wprowadzone niezwlocznie po wejsciu w zycie
ustawy.

Ww. zarzadzenie zawiera regulacje dotyczace podejmowania wobec Ministra Sportu
i Turystyki czynnos$ci z zakresu zawodowej dziatalnosci lobbingowej. W przypadku,
gdy wystapienie pochodzi od podmiotu niewpisanego do rejestru podmiotow
wykonujacych zawodowa dzialalno$¢ lobbingowa, traktowane jest przez pracownikow
Ministerstwa jak petycja lub wniosek w rozumieniu przepisoéw Kodeksu postgpowania
administracyjnego, chyba ze ma formg zgloszenia, o ktérym mowa w art. 7 ust. 2
ustawy o dzialalnos$ci lobbingowej. Oznacza to, ze sprawy dotyczace dzialan majacych
wszystkie cechy lobbingu, lecz podejmowanych przez podmiot ,niezawodowy”
rozpatrywane sa wtrybie Kpa, co jest konsekwencja zawegzenia zakresu
przedmiotowego ustawy do lobbingu zawodowego (por. pkt 4.1.5) i skutkuje brakiem
jawnosci tych dziatan i ich wptywu na projekt.

W S$wietle zarzadzenia, komorka odpowiedzialna za koordynacj¢ i rejestracjg
wystapien jest Departament Prawno-Kontrolny, natomiast rozstrzygnigcie sposobu
rozpatrzenia wystapienia nalezy do komoérek wilasciwych merytorycznie, ktore
udzielaja pisemnej odpowiedzi na wystapienie albo wyznaczaja termin spotkania
z podmiotami prowadzacymi dziatalno$¢ lobbingowa, a nastgpnie informuja DPK
o sposobie zatatwienia sprawy. Zarzadzenie naklada obowiazek udokumentowania
przebiegu spotkania notatka stuzbowa, pomija natomiast kwesti¢ dokumentowania
kontaktow telefonicznych pracownikdw Ministerstwa z lobbystami.

[MG] Zatatwianie spraw z zakresu dziatalno$ci lobbingowej zostato uregulowane w MG
Zarzadzeniem nr 9 Dyrektora Generalnego Ministerstwa Gospodarki z dnia 23 maja
2006 r.**®, wprowadzajacym m.in. Regulamin publikowania projektéw aktow
prawnych na stronach Biuletynu Informacji Publicznej Ministerstwa Gospodarki oraz
zglaszania zainteresowania pracami nad projektami aktow prawnych (dale;:
Regulamin).

Regulamin ma szerszy zakres przedmiotowy niz analogiczne regulacje w MF 1 MSIiT,
obejmuje bowiem organizacj¢ calego procesu tworzenia projektow aktow
normatywnych w Ministerstwie. Natomiast w odniesieniu do kierowanych do MG
wystapien podmiotdw zewngtrznych przepisy Regulaminu dotycza jedynie zgloszen
zainteresowania pracami nad projektem, przekazywanych w trybie art. 7 ustawy
lobbingowej, pomijaja natomiast kwestie wystapien niemajacych formy takiego
zgloszenia, wtym wystapien odnoszacych si¢ do projektow aktow prawnych
opracowanych w innych ministerstwach.

W zakresie dokumentowania kontaktow z podmiotami zewngtrznymi Regulamin
zobowiazuje:
— pracownikow bedacych czlonkami zespolow powolanych do opracowania
projektu aktu normatywnego w MG w przypadku stwierdzenia uchybien
w wykonywaniu przez podmiot podejmujacy dziatalno$¢ lobbingowa
przepisow ustawy o dziatalno$ci lobbingowe;j,

128 Zarzadzenie w sprawie publikowania projektow aktow prawnych na stronach Biuletynu Informacji Publicznej
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— pracownikdw Ministerstwa (niebedacych cztonkami zespotdw powotanych
do opracowania projektu aktu normatywnego) w przypadku wszelkich
kontaktow  z podmiotami  podejmujacymi  dziatalno§¢ lobbingowa
W rozumieniu art. 2 ust. 1 ustawy,

do sporzadzenia notatki stuzbowej i przekazania jej Dyrektorowi Generalnemu. Tak
okreslony obowiazek dotyczy wigc kontaktow z podmiotami podejmujacymi
dzialalno$¢ majaca ustawowe cechy lobbingu, bez wzgledu na status zawodowego
lobbysty — jest wigc szerszy niz w regulacjach wewngtrznych MF i MSiT.

Jednocze$nie, przy rozszerzonym zakresie regulacji dotyczacych dokumentowania
kontaktow, przepisy Regulaminu odnosza si¢ jedynie do wystapien ikontaktow
podejmowanych w odniesieniu do aktow prawnych opracowywanych przez MG.
Zatem w sytuacji zgloszenia si¢ do Ministerstwa podmiotu probujacego wywrzed
wplyw na przepisy projektowane w innym Ministerstwie (ktére MG otrzymato np. do
zaopiniowania w ramach uzgodnien migdzyresortowych i ma mozliwo$¢ zgloszenia do
nich uwag) obowiazki wynikajace z Regulaminu nie beda miaty zastosowania. Nie ma
mechanizmu zapewniajacego, ze Ww sytuacji wplywu takich zgloszen bgda one
przekazane do organu opracowujacego projekt w celu ich publikacji.

Stuszny jest podniesiony przez Zastgpcg Dyrektora Biura Dyrektora Generalnego
w MG'#*° argument, ze przepisy art. 7 ustawy okreslajq w sposob jednoznaczny
i kategoryczny sposob postepowania w przypadku zglaszania zainteresowania
projektem aktu normatywnego nie pozwalajqc wtym zakresie na jakqkolwiek
dowolnos¢. W zwiqzku z powyzszym Ministerstwo Gospodarki nie jest wlasciwe do
rozpatrywania zgtoszen w zakresie projektow aktow normatywnych, ktorych projektu
lub projektu zatozen nie przygotowato, nie mozna jednak wykluczy¢, ze podmiot
zewngtrzny, bedzie probowal wplyna¢ na ksztalt projektowanych przepisow, kierujac
postulaty — $wiadomie lub nie — do organu innego niz wlasciwy lub
z przedstawicielami takiego organu begdzie probowal nawiaza¢ kontakty. Dla
zapewnienia przejrzystosci prac legislacyjnych niezbedne jest wigc dokumentowanie
1 ujawnianie takich faktow.

Trudno zgodzi¢ si¢ z opinia Zastgpcy Dyrektora Biura Dyrektora Generalnego,
ze w przypadku wystapienia takiej sytuacji § 3 Regulaminu zobowiazuje do
sporzadzenia i przekazania Dyrektorowi Generalnemu notatki shuzbowej. Adresatem
powyzszego przepisu, mowiacego o dokumentowaniu nieprawidtowosci w kontaktach
z lobbystami, sa pracownicy begdacy czlonkami zespolu realizujacego prace nad
projektem, zatem z natury rzeczy dotyczy on jedynie aktow opracowywanych w MG.

4.2.3 Spotkania z lobbystami i ich wplyw na projektowane
przepisy

[Streszczenie] W badanym procesie legislacyjnym odbyly si¢ tacznie 4 spotkania
z podmiotami zewngtrznymi wyrazajacymi ch¢é omowienia propozycji zmian
w ustawie. Wszystkie prosby o spotkania byly skierowane do MF, ktorego
przedstawiciele odbyli 2 udokumentowane spotkania z zawodowym lobbysta oraz 2
spotkania z podmiotami zewngtrznymi, niemajacymi statusu lobbysty zawodowego,

129 Wyjasnienia Zastgpcy Dyrektora Biura Dyrektora Generalnego w MG pani Agnieszki Wozniak z 18 stycznia 2010 1.
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ktérych przebieg i ustalenia nie zostaly potwierdzone Zadnym dokumentem. Kontrole
w MG 1MSIT nie ujawnily kontaktow pracownikéw tych ministerstw z osobami
probujacymi wplyna¢ na nowelizacj¢ ustawy o grach izaktadach wzajemnych.
Wyjatkiem sa spotkania 6wczesnego Sekretarza Stanu w MSiT pana Adama Giersza
z osobami zwigzanymi z Totalizatorem Sportowym S.A.

Pracownicy zadnego z 3 objetych kontrola ministerstw, bioracy udzial w pracach
legislacyjnych, nie ujawnili w zlozonych wyjasnieniach nieformalnych, pozaprawnych
prob wplywu na opracowywana nowelizacjg.

[MF] W toku prac nad nowelizacja ustawy hazardowej przedstawiciele MF uczestniczyli
w dwoéch spotkaniach z podmiotem wykonujacym zawodowa dziatalno$¢ lobbingowa
— Central European Consulting Sp. z 0.0. (dalej: CEC).

Pierwszy wniosek o spotkanie zostat skierowany przez CEC — dziatajace wowczas
w imieniu European Gambling and Betting Association — 14 marca 2008 r. (a wigc
przed rozpoczgciem migdzyresortowych prac nad projektem) droga mailowa do Szefa

Gabinetu Politycznego Ministra Finansow**°.

Przedstawiciel CEC wskazat, ze ma wiedzg, iz trwaja prace nad nowelizacja ustawy,
oraz ze nie osiagnely etapu (publikacji w BIP), ktory umozliwia wlaczenie si¢
w proces legislacyjny. CEC zwroécit uwagg na mozliwos¢ zwigkszenia dochodow
budzetu panstwa o wptywy z gier i zaktadow w Internecie.

Powyzszy wniosek o wlaczenie si¢ w proces legislacyjny i o zorganizowanie spotkania
zostal zarejestrowany 19 marca 2008 r. przez Biuro Ministra*®*. Ministerstwo nie
posiada zadnej dokumentacji potwierdzajacej, ze w wyniku powyzszego wniosku
odbylo sie spotkanie z przedstawicielem CEC. Wedlug Dyrektora Biura Ministra'*?,
z informacji uzyskanych z Gabinetu Politycznego wynika, ze do spotkania, o ktore

wnosili przedstawiciele nigdy nie doszto.

Nastgpnie, w toku dalszych prac, odbyly si¢ dwa spotkania przedstawicieli CEC,
dziatajacymi na rzecz Gtech Polska Sp. z 0.0., z pracownikami Departamentu Shuzby
Celnej MF. Spotkania miaty miejsce w dniach 12 czerwca 2008 r. i 11 lipca 2008 r.
w siedzibie Ministerstwa 1— zgodnie z przepisami wewngtrznymi MF — zostaty
udokumentowane protokotem.

Na spotkaniu w czerwcu 2008 r.***

nastgpujacych zmian ustawy:

— usunigcia instytucji doptat (art. 47a) jako niespotykanego sposobu
opodatkowania 1mechanizmu stanowiacego glowna przeszkode we
wprowadzaniu i rozwoju wideoloterii

— zmiang¢ opodatkowania gier dotychczas objetych doplatami, co zdaniem
wnioskodawcy mialo zwigkszy¢é wpltywy do Funduszu Rozwoju Kultury
Fizycznej 1 Funduszu Promocji Kultury.

przedstawiciel CEC wystapil z propozycja

130 pana Marka Radzikowskiego

Pismo z dnia 19 marca 2008 r. znak MB7/0680/24/08/AMR/23/878
Wyjasnienia Dyrektora Biura Ministra pani Elzbiety Markowskiej z 23 grudnia 2009 r.
W spotkaniu uczestniczyli ze strony MF: pani A. Cendrowska Z-ca Dyrektora DSC, pan J. Odziomek radca

Ministra, pani J. Bogdanowicz glowny specjalista w DSC, a ze strony CEC pan Tomasz Ke¢pinski i pan Lukasz
Jachowicz.
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Przedstawiciele CEC odnies$li si¢ rowniez do kwestii wideoloterii, wyrazajac
stanowisko, ze nie zostaly one wprowadzone ze wzglgdu na sposdb opodatkowania
tego typu gier. Zastgpca Dyrektora DSC wskazala, Ze propozycje zmian przedstawione
przez lobbyste dotycza II etapu prac nad ustawa inie jest wiadome jakie zmiany
dotyczace wideoloterii zostang wprowadzone.

Tematem kolejnego spotkania (11 lipca 2008 r.***) z przedstawicielem CEC
dzialajacym w imieniu Gtech sp. z 0.0., byly doptaty do gier.
Reprezentant CEC przedstawil analizg, z ktorej wynika, ze zyski z gier maja
bezposredni zwiazek ze stopniem wyptacalnosci wygranych i popularnoécia gier.
Obowiazujaca doptata do ceny kazdego losu obniza sumg¢ trafiajaca do puli nagréd,
zmniejszajac rzeczywista wyptacalnosé, bo cze¢§¢ wptywoéw od graczy musi pokryé
koszty organizacji gier i zapracowac na zysk organizatora.
Z-ca Dyrektora DSC poinformowata podczas spotkania, ze rozszerzenie katalogu
wynika z postulatu Ministra Sportu i Turystyki, a rezygnacja z doptat powodowataby
podniesienie podatku.

Nastepnie przedstawiciel CEC wnioskowat®® we wrze$niu 2008 r. o spotkanie
z Podsekretarzem Stanu w MF panem Jackiem Kapica, w celu rozmowy o polityce MF
dotyczacej gier losowych, w szczegdlnosci w kontekscie zapowiadanej reformy prawa
zwiazanego zrynkiem wideoloterii. MF odmowit spotkania tltumaczac to licznymi
obowigzkami pana Jacka Kapicy**®.

Poza spotkaniami z podmiotem wykonujacym zawodowa dziatalno$¢ lobbingowa,
wtoku prac nad nowelizacja przedstawiciele MF spotykali si¢ z podmiotami
niebedacymi zawodowymi lobbystami, ktore braly udziat w procesie legislacyjnym.
Wg ustalen kontroli, odbyly si¢ nastgpujace spotkania z przedstawicielami tego
rodzaju podmiotow:

Wplyw spotkania
Data Podmiot bioracy udziat w spotkaniu Przedstawiciel MF Temat spotkania na projektowane
przepisy
g::)l‘i‘zzl; I;raccli) %;NCE:; owe Podsekretarz Stanu Stanowisko nt.
. acyeh bry w MF pan Jacek projektu ustawy
18.0 1 Zaktady Wzajemne, . e
.07.2008 Kapica oraz Dyrektor zawarte w piSmie Brak wptywu
reprezentowany przez pana Leszka . .
, : DSC pan Grzegorz Zwiazku z 19 maja
Hanskiego Prezesa Zarzadu i pana Smogorzewski 2008 r
Jana Koska wiceprezesa Zarzadu g '
Totalizator Sportowy SA Wnhioski
Sy PSP s Smy | Lo
02.06.2009 . 1CE0. w MF pan Jacek p g Brak wptywu
W spotkaniu uczestniczyt Kabica zataczone do
Podsekretarz Stanu w MSP pan P pisma MSP
Adam Leszkiewicz z 13 maja 2009 r.

13w spotkaniu uczestniczyli przedstawiciele MF: A. Cendrowska Z-ca DSC, J. Bogdanowicz glowny specjalista

w DSC oraz Grazyna Kot, glowny specjalista w DSC, a ze strony CEC pan Lukasz Jachowicz.
135 p. . L.
Pismo pana Lukasza Jachowicza z 12 wrze$nia 2008 r.

136 pismo DSC do CEC z 16 wrze$nia 2008 r.
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Poniewaz w przepisach wewngtrznych MF brak jest mechanizmu dokumentowania
kontaktow z lobbystami niezawodowymi (por. pkt4.2.2), ustalenie ich przebiegu
i efektow zostato dokonane glownie na podstawie wyjasnien MF**".

Wg wyjasnien dotyczacych kontaktow zlobbystami, zlozonych w trakcie
przeprowadzonej kontroli przez 69 pracownikéw MF bioracych udzial w pracach nad
projektem**®, w toku prac nad ustawa nie odnotowali oni pozaprawnych prob wptywu
podmiotéw zewngtrznych na przygotowywana nowelizacje.

Natomiast w sprawie kontaktow zpodmiotami zewngtrznymi pan Jacek Kapica
Podsekretarz Stanu w MF podat®®, ze byli to: przedstawiciele Kancelarii Prezesa
Rady Ministrow, Ministerstwa Skarbu Panstwa, Totalizatora Sportowego S.A.,
przedstawiciele  organizacji ~ gospodarczych  dziatajqcych na  rynku  gier,
Przewodniczqcy Komisji Finansow Publicznych Sejmu RP. Spotkania zawsze mialy
miejsce w Ministerstwie Finansow, z wyjqtkiem rozmow z przewodniczqcym Komisji
Finansow Publicznych mialy miejsce w Sejmie, ze wzgledu na rozmowe o sprawach
ustawy o grach i zaktadach wzajemnych przy okazji procedowania w Sejmie innych
projektow ustaw, a dyskusje z ministrami w KPRM mialy miejsce w Kancelarii
Premiera. Brak dokumentacji z przeprowadzonych spotkan pan Jacek Kapica wyjasnit
tym, ze przedstawiciele MSP i Totalizatora Sportowego S.A., czy tez organizacji
gospodarczych dziatajacych na rynku gier przedstawiali swoje postulaty zawarte
w przedstawionym lub nadestanym pismie, powtarzajqc argumentacje pisemnq. Nie
byto wiec potrzeby formutowania oddzielnej notatki ze spotkania. Podsekretarz Stanu
w MF wskazat ponadto, Ze nie bylo prob skontaktowania si¢ z nim za posrednictwem
0s0b trzecich.

Pracownicy Ministerstwa wskazywali, ze prowadzili rozmowy telefoniczne w sprawie
nowelizacji ustawy, jednak zrozmoéw tych nie sporzadzono notatek. Na pytanie,
dlaczego kontakty te nie byly dokumentowane, przelozony tych pracownikow —
Zastgpca Dyrektora DSC odpowiedziala, ze wg jej wiedzy pracownicy DSC nie
prowadzili rozméw telefonicznych z zawodowymi lobbystami. Tymczasem zgodnie
z przepisami wewngtrznymi MF, tylko takie kontakty musza zosta¢ udokumentowane.

[MsiT] Wg wyjasnien zlozonych przez 28 pracownikow Ministerstwa, ktorzy
uczestniczyli w badanym okresie w procesie legislacyjnym zwiazanym z projektem
ustawy ustalono, ze wtoku prac nad nowelizacja ustawy o grach izaktadach
wzajemnych nikt spoza Ministerstwa nie probowal, ani nie nawiazal kontaktu
z zadnym z tych pracownikow.

Natomiast Owczesny Sekretarz Stanu w MSIT pan Adam Giersz poinformowat
o odbyciu spotkan dotyczacych opracowywanej nowelizacji z panem Piotrem Goskiem
(wowczas cztonkiem Zarzadu Totalizatora Sportowego S.A.) ipanem Mirostawem
Roguskim (w latach 2001-2006 Prezesem Zarzadu Totalizatora Sportowego S.A.).

137 Wyjasnienia Podsekretarza Stanu w MF pana Jacka Kapicy z 14 grudnia 2009 r. oraz Dyrektora DSC w MF

pana Grzegorza Smogorzewskiego z 22 grudnia 2009 r.

138 Kierownictwo komérek organizacyjnych Ministerstwa, oraz pracownicy merytoryczni co do ktorych w toku
kontroli ustalono, ze parafowali lub podpisywali pisma ipracownicy wskazani przez MF jako bioracy udziat
w pracach legislacyjnych.

139 Wyjasénienia Podsekretarza Stanu w MF pana Jacka Kapicy z 14 grudnia 2009 r.
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Spotkanie Sekretarza Stanu w MSIiT zpanem Piotrem Goskiem miatlo miejsce
24 kwietnia 2009 r. Podczas tego spotkania, zdaniem pana Adama Giersza'’, pan
Piotr Gosek nie probowat wplynqc¢ na tres¢ nowelizowanych przepisow (...) Stwierdzit
jedynie, iz wysokie doplaty ograniczajq mozliwosci uruchomienia nowych gier
i w konsekwencji zwigkszenia przychodow Funduszu Rozwoju Kultury Fizycznej.”
Ponadto pan Adam Giersz poinformowal, Zze w trakcie spotkania z panem Piotrem
Goskiem padta sugestia, zZe wysokie opodatkowanie ogranicza mozliwosci rozwoju
Totalizatora Sportoweg i powoduje, iz np. uruchomienie wideoloterii, ktore moglyby

przynies¢ dodatkowe wplywy FRKF jest w tej sytuacji nieoptacalne.

Pan Mirostaw Roguski, podczas spotkania, ktore odbylo si¢ w czerwcu 2009 r.*** miat
poinformowac¢ o zagrozeniu dla przychodow FRKF zwiazanym z planowanym przez
Totalizator Sportowy S.A. przejeciem przez terminale wideoloterii funkcji kolektury
gier liczbowych. Zdaniem M. Roguskiego, moglo to spowodowaé zmniejszenie
wplywdw na sport i kultur¢ nawet o 50-60%.

Spotkania z ww. osobami nie zostaly udokumentowane. Informacja o spotkaniach nie
zostata przekazana Ministrowi Finansow, jako organowi odpowiedzialnemu za projekt
ustawy, co — mimo braku obowiazku prawnego w tym zakresie — nalezy uznaé za
niewlasciwe. Pan Adam Giersz wyjasnil, ze nie podjal w nastgpstwie tej rozmowy
zadnych dzialan uznajac, ze przedstawiona sugestia potencjalnych zagrozen dla
przychodéw FRKF nie ma uzasadnienia.

Pan Adam Giersz, Minister Sportu i Turystyki, 6wczesny Sekretarz Stanu w MSiT
wyjasnil, ze nie traktowal tych spotkan jako dziatalnosci lobbingowej, lecz jako
dzialalno$¢ informacyjna. Trudno zgodzi¢ si¢ zta teza, biorac pod uwage tematy
przeprowadzonych rozmow i powiazanie ww. 0sob z branza hazardowa. Informowanie
o zagrozeniach wynikajacych z projektowanych rozwigzan nie moze by¢ bowiem
celem samym w sobie. Nalezy uznaé, ze tego rodzaju informacje przekazywane sa
z zamiarem — posrednio lub bezposrednio — spowodowania okre§lonych zmian
w projektowanych rozwiazaniach prawnych. Tak wigc uprawnione jest twierdzenie, ze
dziatania podjgte przez pana Piotra Goska ipana Mirostawa Roguskiego podczas
spotkan z éwczesnym Sekretarzem Stanu w MSiT, wypetnialy znamiona ustawowe;j
definicji lobbingu (tj. zmierzaly do wywarcia wplywu na organ wiadzy publiczne;j
w prowadzonym procesie nowelizacji ustawy), celowym bylo wigc ich
udokumentowanie ipoinformowania o nich ministra odpowiedzialnego za
przygotowanie projektu.

Na powyzszym przykladzie uwidacznia si¢ jedna zzasadniczych luk ustawy
lobbingowej, jaka jest brak przepisow dotyczacych prob wplywu na ksztalt
projektowanych przepisow za posrednictwem przedstawicieli innych organow wiadzy
publicznej niz organ odpowiedzialny za prowadzenie prac legislacyjnych, zwlaszcza
jesli proby te nie sa wyrazane w formie pisemne;j.

140 Wyjasnienia pana Adama Giersza Ministra Sportu i1 Turystyki, uprzednio Sekretarza Stanu w MSiT z 4 grudnia

2009 1.
41 Minister Sportu i Turystyki pan Adam Giersz w zlozonych wyjasnieniach nie podat daty dziennej spotkania.
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[MG] Wg wyjasnien udzielonych przez 10 pracownikdw MG, ktorzy uczestniczyli
w analizowanym procesie legislacyjnym, nikt spoza Ministerstwa nie probowat ani nie
nawigzal z nimi kontaktu w celu wptynigcia na prowadzone prace iprojektowane

przepisy.

W okresie prac nad nowelizacja ustawy hazardowej pracownicy MG nie sporzadzili
zadnych notatek shizbowych informujacych Dyrektora Generalnego Ministerstwa
o podjgciu wobec nich dziatan lobbingowych w zwiazku z pracami nad projektem
przedmiotowej ustawy.

4.2.4 Sprawozdania o podejmowanych dzialaniach
lobbingowych

[Streszczenie] Zgodnie =z art. I8 ustawy lobbingowej, kierownicy urzedow
obshigujacych organy wladzy publicznej opracowuja raz w roku iudostgpniaja
w Biuletynie Informacji Publicznej, do konca lutego, informacj¢ o dzialaniach
podejmowanych wobec tych organdw w roku poprzednim przez podmioty wykonujace
zawodowa dziatalno$¢ lobbingowa.

MF oraz MG wywiazaly si¢ z ustawowego obowiazku publikacji rocznych informacji
o podjetych dziataniach lobbingowych. Natomiast MSIiT nie sporzadzilo takie]
informacji, thumaczac to faktem niewystapienia dzialan lobbingowych wobec Ministra
Sportu i Turystyki.

Ze wzgledu na zawegzenie obowiazkow sprawozdawczych do lobbingu zawodowego,
sporzadzane sprawozdania nie oddaja rzeczywistej skali icharakteru dziatan
lobbingowych podejmowanych wobec ministrow.

[MF] Ministerstwo Finansow wywiazalo si¢ z ustawowego obowiazku zamieszczenia
w BIP informacji o dziataniach podejmowanych wobec Ministra Finansow przez
podmioty wykonujace zawodowa dziatalno$¢ lobbingowa. Informacje za 2007 r.
12008 r. po akceptacji przez Dyrektora Generalnego MF, zostaly opublikowane

z zachowaniem terminu wskazanego w art. 18 ustawy lobbingowej***.

Z informacji wynika, ze w2007 r. mialo miejsce 5 wystapien wobec Ministra
Finansow, skierowanych przez 4 podmioty prowadzace zawodowa dzialalnos¢
lobbingowa. Natomiast w 2008 r. 7 podmiotow 14 razy podejmowato dziatania wobec
Ministra Finansow. W zakresie nowelizacji ustawy hazardowej wykazano 4
wystapienia jednego zawodowego lobbysty (Central European Consulting Sp. z 0.0.).

[MSiT] W okresie od 7 marca 2006 r. do 29 lutego 2008 r. MSiT nie opracowato
informacji o dzialaniach podejmowanych wobec Ministra Sportu i Turystyki przez
podmioty wykonujace zawodowa dziatalno$¢ lobbingowa.

Przyczyna niesporzadzenia takiej informacji, wg wyjasnien Dyrektora Generalnego
MSIT oraz Dyrektora DPK***, byt brak wystapiefi lobbystow, co skutkowalo brakiem
koniecznosci, a nawet mozliwos$ci opracowania sprawozdania.

142 8 Jutego 2008 r. oraz 20 lutego 2009 r.

Wyjasnienia Dyrektora Generalnego MSiT pani Moniki Rolnik z 27 pazdziernika 2009 r. oraz Dyrektora DPK
w MSIT pana Rafata Wosika z 30 pazdziernika 2009 r.
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Nalezy jednak stwierdzi¢, ze mimo braku wyraznej dyspozycji ustawowej, dla
zapewnienia przejrzystosci wtym obszarze — co bylo intencja wprowadzenia
obowiazkéw sprawozdawczych w ustawie — celowym bylo wtym przypadku
zamieszczenie w BIP informacji o niepodejmowaniu dziatan lobbingowych wobec
Ministra Sportu i Turystyki.

[MG] Ministerstwo Gospodarki terminowo opracowato izamiescito w BIP informacje
o dzialaniach podejmowanych w 2007 r. 12008 r. wobec Ministra Gospodarki przez
podmioty wykonujace zawodowa dziatalno§¢ lobbingowa (informacje z 29 lutego
2008 r. oraz 27 lutego 2009 r.).

Z informacji wynika, ze w 2007 r. dzialania lobbingowe wobec Ministra Gospodarki
podjal dwukrotnie jeden podmiot (w zakresie innego projektu niz nowelizacja ustawy
hazardowej), natomiast w 2008 r. nie mialy miejsca przypadki podjgcia takich dziatan.

Biorac pod uwage obszar wilasciwosci Ministra Gospodarki icharakter
opracowywanych przez niego aktow prawnych, oddzialujacych na sferg
przedsigbiorczo$ci, mozna postawi¢ tezg o potencjalnie znacznym zainteresowaniu
okreSlonych  grup  interesu  (zwlaszcza  przedsigbiorcOw)  uczestnictwem
w prowadzonych pracach legislacyjnych. Tymczasem wg sporzadzonych informacji
zakres podejmowanych wobec MG dzialan lobbingowych miatby by¢ znikomy,
pojawia si¢ wigc pytanie, co do skutecznosci regulacji ustawowych w ujawnianiu
udziatu podmiotow zewngtrznych w procesach legislacyjnych.

4.2.5 Jawnos¢ dokumentéw dotyczacych prac legislacyjnych

Istotng kwestia, ktora zostala ujeta w ustawie lobbingowej, mimo zZe nie jest $cisle
zwiazana z wykonywaniem lobbingu, jest uregulowany w art. 6 ustawy obowiazek
publikowania w BIP — od chwili udostgpnienia programow prac legislacyjnych lub
projektu, ktory nie byl zawarty w programie — wszelkich dokumentéw dotyczacych
prac nad projektem. W przypadku analizowanego procesu legislacyjnego obowiazek
ten ciazyl na MF 1 byl realizowany — poprzez publikacj¢ m.in. wszystkich wystapien
o charakterze lobbingowym, o ktorych mowa w niniejszym rozdziale — z drobnymi
uchybieniami.
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4.3 Podsumowanie

Powyzsza analiza uregulowan prawnych lobbingu oraz stosowanej przez ministerstwa
praktyki jednoznacznie wskazuje, ze ustawa lobbingowa nie spetnia zalozonej roli i nie
gwarantuje jednolito$ci postgpowania stosujacych ja urzedow. Jest to ustawa
okreslajaca przede wszystkim obowiazki organow wiladzy w procesie legislacyjnym,
nie shuizy natomiast ujawnianiu dziatalnos$ci lobbingowej w tym procesie. Przepisy
ustawy sa niejasne i reguluja problem lobbingu jedynie fragmentarycznie, co nie tylko
nie sprzyja jawnosci dziatalnosci lobbingowej, ale nawet prowadzi do zafatszowania
obrazu jej skali i efektow.

Stabosci 1luki aktualnych rozwiazan, skutkujace fikcyjnoscia uregulowania obszaru
ujawniania wplywOw na proces stanowienia prawa, jak roéwniez watpliwosci
interpretacyjne dotycza w zasadzie wszystkich aspektow regulacji, od definicji
lobbingu, poprzez zakres podmiotowy iprzedmiotowy ustawy, po sposob
wykonywania i formy kontroli dziatalno$ci lobbingowe;.

Przede wszystkim jednak ustawa w sposob nieuzasadniony ogranicza si¢ do lobbingu
zawodowego, pomijajac jego najczesciej wystepujaca forme, tj. lobbing podejmowany
bezposrednio przez podmioty zainteresowane. Tak uksztaltowany zakres ustawy
sprawia, ze faktycznie ma ona znikome oddziatlywanie na regulowany obszar.

Jednoczesnie, przy poswigceniu wigkszosci uregulowan zawodowej dziatalno$ci
lobbingowej, sa one na tyle niepeine i nieskuteczne (nalozenie obowiazkow jedynie na
organy panstwowe, brak sankcji za naruszenia ustawy, oddelegowanie sposobu
postgpowania urzednikow z lobbystami do przepisow wewngtrznych skutkujace
niejednolitoscia 1 niska jako$cia tych regulacji), ze rowniez ta forma wpltywania na
proces tworzenia prawa pozostaje faktycznie poza kontrola.

Zobrazowaniem zafalszowanego obrazu skali i wynikéw zawodowej dziatalno$ci
lobbingowej jest wykazywany przez ministerstwa w rocznych informacjach znikomy
zakres dziatan lobbingowych. Dotyczy to nawet takich resortow jak MG czy MF, co
do ktérych mozna zaklada¢, ze ze wzgledu na swoja wlasciwo$¢ rzeczowa, moga by¢
czgstym obiektem dziatan lobbingowych. Budzi to powazne watpliwosci co do
znaczenia przepisOw lobbingowych w obecnym ksztalcie dla zapewnienia jawnosci
1 przejrzystosci wptywu podmiotéw zewngtrznych na proces stanowienia prawa.
Mozliwa przyczyna takiego stanu rzeczy jest wilasnie nieodniesienie przepisOw
ustawowych do lobbingu niezawodowego, ktory, stanowiac znaczny udziat
w procesach legislacyjnych, pozostaje de facto poza regulacja.

Stosowanie ustawy w jej obecnym ksztalcie, a wlasciwie iluzoryczno$¢ jej stosowania
(w rezultacie czego poza regulacjami pozostaje ,.szara strefa” lobbingu), poglegbia
powszechne przekonanie o utozsamieniu lobbingu z korupcja, co nie sprzyja zmianom
swiadomosciowym i wprowadzaniu wlasciwego rozumienia tych zjawisk. Utrwala sig
negatywne rozumienie lobbingu jako zakulisowych dziatan i kontaktow z decydentami
w celu uzyskania korzysci.

W odniesieniu za§ do ustalen kontroli dotyczacych lobbingu w procesie nowelizacji
ustawy hazardowej, nie stwierdzono istotnych nieprawidtowosci. Podkresli¢ nalezy, ze
przeprowadzone kontrole ograniczyly si¢ jedynie do ustalenia zgodnosci postgpowania
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ministerstw z obowiazujaca, fragmentaryczna regulacja, nie mogly natomiast — ze
wzgledu na brak odpowiednich narzgdzi — da¢ odpowiedzi na pytanie, czy w toku prac
legislacyjnych miaty miejsce proby nieformalnego wptywu na projektowane przepisy.

Wnhnioski wynikajace z analizy przepisow lobbingowych oraz z praktyki ich stosowania
pozwalaja postawi¢ tezg, ze mimo istnienia ustawy, dzialalno$¢ lobbingowa jest
faktycznie nieuregulowana ipozostaje poza kontrola. Skala zidentyfikowanych
staboséci iluk daje podstawe do wniosku o iluzorycznej roli przepisow ustawy
lobbingowej i koniecznosci niezwlocznego opracowania nowej regulacji.
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5 Rekomendacje

5.1 Procedura legislacyjna

5.1.1 Regulamin pracy Rady Ministrow

1. Wprowadzenie instytucji ,straznika procesu” — podmiotu niebgdacego
uczestnikiem  procesu legislacyjnego, dysponujacego zdolnos$cia
instytucjonalng do $ledzenia ioceny wszystkich procesow legislacyjnych,
wyposazonego Ww kompetencje nadzorczo-kontrolne, ktéry od momentu
podjgcia prac legislacyjnych przez organ wnioskujacy, na wszystkich etapach
procesu czuwalby nad jego prawidlowoscia irealizacja obowiazkow
wynikajacych z przepisow prawa oraz obowiazujacych standardow (por.
pkt 3.3.1.1). Powierzenie tych obowiazkéw osobie w randze sekretarza stanu
w Kancelarii Prezesa Rady Ministrow.

2. W celu indywidualizacji odpowiedzialno$ci, wprowadzenie obowiazku
podpisywania kazdej wersji projektu przez urzednika odpowiedzialnego za
przygotowanie projektu.

3. Wprowadzenie obowiazku zaopiniowania przez KPRM co najmniej dwoch
wersji Oceny Skutkow Regulacji, tj.: dotaczanej do projektu przekazywanego
pod obrady stalego komitetu Rady Ministréw oraz pod obrady Rady Ministrow
(por. pkt 3.3.1.1).

W przypadkach, gdy OSR dotyczaca projektu przekazywanego pod obrady
SKRM lub Rady Ministréw nie uleglta zmianie w stosunku do wcze$niej
zaopiniowanej, zobowiazanie organu wnioskujacego do  wyraznego
stwierdzenia braku zmian przy przekazywaniu projektu do rozpatrzenia przez
WW. organy.

4. W odniesieniu do opiniowania projektu pod wzglgdem zgodno$ci z prawem
Unii Europejskie;j:

a. W przypadku projektéw procedowanych bez uprzedniego opracowania
zalozen (projekty opracowane przez organ wnioskujacy) —
wprowadzenie obowiazku opiniowania pod wzgledem zgodnosci
zprawem Unii Europejskiej, zar6wno projektu przekazywanej do
uzgodnien migdzyresortowych, jak ikazdej wersji przekazywanej do
rozpatrzenia przez staly komitet Rady Ministrow.

b. W przypadku projektéw poprzedzonych opracowaniem zalozen
(projekty opracowane przez Rzadowe Centrum Legislacji) —
wprowadzenie obowiazku opiniowania pod wzglegdem zgodnosci
z prawem Unii Europejskiej kazdej wersji projektu przekazywanego do
rozpatrzenia przez staly komitet Rady Ministrow.

(por. pkt 3.3.1.5, 3.4.6)
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10.

11.

12.

W przypadku istnienia obowiazku zaopiniowania projektu przez Radg
Legislacyjna — wprowadzenie zasady, ze opiniowaniu podlega projekt
rekomendowany Radzie Ministrow (por. pkt 3.3.1.6).

Wprowadzenie  obowiazku rozpatrzenia ewentualnych uwag Rady
Legislacyjnej przez staly komitet Rady Ministrow.

Wprowadzenie obowiazku uzasadniania uwag zglaszanych przez organy
uczestniczace w uzgodnieniach, pod rygorem ich uznania za niewniesione.

Okre$lenie  wyraznego rygoru nierozpatrzenia uwag  wniesionych
nieterminowo.

Wprowadzenie zakazu dokonywania zmian merytorycznych w projekcie
rekomendowanym Radzie Ministréw (por. pkt 3.4.3.2 13.4.4).

Dopuszczenie zmian merytorycznych tylko w wyjatkowych przypadkach,
z obowiazkiem ich szczegdlnego uzasadnienia oraz ,,powrotu” projektu pod
obrady SKRM. W sytuacji dokonania zmian merytorycznych po posiedzeniu
Komisji Prawniczej — po ponownym rozpatrzeniu przez SKRM ponowne
opracowanie projektu przez Komisj¢ Prawnicza.

Doprecyzowanie konieczno$ci zamieszczenia w uzasadnieniu  projektu
informacji o notyfikacji, rowniez w sytuacji, gdy W ocenie organu
whnioskujacego projekt nie podlega obowiazkowi notyfikacji (por. pkt 0).

Ograniczenie do sytuacji wyjatkowych mozliwo$ci wszczynania procesow
legislacyjnych nieprzewidzianych w programie prac legislacyjnych Rady
Ministrow.

Wprowadzenie obowiazkow: szczegdlnego wuzasadnienia podjgcia prac
nieujgtych ~ w programie, poinformowania Prezesa Rady Ministrow
(za posrednictwem Szefa KPRM) oraz uzyskania potwierdzenia zgodnosci
z polityka Rzadu (por. pkt 3.2.7).

W przypadku istotnego naruszenia obowiazkow okreslonych w Regulaminie

pracy Rady Ministrow dla prowadzonego procesu legislacyjnego, okreslenie

konsekwencji w postaci braku mozliwos$ci rozpoczgcia kolejnego etapu prac:

— naruszenie obowiazkow na etapie uzgodnien migdzyresortowych —
niemozno$¢ rozpatrzenia projektu przez SKRM,

— naruszenie obowiazkow na etapie prac SKRM — niemozno$¢ przekazania
projektu Radzie Ministrow.

Wprowadzenie mozliwosci zobowigzania wlasciwych organdw przez
,»straznika procesu” do niezwlocznego dopehienia obowiazkoéw okreslonych
w przepisach prawa. (por. pkt 3.3.1.7 13.4.5.3)

W przypadku procesow legislacyjnych, w ktorych projekt aktu normatywnego
opracowuje organ wnioskujacy (,.stara $ciezka”) — uregulowania etapu prac
prowadzonych wewnatrz urzedu obshigujacego organ wnioskujacy,
tj. okreslenie niezbgdnej dokumentacji potwierdzajacej zasadno$¢ rozpoczgcia
prac legislacyjnych (por. pkt 3.2).



13. Wprowadzenie obowiazku dokumentowania wszystkich ustalen konferencji
uzgodnieniowych (rowniez sposobu uzgodnienia brzmienia przepisow), bez
ograniczenia do sporzadzenia protokolu rozbieznosci (por. pkt3.3.1.7
13.4.5.3).

14. W celu zabezpieczenia przed nagltymi, nieuzasadnionymi zmianami stanowisk
podmiotéw bioracych udziat w pracach legislacyjnych, wprowadzenie
dopuszczalno$ci wnoszenia uwag do projektu poza trybem prac legislacyjnych,
tj. poza uzgodnieniami migdzyresortowymi lub pracami statego komitetu Rady
Ministrow, jedynie w wyjatkowych sytuacjach, z obowiazkiem szczegdlnego
uzasadnienia oraz poinformowania ,straznika procesu” o odstgpstwie od
formalnego trybu (por. pkt 3.3.1.3).

15. Wprowadzenie mechanizméw zapewniajacych bezstronno$¢ urzgdnikow
bioracych udziat w pracach legislacyjnych.

16. Prowadzenie przez organ wnioskujacy metryczki projektu, zawierajacej m.in.
wszelkie informacje o kolejnych zmianach wprowadzanych w projekcie oraz
ich przyczynach.

5.1.2 Zarzadzenie w sprawie statego komitetu Rady Ministréw

17. Wprowadzenie rozwiazania, zgodnie z ktorym na etapie prac stalego komitetu
Rady Ministrow:
— nie podlegaja ponownemu rozpatrzeniu uwagi juz raz rozpatrzone
1 odrzucone przez Komitet,
— ograniczenie mozliwos$ci dokonywania zmian w przepisach rozpatrzonych
iprzyjetych przez Komitet do sytuacji, w ktorych zaistnieje potrzeba
dostosowania ich brzmienia do przepisow, ktorych tre§¢ zostata uzgodniona

pdzniej,
— nie podlegaja rozpatrzeniu uwagi wniesione po raz pierwszy przed
posiedzeniem Komitetu, anie zgloszone w uzgodnieniach

migdzyresortowych, w sytuacji gdy istniata mozliwos$¢ wczes$niejszego ich
zgloszenia (tj. gdy brzmienie projektu w czgsci, ktorej dotycza uwagi, nie
uleglo zmianie migdzy uzgodnieniami migdzyresortowymi a posiedzeniem
Komitetu).

(por. pkt 3.4.1.1)

18. Zmiana okre$lonego w § 12 Zarzadzenia terminu na wnoszenie uwag do
dokumentu, ktéry ma by¢ rozpatrzony przez SKRM na 3 dni robocze przed
posiedzeniem komitetu (por. pkt 3.4.1.1).

5.1.3 Rozporzadzenie w sprawie notyfikacji

19. Okreslenie termindw notyfikacji do Komisji Europejskiej rzadowych
projektow aktéw prawnych zawierajacych przepisy techniczne, w nastgpujacy
sposob:

— projekt ustawy — niezwlocznie po przyjeciu przez Rad¢ Ministrow,
— projekt rozporzadzenia Rady Ministrow — niezwlocznie po przyjeciu przez
staly komitet Rady Ministrow,
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20.

21.

22.

23.

— projekty innych rozporzadzen — niezwlocznie po zakonczeniu procesu
uzgodnien migdzyresortowych.
(por. pkt 3.1.310)

Zobowiazanie Ministra Gospodarki, jako krajowego koordynatora ds.
notyfikacji, do wydawania — na wniosek organow wnioskujacych oraz
,»straznika procesu” — opinii w sprawie koniecznosci notyfikowania projektu
aktu prawnego.

Zobowiazanie ,straznika procesu” do wystgpowania do Ministra Gospodarki
oopini¢ w sprawie konieczno$ci notyfikowania projektu aktu prawnego
w przypadku uzasadnionych watpliwosci co do prawidlowej oceny potrzeby
notyfikacji przedstawionej przez organ wnioskujacy.

Przyznanie Ministrowi Gospodarki prawa notyfikowania projektu aktu
normatywnego nawet w przypadku, gdy w ocenie organu wnioskujacego
projekt nie podlega notyfikacji.

Zobowiazanie do okreSlenia przez kierownikow jednostek w przepisach
wewngtrznych, trybu analizy i opiniowania projektu aktu prawnego pod katem
obowiazku notyfikacji oraz podejmowania decyzji wtej sprawie (por.
pkt 3.5.4).

5.1.4 Inne przepisy — w zakresie konsultacji spotecznych

24.

25.

Zastapienie ~ obowiazku  konsultowania  projektéw  z indywidualnie
zapraszanymi  organizacjami  spolecznymi  przez umozliwienie im
wypowiadania si¢ na temat tych projektow na zasadach okreslonych w nowe;j
ustawie lobbingowe;j (por. pkt 4.2.1).

W konsekwencji powyzszej rekomendacji, zmiany w przepisach szczegdlnych
okreslajacych obowiazek przeprowadzenia takich konsultacji przez organ
wnioskujacy 1ibrak mozliwosci ich udzialu w migdzyministerialnych
konferencjach uzgodnieniowych.

5.1.5 Pozostate rekomendacje
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26.
27.

28.

29.

30.

Zebranie 1 opracowanie standardow tworzenia prawa.

Wprowadzenie standardow dokumentacyjnych procesu legislacyjnego, ktore
umozliwia identyfikacjg przyczyn i intencji zmian oraz ich autorow.

Zabezpieczenie integralnos$ci tekstu projektu aktu prawnego np. poprzez
wprowadzenie obowiazku oznaczania kolejnych wersji projektoéw sumami
kontrolnymi.

Wprowadzenie obowiazku graficznego wyrdzniania kolejnych zmian
w projekcie, w sposob pozwalajacy ustali¢ dodane, usunig¢te izmienione
fragmenty.

Wigksze  wykorzystanie  narzedzi  informatycznych — w prowadzeniu
1 dokumentowaniu przebiegu procesu legislacyjnego.



31. Zapewnienie odpowiednio wysokiego poziomu merytorycznego stuzb
legislacyjnych organéw administracji rzadowe;.

32. Rozwazenie roli resortowych koordynatorow ds. notyfikacji.

5.2 Lobbing

5.2.1 Zatozenia ogdélne

Wykazane wyzej stabosci obecnie obowiazujacej ustawy jednoznacznie wskazuja na
konieczno$¢ mozliwie najszybszego wprowadzenia zmian w tej dziedzinie.

Nowa ustawa o ujawnianiu lobbingu w procesie legislacyjnym powinna sta sig
jednym zistotnych elementow skladajacych si¢ na pelny system rozwiazan
w dziedzinie przejrzystosci irozliczalnosci organdw wiladzy publicznej, obejmujacy
zarOwno juz istniejace akty prawne (jak np. ustawa o dostgpie do informacji
publicznej, ustawa o ograniczeniu prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej przez osoby
petlniace  funkcje publiczne), jak iuzupeliony o nowe regulacji (prawo
antykorupcyjne, regulacje dotyczace jawnosci pozostalych proceséOw decyzyjnych
wszystkich podmiotéw wiladzy publicznej) oraz pozaprawne formy, takie jak kodeksy
etyki czy kodeksy postgpowania lobbystow (samoregulacja srodowisk lobbingowych).
Dopiero efekt synergii uzyskany zlacznego funkcjonowania ww. regulacji moze
przynies¢ pozadane zmiany jako$ciowe w omawianej dziedzinie.

Opracowanie i wprowadzenie szeroko rozumianego prawa lobbingowego, nie
ograniczonego do obszaru stanowienia prawa, lecz obejmujacego wszystkie procesy
decyzyjne wiladz publicznych, nie wydaje si¢ obecnie mozliwe, ze wzgledu na brak
powszechnie akceptowanych, calosciowych koncepcji wtym zakresie. Zatem
racjonalnym iwykonalnym kierunkiem dzialan powinna by¢ gruntowna zmiana
obecnie obowiazujacych uregulowan dotyczacych lobbingu w procesie stanowienia
prawa — z uwagi na skal¢ koniecznych zmian — poprzez opracowanie nowej ustawy
lobbingowe;j.

Celem przepisow regulujacych lobbing powinno by¢ ujawnianie wszelkich,
pochodzacych spoza administracji publicznej, prob wplywu na projektowane
akty prawne iich skutkéw. Ma to stuzy¢ umozliwieniu spoleczenstwu pozyskania
wiedzy o usitowaniach wpltywdw na procesy legislacyjne oraz zwigkszeniu zaufania
do organow panstwowych, w tym przede wszystkim Rzadu, bedacego glownym celem
dziatan lobbystow (zardwno bezposrednio, jak i posrednio poprzez parlamentarzystow,
majacych latwiejszy dostgp do struktur rzadowych).

Nowa ustawa powinna dokona¢ zmiany jako$ciowej w regulacji
i funkcjonowaniu tego obszaru, sprawiajac, ze przestrzeganie ustawy begdzie dla
lobbystéw korzystniejsze, niz dziatanie poza jej przepisami.

Projektujac rozwiazania przysztej ustawy lobbingowej nalezy mie¢ $wiadomos¢, ze jej
przepisy, niezaleznie od stopnia szczegdétowosci irestrykcyjnosci, nie zagwarantuja
calkowitego wyeliminowania nielegalnych form wptywu na procesy decyzyjne. Zadne
bowiem przepisy nie sa w stanie zapewni¢ odpowiednich postaw etycznych, zar6wno
wsrod urzednikow, jak i lobbystow, a wlasnie od tych postaw w duzej mierze zalezy
kultura lobbingu ijego spoleczne postrzeganie. Ustawa lobbingowa powinna jednak
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ograniczy¢ do minimum ryzyko wystgpowania nieformalnych, nieujawnionych
wplywOw na proces stanowienia prawa, wprowadzajac odpowiednie mechanizmy
stuzace jawnosci iprzejrzystosci tego procesu ipodejmowanych w zwiazku z nim
dziatan.

5.2.2 Propozycje rozwigzan

5.2.2.1 DEFINICJA DZIALALNOSCI LOBBINGOWE.J
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33.

34.

35.

36.

37.

Rekomendowane jest przyjecie definicji lobbingu zmienionej w stosunku do

obecnie obowiazujacej poprzez:

— zniesienie ograniczenia do procesu stanowienia prawa, jako rozpoczgtej
procedury legislacyjnej, przy jednoczesnym odniesieniu lobbingu do
wywierania wplywu na przepisy prawa,

— wskazanie przykladowych dziatan lobbingowych (katalog otwarty),

— wskazanie dziatan, ktore nie sa lobbingiem (wylaczenia).

Zaleca si¢ uwzglednienie w definicji dziatalnos$ci lobbingowej nizej opisanych
elementow:

Okreslenie cech lobbingu — dziatalnos$cia lobbingowa jest kazde dziatanie
prowadzone metodami prawnie dozwolonymi, podejmowane w procesie
stanowienia prawa lub zmierzajace do jego wszczgcia, ktorego celem jest
osiagnigcie okreslonych zmian stanu prawnego, poprzez wywieranie wptywu
na organy wladzy publiczne;.

Wskazanie glownych rodzajow kontaktu lobbingowego — dziatalno$¢

lobbingowa moze polega¢ w szczegdInosci na:

— zglaszaniu propozycji rozwigzan prawnych lub wnioskéw o podjgcie
okreslonej inicjatywy legislacyjne;j,

— zglaszaniu wnioskdw do projektowanych aktéw prawnych
w prowadzonych przez wiasciwe organy w procesach legislacyjnych,

— wyrazaniu stanowiska 1 prezentowania opinii wobec projektowanych
rozwigzan prawnych,

— przedstawianiu ekspertyz zawierajacych propozycje rozwiazan.

Wskazanie wylaczen przedmiotowych — dziatalnoscia lobbingowa nie jest
dziatalno$¢ polegajaca na wykonywaniu zawodu dziennikarza lub
prezentowaniu opinii i1 wnioskow w formie prac naukowych lub w ramach
dziatalnosci dydaktyczne;.

Taki sposoéb zdefiniowania dzialalno$ci lobbingowej wyeliminuje wady
obecnie obowiazujacej definicji, majacej z jednej strony zbyt szeroki zakres
inie przewidujacej zadnych wylaczen, a zdrugiej strony sformulowane;]
W sposob pozostawiajacy poza jej zakresem dzialania zmierzajace do
spowodowania wszczgcia procesu legislacyjnego (por. pkt 4.1.2).

Ze wzgledu na pojawiajace si¢ w praktyce problemy dotyczace stosowania do
wystapien lobbingowych przepisow Kodeksu postgpowania administracyjnego
(por. pkt4.2.1), rekomendowane jest wyrazne wskazanie, ze do wystapieh
zawierajacych propozycje, opinie lub wnioski dotyczace stanowienia prawa,



nie stosuje si¢ przepisow Kpa (z wyjatkiem spraw nieuregulowanych w ustawie
lobbingowej).

38. Rekomendowane jest rozwazenie odregbnego okre$lenia obowiazkow organow
wladzy publicznej w odniesieniu do masowych wystapien obywateli (np.
poprzez publikacj¢ zbiorczej odpowiedzi).

5.2.2.2 ZAKRES PRZEDMIOTOWY USTAWY

39. W celu wyeliminowania luk istniejacych na gruncie obecnej regulacji (por.
pkt 4.1), rekomendowane jest objgcie przepisami ustawy nastgpujacych
zagadnien:

a. Lobbing zawodowy — utrzymanie dotychczas wyodrgbnionej kategorii
dziatalnosci  lobbingowej,  zjednoczesnym  uszczegdlowieniem
odnoszacych si¢ do niej regulacji, wtym przede wszystkim
rozszerzenie zakresu definicji rowniez na dzialalno$¢ podejmowana na
rzecz pracodawcy w ramach stosunku pracy (por. pkt 4.1.2 4.1.6).

b. Lobbing niezawodowy — objecie przepisami ustawy roéwniez
dziatalnosci prowadzonej przez podmioty nieposiadajace statusu
lobbysty zawodowego (por. pkt4.1.5). Do tej grupy lobbystow,
podobnie jak do lobbystow zawodowych, powinny odnosi¢ si¢ przepisy
okres$lajace zasad¢ jawnos$ci, sposob wykonywania ikontroli
dziatalnosci lobbingowej

c. Zasada jawnosci dzialalno$ci lobbingowej — okreslenie w ustawie
zasady jawnosci dziatalno$ci lobbingowej iujecie w niej przepisdéw
stuzacych ujawnianiu prob wplywu na stanowienie prawa; wylaczenie
z ustawy przepisow dotyczacych jawnosci prac Rzadu (por. pkt 4.1.4).

d. Sposob wykonywania dziatalno$ci lobbingowej — wskazanie form
wykonywania dziatalno$ci oraz praw iobowiazkéw podmiotéw
wykonujacych dziatalno$¢ lobbingowa, oddelegowanie do przepisow
wykonawczych.

e. Kontrola i monitoring dziatalnosci lobbingowej — okre$lenie narzedzi
monitoringu ikontroli nad wykonywaniem dzialalnosci lobbingowej,
wtym kwestie sprawozdawczos$ci ikar za naruszenie przepisow
ustawy.

5.2.2.3 ZAKRES PODMIOTOWY USTAWY

40. Rekomendowane jest objgcie ustawa wszystkich organdéw panstwowych,
niezaleznie od tego, czy maja inicjatywg ustawodawcza, czy tez
odpowiedzialne sa jedynie za opracowanie merytoryczne projektu, wnoszonego
nastgpnie przez inny organ. Tak wigc obowiazki okreslone dla administracji,
dotyczace ujawniania prob wplywu na prace legislacyjne, powinny by¢
adresowane do wszystkich organéw wiladzy publicznej, réwniez do organdéw
podleglych Sejmowi i Prezydentowi RP.
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41. Wyraznego rozstrzygnigcia w przepisach ustawy wymaga kwestia ich

stosowania do stanowienia prawa miejscowego przez organy samorzadu
terytorialnego (por. pkt4.1.3). Specyfika samorzadu ijego trybu prac nad
stanowieniem aktow prawnych uniemozliwia bezposrednie zastosowanie
przepisow dotyczacych lobbingu na poziomie ,,centralnym”.

Zasadno$¢ uregulowania lobbingu na poziomie samorzadowym moze budzié
watpliwosci. Z jednej strony, uregulowanie dziatalnosci lobbingowe;j
W procesie tworzenia prawa miejscowego nalezy uznaé za catkowicie
uzasadnione, ze wzgledu na to, ze przepisy prawa miejscowego istotnie
oddziatuja na okreSlone grupy interesu. Z drugiej strony objgcie tymi
regulacjami calo$ci dziatalno$ci prawotworczej samorzadu moze prowadzi¢ do
sformalizowania proceséw prawotworczych —w jednostkach samorzadu
terytorialnego, w niektorych przypadkach w stopniu niewspotmiernym do
potrzeb i korzysci.

Przychylajac si¢ do objgcia ustawa rowniez szczebla samorzadu terytorialnego,
rekomenduje si¢ opracowanie szczegdInych rozwiazan dostosowanych do sfery
samorzadowej. Jedna z mozliwos$ci jest uzaleznienie obowiazku stosowania
ustawy od wielkos$ci jednostki samorzadu terytorialnego (np. prég dotyczacy
wydatkow w danym roku budzetowym) lub przedmiotu opracowywanej
regulacji (np. okreslonego rodzaju inwestycje, plany zagospodarowania
przestrzennego).



5.2.2.4 ZAWODOWA DZIALALNOSC LOBBINGOWA

W odniesieniu do zawodowej dziatalnosci lobbingowej, rekomendowane jest przyjgcie
nastgpujacej — wzorowanej na rozwiazaniu kanadyjskim — klasyfikacji podmiotow
prowadzacych ten rodzaj dziatalnosci:

Lobbysta
zawodowy

A

[ zewnetrzny ]

A 4

[ wewnetrzny ]

| l

Osoba dziatajaca, za Osoba dziatajgca na rzecz pracodawcy
wynagrodzeniem, na podstawie w ramach stosunku pracy
umowy cywilnoprawnej, na rzecz (jesli pisemnie powierzono pracownikowi

osoby trzeciej obowiazki w zakresie $wiadczenia ustug
lobbingowych )
¢ —
Lobbysta zatrudniony w Lobbysta zatrudniony
organizacji (np. w przedsigbiorstwie
stowarzyszenia, fundacje i
podmioty o podobnym
statusie)

Zdefiniowanie lobbingu zawodowego w powyzszy sposob przyczyni si¢ do usunigcia
luki istniejacej w obecnej regulacji, polegajacej na ograniczeniu definicji lobbingu
zawodowego do prowadzonego na podstawie umow cywilnoprawnych (por. pkt 4.1.2).

5.2.2.5 LOBBING NIEZAWODOWY

Rekomendowane jest zniesienie istniejacego w obecnej ustawie ograniczenia regulacji
do lobbingu zawodowego 1ijej rozszerzenie na najczgsciej podejmowana forme
dziatalnosci, tj. dzialalno$¢ wykonana bezposrednio przez zainteresowany podmiot
(por. pkt 4.1.2). Ze wzgledu na skalg dziatalnosci niezawodowej jest to niezbedne do
realizacji celu ustawy, jakim jest ujawnienie wszelkich wplywéw zewngtrznych na
tworzenie prawa.

Lobbingiem niezawodowym bedzie kazda inna niz zawodowa forma dziatalnosci,
w ramach ktorej mozna przewidzie¢ w szczegdInosci nastepujace rodzaje:
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Lobbysta
niezawodowy

Przedsiebiorca Pracownik, niespetniajacy

dziatajacy w Osoba wchodzaca w warunkow uznania za
imieniu wlasnym sktad organu lobbyste zawodowego, Osoba
lub grupy podmiotu, na rzecz dziatajacy na rzecz fizyczna
przedsiebiorcow ktérego dziata pracodawcy

l l

Pracownik, ktéremu nie

Np. cztonek zarzadu spotki powierzono pisemnie
prawa handlowego lub obowiazkow z zakresu
cztonek zarzqdu $wiadczenia ustug
stowarzyszenia lobbingowych

Okreslenie takich kategorii lobbystow w ustawie wprost wskaze na lobbing
niezawodowy jako jeden z rodzajow dziatalnosci lobbingowej, ktorej dotycza przepisy
ustawy. W konsekwencji regulacja objgty zostanie lobbing prowadzony przez
podmioty dziatajace w formie stowarzyszen lub innych organizacji, ktdrych prawo do
zabierania glosu w procesach legislacyjnych wywodzone jest z przepiséw
okres$lajacych zasady ich dzialania (np. ustawa Prawo o stowarzyszeniach, ustawa
oizbach gospodarczych). Nie znajduje wuzasadnienia utrzymanie obecnie
obowiazujacego uprzywilejowania grup nacisku tylko ze wzgledu na forme prawna ich
dziatalnosci. Grupy interesu dziatajace wnp. formie stowarzyszen Ilub izb
przemystowych sa najbardziej aktywnymi lobbystami imaja wigksze mozliwosci
wplywu na procesy decyzyjne niz gdyby wystepowaly jako lobbysci. Nieuregulowanie
prowadzonej przez tego rodzaju podmioty dzialalnosci sprawiloby, ze cel regulacji
obszaru lobbingu bylby niemozliwy do osiagnigcia.

Konsekwencja tak przyjetego zakresu lobbingu bedzie réwniez rezygnacja z obecnego
ksztattu konsultacji spotecznych, w ktorych wysyta si¢ indywidualne zaproszenia do
wzigcia udzialu w konsultacjach. Odstapienie od uprzywilejowania niektérych
podmiotoéw, deformujacego zasadg¢ roéwnosci iprzejrzystosci, zostanie wzmocnione
takze odpowiednimi rozwiazaniami dotyczacymi réwnego i jednoczesnego dostepu do
informacji o pracach legislacyjnych Rzadu.
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5.2.2.6 ZASADA JAWNOSCI DZIALALNOSCI LOBBINGOWEJ

42.

43.

44.

45.

Rezygnacja zuregulowania w ustawie lobbingowej kwestii zwiazanych
z jawno$cia prac legislacyjnych, jako Ze zagadnienia te nie sa bezposrednio
zwiazane z dzialalno$cia lobbingowa.

Kwestie zwiazane z publikowaniem programu prac legislacyjnych Rady
Ministrow oraz projektow ustaw irozporzadzen nalezaloby uja¢ w akcie
prawnym bezposrednio dotyczacym dzialalnosci legislacyjnej Rzadu
(Regulamin pracy Rady Ministréw), zwlaszcza ze generalny obowiazek
publikacji w Biuletynie Informacji Publicznej zamierzen dziatan wiadzy
ustawodawczej 1wykonawcze] oraz projektowaniu aktow normatywnych,
okre$la ustawa o dostgpie do informacji publicznej***. Nieuzasadnione jest
zatem powielanie tych obowiazkéw w ustawie lobbingowej, w odniesieniu do

Rady Ministréw (por. pkt 4.1.4).

Rekomendowane jest przeprowadzenie analizy celowosci utrzymania instytucji

wystuchania publicznego. W przypadku utrzymania tej formy konsultacji

projektow aktoéw prawnych, nalezy wprowadzi¢ zmiany korygujace obecnie

funkcjonujace rozwiazanie (por. pkt4.1.4). Do najwazniejszych zmian

powinno naleze¢:

— wprowadzenie obowiazkowego wystuchania publicznego w procesach
legislacyjnych dotyczacych ustaw o szczegdlnym znaczeniu spotecznym,

— zmiana terminu wystuchania publicznego — w przypadku projektow
rzadowych powinno si¢ ono odbywaé nie pozniej niz przed pierwszym
rozpatrzeniem projektu przez staty komitet Rady Ministrow.

Rekomendowane jest okreslenie w ustawie zasady jawnosci wszelkich dzialan
lobbingowych oraz okreslenie narzedzi imechanizméw stuzacych ich
ujawnianiu.

Aby wzia¢ wudziat wpracach legislacyjnych kazdy podmiot bedzie
zobowiazany do zgloszenia na urzgdowym formularzu (wg wzoru okreslonego
w akcie wykonawczym do ustawy) swoich danych oraz kierowanych
postulatow; rejestracja i publikowanie zgloszenh w BIP.

Zakres danych w formularzu powinien obejmowaé¢ w szczegdlnosci:
— dane identyfikacyjne lobbysty,
— wskazanie podmiotu, na rzecz ktorego lobbysta dziata,
— okreslenie zadania lobbysty w stosunku do projektowanych
przepisow.

Okreslenie skutkéw niezachowania formy urzgdowego formularza — organ
wnioskujacy pozostawia zgloszenia bez rozpoznania, co skutkuje
niemozliwoscia podjecia przez podmiot aktywnego uczestnictwa w procesie
(podmiot, ktory nie dopelni warunkow formalnych nie bedzie mogt skutecznie
wnioskowac¢ o spotkania z przedstawicielami organdéw lub o ustosunkowanie
si¢ przez organ do przedstawionego stanowiska, nie bgdzie mogt by¢
uczestnikiem zadnej z form konsultacji spotecznych, np. wysluichania
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46.

47.

publicznego). O pozostawieniu zgloszenia bez rozpoznania organ wnioskujacy
informuje lobbystg.

Zobowigzanie urzedow do prowadzenia ipublikowania w BIP wykazu
podmiotéw, ktére probowaly wplynaé na prace legislacyjne w trybie
niezgodnym zustawa, np. przekazaly zgloszenia bez zachowania formy
urzgdowego formularza lub skierowaly je do niewlasciwego organu. Zakres
publikowanych informacji powinien umozliwi¢ ustalenie, w czyim imieniu
dziata podmiot zglaszajacy i jakiego rozstrzygnigcia si¢ domaga.

Skutki nieprawidlowego wypehienia formularza — utrzymanie obecnie
istniejacego rozwiazania (organ wnioskujacy wzywa do uzupehienia
w okre$lonym terminie pod rygorem uznania, ze nastapita rezygnacja z udziatu
w pracach nad projektem).

W przypadku wptywu formularza (lub zgloszenia majacego inng forme niz
urzedowy formularz) do organu niebgdacego organem odpowiedzialnym za
prowadzenie prac legislacyjnych (np. przez innego ministra lub organ
podlegly ministrowi wnioskujacemu), organ ten powinien:

— ujawni¢ ten fakt (obowiazek opublikowania zgloszenia w BIP),

— przekaza¢ zgloszenie organowi wnioskujacemu (bez oceny
formalnej 1 merytorycznej zgloszenia, ktora dokonana bgdzie przez
organ wilasciwy w sprawie), jednoczes$nie informujac lobbystg
o przekazaniu zgloszenia zgodnie z wlasciwoscia.

Objecie obowiazkiem rejestracji lobbystow zawodowych, tj. podmiotow
$wiadczacych ushugi na podstawie uméw cywilnoprawnych oraz pracodawcow
zatrudniajacych osoby, ktorym powierzono obowiazki w zakresie prowadzenia
dziatalnosci lobbingowe;.

Utrzymanie prowadzenia rejestru przez ministra wlasciwego do spraw
administracji publiczne;.

Uzaleznienie mozliwo$ci wykonywania zawodowej dzialalnosci lobbingowe;j
od uzyskania wpisu do rejestru. Utrzymanie kary finansowej za prowadzenie
dziatalnosci bez wpisu.

Wprowadzenie formularza zgloszeniowego do rejestru, obejmujacego
w szczegbdlnosci dane indentyfikacyjne podmiotu oraz wskazanie o0sob
uprawnionych do reprezentacji.

Zobowiazanie lobbystow do niezwlocznego zglaszania zmiany danych
podlegajacych wpisowi do rejestru, pod rygorem wykreslenia z rejestru i/lub
kary finansowe;.

Publikacja dokumentéw 1 materialdow dotyczacych prac legislacyjnych —
okreslenie zasad gwarantujacych publikacj¢  materialow  w sposdb
umozliwiajacy okreslenie, kto i w czyim imieniu podejmowatl dziatania i jaki
miatly one wptyw na projektowane przepisy.

Rozwazenie rezygnacji zobowiazku publikacji pism o charakterze
»technicznym”.



48.

Natozenie na organ wnioskujacy obowiazku sporzadzenia metryczki projektu
aktu prawnego, w ktorej wykazywane beda zmiany dokonywane w projekcie
w toku prac legislacyjnych i podmioty wnioskujacych o te zmiany.

W celu uniknigcia nieujawnionych wplywow na procesy legislacyjne —
wprowadzenie mechanizmu wzorowanego na amerykanskiej ustawie
,,0 drzwiach obrotowych”, tj. zakazu podejmowania zawodowej dziatalno$ci
lobbingowej w okre$lonym czasie po ustaniu zatrudnienia w administracji
publicznej oraz zakazu zatrudniania w administracji publicznej o0s6b
prowadzacych dziatalno$¢ lobbingowsa .

5.2.2.7 WYKONYWANIE DZIALALNOSCI LOBBINGOWEJ | JEJ KONTROLA

49.

50.

51.

52.

Okreslenie praw 1iobowiazkow podmiotow wykonujacych dzialalnosé¢
lobbingowa, ewentualne oddelegowanie do przepisow wykonawczych
szczegblowych  kwestii o charakterze technicznym, zwiazanych
z wykonywaniem lobbingu.

Wprowadzenie zasady dokumentowania przez przedstawicieli organow wiadzy
publicznej kazdego kontaktu o charakterze lobbingowym (spotkania, telefony),
niezaleznie od statusu prawnego podmiotu podejmujacego te czynnosci.

Zakazanie prowadzenia dziatalno$ci lobbingowej poza urzegdem obshigujacym
organ wladzy publicznej. Zobowiazanie przedstawicieli organdéw wiladzy
publicznej do udokumentowania prob podejmowania takiej dziatalnosci oraz
do pouczenia lobbysty o niedopuszczalnosci takich dziatan poza urzedem.

Szczegolowe okreslenie sposobu postgpowania pracownikdéw urzedu
z lobbystami — uregulowanie w przepisach powszechnie obowiazujacych
(rozporzadzenie), co przyczyni si¢ do wyeliminowania roznic dotyczacych
zakresu regulacji 1izapewni nalezyty poziom szczegdlowosci 1 jakos¢
przepisow.

Wykonywanie dziatalno$ci lobbingowej na terenie Sejmu iSenatu -—
uregulowanie zasad wykonywania tej dziatalno$ci w przepisach powszechnie
obowiazujacych ze wzgledu na fakt, ze regulaminy Sejmu i Senatu, do ktérych
odsyla obecnie obowiazujaca ustawa, jako akty prawa wewngtrznego nie maja
zastosowania do podmiotéw zewnetrznych (por. pkt 4.1.2).

Obowiazki w zakresie sprawozdawczo$ci:

a. Utrzymanie obowiazku sporzadzania przez organy wiladzy publicznej
rocznej informacji o podejmowanych dziataniach lobbingowych
(zarbwno przez zawodowych, jak iniezawodowych lobbystow),
obejmujacej nastgpujace dane:

okreslenie proceséw legislacyjnych, w ktorych dziatalno$¢ lobbingowa

zostata podjeta,

— okreslenie stanu/etapu tych procesow na ostatni dzien okresu
objetego sprawozdaniem,

— wskazanie podmiotdéw, ktore podejmowaty wobec tego organu
dziatalno$¢ lobbingowa,
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— informacjg¢ na czyja rzecz dziataty,
— informacj¢ o oczekiwanym sposobie rozstrzygnigcia.

Obowiazek wyodregbnienia w sprawozdaniu dzialan lobbingowych
podejmowanych  w procesach, w ktorych autor sprawozdania
wystgpowal wroli organu wnioskujacego oraz wroli uczestnika
uzgodnien migdzyresortowych.

Wprowadzenie obowiazku sporzadzania i publikowania informacji
réwniez o braku dziatan lobbingowych.

Nalozenie na organ wnioskujacy obowiazku sporzadzania i zataczania
do projektu aktu prawnego kierowanego na posiedzenie Rady
Ministréw  zestawienia dziatan lobbingowych podejmowanych
w danym procesie legislacyjnym.

b. Wprowadzenie obowiazku sporzadzania przez podmioty prowadzace
zawodowa dziatlalno§¢ sprawozdan obejmujacych informacje
o podjetych w danym roku dziataniach lobbingowych, wskazanie na
czyja rzecz byly podjete, okreslenie zglaszanych postulatow oraz
skutkoéw, jakie zostaly osiagnicte.

Obowiazek przekazywania sprawozdan ministrowi wilasciwemu do
spraw  administracji publicznej w celu opublikowania w BIP
(w przypadku prowadzenia przez pracownika — sporzadza pracodawca).

53. Wprowadzenie do ustawy przepisu karnego — uznanie za wykroczenie czynow
polegajacych na prowadzeniu dziatalnosci lobbingowej w sposob razaco
naruszajacy przepisy ustawy, w szczegdlno$ci poprzez proby zatajenia
usifowan wywarcia wptywu na projektowane przepisy.

54. Zamieszczenie w ustawie delegacji do wydania Kodeksu etyki lobbystow.



6 Zataczniki

6.1 ZALACZNIK NR 1

Pytania zadane wszystkim pracownikom kontrolowanych Ministerstw, ktorzy
brali udzial w pracach nad nowelizacja ustawy (por. zal. nr 2)

1.

3.1.
3.2.

3.3.

3.4.

3.5.

3.6.

3.7.

3.8.
3.9.

3.10.

3.11.

Czy w toku prac nad nowelizacja ustawy o grach i zaktadach wzajemnych
ktokolwiek spoza Ministerstwa kontaktowat si¢ z Panem w sprawach
bezposrednio lub posrednio zwiazanych z przygotowywana nowelizacja
ww. ustawy?

Czy wiadomo Panu o probach nawiazania takiego kontaktu? W jaki
sposob, jaka droga? Czy byly proby skontaktowania si¢ za
posrednictwem os6b trzecich?

Jesli takie kontakty byty:
Przez kogo i w jaki sposob zostal nawiazany?

Czy byt to kontakt osobisty, telefoniczny, mailowy lub listowny? Kiedy,
ile razy, jak czgsto?

Czy (i kiedy) doszto do spotkania (spotkan) Pana zta osoba? Czy
spotkanie miato miejsce w siedzibie urzedu? Gdzie poza urzedem doszto
do spotkania?

Kim byla osoba, ktéra kontaktowala si¢ z Panem? Czy byla to osoba
wczesniej Panu znana? Jaki byl charakter tej znajomosci?

Czy osoba ta dziatata w imieniu wilasnym, czy tez innej osoby lub
instytucji? Jesli tak, kogo reprezentowala ta osoba?

Czy osoba ta zajmowala si¢ zawodowo dzialalnoscia lobbingowa?
Czy reprezentowala podmiot prowadzacy taka dziatalno$¢?

Czy osoba ta zglosita w sposob formalny swoje zainteresowanie pracami
nad projektem w trybie art. 7 ustawy o dziatlalnosci lobbingowe;j
W procesie stanowienia prawa**>?

Co bylo tematem spotkania/rozmowy telefonicznej/korespondencji?

Czy osoba ta probowala wptyna¢ na tre$¢ nowelizowanych przepisow
ustawy? Jesli tak — ktorych przepisow, w ktérym projekcie? Na jakim
etapie prac nad projektem?

Czy osoba ta proponowala konkretnego rozwiazania legislacyjne? Czy
wystapily jakiekolwiek sugestie dotyczace trybu prac nad nowelizowana
ustawa lub brzmienia jej przepisow? Czy podano uzasadnienie dla tych
propozycji lub sugestii? Jakie argumenty przedstawiono?

Czy proponowano lub sugerowano podjecie lub zaniechanie przez Pana
jakichkolwiek dziatan zwiazanych z przygotowywana nowelizacja? Jesli
tak — jakie?
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3.12.

3.13.

3.14.

3.15.

3.16.

3.17.

3.18.

Czy domagano si¢ od Pana wywarcia wplywu na inne osoby
zaangazowane w prace nad nowelizacja? Jesli tak — jakiego wptywu i na
kogo?

Czy osoba kontaktujaca si¢ z Panem wykazala interes prawny swoj lub
innego podmiotu, w zakresie przygotowywanej nowelizacji?

Co Panu wiadomo na temat przyczyn zainteresowania tej osoby
projektem nowelizacji?

Czy osoba ta probowata wywrze¢ na Panu jakikolwiek wptyw w celu
sktonienia do podjgcia lub zaniechania okreslonych dziatah zwiazanych
z projektem? Jesli tak — jakich 1 w jaki sposob?

Jakie bylo Pana stanowisko wobec zlozonych propozycji lub wobec
naciskow ze strony tej osoby? Jakiej odpowiedzi Pan udzielit? Czy
podjat Pan pod wplywem tych kontaktéw jakiekolwiek dziatania lub
zaniechal jakichkolwiek czynno$ci zwiazanych zpracami nad
nowelizacja ustawy?

Czy w jakikolwiek sposob dokumentowat Pan te kontakty (np. w formie
notatki stuzbowej)?

Czy informowal Pan przetozonych o tych kontaktach? Kogo? Jakie
stanowisko zajgli? Czy wydali w zwiazku z tym jakie$ polecenia?



6.2 ZALACZNIK NR 2

Wykaz os6b - pracownikéw kontrolowanych Ministerstw, ktérzy brali udziat w pracach
nad nowelizacja ustawy.

Osoby te ztozyly wyjasnienia w sprawie kontaktéw z lobbystami — udzielity odpowiedzi na
pytania zawarte w zataczniku nr 1. Wyboru tych oséb dokonano na podstawie ich udziatu
w procesie legislacyjnym, odzwierciedlonego zarébwno w skontrolowanej dokumentacji

w formie paraf,

dekretaciji

czy adnotacji,

jak réwniez faktycznych czynnosci

podejmowanych w toku prac legislacyjnych.

Ministerstwo Finansow

1. Dariusz Atlas Dyrektor Departamentu Finansowania Sfery
Budzetowej

2. Michat Baj Dyrektor Departamentu Zagranicznego

3. Matgorzata | Bialobrzeska Naczelnik wydzialu — Departament Stuzby Celne;j

4. Ewa Biezunska Departamentu Polityki Celnej

5. Jolanta Bogdanowicz Glowny specjalista - Departament Shuzby Celnej

6. Krystyna Bogusz Naczelnik wydziatu — Departament Informatyki

7. Wojciech Bronicki Dyrektor Departamentu Podatku Akcyzowego
1 Ekologicznego

8. Grzegorz Bystawski Zastgpca Dyrektora Departamentu Kontroli
Celno-Akcyzowej i Kontroli Gier

9. Grazyna Cabaj-Olejnik Glowny specjalista — Departament Informatyki

10. | Anna Cendrowska Zastgpca Dyrektor Departamentu Stuzby Celnej

11. | Joanna Dadacz Dyrektor Departamentu Rachunkowosci

12. | Beata De Fleury-Domzal | Starszy specjalista — Departament Informatyki

13. | Jan Delis$ Zastgpca Dyrektora Departamentu Kontroli
Skarbowej

14. | Stawomir Dudek Zastgpca Dyrektora Departamentu Polityki
Finansowej Analiz i Statystyki

15. | Elzbieta Fiszer Zastgpca Dyrektora Departamentu Zagranicznego

16. | Marcin Frydrychowicz Podreferendarz - Departament Stuzby Celne;j

17. | Agnieszka Giebel Departamentu Audytu Sektora Finanséw
Publicznych

18. | Andrzej Gorzkiewicz Departamentu Polityki Celnej

19. | Katarzyna Gozdzikowska- Departament Dlugu Publicznego

Mank

20. | Rafal Gozdzikowski Departament Dhugu Publicznego

21. | Lech Gromek Starszy specjalista — Departament Informatyki

22. | Mieczystaw | Grzebulski Zastgpca Dyrektora Departamentu Podatku
Akcyzowego 1 Ekologicznego

23. | Grazyna Grzyb Dyrektor Departamentu Gospodarki Narodowe;j

24. | Wlodzimierz | Gurba Zastgpca Dyrektora Departamentu Polityki
Podatkowej

25. | Pawel Jakubowski Zastegpca Dyrektora Departamentu Kontroli
Celno-Akcyzowej i Kontroli Gier

26. | Artur Janiszewski Dyrektor Departamentu Kontroli Celno-
Akcyzowej 1 Kontroli Gier
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27. | Anna Jendruszczak Naczelnik Wydziatu - Departament Stuzby Celnej

28. | Stawomir Kacprzak Dyrektor Departamentu Audytu Sektora
Finanséw Publicznych

29. | Jacek Kapica Podsekretarz Stanu w MF

30. | Anna Ke¢czkowska Dyrektor Departamentu Budzetu Panstwa

31. | Grazyna Kot Gloéwny specjalista - Departament Shuzby Celnej

32. | Cezary Krysiak Dyrektor Departamentu Polityki Podatkowe;j

33. | Robert Krzyskow Zastgpca Dyrektora Departamentu Unii
Europejskiej

34. | Jacek Krzyslak Dyrektor Departamentu Polityki Finansowej,
Analiz i Statystyki

35. | Agnieszka Kucharska Departament Informatyki

36. | Ewa Lambrecht Departament Kontroli Celno-Akcyzowej
i Kontroli Gier

37. | Malgorzata | Lipinska Departament Finans6w Samorzadu
Terytorialnego

38. | Cezary Luniewski Departament Kontroli Skarbowe;j

39. | Hanna Majszczyk Dyrektor Departamentu Podatku od Towarow
i Usthug

40. | Piotr Marczak Dyrektor Departamentu Diugu Publicznego

41. | Agnieszka Niewiaromska Departament Rachunkowosci

42. | Janusz Odziomek Radca ministra — Departament Stuzby Celne;j

43. | Dariusz Okraska Departament Kontroli Celno-Akcyzowej
1 Kontroli Gier

44. | Pawel Oracz Dyrektor Departamentu Informatyki

45. | Maria Pakowska Glowny specjalista — Departament Informatyki

46. | Robert Pasinski Naczelnik wydziatu w Departamencie
Informatyki

47. | Piotr Pitat Departament Kontroli Celno-Akcyzowej
1 Kontroli Gier

48. | Piotr Pogorzelski Zastgpca Dyrektora Departamentu Polityki Celnej

49. | Malgorzata | Pracka-ldzikowska | Glowny specjalista - Departament Stuzby Celnej

50. | Michat Radwanski Naczelnik wydziatu w Departamencie Polityki
Celnej

51. | Tomasz Robaczynski Dyrektor Departamentu Instytucji Patniczej

52. | Anna Rosocha Naczelnik wydzialu - Departament Stuzby Celnej

53. | Magdalena | Rzeczkowska Zastgpca Dyrektora Departamentu Polityki Celnej

54. | Tadeusz Senda Departamentu Polityki Celnej

55. | Wiestaw Sienko Departament Kontroli Celno-Akcyzowej
1 Kontroli Gier

56. | Jacek Skonieczny Naczelnik wydziatu — Departament Kontroli
Skarbowej

57. | Grzegorz Smogorzewski Dyrektor Departamentu Stuzby Celnej

58. | Mirostaw Stanczyk Departament Finans6w Samorzadu
Terytorialnego

59. | Mikolaj Steszewski Departament Finans6w Samorzadu
Terytorialnego

60. | Joanna Suska Naczelnik wydziatu - Departament Stuzby Celnej

61. | Anna Suszynska Departament Dlugu Publicznego
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62. | Mirostaw Swiderek Departament Kontroli Celno-Akcyzowej
i Kontroli Gier

63. | Malgorzata | Switalska Departament Dlugu Publicznego

64. | Radostaw Teresiak Zastgpca Dyrektora Departamentu Kontroli
Skarbowej

65. | Zdzistawa Wasaznik Dyrektor Departamentu Finanséw Samorzadu
Terytorialnego

66. | Dariusz Wencel Zastgpca Dyrektora Departamentu Polityki Celnej

67. | Janusz Wesotowski Dyrektor Departamentu Finanséw Resortu

68. | Lidia WozZniczko Glowny specjalista — Departament Prawny

69. | Cecylia Zargbska Naczelnik wydziatu - Departament Stuzby Celnej

Ministerstwo Sportu i Turystyki

70. | Elzbieta Bojanowska Departament Sportu Powszechnego

71. | Anna Budzanowska Dyrektor Departamentu Sportu
Kwalifikowanego i Mlodziezowego

72. | Dariusz Buza Dyrektor Biura do Spraw EURO 2012

73. | Wioletta Chacinska Biuro Dyrektora Generalnego

74. | Marcin Drabik Departament Sportu Powszechnego

75. | Malgorzata | Drzewinska- Departament Infrastruktury Sportowej

Cejmer

76. | Jerzy Eliasz Departament Sportu Kwalifikowanego
1 Mlodziezowego

77. | Adam Giersz Minister Sportu i Turystyki

78. | Jacek Jacennik Departament Infrastruktury Sportowej

79. | Marlena Janusiewicz Biuro Dyrektora Generalnego

80. | Paulina Kabanska Biuro do Spraw EURO 2012

81. | Anna Klimek-Krypa Zastegpca Dyrektora Departamentu Ekonomiczno-
Finansowego

82. | Wojciech Kudlik Dyrektor Departamentu Sportu Powszechnego

83. | Monika Maksymowicz Departament Sportu Powszechnego

84. | Tomasz Marcinkowski Departament Prawno-Kontrolny

85. | Hubert Olszewski Biuro do Spraw EURO 2012

86. | Maciej Piela Dyrektor Biura Dyrektora Generalnego

87. | Bozena Pleczeluk Dyrektor Departamentu Ekonomiczno-
Finansowego

88. | Leszek Potaski Departament Prawno-Kontrolny

89. | Mariusz—- Radziewski Zastgpca Dyrektora Departamentu Prawno-
Kontrolnego

90. | Monika Rolnik Dyrektor Generalny

91. | Ewelina Sieron Biuro Dyrektora Generalnego

92. | Urszula Strézanska Departament Infrastruktury Sportowej

93. | Ewa Suska Dyrektor Departamentu Wspolpracy
Migdzynarodowe;j

94. | Marzena Szydlowska Departament Sportu Kwalifikowanego
1 Mlodziezowego

95. | Kamil Tomezyk Biuro Dyrektora Generalnego

96. | Rafat Wosik Dyrektor Departamentu Prawno-Kontrolnego

97. | Anna Zdunek Departament Wsp6tpracy Migdzynarodowej
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Ministerstwo Gospodarki

98. | Maciej Dobieszewski Naczelnik Wydzialu w Departamencie Regulacji
Gospodarczych
99. | Agata Glinka Departament Regulacji Gospodarczych
100. | Mariusz Hatadyj Zastgpca Dyrektora Sekretariatu Ministra
101. | Artur Kopijkowski- Departament Regulacji Gospodarczych
Gozuch
102. | Barbara Koztowska Departament Regulacji Gospodarczych
103. | Leokadia Kwiecinska Dyrektor Biura Prawnego
104. | Sebastian Madej Departament Regulacji Gospodarczych
105. | Cezary Maliszewski Departament Regulacji Gospodarczych
106. | Igor Strak Dyrektor Sekretariatu Ministra
107. | Otylia Trzaskalska- Dyrektor Departamentu Regulacji Gospodarczych

Stroinska
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	Mimo że potrzeba sfinansowania inwestycji dotyczących EURO 2012 była jedną z głównych przyczyn nowelizacji, już w  pierwszej wersji projektu nie zamieszczono rozwiązań zapewniających środki na ten cel.
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	3.2.4 Wpływ podmiotów zewnętrznych na podjęcie decyzji o nowelizacji
	3.2.4 Wpływ podmiotów zewnętrznych na podjęcie decyzji o nowelizacji
	Brak podstaw do stwierdzenia, że prace nad nowelizacją rozpoczęły się pod wpływem podmiotów zewnętrznych.
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	3.2.5 Rozpoczęcie prac nad nowelizacją, opracowanie założeń do ustawy
	3.2.5 Rozpoczęcie prac nad nowelizacją, opracowanie założeń do ustawy
	Prace nad nowelizacją rozpoczęły się prawdopodobnie w lutym 2008 r.
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	3.2.6 Porównanie z rządowym projektem nowelizacji z 2007 r.
	3.2.6 Porównanie z rządowym projektem nowelizacji z 2007 r.
	Projekt z 2008 r. nie był powieleniem nowelizacji przygotowywanej przez poprzedni Rząd, choć dotyczył tych samych obszarów i częściowo zawierał zbieżne rozwiązania.
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	3.2.7 Inicjatywa nowelizacji a Program prac legislacyjnych Rady Ministrów
	3.2.7 Inicjatywa nowelizacji a Program prac legislacyjnych Rady Ministrów
	Nowelizacja weszła do programu prac Rządu na III kwartał 2008 r.
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	3.2.8 Uzgodnienia wewnątrzresortowe i przygotowanie projektu
	3.2.8 Uzgodnienia wewnątrzresortowe i przygotowanie projektu
	Sposób przeprowadzenia uzgodnień wewnątrz resortu mógł ograniczyć możliwość rzetelnej analizy projektu.



	3.2.9 Definicja i liczba projektów
	3.2.9 Definicja i liczba projektów
	3.2.9 Definicja i liczba projektów
	Proces legislacyjny dotyczył jednego projektu, którego kolejne wersje oznaczane były datami ich sporządzenia.
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	3.3.1 Wersja projektu z 28 kwietnia 2008 r.
	3.3.1 Wersja projektu z 28 kwietnia 2008 r.
	Na etapie tworzenia projektu i przygotowywania go do uzgodnień międzyresorto-wych nie wszystkie wynikające z przepisów prawa obowiązki organu wnioskującego zostały zrealizowane.
	Skrócony termin na wniesienie uwag mógł utrudnić rzetelne ustosunkowanie się resortów do projektowanych rozwiązań.
	W trakcie uzgodnień międzyresortowych MSiT zajął stanowisko w sprawie dopłat odmienne od wyrażonego miesiąc wcześniej.
	Przeprowadzone konsultacje społeczne nie wpłynęły na projektowane rozwiązania.
	Mimo przekazania projektu – w ramach uzgodnień międzyresortowych – Sekretarzowi KIE, MF nie wystąpił o zaopiniowanie go pod kątem zgodności z prawem UE.
	Rada Legislacyjna zaopiniowała projekt, który jeszcze przed wydaniem tej opinii uległ znacznym zmianom merytorycznym.
	Mimo rozstrzygnięcia większości rozbieżności w wyniku konferencji uzgodnieniowej, stanowiska resortów na dalszych etapach prac okazały się niezgodne – nie osiągnięto konsensusu niezbędnego do sprawnego przeprowadzenia kolejnego etapu prac.
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	3.3.2 Wersja projektu z dnia 26 czerwca 2008 r. i kwestia finansowania NCS
	3.3.2 Wersja projektu z dnia 26 czerwca 2008 r. i kwestia finansowania NCS
	Rozwiązanie przyjęte w projekcie przekazanym SKRM zakładało sfinansowanie II etapu budowy NCS z wpływów pochodzących z dopłat. Pierwszy etap miał być finansowany z budżetu państwa w ramach programu wieloletniego.
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	3.4.1 Prace nad projektem przed pierwszym posiedzeniem SKRM
	3.4.1 Prace nad projektem przed pierwszym posiedzeniem SKRM
	3.4.1 Prace nad projektem przed pierwszym posiedzeniem SKRM
	Uwagi wniesione przed posiedzeniem SKRM nie były zgłoszone w uzgodnieniach międzyresortowych, a niektóre z nich wpłynęły nieterminowo.
	W wyniku obrad SKRM ustalono poprawki do projektu i zobowiązano MF do przygotowania jego kolejnej wersji.
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	3.4.2 Wersja projektu z dnia 5 sierpnia 2008 r.
	3.4.2 Wersja projektu z dnia 5 sierpnia 2008 r.
	MF opracował nową wersję projektu i zgodnie z zaleceniem przedłożył do zatwierdzenia przez Komitet.
	MG ponowiło zgłoszoną wcześniej uwagę w sprawie dopłat.
	W wyniku drugiego posiedzenia Komitetu, projekt został rekomendowany Radzie Ministrów.
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	3.4.3 Wersja projektu z dnia 3 października 2008 r.
	3.4.3 Wersja projektu z dnia 3 października 2008 r.
	Po zrealizowaniu zaleceń Komitetu powstała kolejna wersja projektu.
	Projekt przekazany Komisji Prawniczej nie był dopracowany merytorycznie przez organ wnioskujący.
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	3.4.4 Prace po posiedzeniach Komisji Prawniczej
	3.4.4 Prace po posiedzeniach Komisji Prawniczej
	W konsekwencji wprowadzenia merytorycznych zmian do projektu po zakończeniu prac Komisji, projekt wymagał długotrwałych uzgodnień i nie został przedłożony Radzie Ministrów, lecz trafił po raz trzeci pod obrady SKRM.
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	3.4.5 Wersja projektu z dnia 31 marca 2009 r.
	3.4.5 Wersja projektu z dnia 31 marca 2009 r.
	Przed trzecim posiedzeniem Komitetu MG zgłosiło nowe, liczne uwagi do projektu.
	Na wniosek MSP i MF projekt został zdjęty z porządku obrad, a Komitet wydał zalecenia co do dalszych prac organu wnioskującego.
	Po konferencji uzgodnieniowej nastąpiło znaczne spowolnienie procesu legislacyjnego.
	Do czasu formalnego przerwania prac nie powstała kolejna wersja projektu.
	Po ponad roku od rozpoczęcia uzgodnień projektu MSiT zmieniło prezentowane na wcześniejszych etapach prac stanowisko w sprawie dopłat, wnioskując o wycofanie art. 47a ust. 2 z dalszego procedowania.
	W toku prac nad projektem MSiT kilkakrotnie zmieniało stanowisko w kluczowej dla tego resortu kwestii dopłat.
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	3.4.6 Opinie o zgodności projektu z prawem UE
	3.4.6 Opinie o zgodności projektu z prawem UE
	W odniesieniu do wersji projektu będących przedmiotem obrad SKRM, KIE wydał opinie o zgodności z prawem UE.
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	3.5 Notyfikacja
	3.5 Notyfikacja
	3.5 Notyfikacja
	Rozstrzygnięcie kwestii notyfikacji należało do obowiązków Ministra Finansów.
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	3.5.2 Kwestia notyfikacji projektu z 2007 r.
	3.5.2 Kwestia notyfikacji projektu z 2007 r.
	Projekt z 2007 r. podlegał obowiązkowi notyfikacji.
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	3.5.3 Stanowisko organu wnioskującego
	3.5.3 Stanowisko organu wnioskującego
	Zdaniem MF projekt nie podlegał notyfikacji.
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	3.5.4 Procedura i obieg informacji wewnątrz MF
	3.5.4 Procedura i obieg informacji wewnątrz MF
	Organizacja procesu wewnątrz MF nie zapewniła rzetelnej analizy projektu pod kątem konieczności notyfikacji.
	MG zajęło jednoznaczne stanowisko o konieczności notyfikacji, jednakże wyraziło je dopiero po roku prac nad projektem.
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	3.5.6 Stanowisko KIE
	KIE nie był organem właściwym dla rozstrzygnięcia kwestii notyfikacji.
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	4.1.1 Ustawowa definicja lobbingu
	Ustawowa definicja lobbingu wywołuje wątpliwości interpretacyjne.
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	4.1.2 Zakres przedmiotowy ustawy
	4.1.2 Zakres przedmiotowy ustawy
	Znaczna część aktywności lobbystów pozostaje poza zakresem ustawowej regulacji.
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	4.1.3 Zakres podmiotowy ustawy
	4.1.3 Zakres podmiotowy ustawy
	Adresatami norm ustawy są przede wszystkim organy władzy publicznej, a część przepisów dotyczy wyłącznie Rady Ministrów.
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	4.1.4 Zasada jawności działalności lobbingowej
	4.1.4 Zasada jawności działalności lobbingowej
	Przepisy mające gwarantować jawność działalności lobbingowej są fragmentaryczne i nie spełniają swojej roli.
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	4.1.5 Lobbing niezawodowy
	4.1.5 Lobbing niezawodowy
	Znaczne ograniczenie przepisów dotyczących lobbingu niezawodowego, będącego najczęściej podejmowaną formą aktywności, jest jedną z najistotniejszych słabości ustawy.
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	4.1.6 Zawodowa działalność lobbingowa
	4.1.6 Zawodowa działalność lobbingowa
	Ustawa nie gwarantuje przejrzystości działań lobbingowych i skutecznej
	kontroli nad lobbingiem zawodowym.
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	Problemy
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