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PWYLLGOR MATERION CYFANSODDIADOL A DEDDFWRIAETHOL: GWNEUD
CYFREITHIAU YN Y PEDWERYDD CYNULLIAD

Ymateb Llywodraeth Cymru

Hwn yw ymateb Llywodraeth Cymru i'r gwahoddiad i gyflwyno tystiolaeth
ysgrifenedig i ymchwiliad y Pwyllgor Materion Cyfansoddiadol a Deddfwriaethol i
wneud cyfreithiau yn y Pedwerydd Cynulliad.

Mae Llywodraeth Cymru yn nodi’r cylch gorchwyl a bennwyd yn llythyr y Pwyllgor
dyddiedig Ebrill 2014 ac yn croesawu’r cyfle hwn i gyfrannu i’r ymchwiliad. Rydym
wedi ymrwymo i lunio deddfwriaeth ddwyieithog o ansawdd uchel:

a fydd yn parhau;

na fydd angen ei diwygio’n aml;

na fydd angen i'r llysoedd benderfynu ei hystyr;

a fydd yn rhoi effaith i bolisiau’r llywodraeth;

a fydd yn lleihau costau cydymffurfio i ddefnyddwyr; ac
yn cyfyngu ar gyfleoedd i’'w hosgoi.

Mae Llywodraeth Cymru yn falch o'r hyn a gyflawnodd wrth hyrwyddo’i Rhaglen
Ddeddfwriaethol uchelgeisiol yn ystod y Pedwerydd Cynulliad. Mae’r ddeddfwriaeth
a basiwyd gan y Cynulliad Cenedlaethol eisoes o fudd sylweddol i bobl Cymru, a
bydd yn parhau felly. Mae hyn yn amrywio o ddiwygiadau sylfaenol yn y
gwasanaethau cymdeithasol yng Nghymru i newidiadau yn y systemau ar gyfer rhoi
organau, y disgwylir iddynt arbed llawer o fywydau. Yn fwyaf diweddar, gobeithiwn y
caiff Bil Tai (Cymru) ei basio’n fuan er mwyn cyflwyno system newydd a radical ar
gyfer rheoleiddio tai rhent yn y sector preifat ac, ymhlith pethau eraill, gwella ac ail-
lunio’r gyfraith ar ddigartrefedd.

Er nad ydym yn cymharu tebyg &'u debyg yn hollol, mae’n werth nodi bod nifer y
tudalennau o ddeddfwriaeth sylfaenol a basiwyd yn y Cynulliad hwn hyd yma (gan
gynnwys y Bil Tai) oddeutu 700 tudalen. Erbyn Gorffennaf 2010 y ffigur cyfatebol
(mewn perthynas & Mesurau) oedd 239. Yn gyffredinol, a chan gynnwys y Mesurau
cymharol fawr a basiwyd yn ddiweddarach yn ystod y Trydydd Cynulliad, ar
gyfartaledd mae allbwn deddfwriaethol y Llywodraeth wedi dyblu yn ystod y
Cynulliad presennol.

Mae datblygu cyfraith yn waith haws ei ddweud na’i wneud, hyd yn oed i
lywodraethau a deddfwrfeydd sydd & chanrifoedd o brofiad a digonedd o arbenigedd.
Yng Nghymru mae’n parhau’n faes cymharol newydd, i Lywodraeth Cymru fel
noddwr y rhan fwyaf o'r ddeddfwriaeth a hefyd i'r Cynulliad Cenedlaethol fel
deddfwrfa yn ei llawn dwf. Er gwaethaf y cyfan a gyflawnwyd hyd yma, prif
flaenoriaeth drefniadol Llywodraeth Cymru yw sicrhau y gall gyflwyno deddfwriaeth
sydd wedi ei hystyried yn drwyadl, ei drafftio'n dda ac sy’n bodloni dyheadau polisi’r
Gweinidogion, ar gyfer ei hystyried gan y Cynulliad.
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Cyflwynir ein hymateb mewn pedair Rhan ynghyd ag Atodiad o nodiadau, fel a
ganlyn:

Rhan 1 Datblygu deddfwriaeth (cyffredinol)
Rhan 2 Materion gweithdrefnol a chraffu
Rhan 3 Arferion drafftio deddfwriaethol
Rhan 4 “Llyfr statudau” a hygyrchedd
Atodiad

Dogfen: Swyddfa’r Cwnsler Deddfwriaethol, Canllawiau Drafftio
Deddfwriaethol
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RHAN 1
Datblygu deddfwriaeth (cyffredinol)
Datblygu polisi

1. Mae Llywodraeth Cymru yn cydnabod, cyn cychwyn y broses o ddatblygu
deddfwriaeth, ei bod yn bwysig cael amcanion polisi a ddiffiniwyd yn eglur,
ynghyd & sylfaen gadarn o dystiolaeth i gynnal yr amcanion. Mae’n hanfodol bod
pawb sy’n ymwneud a datblygu deddfwriaeth yn deall, yn bur fanwl: yn gyntaf, sut
y mae’r systemau presennol (os ydynt yn berthnasol) yn gweithredu mewn
cyfraith a hefyd yn ymarferol; ac yn ail, pa newid yn union a ddymunir, at ba
ddiben a chyda pha ganlyniad mewn golwg. Wrth ddatblygu polisi, ceir budd o
ddisgyblaeth sy’n cynnwys cyfreithwyr, cwnsleriaid deddfwriaethol ac arbenigwyr
economaidd ac ariannol yn y gwaith o herio’r cynigion er mwyn sicrhau eu bod yn
gadarn. Mae herio’n bwysig, nid yn unig gan y ddeddfwrfa wrth graffu ar
ddeddfwriaeth, od hefyd gan Weinidogion, gweision sifil ac aelodau o’r cyhoedd.

2. Rhan hanfodol o’r broses yw canfod a oed angen deddfu o gwbl. Nid deddfu bob
amser yw'’r ffordd fwyaf effeithiol na phriodol o weithredu polisi, a dylid profi'r
angen am ddeddfwriaeth yn gyson yn ystod y cylch datblygu polisi. Drwy ystyried
yn wybodus yr opsiynau sydd ar gael i ddelio & phroblem benodol, mae’n bosibl y
deuir i'r casgliad nad oes angen deddfu, hwyrach oherwydd bod modd defnyddio
pwerau sy’n bodoli eisoes, neu ddilyn llwybr gwahanol megis gwella’r dull o orfodi
neu wneud newidiadau mewn canllawiau neu godau ymarfer. Mae deddfu yn
opsiwn y gellir troi ato, yn unig, ar 0l rhoi ystyriaeth lawn i bob opsiwn arall sydd
ar gael. Rhan o’r broses hon yw canfod unrhyw wrthdrawiadau neu
anghysondebau & pholisiau neu ddarnau eraill o ddeddfwriaeth sydd hefyd yn
cael eu datblygu gan Lywodraeth Cymru neu, yn wir, gan lywodraethau a
deddfwrfeydd eraill, a dylid gwneud hynny mor gynnar ag y bo modd.

3. Mae dull y cylch datblygu polisi a weithredir gan Lywodraeth Cymru yn gymwys i’r
holl gynigion ar gyfer deddfwriaeth. Mae pum cam yn y broses, sef (1)
gwerthuso’r sefylifa gyfredol, (2) ystyried yr achos dros newid, (3) nodi’r opsiynau
ar gyfer newid, (4) dewis opsiwn a ffefrir a (5) cyflawni’r newid. Mae’n cynnwys:

e nodi amcanion cymdeithasol, economaidd ac amgylcheddol y polisi a’r
canlyniadau;

defnyddio tystiolaeth i ddatblygu cyfres o opsiynau;

nodi gwahanol effeithiau posibl y polisi;

asesu a fydd y polisi yn achosi buddion a fydd yn gynaliadwy;

arfarniad economaidd;

rheoli rhaglenni a phrosiectau; a

monitro a gwerthuso.

4. Ni ddylid tanbrisio’r broses drylwyr hon o ddatblygu polisiau effeithiol a
deddfwriaeth sylfaenol i'w hategu pan fo’n perthnasol. Y broses hon yw un o’r
rhesymau pam y mae Llywodraeth Cymru wedi datblygu rhaglen gynhwysfawr o
hyfforddiant mewn datblygu deddfwriaeth ac wedi mabwysiadu polisi hyblyg ar
ddyrannu adnoddau i’r meysydd gwaith allweddol.
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Ymgynghori

5. Mae Llywodraeth Cymru wedi ymrwymo i ddatblygu a gweithredu polisiau a
deddfwriaeth mewn ffordd agored; proses a hyrwyddir drwy ymgysylltu ac
ymgynghori ynghylch cynnig polisi o fewn y Llywodraeth ac yn allanol. Mae hyn
yn cynnwys ymgynghori & Llywodraeth y DU, a hynny yn aml oherwydd
cymhlethdod y setliad datganoli. Diben yr ymgysylltu a'r ymgynghori allanol yw
rhoi gwybodaeth ar gael i'r cyhoedd, gwrando ar ystod eang o fuddiannau, casglu
mwy o wybodaeth a gwell gan bartion yr effeithir arnynt, a bod yn fwy ymatebol i’r
hyn a glywir. Wrth gwrs, nid yw ymgynghori yn arwain bob amser at gonsensws,
ond mae’n broses ddwyffordd o gyfnewid syniadau a gwybodaeth rhwng
aelodau’r gymdeithas a Llywodraeth Cymru. Mae profiad yn awgrymu bod
ymgyngoriadau bob amser yn fwy buddiol os ategir hwy drwy ymgysylltu'n
anffurfiol, gan gynnwys trafod gyda rhanddeiliaid mewn cyfarfodydd, seminarau,
a gweithdai, er mwyn casglu amrywiaeth mor eang ag y bo modd o safbwyntiau a
sylwadau.

6. Bydd ymgysylltu ac ymgynghori o’r fath nid yn unig yn gwella’r ddealltwriaeth o
sefyllfa, ond gall hefyd osgoi’r perygl o ddiwygio un rhan o system yn dameidiog,
heb ystyried ei chysylltiadau & rhannau eraill.

7. Y prawf eithaf ar ddarn o ddeddfwriaeth yw a yw'n gwneud yr hyn y bwriadwyd
iddo’i wneud, ac a yw o fudd i’r bobl. Mae craffu 6l-ddeddfwriaethol yn fater
pwysig i Lywodraeth Cymru, sy’n nodi’r argymhellion a wnaed gan Gomisiwn y
Gyfraith Cymru a Lloegr, mewn adroddiad a gyhoeddwyd yn Hydref 2006:

e ar gyfer craffu 6l-ddeddfwriaethol dylid mabwysiadu dull esblygiadol (sy’n
gyson &r modd y mae’r system lywodraethu wedi datblygu);

e dylid adeiladu ar yr hyn sydd eisoes yn ei le; a

e dylid caniatau i’r craffu 6l-ddeddfwriaethol mwyaf systematig ddigwydd mewn
gwahanol ffurfiau.

Rheoli’r rhaglen ddeddfwriaethol

8. Fel Prif Weinidog, byddaf yn arolygu penderfyniadau ynglyn & chynnwys a
rheolaeth Rhaglen Ddeddfwriaethol Llywodraeth Cymru gyda chymorth Bwrdd y
Rhaglen Ddeddfwriaethol (grwp o uwch-swyddogion sy'’n cynnwys yr
Ysgrifennydd Parhaol, Cyfarwyddwyr Cyffredinol, y Cyfarwyddwr Llywodraethu,
Cyfarwyddwr y Gwasanaethau Cyfreithiol a’r Prif Gwnsler Deddfwriaethol).
Rheolir y Rhaglen o ddydd i ddydd gan dim unswydd (sef Uned y Rhaglen
Ddeddfwriaethol (URhDd)), sy’n paratoi amserlenni manwl ar gyfer pob cyfnod yn
y broses o ddatblygu a chraffu ar bob bil yn y Rhaglen. Adolygir yr amserlenni
hyn yn rheolaidd gan URhDd a chan Swyddfa’r Cwnsler Deddfwriaethol (SCD),
sef y swyddfa sy’n ymgymryd a drafftio deddfwriaeth y Llywodraeth.

9. Wrth amserlennu’r Rhaglen Deddfwriaethol cymerir i ystyriaeth nifer o ffactorau
megis maint a chymhlethdod bil, y brys amdano, drafftio’r ddeddfwriaeth yn
Gymraeg ac yn Saesneg, a’r amser sydd ar gael i'r Cynulliad ar gyfer craffu,
mewn pwyllgor yn ogystal & chyfarfod llawn. Celfyddyd yn hytrach na gwyddor
yw'r gwaith hwn, a rhaid ei gadw dan arolwg yn rheolaidd er mwyn sicrhau y
cedwir ar y terfynau amser. Er hynny, mae’n broses sy’n gweithio'n dda ac yn
gosod disgyblaeth ar y broses o ddatblygu deddfwriaeth.
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10.Mae hynt pob bil unigol yn cael ei monitro hefyd o dan drefniadau Ilywodraethu
sy’'n peri bod byrddau prosiect yn adrodd wrth yr Uwch-swyddog Cyfrifol a
benodir ar gyfer pob bil. Mae’r byrddau prosiectau a'r Uwch-swyddogion Cyfrifol
yn gwneud asesiadau o hynt y bil a’r ffactorau risg eraill ac yn adrodd yn
rheolaidd wrth Fwrdd y Rhaglen Ddeddfwriaethol. Yn ychwanegol, mae gan yr
Adrannau drefniadau llywodraethu mewnol at y diben o adrodd wrth y Gweinidog
sy’n gyfrifol am vy bil.

Galluoedd deddfu

11.Er pan gafwyd pwerau i wneud deddfwriaeth sylfaenol, mae llawer wedi ei wneud
I wella galluoedd y Llywodraeth i ddeddfu. Mae SCD, er enghraifft, wedi dyblu ei
maint dros y cyfnod hwnnw ac yn parhau i ehangu, gyda recriwtio pellach wedi
cychwyn yn ddiweddar. Mae’r swyddfa wedi ei hailstrwythuro er mwyn recriwtio
Cwnsleriaid Seneddol profiadol. Yn fwy cyffredinol, mae gwasanaeth sifil Cymru
wedi rhoi cryn bwyslais ar ddatblygu sgiliau deddfwriaethol y swyddogion. Mae
Bwrdd y Rhaglen Ddeddfwriaethol wedi ysgogi rhaglen eang o welliannau
deddfwriaethol, ynghyd a rhaglen o addysg deddfwriaeth sy’n debygol o fod y
fwyaf trwyadl yn y Deyrnas Unedig.

12.Mater sy’'n peri pryder i Lywodraeth Cymru yw’r amser sydd ar gael i'r Aelodau
graffu fel y dylent ar y biliau, swyddogaeth sydd o’r budd pennaf i bawb ohonom.
Mae hyn yn arbennig o wir am yr amser sydd ar gael i Bwyllgor, yn enwedig pan
gyflwynir biliau yn fuan ar 6l ei gilydd, sy’n dod o fewn cylch craffu yr un Pwyllgor
pwnc. Mae craffu effeithiol a phriodol gan yr Aelodau yn rhan allweddol o’r broses
ddeddfwriaethol, sy’n darparu’r cyfle angenrheidiol i herio ac ystyried newidiadau

yn y gyfraith.

13.Mae’r LIlywodraeth yn ymwybodol o bryderon y Pwyllgor Busnes ar y pwynt hwn,
ac wedi cynyddu’r wybodaeth a ddarperir wrth gyflwyno biliau, yn awr ac yn y
dyfodol, er mwyn cynorthwyo’r Pwyllgor gyda’i gynllunio. Mae perthynas waith
effeithiol rhwng URhDd a swyddogion Comisiwn y Cynulliad, sy’n caniatau
cynllunio ymlaen mor bell ag y gellir, ac rydym wedi ymrwymo i gydweithio ar bob
achlysur posibl i sicrhau na pheryglir y canlyniadau ar gyfer craffu. Fodd bynnag,
nid yw'n briodol bob amser i'r Llywodraeth ohirio cyflwyno Biliau er mwyn
caniatau i Bwyllgor gwblhau ei ystyriaeth o Fil cynharach, neu gwblhau
ymchwiliad sydd mewn llaw ganddo. Mae hwn yn faes y bydd yr Aelodau
hwyrach yn dymuno’i ystyried ymhellach.

Biliau heblaw biliau’r llywodraeth a gwelliannau

14.Mae rdl a safle Biliau Aelodau yn y broses ddemocrataidd yn bwysig. Ond
cydnabyddir bod datblygu deddfwriaeth effeithiol ac ymarferol yn broses fanwl ac
ymdrechgar, a all fod yn arbennig o ddyrys i Aelodau nad oes mynediad
ganddynt i beirianwaith y llywodraeth a’i harbenigedd o ran datblygu polisi, y
gyfraith a drafftio. Mae arbenigedd polisi, yn arbennig, yn hanfodol oherwydd yr
angen i ddeall sut y byddai cynigion yn gweithio yn ymarferol, a sut y byddent yn
effeithio ar feysydd llywodraethu eraill. Os oes problem ynglyn &’r naill neu'r llall
o’r ystyriaethau hyn, gallai’r ddeddfwriaeth fod yn anodd neu’'n amhosibl i'w
gweithredu.
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15.Cafwyd enghreifftiau o Filiau a ddatblygwyd yn annibynnol ar y cyfreithiau a’r
systemau oedd yn bodoli eisoes oherwydd, gellir tybio, fod honno’n ffordd fwy
uniongyrchol o bennu’r polisi y dymunai’r Aelod ei roi ar waith. Achos o’r fath
oedd hwnnw pan geisiodd y LIlywodraeth wneud newidiadau sylweddol yn ystod y
Cyfnodau diwygio yn y Bil Safleoedd Rheoleiddiedig Cartrefi Symudol (sef Deddf
Cartrefi Symudol (Cymru) yn ddiweddarach), yn bennaf oherwydd ei fod yn
ymddangos yn creu system newydd o reoleiddio ochr yn ochr & system oedd yn
bodoli eisoes — nodwedd a allai fod wedi creu dryswch a biwrocratiaeth ddiangen.
Am resymau cyffelyb y cysylltodd y Llywodraeth &'r Aelod oedd yn gyfrifol am vy
Bil yn ymwneud ag adfer costau meddygol am glefydau asbestos; o ganlyniad,
drafftiwyd y Bil gan ddefnyddio dull gwahanol i’r un a ragwelid ar y dechrau, cyn
ei gyflwyno. Ar adegau eraill, yn ein barn ni, ceisiodd Biliau (ac yn wir, Mesurau)
Aelodau fod yn rhy ragnodol yn y modd y pennwyd ar wyneb y Bil faterion na
fuont yn destun cyfnod datblygu polisi cynhwysfawr nac ymgynghoriad llawn.
Mae angen bod yn hyblyg mewn amgylchiadau o’r fath; am y rheswm hwnnw yn
rhannol yr ail-luniwyd y Mesur Meysydd Chwarae. Roedd angen gwneud
gwelliannau sylweddol hefyd yn y Mesur Diogelwch Tan Domestig am resymau
polisi a drafftio.

16.Hyd yma, nid oes unrhyw Filiau Aelodau wedi eu pasio heb eu diwygio'n
sylweddol (neu eu hamnewid) gan y Llywodraeth. Nid beirniadaeth yw hynny. Am
y rhesymau a nodir uchod, mae’n anochel y bydd Llywodraeth y dydd yn ymyrryd
mewn nifer o ffyrdd, a bydd llunio bil heb fanteisio ar beirianwaith y llywodraeth
yn parhau’n arbennig o anodd.

17.Ni wyddys eto sut y bydd Biliau Pwyllgor yn cael eu datblygu a’u dwyn gerbron,
ond mae’r Llywodraeth yn parhau i weld rdl iddi ei hunan o ran defnyddio
peirianwaith y llywodraeth i ddeddfu ar faterion lle mae consensws trawsbleidiol
llawn a chytundeb bod angen diwygio’r ddeddfwriaeth (mae Deddf Archwilio
Cyhoeddus (Cymru) yn enghraifft o’r fath).

18.Mae angen gwneud gwaith pellach hefyd i ganfod beth (os oes rhywbeth) y gellid
ei wneud i hwyluso gwelliannau, nas cynigir gan y llywodraeth, a gant eu derbyn
gan y Cynulliad. Mae’'n llawer anos i berson na fu'n ymwneud a drafftio’r bil
gwreiddiol ddrafftio gwelliannau sy’n dechnegol gywir. Dylid ystyried ymhellach
hefyd i ba raddau y gellir cyrraedd dealltwriaeth gyffredin ynglyn & sail y
cymhwysedd deddfwriaethol ar gyfer darpariaethau heblaw darpariaethau’r
Llywodraeth mewn Biliau Cynulliad. Yr hyn sy’'n codi yma yw mai mater i'r
Cwnsler Cyffredinol, unwaith y bydd Bil wedi ei basio, yw ystyried a ddylid cyfeirio
Bil i'r Goruchaf Lys o dan adran 112 o Ddeddf Llywodraeth Cymru 2006 ynteu
amddiffyn Bil o’r fath os cyfeirir ef gan Swyddog Cyfraith y DU. Yn ychwanegol,
mae’r pwyntiau a wnaed uchod ynghylch peirianwaith y llywodraeth yn gymwys
yma hefyd.

Meddalwedd drafftio deddfwriaeth
19.Mae SCD wedi profi anawsterau yn ystod y Cynulliad hwn gyda’r feddalwedd
drafftio deddfwriaethol a gaffaelwyd ar y cyd rhwng y Llywodraeth a Chomisiwn y

Cynulliad yn 2010. O safbwynt y Llywodraeth, pwrpas y feddalwedd drafftio
deddfwriaethol oedd ysgafnhau’r baich o ddrafftio a pharatoi deddfwriaeth, ond i’'r
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graddau yr ymdrinnid & diwygiadau cafodd effaith i'r gwrthwyneb. Mae
defnyddio’r feddalwedd yn ystod y cyfnodau diwygio, am wahanol resymau, yn
wastraffus o amser ac adnoddau. Gorfodir Cwnsleriaid Deddfwriaethol i dreulio
amser helaeth yn sicrhau bod diwygiadau wedi eu cynhyrchu mewn fformat
electronig tra phenodol, yn hytrach na threulio amser digonol yn sicrhau bod y
cynnwys yn dechnegol gywir ac wedi ei ddrafftio’n dda.

.
Tudalen y pecyn 8



RHAN 2

Materion gweithdrefnol a chraffu

Craffu

20.

21.

22.

Wrth ystyried y lefel o graffu sy’n briodol ar gyfer biliau, er bod rhaid bodloni rhai
safonau ynglyn & thryloywder ac ymgynghori ym mhob achos, ym marn y
Llywodraeth mae llawer yn dibynnu ar amgylchiadau penodol y Bil a gynigir. Yn
ddiamau, mewn rhai amgylchiadau byddai’n briodol cyhoeddi Bil drafft cyn ei
gyflwyno neu ganiatau rhagor o amser ar gyfer craffu Cyfnod 1 neu, yn wir, fynd
ymlaen i Gyfnod Adrodd. Gellid gwneud hynny, er enghraifft, mewn
amgylchiadau pan fo Bil yn arbennig o gymhleth a’i effaith ar y cyhoedd yn
gymharol sylweddol, neu pan fo Bil yn gwneud diwygiad helaeth ac yn hir iawn. I'r
gwrthwyneb, fodd bynnag, daw adegau pan fydd amser yn fater o bwys hanfodol,
neu pan fo darpariaethau’r Bil yn annadleuol. Mewn amgylchiadau o’r fath byddai
ymgynghori neu graffu ymhellach naill ai'n amhriodol, yn anghymesur neu’'n
amhosibl.

Mae defnyddio Cyfnod Adrodd yn fater i’r Aelod sy’n gyfrifol am y Bil ei gynnig, a
dylid ei ystyried fesul achos unigol. Roedd y Cyfnod Adrodd yn arbennig o bwysig
yn ystod hynt y Bil a ddaeth wedyn yn Ddeddf Cartrefi Symudol (Cymru) 2013
oherwydd ei ail-lunio (ac yn wir, ehangu) yn sylweddol yn yng Nghyfnod 2. Roedd
y Cyfnod Adrodd yn sicrhau cyfle i ystyried yn briodol y nifer fawr o welliannau a
gyflwynwyd yng Nghyfnodau 2 a 3, a oedd wedi trawsnewid hanfod y Bil fel y’i
cyflwynwyd, a sicrhau cyfnod i adfyfyrio ar y Bil. Roedd y cyfnod adrodd rhan
hefyd hanfodol o hynt Deddf Gwasanaethau Cymdeithasol a Llesiant (Cymru)
2014 oherwydd maint a chymhlethdod y Bil hwnnw a nifer y gwelliannau a

gyflwynwyd.

Ary llaw arall, mater yn gyntaf oll i adran 111 o Ddeddf Llywodraeth Cymru 2006
a Rheolau Sefydlog y Cynulliad Cenedlaethol yw i ba raddau y ceir prysuro hynt
Biliau drwy’r craffu. Mae Rheolau Sefydlog y Cynulliad hwn yn gwneud
darpariaeth eglur ar gyfer ‘gweithdrefn garlam’ sy’n cwtogi’r craffu ar filiau pan fo’r
angen yn codi ar Pwyllgor Busnes o’r farn bod hynny’n briodol. Mae'’r
Llywodraeth yn credu y daw adegau pan fydd yn briodol neu’n angenrheidiol trin
Biliau yn unol &’r weithdrefn garlam. Roedd yn ofynnol, er enghraifft, fod Deddf
Cyllid y Gwasanaeth lechyd Gwladol (Cymru) 2014 mewn grym erbyn dechrau
blwyddyn ariannol 2014/2015, er mwyn osgoi hyd at flwyddyn o oedi pe byddid
wedi methu’r dyddiad hwnnw, gan fod y Bil yn cyflawni argymhellion a wnaed
mewn adroddiad gan Swyddfa Archwilio Cymru yng Ngorffennaf 2012. Cytunodd
Cynulliad Cenedlaethol Cymru i ddilyn y weithdrefn garlam, gan alluogi’r Bil i fynd
trwy’r broses ddeddfwriaethol yn yr amser byrraf posibl, a llwyddwyd i gadw o
fewn y terfyn amser cyfyng iawn. Yn ychwanegol, roedd y Llywodraeth yn
ymwybodol bod y polisi oedd yn y Bil hwnnw wedi ei drafod a’i ystyried yn helaeth
gan dri o bwyllgorau’r Cynulliad cyn cyflwyno’r Bil. Roedd y polisi, felly, wedi bod
yn destun craffu ac archwilio cyn gynnig y ddeddfwriaeth. Mae’n werth nodi hefyd
fod y Bil yn ymwneud ag un polisi, tra chyfyng, yn unig. Pe na bai hynny’n wir,
mae’n bosibl na fyddem wedi cwtogi’r broses o graffu.
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23.Mae prysuro Biliau drwy’r craffu, sef y ‘weithdrefn garlam’, yn wahanol i'r
amgylchiad pan fo’r Llywodraeth yn cynnig bod bil yn cael ei ystyried gan y
Cynulliad yn Fil Brys y Llywodraeth. Yn achos Bil Sector Amaethyddol (Cymru),
gosodwyd y dadleuon dros ddiogelu gweithwyr amaethyddol rhag camau a
gymerwyd gan Lywodraeth y DU gerbron y Cynulliad Cenedlaethol yn fanwl. Er
bod y Bil hwn wedi mynd trwy’r Cynulliad fel Bil Brys, gwnaeth hynny yn 0l
amserlen hwy na’r un y darperir ar ei chyfer yn y Rheolau Sefydlog, ac
ymddangosodd yr Aelod oedd yn Gyfrifol gerbron y pwyllgorau perthnasol. Roedd
modd i'r Gweinidog ddarparu tystiolaeth o’r angen i weithredu ar frys ac ymateb i
gwestiynau mewn pwyllgor yn ogystal & Chyfarfod Llawn.

24.Wrth edrych i’r dyfodol, mae’r Llywodraeth yn rhagweld y gall fod yn briodol
ymdrin hefyd & rhai materion ariannol neu refeniw treth drwy broses graffu
amgen, a dylid gwneud hynny hefyd i hwyluso cydgrynhoi a datblygu ‘Llyfr
Statudau’ i Gymru.

Cydbwysedd rhwng yr hyn a gynhwysir mewn deddfwriaeth sylfaenol ac is-
ddeddfwriaeth.

25.Mater a fu o gryn ddiddordeb i Aelodau wrth graffu ar filiau yw'r cydbwysedd
rhwng yr hyn a gynhwysir ar wyneb Bil a’r hyn y mae’n briodol ei ddwyn gerbron
fel is-ddeddfwriaeth. Mae’n gyfiawn bod Aelodau’r Cynulliad yn awyddus i sicrhau
bod pwerau gweithredol i wneud is-ddeddfwriaeth yn cael eu rhoi yn briodol yn
gyntaf oll, a sicrhau wedyn y creffir yn briodol ar y pwerau hynny. Mae
Llywodraeth Cymru yn amcanu i ddilyn y drefn safonol a fabwysiadwyd gan y
Senedd gan gadw mewn cof argymhellion y Pwyllgor ar y mater a’r pwysigrwydd
o leihau nifer y Biliau fframwaith.

26.Mae nifer o resymau am y rhaniad rhwng deddfwriaeth sylfaenol ac is-
ddeddfwriaeth. Yn gyntaf oll, mae rhinwedd mewn cadw Biliau mor eglur, syml a
byr ag y gellir; mewn geiriau eraill, hepgor manylion anniben.

27.Yn ogystal, enillir hyblygrwydd ychwanegol sylweddol drwy wneud is-
ddeddfwriaeth; nid yw'n ddarostyngedig i’r un cyfyngiadau amserlen a Biliau
Cynulliad, ac mae’'n galluogi diweddaru’r gyfraith i gyfateb ag amgylchiadau
cyfnewidiol, neu gywiro neu ddiwygio’r gyfraith yng ngoleuni profiad.

28.Pe bai’r broses hon yn gweithio’'n dda, byddai'n helpu’r Cynulliad i ganolbwyntio,
yn ei waith o graffu, ar y pwyntiau hanfodol, sef polisi ac egwyddor.

29.Wrth ymateb i bryderon a fynegwyd yn gynharach gan y Cynulliad, i'r perwyl nad
oedd y modd y defnyddid y gweithdrefnau cadarnhaol a negyddol yn ddigon
tryloyw neu eglur, mae’r Cwnsler Cyffredinol wedi dyroddi canllawiau yn lonawr
2012 (gweler Nodyn 1 yn yr Atodiad), sy’n nodi’r ffactorau y dylai’r Llywodraeth
eu cymryd i ystyriaeth wrth gynnig gweithdrefn. Mae'’r canllawiau hyn yn
cydnabod bod rhaid, ym mhob achos, cadw cydbwysedd rhwng craffu gan y
Cynulliad, y defnydd o amser y Cynulliad (neu Bwyllgor) (ystyriaeth a ddaw’n
bwysicach beunydd gyda threigl amser), arwyddocad y darpariaethau sydd dan
sylw, a gwneud y ddeddfwriaeth yn y ffordd fwyaf effeithiol. Er bod y canllawiau
yn nodi'n eglur o dan ba amgylchiadau y byddai Llywodraeth yn defnyddio
gweithdrefn benodol, mae Aelodau’n parhau i geisio dylanwadu ar y defnydd o
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weithdrefnau ac yn gwrthwynebu, fel mater o drefn, pa bynnag safbwynt a
gymerir gan y Llywodraeth (gofynnir am y weithdrefn gadarnhaol pan fo'r
Llywodraeth yn cynnig y weithdrefn negyddol, a gweithdrefn ‘uwchgadarnhaol’ —
hyd yn oed pan nad yw ystyr hynny’n eglur yn y cyd-destun dan sylw — pan fo'r
Llywodraeth yn cynnig y weithdrefn gadarnhaol).

30.Yn gyffredinol, mae’r Llywodraeth o’r farn y cynhaliwyd y cydbwysedd cywir yn
ystod y Cynulliad hwn, er ei bod yn ymwybodol o'r feirniadaeth a ddenodd o bryd
i'w gilydd yn y cyd-destun hwn. Yn ystod taith Deddf Gwasanaethau
Cymdeithasol a Llesiant (Cymru) drwy’r Cynulliad Cenedlaethol, beirniadwyd y
Llywodraeth mewn perthynas & phwer a roddwyd i Weinidogion Cymru i wneud
rheoliadau i benderfynu a oes hawl gan berson i gael gwasanaethau
cymdeithasol. Awgrymwyd bod y Llywodraeth rywfodd yn lleihau gallu Aelodau’r
Cynulliad i ddylanwadu ar faterion o’r fath, ond nod oedd hynny’'n wir. Roedd y
ddeddf mewn gwirionedd yn ehangu dylanwad y Cynulliad Cenedlaethol drwy
ddarparu ar gyfer gwell tryloywder ac atebolrwydd mewn perthynas & materion o'r
fath. Cyn hynny, roedd hawlogaeth person i gael gwasanaethau cymdeithasol yn
dibynnu ar wahanol gymeradwyaethau a chyfarwyddiadau a roddwyd gan yr
Ysgrifennydd Gwladol wrth arfer ei bwerau o dan Ddeddf Cymorth Gwladol 1948.
Nid oedd y cymeradwyaethau a chyfarwyddiadau hynny (a wnaed ym 1993) yn
ddarostyngedig i unrhyw ffurf o weithdrefn Seneddol, ac nid ydynt ar gael yn
hwylus i aelodau’r cyhoedd. Roedd hawlogaeth plentyn i gael gwasanaethau
cymdeithasol, yn benodol, yn dibynnu ar benderfyniadau disgresiynol a wneid
gan awdurdodau lleol wrth arfer eu dyletswydd o dan adran 17 o Ddeddf Plant
1989. Wrth arfer eu disgresiwn, roedd rhaid i awdurdodau lleol fod wedi rhoi sylw
I ganllawiau a wnaed gan Weinidogion Cymru. Nid oedd y canllawiau hynny wedi
bod yn ddarostyngedig i unrhyw ffurf o weithdrefn Cynulliad, ac nid oeddent ar
gael yn hwylus. Mae Deddf Gwasanaethau Cymdeithasol a Llesiant (Cymru)
2014 yn ysgubo ymaith y trefniadau hyn ac yn gosod yn eu lle system a fydd yn
cynnwys meini prawf cymhwystra a gyhoeddir mewn rheoliadau a fydd yn
ddarostyngedig i'r weithdrefn ‘uwchgadarnhaol’.

31.Gellir nodi pwyntiau tebyg ynglyn & darpariaethau eraill o’r Ddeddf, yn ogystal. Er
enghraifft, roedd gallu gan Weinidogion Cymru gynt, trwy gyfarwyddiadau
cyffredinol, i ddylanwadu’n sylweddol ar y modd yr arferai awdurdodau lleol eu
swyddogaethau gwasanaethau cymdeithasol. Unwaith eto, nid oedd vy
cyfarwyddiadau hynny yn ddarostyngedig i unrhyw ffurf o weithdrefn Cynulliad.
Disodlwyd y trefniadau hyn gan system a fydd yn arfer yr un dylanwad gan
ddefnyddio Codau cyhoeddedig. Mae'r Ddeddf yn gosod dyletswydd ar
Weinidogion Cymru i ymgynghori ar Godau drafft, ac wedyn gosod y Codau
gerbron y Cynulliad Cenedlaethol. Os bydd y Cynulliad yn penderfynu na ddylid
eu gwneud, ni chaiff Gweinidogion Cymru ddyroddi’r Codau hynny. Unwaith eto
mae’r Ddeddf yn darparu ar gyfer gwell rheolaeth ar y weithrediaeth gan y
ddeddfwrfa.
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RHAN 3
Arferion drafftio
Cyffredinol

32.Mae cyfanrwydd Bil pan gyflwynir ef a chywirdeb y modd y’i drafftiwyd yn dibynnu
ar dri ffactor. Y cyntaf yw'r amser sydd ar gael i ddatblygu’r polisi a adlewyrchir yn
y Bil (gan gynnwys amser digonol i baratoi cyfarwyddiadau polisi a
chyfarwyddiadau cyfreithiol cynhwysfawr o ansawdd da) yn ogystal & chwblhau’r
broses dra manwl o baratoi deddfwriaeth gywir a hygyrch mewn dwy iaith. Yr ail
ffactor yw arbenigedd y rhai sy’n ymwneud &’r gwaith, nid yn unig drafftwyr y Bil
ond aelodau eraill o'r Timau Bil yn ogystal. Y trydydd ffactor yw'r gweithdrefnau a
sefydlwyd i sicrhau bod y gwiriadau ar ansawdd y ddeddfwriaeth yn ddigonol i
sicrhau ei bod yn gywir ac na wnaed camgymeriadau.

33.Mae’n anochel y bydd tyndra rhwng yr amser a ystyrir yn ddigonol i sicrhau na
pheryglir ansawdd y ddeddfwriaeth, a’r angen i fodloni’r gofynion gwleidyddol
drwy yrru ymlaen a’r ddeddfwriaeth a chyflawni’r diwygiadau a geisir cyn gynted a
phosibl. Fodd bynnag, un cam yw cyflwyno bil mewn proses hir o ddatblygu,
herio a chraffu, tra bo ystyriaeth o fanylion y bil yn parhau drwy gydol y broses
honno. Fel y dywedodd Llywodraeth Cymru eisoes, dylid edrych ar y diwygiadau
a wneir mewn biliau yn ystod Cyfnodau 2 a 3 o’r broses graffu fel arwydd bod y
broses graffu yn gweithio ac y parheir i gymryd gwahanol faterion i ystyriaeth hyd
nes bo’r bil wedi ei basio.

34.Mae arbenigedd a gwiriadau sicrwydd ansawdd yn hanfodol. Rhaid cael
arbenigeddau penodol ynghyd & system o wiriadau gan rai sy’n meddu
arbenigedd o’r fath. O fewn y Llywodraeth darperir hyn yn bennaf gan
swyddogion o'r adrannau gwasanaeth canolog: yr Adran Gwasanaethau
Cyfreithiol, SCD, Swyddfa’r Cwnsler Cyffredinol, ieithwyr cyfraith ac URhDd. Mae
ganddynt i gyd rolau a chyfrifoldebau gwahanol ond cydategol, a’r bwriad yw
sicrhau y bydd cynnwys y biliau wedi bod yn destun herio cadarn ac wedi ei
ystyried mor drwyadl| &’i ddrafftio mor dda & phosibl. Mae’r system a ddatblygwyd
yn seiliedig ar yr arferion gorau mewn awdurdodaethau eraill.

35.Yn fwy cyffredinol, mae llawer y gellir ei ddysgu oddi wrth y systemau datblygu
deddfwriaeth mewn awdurdodaethau eraill o fewn y DU a ledled y Gymanwlad.
Ers dechrau’r Trydydd Cynulliad, mae swyddogion o Lywodraeth Cymru wedi bod
yn aelodau o Gymdeithas Cwnsleriaid Deddfwriaethol y Gymanwlad. Drwy'’r
cysylltiadau yn y corff hwnnw (a chymorth gan y Swyddfa Dramor) trefnwyd
pedwar diwrnod o gyfarfodydd gwerthfawr ar gyfer y Cwnsler Cyffredinol gyda
gwleidyddion a swyddogion o lywodraethau De Cymru Newydd a Seland Newydd
yn 2012.

36. Mae gan y Cwnsler Cyffredinol swyddogaeth statudol o dan adran 112 o Ddeddf
Llywodraeth Cymru 2006, sef ystyried a ddylid cyfeirio bil i'r Goruchaf Lys i
benderfynu cwestiwn o gymhwysedd deddfwriaethol, ond mae ganddo hefyd y rol
hollbwysig o sicrhau bod Deddfau’r Cynulliad yn hygyrch ac yn cydymffurfio a
rheolaeth cyfraith.
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37. O ran arbenigedd swyddogion, roedd ailstrwythuro ac ehangu SCD, swyddfa
ddrafftio ddeddfwriaethol arbenigol y Llywodraeth, yn ddigwyddiad arwyddocaol
yn ystod y Pedwerydd Cynulliad. Mae swyddfa ddrafftio LIlywodraeth y DU, sef
Swyddfa’r Cwnsleriaid Seneddol (OPC) wedi bod mewn bodolaeth ers 1869.
Ffurfiwyd Swyddfa’'r Cwnsleriaid Deddfwriaethol ym Melffast pan rannwyd
Iwerddon ym 1920, a bu Swyddfa Cwnsleriaid Seneddol yr Alban yn bodoli am
flynyddoedd lawer cyn datganoli, yn niwyg Adran yr Arglwydd Adfocad. Yng
Nghymru, ar y llaw arall, cychwynnwyd SCD o ddim, gyda chymorth gan OPC. Er
mai yn ei babandod y mae, o gymharu & rhannau eraill o'r DU, cafodd gwaith
SCD ei gymeradwyo yn adroddiad yr ymchwiliad tebyg i Fesurau’r Cynulliad; ac
yn gynnar yn ystod y Cynulliad hwn, cafodd ganmoliaeth gan Farnwr y Goruchaf
Lys, yr Arglwydd Hope a ddywedodd yn ystod achos y Bil Is-ddeddfau
Llywodraeth Leol, fod y Bil “wedi ei ddrafftio’'n dda iawn”, gan ychwanegu bod y
drafftwyr Cymreig yn “defnyddio’u llinellau eu hunain ond yn cymhwyso’r un

» A

safonau” &’r Cwnsleriaid Seneddol.

38.Daethai’'n eglur, er gwaethaf hyn, fod cyfuniad o gynnydd yn y galw oherwydd
maint y Rhaglen Ddeddfwriaethol, a llai o gymorth gan OPC, yn golygu bod rhaid
i'r swyddfa ehangu. Nid oedd hwnnwn orchwyl mor hawdd ag y gallai
ymddangos gan fod drafftio deddfwriaethol yn waith arbenigol, a nifer y drafftwyr
profiadol a oedd ar gael yn y DU yn gyfyngedig iawn. Ailstrwythurwyd y Swyddfa
felly, gyda golwg yn bennaf ar recriwtio Cwnsleriaid Seneddol profiadol. Er mai
swyddfa fach ydyw o hyd, mae SCD bellach yn ddwywaith ei maint blaenorol,
gyda thri aelod sydd & blynyddoedd lawer o brofiad o weithio yn OPC ac un arall
a recriwtiwyd o Swyddfa Cwnsleriaid Seneddol yr Alban. Mae hyn wedi ei
ychwanegu at y profiad a ddatblygwyd eisoes gan y drafftwyr ‘cartref. Mae SCD
hefyd wedi cadw gwasanaeth drafftiwr deddfwriaethol ymgynghorol sydd & mwy
na 30 mlynedd o brofiad o ddrafftio Biliau San Steffan ar gyfer OPC, swyddfa a
enillodd barch uchel o fewn llywodraeth ac yn fyd-eang ers llawer o flynyddoedd.
Gwnaed trefniadau i SCD gael cymorth technegol yn achlysurol gan OPC mewn
achosion unigol, ond mae hynny’n digwydd yn anamlach o lawer bellach.

Deddfwriaeth ddwyieithog

39.Mae’'r ffaith bod y Cynulliad Cenedlaethol yn deddfu yn Gymraeg ac yn Saesneg
yn gamp aruthrol, nad yw'n cael ei gwerthfawrogi i'r graddau y dylai. Ychydig
hefyd sy’n deall goblygiadau hyn i’r broses o ddrafftio a chraffu ar ddeddfwriaeth.
Yn gyntaf oll, mae drafftio deddfwriaeth yn ddwyieithog yn peri bod pob BIl
Cynulliad yn ddwywaith maint bil cyfatebol a ddrafftiwyd mewn awdurdodaeth
arall (o fewn y Deyrnas Unedig, o leiaf), a bod angen rhagor o wirio a chydbwyso
o fewn y system er mwyn sicrhau bod y drafftio yn y ddwy iaith yn gywir a
chyfystyr. Cyflawnir hyn drwy gydymdrechion y Cwnsleriaid Deddfwriaethol a
thim o ieithwyr cyfraith arbenigol, sy’n paratoi’r drafft cyntaf o’r testun yn yr ail
iaith, ac yna’n parhau i weithio gyda’r Cwnsleriaid Ddeddfwriaethol i berffeithio a
golygu’r testun a sicrhau mai’r un yw effaith cyfreithiol y ddau destun. Mae’r dasg
o lunio deddfwriaeth sydd wedi ei drafftio mewn dull modern ac mewn iaith glir yn
gymwys, wrth gwrs, yn yr un modd i'r ddwy iaith. Mae drafftio deddfwriaeth yn
dasg enwog o gymhleth, a’i drafftio mewn dwy iaith yn fwy o her byth. Hawdd
lawn yw gwneud camgymeriadau, yn enwedig wrth ddrafftio a diwygio biliau
mawr. Mae Deddf Gwasanaethau Cymdeithasol a Llesiant (Cymru) 2014 yn 378
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tudalen o faint (189 tudalen ym mhob iaith). Mae llunio deddfwriaeth ddwyieithog
ar y raddfa honno’n dasg enfawr.

40.Er bod risgiau’n gysylltiedig &'r angen i ddrafftio yn y ddwy iaith, yn nhermau’r
defnydd o adnoddau a’r posibilrwydd o anghysondebau rhwng yr ieithoedd, mae
hefyd yn gyfle unigryw i wella safon y ddwy iaith. Wrth baratoi testun mewn alil
laith, mae’r biliau’'n ddarostyngedig i broses olygu ychwanegol, sydd &’r gallu i
wella eglurder y gyfraith. Mae nifer o resymau am hyn, ond y mwyaf arwyddocaol
yw fod rhaid deall y testun gwreiddiol yn llawn er mwyn llunio’r ail destun. Dylai
unrhyw amwysedd, felly, ddod i'r amlwg yn ystod y broses. Yn ychwanegol,
oherwydd y gwahaniaeth yng nghystrawen y Gymraeg a’r Saesneg, mae’n
digwydd yn aml fod drafftiwr, wrth ystyried strwythur ac eglurder y testun yn yr ail
iaith, yn ail-ymweld &’r testun fel y’i drafftiwyd yn yr iaith gyntaf ac yn ei wella.
Mae drafftio yn y ddwy iaith yn rhoi cyfle hefyd i feddwl ymhellach am y
derminoleg a ddefnyddir i ddisgrifio cysyniadau allweddol.

41.Dylai’'r ffaith bod deddfwriaeth Gymreig yn ddwyieithog, yn ei hunan, helpu i'w
gwneud yn hygyrch; mae’n rhoi'r dewis i'r darllenydd o ddarllen y gyfraith yn yr
iaith y mae’n fwyaf cyffyrddus ynddi. Mae darllenwyr deddfwriaeth Ewropeaidd
(er enghraifft) yn gwybod fel y mae’r gallu i ddarllen darpariaeth gymhleth mewn
iaith arall weithiau’n helpu’r darllenydd i'w deall.

laith glir

42.Dylid drafftio deddfwriaeth mewn Cymraeg a Saesneg safonol modern, ac yn
gyffredinol dylai adlewyrchu’r arfer cyffredin cyfoes. Mae hyn yn golygu, yn
gyffredinol, y dylai drafftiwr deddfwriaeth:

e ddefnyddio geiriau syml a chyfarwydd y hytrach nag ymadroddion
cymhleth ac anghyffredin;

e 0sgoi defnyddio geiriau estron;

e o0sgoi defnyddio geiriau hynafol;

e o0sgoi defnyddio jargon, yn enwedig byrfoddau Ilywodraethol neu
acronymau heb eu hesbonio; ac

e 0sgoi cynnwys gormod o syniadau mewn un frawddeg (gweler y Nodyn 1
ychwanegol yn yr Atodiad).

43.Weithiau nid yw'n bosibl nac yn synhwyrol fynegi cysyniadau cymhleth mewn
iaith sy’n hawdd i bawb ei deall. Gall ymadroddion technegol fod yn briodol pan fo
termau o’r fath yn ddealladwy gan brif gynulleidfa’r ddeddfwriaeth. Gall hyn fod yn
wir hefyd os byddai unrhyw ymgais i gyfleu ystyr darpariaethau mewn iaith
gyffredin yn eu gwneud yn hirwyntog ac anodd i’'w deall neu’n ansicr eu heffaith.
Wrth amcanu i ddrafftio mewn iaith glir, fodd bynnag, mae’n hanfodol peidio ag
aberthu manylder na hepgor unrhyw fanylyn angenrheidiol. Mae Llywodraeth
Cymru yn cymeradwyo polisi iaith glir Swyddfa Cwnsler Seneddol De Cymru
Newydd. Yn gyntaf oll, mae’r Swyddfa honno’n egluro nad iaith syml yw iaith glir.
laith glir, meddir, yw Saesneg dealladwy, eglur. Nid Saesneg simplistig ydyw. Nid
wy’n golygu colli unrhyw fanylder.
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44.Yr ail bwynt a wneir gan y Swyddfa honno yw mai proses sy’n parhau yw ei
pholisi Saesneg clir, a bod i'r polisi hwnnw ei gyfyngiadau:

“cydnabyddir bod mabwysiadu iaith glir yn broses sy’n parhau ac na fydd pob
dogfen o anghenraid yn ymgorfforiad perffaith o iaith glir. Dylid deall bod
gwahanol raddau o iaith glir, ac er bod y Swyddfa’n cytuno y dylid mynegi
deddfwriaeth mewn iaith mor glir a ffurfiol ag y bo modd, mae nifer o ffactorau
parhaus sy’n cyfrannu i gymhlethdod, gan gynnwys y canlynol:

mae’r polisiau sydd i'w cyflawni gan ddeddfwriaeth yn aml yn gymhleth
lawn eu hunain, er y gellir cyfleu polisi cymhleth hyd yn oed mewn ffordd
glir a chyfeillgar i’r defnyddiwr,

rhaid i’r drafftiwr gadw mewn cof o leiaf dair o gynulleidfaoedd, pob un &’i
gofynion gwahanol: y Senedd ei hunan, y cyhoedd neu’r adran or
cyhoedd yr anelir y ddeddfwriaeth ati a’r llysoedd a’r system gyfreithiol,
mae cymhlethdod y gyfraith amgylchynol, ysgrifenedig ac anysgrifenedig,
ar bwnc penodol yn gwneud cyflwyno cysyniadau mewn ffurf wahanol yn
waith anodd ac araf iawn,

mae dogfen iaith glir fel arfer yn cymryd mwy o amser i’'w llunio na dogfen
nad yw mewn iaith glir”.

45.Rhaid gwneud dyfarniadau, felly, ynglyn & sut y dylid drafftio deddfwriaeth er
mwyn sicrhau bod y person yr effeithir arno yn ei deall orau. Rhaid cadw
cydbwysedd rhwng drafftio darpariaethau sy’n ddealladwy i ddefnyddwyr
arbenigol a darpariaethau y gall personau heb hyfforddiant cyfreithiol eu
defnyddio a’'u cymhwyso o ddydd i ddydd. Yn y pen draw, mae hwn yn fater i'w
farnu gan y swyddogion sy’n cyfarwyddo a’r drafftiwr. Rhaid cofio bob amser wrth
gwrs, fod rhaid i ddeddfwriaeth fod fanwl gywir yn dechnegol ac yn effeithiol.
Rhaid peidio ag aberthu manwl gywirdeb ac effeithiolrwydd er mwyn eglurder; a
gall gorsymleiddio beri bod y ddeddfwriaeth yn methu & chyflawni ei diben.

Adrannau trosolygu

46.Ynglyn ag adrannau trosolygu, mae canllawiau drafftio SCD yn darparu fel a

ganlyn:

“gall adran ar ddechrau Bil, neu ar ddechrau Rhan neu Bennod, sy’n
esbonio’r hyn sy’n dilyn, helpu’r darllenydd i ymdopi & darn hir o
ddeddfwriaeth lle mae’r tabl cynnwys yn rhy hir i roi darlun clir. Gallai
darpariaeth drosolygu fod o fudd mewn darnau byrrach o
ddeddfwriaeth; er enghraifft, os yw’r darpariaethau o sylwedd yn
ymwneud & phwnc annelwig neu os gallent fod yn anodd i’r cyfan neu i
rai o’r darllenwyr tebygol.

At ei gilydd, crynodeb byr o gynnwys Deddf, Rhan, Pennod, grniwp o
adrannau (neu erthyglau neu reoliadau) neu Atodlen yw ‘“trosolwg”.
Gall gynnwys hefyd gyfeiriadau at ddarpariaethau perthnasol eraill.
Diben y trosolwg yw helpu’r darllenydd i lywio drwy ddeunyddiau
deddfwriaethol. Yn gyffredinol, ni fydd ei effaith weithredol ei hun i
drosolwg. Gellir cyferbynnu trosolwg a chymal diben y bwriedir iddo
effeithio ar ddehongli darpariaeth arall.”
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47.Defnyddir darpariaethau trosolygu yn rheolaidd gan SCD, ond nid ym mhob bil.
Defnyddiwyd hwy’n bennaf fel offeryn i lywio drwy’r biliau mwyaf neu’r biliau sy’'n
cynnwys elfen weithdrefnol gref (sy’n digwydd yn bur gyffredin) er mwyn helpu’r
darllenydd i ffurfio dealltwriaeth ddechreuol o effaith y ddeddfwriaeth. Felly, yn
Neddf Sgorio Hylendid Bwyd (Cymru) 2013 er enghraifft, diben yr adran
drosolygu ar y dechrau yw helpu’r darllenydd i ymdopi &’r ffaith bod y Ddeddf yn
cynnwys nifer o ddarpariaethau gweithdrefnol sy’n anodd i'w gosod yn eu trefn
(hynny yw, nid yw cronoleg y system ei hunan yn cyfateb bob amser i gronoleg y
darpariaethau allweddol yn y ddeddfwriaeth ei hunan). Er mai Deddf fer iawn
oedd Deddf Cyllid y Gwasanaeth lechyd Gwladol (Cymru) 2014, defnyddiwyd
adran drosolygu i esbonio effaith diwygiad testunol cymharol gymhleth yn Neddf
y Gwasanaeth lechyd Gwladol 2006 heb wneud yn ofynnol bod y darllenydd yn
darllen y diwygiad yn ei gyd-destun (h.y. yn ei le yn Neddf 2006).

48.Fodd bynnag, mae rhai anfanteision yn gysylltiedig & darpariaethau trosolygu.
Mae’r gyntaf yn ymwneud &’r ddadl mai diben esboniadol sydd i drosolwg, ac y
dylid ei gynnwys yn y Nodiadau Esboniadol i Ddeddf yn hytrach nag yn y Ddeddf
ei hunan. Y ddadl i’r gwrthwyneb, fodd bynnag, yw y byddai’n well gan lawer gael
esboniad sylfaenol yng nghorff y brif ddogfen, sef y Ddeddf, yn hytrach na gorfod
chwilio amdano mewn ail ddogfen. Y budd a enillid yw y byddai hynny, yn ei
hunan, yn gwella eglurder y ddeddfwriaeth. Mae’n bosibl na fydd angen hyn yn'y
dyfodol wrth i ddatblygiadau newydd ymddangos mewn technoleg cyhoeddi, a
dull pobl o ddarllen deddfwriaeth newid, ond ar hyn o bryd mae Llywodraeth
Cymru o’r farn bod rhywfaint o ddeunydd esboniadol yn y brif ddogfen yn fuddiol.
Perygl arall yw y gallai'r ddarpariaeth yn yr adran drosolygu newid i fod yn
anghywir (neu’n ‘wenwynig’) yn ystod y cyfnodau diwygio, naill ai oherwydd
anghofio amdani neu o ganlyniad i ddiwygiad hwyr yn ystod cyfnodau diwygio’r
bil. Mae dau berygl arall sydd i’'w hosgoi wrth ddefnyddio adrannau trosolygu. Y
cyntaf yw y gellid cymysgu rhyngddynt ac adrannau o sylwedd, oni fyddant wedi
eu geirio’n ofalus; yr ail yw y gall trosolygon fynd yn rhy hir — a gellid dadlau y
byddai hynny’n tanseilio’u diben.

49.Ffordd ddelfrydol o ddatrys yr anfanteision fyddai ailystyried y defnydd o deitlau
hir mewn deddfwriaeth; dewis Llywodraeth Cymru fyddai defnyddio trosolwg yn
lle’r teitl hir mewn Bil, a’i gorffori heb ei wneud yn rhan o’r darpariaethau
gweithredol eu hunain. Byddai’'n bosibl wedyn gwneud diwygiadau mewn adran
drosolygu fel newid argraffu ar 6l cytuno ar ddiwygiadau o sylwedd (yn yr un
modd ag y gwneir diwygiadau mewn penawdau adrannau).

Technegau drafftio

50. Gellir rhannu’n ddwy ran y cwestiwn o beth sy’n arfer da o ran techneg drafftio,
sef yr elfen o broses a’r elfen dechnegol.

51.0 fewn Llywodraeth Cymru, mae’r elfen o broses yn ymwneud & sicrhau bod y
gwaith o ddrafftio bil wedi ei osod ar sylfeini da, a bod y rhai sy’n datblygu bil yn
deall rél deddfwriaeth a’r defnydd a wneir ohoni. Mae hyn (ymysg pethau eraill)
yn golygu osgoi deddfu diangen, a chaniatau amser digonol i archwilio’'n drwyadl
y materion polisi sy’n sail i fil posibl. Mae ystyriaethau gwleidyddol a threfniadol
yn dylanwadu ar hyn.
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52.Mae (neu dylai fod) drafftio deddfwriaeth yn broses oddrychol yn ei hanfod, o leiaf
I ryw raddau. Mae angen rhywfaint o ryddid ar y drafftwyr yn eu gwaith; os
cyfyngir arnynt, gellir amharu ar yr arloesi a’r hyblygrwydd sydd eu hangen er
mwyn llunio’r hyn y byddai’r drafftiwr yn ystyried y drafft gorau posibl yn yr holl
amgylchiadau. Fodd bynnag, mae rhywfaint o gyfyngu yn llesol, gan gynnwys
cytuno ar egwyddorion drafftio da a glynu wrthynt, a’r egwyddor bod cysondeb/
unffurfiaeth yn ddymunol mewn rhai meysydd. Yn dilyn y newidiadau strwythurol
a’r ehangu diweddar yn SCD, mae’r Swyddfa’n ymroi fwyfwy i sefydlu’r hyn y gall
y gymuned ddrafftio eu hystyried yn arferion gorau:

yr egwyddor ‘pedwar llygad’ (sef dau ddrafftiwr o leiaf yn edrych ar bob
darpariaeth sy’n cael ei drafftio);

argaeledd drafftwyr o wahanol gefndiroedd a lefelau profiad, fel y gellir
datrys problemau, cydweithio yn ‘golegol’ a chyflawni’r drafftio yn y
Rhaglen Ddeddfwriaethol;

creu corff o wybodaeth ac arbenigedd yn y maes drafftio (a llunio
deddfwriaeth);

hyfforddi rhai nad ydynt yn ddrafftwyr yn y meysydd sydd o fewn
arbenigedd y Swyddfa;

datblygu’r Swyddfa fel un o’r ystorfeydd o wybodaeth am filiau blaenorol.

53.Mae’r elfen ‘dechnegol’ mewn drafftio deddfwriaethol yn fater i SCD yn bennaf.
Mae arferion da mewn perthynas & hyn yn ymwneud &'r canlynol:

defnyddio technegau drafftio da i lunio cyfraith fodern a hygyrch;
gweithredu dan arweiniad egwyddorion cryf ynglyn & drafftio da (neu
‘gyfraith dda’);

gweithredu rhaglen ddatblygu gynhwysfawr a pharhaus ar gyfer SCD ac
eraill sydd & diddordeb mewn deddfwriaeth;

y gallu i rannu gwybodaeth gyda swyddfeydd drafftio eraill; a

chyfrannu i’r corff ehangach o ddysg a thrafodaeth ar faterion drafftio.

54.Mae SCD hefyd yn defnyddio arferion gorau yn yr ystyr ei bod:

yn deall ac yn amcanu i gymhwyso’r egwyddorion ‘cyfraith dda’ y bu
Swyddfa’r Cabinet yn eu hyrwyddo (gweler https://www.gov.uk/good-law);
yn arbennig o ymwybodol o’r materion drafftio sy’n benodol i Gymru, and
yn amcanu i roi sylw iddynt yn ei gwaith;

pan fo modd, yn drafftio biliau gyda’r nod hirdymor o sefydlu llyfr statudau i
Gymru (sydd ei hunan yn dod o fewn un o’r egwyddorion ‘cyfraith dda’);

yn cael ac yn defnyddio canllawiau ar dechnegau drafftio ddarperir gan
OPC, ond hefyd yn datblygu ei thechnegau drafftio ei hunan sy’n seiliedig
ar ei hanghenion penodol ei hunan a’i safbwyntiau ei hunan ynghylch yr
arferion drafftio gorau (gweler Atodiad 2);

yn ysgogi rhaglen ddatblygu fewnol gan ragweld y bydd 3 chyfreithiwr llai
profiadol yn ymuno &’r Swyddfa yn fuan; ac

yn ymgysylltu &r gymuned ddrafftio gyffredinol, yn enwedig gyda
swyddfeydd drafftio eraill yn y DU drwy gyfrwng secondiadau, cyfarfodydd,
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seminarau a fforymau (ers ei sefydlu mae SCD wedi cymryd rhan hefyd
ym mhob un o gynadleddau dwyflynyddol Cymdeithas Cwnsleriaid
Deddfwriaethol y Gymanwlad).
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RHAN 4
“Llyfr statudau” a hygyrchedd
Hygyrchedd

55.Wrth geisio gwneud deddfwriaeth yn ddealladwy, rhaid i’r drafftiwr, yn ogystal ag
ystyried hygyrchedd yr iaith (a drafodir uchod), ystyried cydlyniad y bil cyfan a
sicrhau bod y deunydd wedi ei drefnu’n dda:
e dylid gosod darpariaethau mewn trefn resymegol;
e dylai darpariaeth gyffredinol gael ei dilyn gan ddarpariaethau penodol ac
eithriadau;
e dylid grwpio darpariaethau sydd & phwnc cyffredin gyda’i gilydd;
e dylid trefnu darpariaethau yn nhrefn amser;
e dylai darpariaethau arwyddocaol ragflaenu darpariaethau o bwysigrwydd
llai ;
e dylid cyfyngu’r nifer o is-adrannau a gynhwysir mewn adran;
e mae rhannu testun yn rhannau, a defnyddio penawdau ac is-benawdau yn
torri dogfen hir yn dameidiau hylaw ac yn hwyluso dealltwriaeth; a
e dylid rhifo adrannau.

Cydgrynhoi

56.Mater o bwys sy’n cael effaith gref ar hygyrchedd deddfwriaeth Gymreig yw
cyflwr y llyfr statudau cyfan. Mae gwella’r mynediad at ddeddfwriaeth a datblygu
Llyfr Statudau i Gymru wedi bod yn bryder ers amser hir. Yng ngeiriau’r Pwyllgor
ei hunan:

“Yn &l nifer o’r sylwadau a gawsom, mae’n anodd weithiau canfod
beth yw’r gyfraith sy’n gymwys yng Nghymru. Mae cyfreithiau ar
gyfer Cymru wedi eu gwneud gan Senedd y DU a chan y
Cynulliad Cenedlaethol, a chyfreithiau a wnaed gan y naill gorff
wedi eu diwygio gan y llall, gydag offerynnau statudol weithiau’n
diwygio deddfwriaeth sylfaenol, sy’n cymhlethu’r darlun
ymhellach. Mae’n bwysig bod y gyfraith yn hygyrch i ymarferwyr
ac i ddinasyddion. Rydym yn argymell y dylid canfod mecanwaith
a fydd yn sicrhau y cyhoeddir yn ddiymdroi y gyfraith gyfoes sy’n
gymwys i Gymru, ac y dylid ymgymryd & rhaglen o gydgrynhoi’r
gyfraith. Byddai Comisiwn y Gyfraith yn chwarae rhan bwysig yn y
broses hon.”

Mae hon yn broblem i'r DU gyfan, ond sydd & dimensiwn Cymreig penodol iddi.
Mae nifer y statudau sydd mewn grym ar hyn o bryd yn y DU yn anferthol, tua
4,000 o Ddeddfau ynghyd & miloedd o ddarnau o is-ddeddfwriaeth. Gall
ystyriaethau ynglyn ag adnoddau a’r angen i weithredu polisiau yn gyflym arwain
at ddewis diwygio cyfreithiau sy’n bodoli yn hytrach na chydgrynhoi: diwygio’r hyn
sydd yna yn hytrach na dechrau o’r newydd. Canlyniad hyn yw fod y Llyfr
Statudau’n cael ei newid byth a hefyd yn &l blaenoriaeth polisi ar y pryd; mae
diffyg trefn synhwyrol ynddo, gyda’r darpariaethau wedi eu gwasgaru ar draws y
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Deddfau heb fawr ddim cydlyniad. Prin yw'r pwyslais a roddir ar gydgrynhoi, ac
ychydig o hynny sydd wedi digwydd yn hanesyddol yn y Deyrnas Unedig.

57.Mae’n bosibl y gall datganoli, yn enwedig i Gymru, wneud y gyfraith yn fwy
anhygyrch byth. Gellid dweud bod cymhlethdod bellach yn rhan gynhenid o’r
gyfraith sy’n gymwys i Gymru. Mae nifer o resymau am hyn.

e Y cyntaf yw fod rhaid, yn aml, ddarllen y ddeddfwriaeth mewn meysydd a
ddatganolwyd ar y cyd & deddfwriaeth mewn meysydd nad ydynt wedi eu
datganoli, a hynny yn ychwanegol at yr angen i gydymffurfio a
darpariaethau trosfwaol megis cyfraith yr UE a Hawliau Dynol,

e Yr ail reswm yw, o fewn cymhwysedd Cynulliad Cenedlaethol Cymru, fod y
mwyafrif llethol o’r ddeddfwriaeth bresennol sy’n gymwys i Gymru mewn
gwirionedd yn gymwys i Gymru a Lloegr. Mae’r rhan fwyaf o'r
darpariaethau yn gymwys yn yr un modd i Gymru ac i Loegr, a rhai yn unig
sydd ar wahan. Nid heb ymdrech daer y gellir datgyplysu’r darpariaethau
hen a newydd sy'’n gymwys i Gymru yn unig. Ar y llaw arall, pan fo
datgyplysu o’r fath wedi ei gyflawni o ganlyniad i Filiau San Steffan yn
unig, mae hynny yn aml wedi gadael hen destun cymhleth y DU, neu
Gymru a Lloegr, mewn grym ar gyfer Cymru yn unig.

e Y trydydd rheswm ywr mecanwaith hanesyddol fu’'n rhoi pwerau
gweithredol i'r hen Gynulliad, yn rhannol drwy orchmynion trosglwyddo
swyddogaethau ac yn rhannol (ar 6l datganoli) drwy Filiau San Steffan.
Mae hyn yn gwneud yn ofynnol bod y darllenydd yn deall nad yw'’r testun
sydd ar wyneb y ddeddfwriaeth yn adlewyrchu’r realiti cyfreithiol. Yn aml,
mae cyfeiriadau mewn Deddfau at bwer a roddwyd “’'r Ysgrifennydd

Gwladol” yn gyfeiriadau at bwer a ddelir gan yr Ysgrifennydd Gwladol yn

Lloegr tra, yng Nghymru, delid y pwer hwnnw gyntaf gan Gynulliad

Cenedlaethol Cymru ond delir ef yn awr gan Weinidogion Cymru. Yn yr un

modd, wedi i Ddeddf Llywodraeth Cymru 2006 ddod i rym, mae nifer o

bwerau a roddwyd i Gynulliad Cenedlaethol Cymru ar wyneb statudau a

ddeddfwyd ar 6l 1999 bellach yn bwerau a ddelir gan Weinidogion Cymru.

58.Mae’r Pwyllgor yn gwybod eisoes fod y Cwnsler Cyffredinol, yn gynnar yn ystod y
Cynulliad hwn wedi ymrwymo i ailddatgan darpariaethau mewn Bil Cynulliad pan
fo’n briodol, er mwyn lleihau’r arfer o ddiwygio’r ddeddfwriaeth bresennol sy’n
gymwys i Gymru a Lloegr, neu i’r Deyrnas Unedig gyfan. Bydd hyn (o ystyried
popeth) yn lleihau cymhlethdod, gan y bydd y darpariaethau deddfwriaethol yn
gymwys i Gymru yn unig. Effaith hyn hefyd yw sicrhau bod darpariaethau y
byddid wedi eu gwneud yn Saesneg yn unig (gan y byddai’r ddeddfwriaeth
bresennol yn Saesneg yn unig) yn cael eu gwneud yn Gymraeg yn ogystal. Mae
hyn wedi ei gyflawni gydag eithriadau prin yn ystod y Cynulliad hwn. Yn achos yr
eithriadau hynny, nid oedd fawr ddim dewis ymarferol arall (roeddent yn
ymwneud & Deddfau Cymreig cymharol fach, yn gwneud nifer cymharol fach o
ddiwygiadau at ddiben cyfyngedig mewn Deddfau Cymru a Lloegr mawr).

59.0 blith y Deddfau a’r Biliau a ddatblygwyd hyd yma yn y Cynulliad hwn, dwy
ohonynt yn unig, sef Deddf Addysg Bellach ac Uwch (Llywodraethu a
Gwybodaeth) 2014 a’r un fer iawn, Deddf Cyllid y GIG (Cymru) 2014, a
gyfansoddwyd yn gyfan gwbl (am reswm da) o ddiwygiadau i Deddfau Seneddol
sy'n gymwys i Gymru a Lloegr. Ym mhob achos arall, datblygwyd cyfreithiau
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60.

61.

62.

63.

Cymreig annibynnol yn unol &'r egwyddorion a amlinellwyd wrth y Cynulliad gan y
Cwnsler Cyffredinol ddwy flynedd yn 6l. Roedd y rhain yn aml yn ailddatgan
darpariaethau o’r gyfraith bresennol yn ogystal a diwygio’r gyfraith. Mae’r
canlynol yn enghreifftiau o’r arfer hwn:

e Deddf Safonau a Threfniadaeth Ysgolion (Cymru) 2013;
Deddf LIlywodraeth Leol (Democratiaeth) (Cymru) 2013;
Deddf Trawsblannu Dynol (Cymru) 2013;
Deddf Gwasanaethau Cymdeithasol a Llesiant (Cymru) 2014;
Deddf Addysg (Cymru) 2014; a
Deddf Cartrefi Symudol (Cymru) 2013.

Mae hyn yn beth cymharol amlwg i'w wneud pan fo’r cynigion polisi yn galw am
ailgynllunio system gyfan (mae Deddf Gwasanaethau Cymdeithasol a Llesiant
(Cymru) 2014 yn enghraifft), ond mae’n llai amlwg os y peth symlaf a hawsaf i'w
wneud fyddai diwygio’r gyfraith bresennol.

Er enghraifft, o safbwynt y drafftiwr, byddai wedi bod yn symlach pe bai Deddf
Trawsblannu Dynol (Cymru) 2013 wedi diwygio adran helaeth o Ddeddf
Meinweoedd Dynol 2004 (a oedd yn gymwys i Gymru, Lloegr a Gogledd
lwerddon) er mwyn darparu ar gyfer system o ragdybio cydsyniad yng Nghymru.
Penderfynwyd fodd bynnag y dylai’r Bil Cynulliad, er mwyn gwella hygyrchedd,
naddu allan y system gydsynio y darperid ar ei chyfer yn Neddf 2004, wedi ei
diwygio’n briodol fel ei bod yn ymwneud yn unig & thrawsblannu, a chynnwys
ynddi y diwygiadau angenrheidiol i adlewyrchu’r polisi. Roedd hyn hefyd yn
galluogi paratoi’r darpariaethau o sylwedd yn ddwyieithog, rhywbeth na fyddai
wedi digwydd pe baem wedi diwygio Deddf 2004. Dylid nodi, fodd bynnag, fod
ailddatgan y darpariaethau hyn yn y Ddeddf Cynulliad wedi creu ei
gymhlethdodau ei hunan, yn deillio o'r ffaith bod y system rhoi organau yn system
ar gyfer y DU gyfan a'’r ffaith bod Deddf Meinweoedd Dynol 2004 (sy’n pennu’r
fframwaith cyfreithiol ar gyfer cydsynio i ddefnyddio rhannau o gyrff) yn gymwys
mewn gwirionedd i ddefnyddio organau at 15 o wahanol ddibenion, ac mai un yn
unig o'r pymtheg oedd trawsblannu. Achosid cymhlethdod hefyd oherwydd nad
oedd darpariaethau penodol, er enghraifft mewn perthynas & chrwneriaid, wedi
eu datganoli. Ni ellid ychwaith osgoi gwneud rhai diwygiadau yn Neddf 2004 gan
mai’r Awdurdod Meinweoedd Dynol, sef corff y DU, oedd yn goruchwylio’r system
flaenorol. Roedd rhaid, felly, cynnwys darpariaethau yn Neddf 2004 ynglyn a
chanllawiau a ddyroddir gan y corff hwnnw.

Mae Deddf Cartrefi Symudol (Cymru) 2013, a oedd yn 85 tudalen erbyn y
diwedd, yn nodedig am ei bod yn cydgrynhoi 4 Deddf Seneddol, yn ymestyn yn 0l
i’r 1960au ac wedi gwahanu’r holl ddarpariaethau a oedd yn ymwneud & chartrefi
symudol preswyl oddi wrth y rhai a oedd gynt yn gymwys i Gymru a Lloegr. I'r
gwrthwyneb, oedd Deddf Cartrefi Symudol 2013 (San Steffan), a oedd hefyd yn
fil Aelod, wedi diwygio’r ddeddfwriaeth gynharach ac wedi gadael y gyfraith yn
Ifwy anhygyrch o lawer nag yng Nghymru.

Mae Llywodraeth Cymru’'n croesawu’r faith bod ymgynghoriad y Pwyllgor hefyd
yn edrych ar y ffordd y mae bil wedi ei strwythuro, fel mesur posibl o arfer da wrth
ddrafftio biliau, ac yn disgwyl cymryd rhan mewn gyrru’r gwaith hwnnw yn ei
flaen.
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64.Er nad yw hynny’n amlwg yn allanol, gwaned cynnydd hefyd gan fentrau
eraill sy'n amcanu i wella hygyrchedd. Ers 2012, mae swyddogion o SCD
wedi bod yn gweithio gyda’r Archif Genedlaethol yn benodol ar ddiweddaru
darpariaethau Cymreig ar legislation.gov.uk (sydd yn awr ar gael yn
ddwyieithog ac yn bwriadu cyhoeddi’r holl ddeddfwriaeth sylfaenol yn ie
ddiweddariadau — h.y. wedi eu diwygio — erbyn 2015). Yn ychwanegol, mae
gwaith ar droed, ar y cyd & Westlaw, i ddatblygu gwyddoniadur o gyfreithiau
Cymreig, y dylid ei lansio (fel gwaith ar droed) yn ddiweddarach eleni. Mae
trafodaethau wedi eu cynnal hefyd gyda Chomisiwn y Gyfraith, a gobeithiwn
y gellir gwneud datganiad yn fuan ynglyn & phrosiect Comisiwn y Gyfraith i
ystyried costau a buddion cydgrynhoi cyfreithiau, a’r ffordd orau i gyflawni
hynny drwy lunio ‘llyfr statudau’ mwy cydlynol i Gymru.

Effaith y model o gymhwysedd deddfwriaethol trwy roi pwerau ir Cynulliad ar
ddrafftio Biliau

65.Nid yw'r “model” o gymhwysedd deddfwriaethol fel y cyfryw yn cael fawr ddim
effaith ar ddrafftio biliau. Fodd bynnag, mae cwmpas y cymhwysedd
deddfwriaethol, hynny yw, i ba raddau y mae’r pwnc dan sylw wedi ei ddatganoli,
yn cael effaith wirioneddol ar ddatblygu yn ogystal & drafftio deddfwriaeth. Gall
hynny ddigwydd ar adegau pan nad yw pob agwedd ar y pwnc yr ymdrinnir ag ef
mewn cynnig polisi yn dod o fewn y cymhwysedd deddfwriaethol.

66.Yn ddiamau, mae’r setliad datganoli Cymreig yn un cymhleth, a gall beri dryswch
i’r sawl sy’n datblygu deddfwriaeth gan nad yw’n eglur bob amser ym mhle mae’r
ffiniau. Mae’r problemau’n tarddu o’r ffaith bod y meysydd pwnc a ddatganolwyd
yn gyfyng ac yn ddarostyngedig i eithriadau sydd yn aml yn gymhleth; a
chyfyngir arnynt hefyd gan swyddogaethau presennol Gweinidog y Goron. Mae
hyn oll yn ychwanegu at y dasg o ddatblygu deddfwriaeth yng Nghymru.

Dogfennau sy’n mynd gyda biliau

67.Mae cynnwys ac ansawdd Memoranda Esboniadol yn amrywio’n sylweddol o
fewn Cymru ac yn y DU yn gyffredinol. Caiff, a dylai, eu hyd, eu harddull a’u
cynnwys amrywio yn Ol y cyd-destun a’r materion y mae’r ddeddfwriaeth yn
ymdrin & hwy; ond pwrpas allweddol y Memorandwm Esboniadol yw esbonio ac
ategu’r bil sydd dan ystyriaeth.

68.Mae’r Memoranda Esboniadol yn cyflawni rél bwysig ac yn darparu cyfle i nodi’r
gryno pa opsiynau polisi a ystyriwyd a’r rhesymau dros eu gwrthod neu’u
mabwysiadu, y dulliau ymgynghori a ddefnyddiwyd a chyfeiriad y newid a
hyrwyddir gan y bil. Mae cynnwys darpariaethau Asesiad Effaith Rheoleiddiol
mewn Memoranda Esboniadol, yn caniatau ystyried yr effeithiau a’r canlyniadau
ariannol ochr yn ochr &’r cyd-destun polisi ac yn ychwanegu at dryloywder y dull
0 ddeddfu a ddewiswyd.

69.Mae Memoranda Esboniadol yr un mor bwysig mewn meysydd lle mae’r bil yn

diwygio deddfwriaeth flaenorol. Gall deddfwriaeth sylfaenol sy’n diwygio
deddfwriaeth flaenorol ymddangos yn annirnadwy i ddarllenydd lleyg anhyddysg,
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ac felly mae gan y Memorandwm Esboniadol rol bwysig i'w chwarae wrth helpu’r
lleygwr i ddeall diben ac effaith y ddeddfwriaeth.

70.Gellir dweud yr un peth am yr Asesiadau Effaith Rheoleiddiol a’r Nodiadau
Esboniadol. Mae'r casgliad o ddogfennau sy'n ategu’r bil yn hwyluso
dealltwriaeth ohono ac yn chwarae rhan bwysig ynglyn &’r posibilrwydd y gellid
herio’r bil yn y dyfodol. Mae’n ofynnol bod y diben polisi yn eglur o fewn y
dogfennau hyn, ac yn dod o fewn y diben(ion) y caiff y Cynulliad ddeddfu ar eu
cyfer. Mae’'n ofynnol hefyd fod yr holl ddogfennau ategol a ddyroddir gyda'’r bil yn
fanwl a chywir, gan y bydd y Llys yn aml yn cyfeirio at y dogfennau hyn — fel y
gwnaeth, er enghraifft, pan gyfeiriwyd Bil Is-ddeddfau Llywodraeth Leol (Cymru)
i’r goruchaf Lys.

71.Cydnabyddir y gellid gwneud mwy i gynorthwyo defnyddwyr y ddeddfwriaeth
drwy wella’r Nodiadau Esboniadol. Mae hyn yn wir am gynnwys testunol y
nodiadau ac am y ffordd y gellir eu darllen yn electronig, er enghraifft ar y wefan
legislation.gov.uk. Bu’r Archifau Cenedlaethol a Swyddfa’r Cwnsleriaid Seneddol
yn San Steffan yn edrych ar y mater penodol hwn yn ddiweddar. Yn rhan o'r
broses honno, mae Llywodraeth Cymru wedi cael canlyniadau ymchwil a wnaed i
fuddion Nodiadau Esboniadol a sut y gellir eu gwella. Mae Llywodraeth Cymru
wedi cychwyn ei brosiect ei hunan sy’n ystyried pa welliannau y gellir eu gwneud
mewn cyd-destun Cymreig.
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ATODIAD

Rhan 1
(dim)
Rhan 2
Nodyn 1:

Ynglyn & pha weithdrefn ddylai fod yn gymwys i is-ddeddfwriaeth a wneir o dan
Ddeddfau Cynulliad, mae ffactorau penodol a allai, i raddau mwy neu lai, sy'n
dibynnu ar y cyd-destun, awgrymu cymhwyso’r weithdrefn ‘gadarnhaol ddrafft’ (neu
ofyn am gyfiawnhad penodol os cymhwysir gweithdrefn ac eithrio gweithdrefn
‘gadarnhaol ddrafft’). Y ffactorau hynny yw:

a) pwerau sy’'n galluogi gwneud darpariaeth allai effeithio'n sylweddol ar
ddarpariaethau Deddfau Seneddol, Mesurau Cynulliad neu Ddeddfau
Cynulliad (e.e. pwerau Harri VIII os ydynt yn ehangach na’r hyn sydd ei angen
ar gyfer diwygiadau canlyniadol pur o ganlyniad i'r Ddeddf neu Fesur);

b) pwerau sydd &’r prif bwrpas o alluogi Gweinidogion Cymru, y Prif Weinidog
neur Cwnsler Cyffredinol i roi iddynt eu hunain bwerau sylweddol
ychwanegol;

c) pwerau i gymhwyso yng Nghymru ddarpariaethau Deddf Seneddol, er
enghraifft, sydd wedi eu cynnwys yn y Ddeddf ei hunan yn Lloegr, yr Alban
neu Ogledd Iwerddon (boed gydag addasiadau neu hebddynt);

d) pwerau i osod neu gynyddu trethiant neu feichiau ariannol sylweddol eraill ar y
cyhoedd;

e) darpariaeth sy’n ymwneud & gwariant sylweddol gan y Llywodraeth;

f) pwerau i greu darpariaethau troseddol anghyffredin neu gosbau sifil
anghyffredin;

g) pwerau i roi pwerau mynediad, archwilio neu arolygu anghyffredin, neu
ddarparu ar gyfer casglu gwybodaeth o dan bwerau gorfodi;

h) pwerau sy’'n gosod dyletswyddau beichus ar y cyhoedd (e.e. gofyniad i
adneuo symiau fel sicrwydd, neu bennu terfynau amser cyfyng iawn ar gyfer
cydymffurfio ag ymrwymiad).

i) pwerau sy’n ymwneud ystyriaethau o bwysigrwydd arbennig, nad ydynt yn
dod o dan y penawdau uchod (e.e. pan nad yw'r Ddeddf sy’n galluogi yn
pennu dim ond y diben, a phennir prif sylwedd y cynllun deddfwriaethol mewn
is-ddeddfwriaeth a wneir drwy arfer y pwer).

Mae’r canlynol yn rhai o’r ffactorau penodol a allai, yn rhesymol, awgrymu
cymhwyso’r weithdrefn ‘negyddol’:

a) pan fo pwnc yr is-ddeddfwriaeth yn fanylyn cymharol fach mewn cynllun
deddfwriaethol cyffredinol, neu pan fo'n dechnegol,;

b) pan allai fod yn briodol diweddaru pwnc yr is-ddeddfwriaeth ar sail reolaidd;

c¢) pan allai fod yn briodol deddfu’n ddiymdroi (e.e. i osgoi achos am dorri cyfraith
Ewropeaidd, neu amddiffyn iechyd dynol neu iechyd anifeiliaid neu’r
amgylchedd, pan nad yw is-ddeddfwriaeth a wneir at y dibenion hyn yn
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ddarostyngedig i unrhyw weithdrefn mewn rhai achosion oherwydd yr angen
cydnabyddedig i ddeddfu ar frys).

d) pan fo disgresiwn Llywodraeth Cymru ynglyn & chynnwys yr is-ddeddfwriaeth
yn gyfyngedig (e.e. deddfwriaeth sy’n rhoi effaith i rai o ddarpariaethau
cyfraith yr UE);

e) pan fyddai’n briodol cyfuno darpariaeth sydd i'w gwneud o dan y pwer gyda
darpariaeth y gellir ei gwneud o dan bwer arall, pan gaiff yr olaf fod yn
ddarostyngedig i weithdrefn negyddol.

Rhan 3

Nodyn 1:

Egwyddorion iaith glir:

Rhan 4

(dim)

Dylai’r drafftio fod mor syml & phosibl. Dylai fod yn fanwl gywir hefyd er
mwyn it ddogfen gael yr effaith a fwriedir. Rhaid i'r offeryn fod yn
ymarferol ond wedi ei ddrafftio yr un pryd mewn iaith ac arddull sy’n
sicrhau y gall ei ddarllenwyr ei ddeall yn rhwydd. Dylai eglurder drafftio
annog eglurder a symlrwydd polisi.

Dylai brawddegau fod yn fyr ac wedi eu strwythuro’n dda.

Ni ddylai brawddegau gynnwys gormod o is-gymalau a chymalau
perthynol.

Dylid defnyddio’r stad weithredol yn hytrach na’r oddefol.

Dylid osgoi iaith a mynegiant hynafol.

Ni ddylid defnyddio iaith rhyw benodol. Dyna fu'r arferiad yng Nghymru ers
creur Cynulliad Cenedlaethol, ac argymhellwyd hynny gan y Pwyligor
Deddfwriaeth (cyntaf) (dilynwyd yr un drefn yn fuan wedyn gan
awdurdodaethau eraill y DU).

Dylai’r drafftio fod yn gyson. Dylid defnyddio geiriau yn yr un ystyr. Os
newidir yr ystyr dylid egluro hynny.

Dylid osgoi gorddefnyddio priflythrennau.

Dylid mynegi gosodiadau mewn termau cadarnhaol, nid negyddol.

Dylid mynegi gosodiadau tebyg mewn iaith debyg.

Dylid osgoi ailadrodd a geiriau diangen.

Dyllid osgoi croesgyfeirio a goleddfu yn ormodol.

Dylid defnyddio ymadroddion cyffredin ac iaith bob dydd os yw’n bosibl.
Dylid osgoi jargon; fodd bynnag, bydd angen termau technegol mewn
deddfwriaeth sy’n ymdrin & deunydd pwnc technegol.

Gall paragraffau ac is-baragraffau rannu blociau o destun yn dameidiau
hwylus; ond yn aml, mae llu o baragraffau ac is-baragraffau, er yn
ymddangos yn eglur, yn ymdrin & nifer o syniadau a chysyniadau ac yn
anodd i'w deall.
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Yn rhinwedd paragraff(au) vi o Reol Sefydlog 17.42

Mae cyfyngiadau ar y ddogfen hon
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Yn rhinwedd paragraff(au) vi o Reol Sefydlog 17.42

Mae cyfyngiadau ar y ddogfen hon
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Eitem 3

Constitutional and Legislative Affairs Committee
Statutory Instruments with Clear Reports
17 November 2014

CLA463 - The Agricultural Subsidies and Grants Schemes (Appeals) (Wales)
(Amendment) Regulations 2014

Procedure: Negative

These Regulations make further amendments to the Agricultural Subsidies
and Grants Schemes (Appeals) (Wales) Regulations 2006 (the “2006
Regulations”). The effect of the amendments made by the Regulations is to
update the list of European Union legislation covered by the 2006
Regulations allowing appeals to be made in relation to decisions made in
respect of direct payments and rural development schemes made under the

new CAP Regulations.

CLA464 - The Rating Lists (Valuation Date) (Wales) Order 2014

Procedure: Negative

This Order designates 1 April 2015 as the date by reference to which the
rateable value of a non-domestic hereditament is to be determined for the

purposes of the local and central non-domestic rating lists which are to be
complied on 1 April 2017.
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Eitem 4 \/(ff

=
Llywodraeth Cymru
Welsh Government

DATGANIAD YSGRIFENEDIG
GAN
LYWODRAETH CYMRU

TEITL

Lansio y gyfran gyntaf o ymgynghoriadau mewn perthynas a
gweithredu Rhannau 2,3,4,7 a 11 o Ddeddf Gwasanaethau
Cymdeithasol a Llesiant (Cymru) 2014

DYDDIAD 6 Tachwedd 2014

GAN

Professor Mark Drakeford AC, Gweinidog dros lechyd a
Gwasanaethau Cymdeithasol

Yn gynharach yn y flwyddyn, roedd Gwenda Thomas AC, sef y Dirprwy Weinidog
Gwasanaethau Cymdeithasol ar y pryd, wedi cyhoeddi datganiad ysgrifenedig yn nodi sut
roedd Llywodraeth Cymru yn mynd i weithredu'r is-ddeddfwriaeth oedd i'w gwneud o dan
Ddeddf Gwasanaethau Cymdeithasol a Llesiant (Cymru) 2014.

Bydd

y gyfres gyntaf o reoliadau, ynghyd &ar codau ymarfer a'r canllawiau statudol

perthnasol sydd i'w gwneud o dan y Ddeddf, ar gael ar gyfer ymgynghoriad cyhoeddus o 12
wythnos, gan ddechrau ar 6 Tachwedd eleni, a bydd yn cynnwys y meysydd polisi canlynol:

Asesiad o’r boblogaeth o dan ran 2 o'r Ddeddf a gweithio mewn partneriaeth o dan
ran 6

Mentrau cymdeithasol, cwmniau cydweithredol, gwasanaethau sy'n cael eu harwain
gan eu defnyddwyr, a'r trydydd sector

Asesu a chymhwysedd

Taliadau Uniongyrchol

Gorchmynion Amddiffyn a Chynorthwyo Oedolion

Byrddau Diogelu Annibynnol Cenedlaethol

Byrddau Diogelu Lleol

Preswyliaeth gyffredin ac anghydfodau ynghylch preswyliaeth gyffredin

Caiff y meysydd polisi hyn eu cynnwys yn rhannau 2, 3, 4, 7 ac 11 o'r Ddeddf a'u cyflwyno

mewn
wefan

pedwar pecyn ymgynghori cysylltiedig. Gallwch weld y pedwar ymgynghoriad drwy
Llywodraeth Cymru:

http://wales.gov.uk/consultatiops/healthsocialcare/?skip=1&lang=cy
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Ar 6l cwblhau’r ymgynghoriad helaeth hwn a'r gwaith dadansoddi ar él yr ymgynghoriad, fy
mwriad yw y bydd y rheoliadau hyn yn cael eu gosod gerbron y Cynulliad Cenedlaethol ym
mis Mai 2015.

Bydd ail gyfres o reoliadau a chodau ymarfer, yn bennaf mewn perthynas & rhannau 5, 6 a
9 o'r Ddeddf, ar gael i ymgynghori arnynt o fis Mai 2015 ymlaen, a'r bwriad yw eu gosod
gerbron y Cynulliad Cenedlaethol yn hwyr yn 2015. Fy mwriad yw gosod y codau ymarfer
mewn perthynas a'r gyfres gyntaf gerbron y Cynulliad ar yr un pryd, er mwyn iddynt gael eu
gweld ac i gytuno arnynt fel pecyn cydlynol.

Gwnaf yn siwr, wrth gwrs, fod yr Aelodau'n cael gwybod am ganlyniad yr ymgynghoriad.
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Thank you for the opportunity to input views from the SD alliance on the draft Order to
amend section 79, GOW Act. Due to the shortness of the response time, we have not had
time to fully consult and agree these points with the full membership of the Alliance. These
views represent the views of members who were able to respond within this time frame.

COMMENTS ON THE ORDER

1. Section 79 can be seen as a vestige of very limited and largely executive devolution in
Wales, where defining the powers and duties of the Welsh executive (whether it be
the Assembly in GOWA 1998 or the Welsh Ministers under GOWA 2006 pre-2011
referendum) was considered to be the proper job of the UK Parliament, and not that
of the National Assembly.

2. With the continuation of the devolution process, we are now considering the draft of
an Order in Council to amend GOWA 2006, so as to bring section 79 of GOWA within
the Assembly’s competence.

3. Section 79 of GOWA contains the sustainable development duty which applies to
Welsh Ministers, i.e. to have a Sustainable Development Scheme (but no duty to
implement it). This is a historically significant duty, appreciated widely as a
cornerstone of Wales duty on Sustainable Development.

4. The Wellbeing of Future Generations Bill creates a more complex set of obligations
and processes which apply to Welsh Ministers and also to public bodies and which
give rise to the more extensive duties.

5. How section 79 sits alongside the Bill has been an open question. The Bill does not
contain any reference to section 79 GOWA.

6. The Explanatory Memorandum that came with the draft Order in Council (para 19)
says that “the amendment to section 79 of the 2006 Act will ensure alignment and
consistency between the two pieces of legislation and provide clarity in the statute
book.”

7. So it is clear that there is an intention to align the two pieces of legislation, but
unfortunately it is not clear how this is to be done. There is no draft amendment or
amendments to section 79 (which it is stated will be tabled to the WFG Bill) on which
we or the committee can comment.

8. This is a very wide enabling power. The instrument as drafted gives carte blanche to
the Ministers and could result in a much weaker form of words than exists currently.

9. It does not contain any constraints on the changes which could be made. It does not
for instance provide that the section 79 duty can only be strengthened and not
diluted. So in future the Assembly or Welsh Ministers could (if this Order were
made) repeal section 79 entirely.

10. From one perspective, Section 79 can be seen as a “safety net” — it is the minimum
that Welsh Ministers must do in relation to Sustainable Development (SD), and
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11.

12.

13.

14.

therefore it may be appropriate to ensure that they cannot promote legislation in the
Assembly to remove or weaken that safety net.

It would not be appropriate to pass such an open ended order without seeing draft
amendments which the Minister intends to table.

A potential outcome of amending section 79 is that the provisions of the FG Bill
replace the duty to have an SD scheme. Therefore, the existing SD scheme, One
Wales One Planet (OWOP), would cease to function.

OWOP has gained widespread and cross party support for its ground breaking
approach to SD, reflecting ten years experience of developing SD schemes.

Specifically we are concerned to ensure the following key elements of OWOP are not
lost as a result of this Order.

1) The comprehensive definition of sustainable development, which
incorporates the key concepts of ‘living within environmental limits, using
a fair share of the Earth’s resources’ and is set in a specifically Welsh
context.

2) The comprehensive explanation of internationally recognised SD
principles

3) The clear structure of long term visions (goals), key outcomes and
measurable and time-bound aims, such as ‘reducing greenhouse gas
emissions by 3% a year by 2011....°

4) Independent review of the effectiveness of the Scheme.

Recommendations

We consider that a number of issues in the Order and Explanatory Memorandum should be
clarified in order to ensure that the current protections afforded by section 79, GOWA are
not weakened or put at risk.

15.

16.

17.

18.

19.

Request the Minister lays draft amendments before the committee, prior to the
committee passing the Order.

The Order should provide that the section 79 duty can only be strengthened and not
diluted.

Due to the high constitutional significance of this clause, we recommend that the
Committee seek to ensure that, in future, section 79 should only be amended by
primary legislation, with the full scrutiny of the Assembly.

The key elements of OWOP, outlined in paragraph 14, should be incorporated into
the FG Bill.

The Bill must be absolutely clear that in respect of Welsh Government, the objectives
and annual reports (clauses 9 and 13) replace the provisions of section 79 GOWA, in
regard to the SD Scheme and the Programme for Government.
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20. If it is the intention that the Future Generations report replaces the independent
effectiveness review, then the powers and the duties of the Commissioner should be
reviewed to ensure this is achieved.

12.11.14

For further information, please contact either of the authors of this response.

Anne Meikle, WWF Cymru. ameikle@wwf.org.uk. 02920 454970

Haf Elgar, FOE Cymru. haf.elgar@foe.co.uk 02920 229634
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From: Peter Davies [mailto:peter@pdpartnership.co.uk]

Sent: 11 November 2014 14:18

To: Environment &. Sustainability Committee

Cc: 'Rita Singh'

Subject: RE: Gorchymyn Deddf Llywodraeth Cymru 2006 (Diwygio) 2015 / The Government of
Wales Act 2006 (Amendment) Order 2015

With reference to the proposal for an Order under section 109 of the Government of
Wales Act 2006 relating to legislative competency to amend section 79 of that Act
(sustainable development)

| understand that the order would amend Schedule 7 to the2006 Act so as to confer
legislative competence upon the National Assembly for Wales to make modification of, or
confer power by subordinate legislation to make modification of, section 79 (sustainable
development) of the Government of Wales Act 2006 ("the 2006 Act").

| would fully endorse the importance of this order in order to enable the proper functioning
of the Wellbeing of Future Generations Bill and to avoid duplication of processes between
the new legislation and the existing duties under section 79.

| have made it clear in my submission on the Wellbeing of Future Generations Bill that the
new legislation addresses weaknesses in the existing duty, which have been well
documented through previous evaluations and effectiveness reviews.

| would be pleased to provide more detail and write formally in this respect in my
Commissioner role in this respect if this is helpful.

Best wishes

Peter

Peter Davies
Comisiynydd Dyfodol Cynaliadwy / Sustainable Futures Commissioner

Cadeirydd Comisiwn Cymru ar y Newid yn yr Hinsawdd / Chairman Climate Change
Commission for Wales
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E|tem 5 . 1 Yn rhinwedd paragraff(au) ix o Reol Sefydlog 17.42

Mae cyfyngiadau ar y ddogfen hon
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Yn rhinwedd paragraff(au) vi, ix o Reol Sefydlog 17.42 E |te m 5 . 2

Mae cyfyngiadau ar y ddogfen hon
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