Deddfwriaeth Fframwaith

Yr Athro Richard Whitaker?
Prifysgol Caerlyr a Senedd y DU

1. Cyflwyniad

Biliau fframwaith, a elwir weithiau’n filiau sgerbwd, yw’r rheini lle mae’r rhan fwyaf o’r polisi’n cael
ei wneud drwy bwerau dirprwyedig yn hytrach nag ymddangos ar wyneb bil. Mae'r papur hwn yn
asesu faint mae'r math hwn o ddeddfwriaeth yn cael ei defnyddio mewn deddfwrfeydd yny DU,
pam y caiff ei defnyddio, a'r canlyniadau ar gyfer gwaith craffu seneddol. Mae'r papur yn defnyddio
ymchwil academaidd ac adroddiadau a dadleuon gan ddeddfwrfeydd y DU.

Mae’n bosibl y bydd gan lywodraethau gymhelliant i ddefnyddio deddfwriaeth fframwaith gan ei bod
yn eu galluogi i oedi cyn llunio polisi lle nad yw’r manylion wedi cael eu llunio cyn cyflwyno bil. Gellir
ei defnyddio hefyd i alluogi gweinidogion i ymateb i ddigwyddiadau anhysbys yn y dyfodol drwy roi
hyblygrwydd iddynt wneud newidiadau polisi heb orfod cyflwyno deddfwriaeth sylfaenol newydd.

Serch hynny, mae pwerau dirprwyedig yn dod a phroblemau i waith craffu seneddol. Mewn llawer o
ddeddfwrfeydd, mae'r gweithdrefnau ar gyfer craffu ar ddeddfwriaeth ddirprwyedig yn llawer llai
trylwyr na'r rheini ar gyfer deddfwriaeth sylfaenol. Efallai na fydd hyn yn broblem o ran manylion
polisi annadleuol. Fodd bynnag, os penderfynir ar brif elfennau polisi drwy ddeddfwriaeth
ddirprwyedig, bydd deddfwrfeydd yn cael llawer llai o gyfle — o gymharu a deddfwriaeth sylfaenol —i
drafod ac asesu polisi cyn iddo ddod yn gyfraith. Mae posibilrwydd hefyd y bydd pwerau dirprwyedig
yn cael eu defnyddio mewn ffyrdd na ddisgwylir pan gafodd y ddeddfwriaeth alluogi berthnasol ei
phasio.

Mae rhywfaint o ymchwil academaidd (Carey a Shugart 2009; Huber a Shipan 2002) yn dadlau y dylai
dirprwyo fod yn llawer llai tebygol pan fo clymblaid neu lywodraeth leiafrifol. Yn y senario gyntaf,
efallai y bydd pleidiau yn ofni y bydd eu partneriaid yn y glymblaid yn defnyddio is-ddeddfwriaeth i
symud polisi i ffwrdd o gytundeb clymblaid. Yn yr ail, ni fydd mwyafrif y deddfwyr am ddirprwyo
pwer i lywodraeth leafrifol i wneud polisi heb fawr ddim craffu. Fodd bynnag, lle mae'r
weithrediaeth mewn sefyllfa gref, gall disgyblaeth plaid mewn plaid lywodraethol gynorthwyo
swyddogion gweithredol i sicrhau bod biliau fframwaith yn cael eu pasio, hyd yn oed pan fo gan
ddeddfwyr y blaid lywodraethol amheuon.

Yn ei adroddiadau blynyddol yn 2021-22 a 2022-23, tynnodd Pwyllgor Deddfwriaeth, Cyfiawnder a
Chyfansoddiad y Senedd (2022d, 2023c) sylw at y defnydd o filiau fframwaith gan Lywodraeth
Cymru. Yny cyntaf o'r ddau adroddiad hyn, mynegodd y Pwyllgor ei 'gred' mewn rhai achosion fod
'gormod o ogwydd o blaid grym gweithredol yn y ddeddfwriaeth, a bod hynny’n bwrw mandad
democrataidd y Senedd i'r ymylon’ (paragraff 18). Mae'r rhain ac enghreifftiau eraill yn cael eu
trafod yn fanylach isod.

1 Rwy’n ddiolchgar i Hedydd Phylip a swyddogion yn y Senedd, Cynulliad Gogledd Iwerddon, Senedd yr Alban a
Senedd y DU am lawer o gyngor defnyddiol ar y pynciau a drafodir yma. Mae unrhyw gamgymeriadau yn
parhau i fod yn gyfrifoldeb i mi fy hun.


https://senedd.cymru/media/00zgrph3/cr-ld15390-w.pdf
https://senedd.cymru/media/32elnnlr/cr-ld16186-w.pdf

Mae pwyllgorau yn Senedd y DU wedi gresynu at y defnydd cynyddol o filiau sgerbwd yn San Steffan.
Gan gydnabod nad yw’r mathau hyn o filiau yn newydd, nododd cadeiryddion tri phwyllgor Ty’r
Arglwyddi, mewn ymateb i Brexit a COVID-19, fod llywodraeth y DU wedi cyflwyno biliau a oedd yn:

‘extraordinary in terms of the extent to which they have permitted a shift of power from the
legislature to the executive. In many cases they have given ministers extraordinarily wide
powers, powers which have, in some cases, been conferred by primary legislation which is
nothing short of skeletal’ (Hodgson et al. 2020).

Fe aeth Pwyllgor Pwerau Dirprwyedig a Diwygio Rheoleiddio Ty'r Arglwyddi (DPRRC 2021a)
ymhellach yn ei adroddiad Democarcy Denied, gan ddweud bod y ffin rhwng deddfwriaeth sylfaenol
ac is-ddeddfwriaeth yn bwysig ar gyfer amddiffyn democratiaeth seneddol. Mae’n dadlau, os yw
llywodraethau'n gwneud gormod o ddefnydd o bwerau dirprwyedig o fewn bil, efallai y bydd
uniondeb y Senedd yn cael ei danseilio.

Serch hynny, mae gweithdrefnau a ddefnyddir mewn deddfwrfeydd eraill a all helpu i leihau rhai o’r
problemau sy’n gysylltiedig & deddfwriaeth fframwaith, gan gynnwys cyfleoedd i ddiwygio neu roi
feto ar is-ddeddfwriaeth cyn iddi ddod i rym. Caiff y rhain eu trafod yn fanylach isod.

Bydd y papur hwn yn trafod arwyddocad defnydd llywodraethau o ddeddfwriaeth fframwaith yny
DU a sut mae hyn yn effeithio ar waith craffu seneddol. Y tu hwnt i’r cyflwyniad hwn, mae’r papur
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Atodiad: Gweithdrefnau ar gyfer craffu ar is-ddeddfwriaeth yn neddfwrfeydd y Deyrnas Unedig

2. Diffiniadau o filiau fframwaith neu sgerbwd

Mae biliau fframwaith, a elwir yn aml yn filiau sgerbwd, yn cael eu diffinio gan Bwyllgor Pwerau
Dirprwyedig a Diwygio Rheoleiddiol Ty'r Arglwyddi (2021: 26) fel y rhai 'lle mae'r ddarpariaeth ar
wyneb y bil mor ansylweddol fel y byddai gweithrediad gwirioneddol y Ddeddf, neu adrannau o
Ddeddf, yn cael ei wneud yn gyfan gwbl gan y rheoliadau neu'r gorchmynion a wneir oddi tani'.
Cynigodd yr un Pwyllgor ddiffiniad cynharach o filiau sgerbwd yn ei Adroddiad Arbennig ar gyfer
Sesiwn 1998-99 fel 'Biliau nad ydynt yn ddim byd mwy na thrwydded i ddeddfu ac sydd felly’n rhoi
cnawd i'r "sgerbwd" sydd wedi'i ymgorffori yn y Bil'. Mewn geiriau eraill, biliau fframwaith yw’r
rheini lle y penderfynir bron yn gyfan gwbl ar gynnwys polisi drwy is-ddeddfwriaeth.



https://committees.parliament.uk/publications/7960/documents/82286/default/
https://publications.parliament.uk/pa/ld5802/ldselect/lddelreg/106/106.pdf
https://publications.parliament.uk/pa/ld5802/ldselect/lddelreg/106/106.pdf
https://publications.parliament.uk/pa/ld199899/ldselect/lddereg/112/11204.htm
https://publications.parliament.uk/pa/ld199899/ldselect/lddereg/112/11204.htm

Mae diffiniad tebyg wedi’i gymhwyso gan y Pwyllgor Pwerau Dirprwyedig a Diwygio Rheoleiddio i
rannau o filiau lle mae rhai adrannau'n dirprwyo pwerau helaeth i weinidogion y llywodraeth ac, ar
gyfer y rhan honno o'r bil, nid ydynt yn rhoi llawer o fanylion am gynnwys polisi.

Mae'r diffiniadau hyn yn ansoddol ac yn dibynnu ar safbwyntiau ynghylch pa mor bell y gellir
penderfynu ar gynnwys polisi o destun bil. Mae'n anodd datblygu mesur meintiol o ddeddfwriaeth
fframwaith, o leiaf at ddibenion cymharu. Yn y llenyddiaeth academaidd ar bwerau dirprwyedig, mae
Epstein ac O'Halloran (1999) yn cyfrifo cymhareb dirprwyo trwy gymryd nifer yr adrannau mewn bil
sy'n dirprwyo pwerau a'i rannu a chyfanswm yr adrannau yn y bil. Yr anhawster o ddefnyddio'r
mesur hwn yw, yn achos y DU, bu cynnydd yn nifer yr adrannau mewn biliau dros amser, ond mae'r
adrannau hyn wedi dod yn fyrrach ar gyfartaledd (Kosti 2023: 8). Yn ogystal, bu gostyngiad yn nifer y
statudau a gynhyrchir yn San Steffan bob blwyddyn yn y cyfnod ar 61 y rhyfel, ond bu cynnydd yng
nghyfanswm y geiriau a gymerwyd gan y rhain (Williams 2018: 46). Mae'r materion hyn yn ei
gwneud yn anodd dyfeisio diffiniad meintiol o filiau fframwaith sy’n caniatdu gwneud cymhariaeth
ystyrlon.

2.1 Biliau sgerbwd, biliau fframwaith a phrif filiau

Mae rhai seneddwyr yn gwahaniaethu rhwng biliau sgerbwd a biliau fframwaith. Mae biliau
fframwaith yn cynnig mwy o fanylion am sut y gellid defnyddio pwerau dirprwyedig o’'u cymharu a
biliau sgerbwd. Cyfeiriodd sawl deddfwr at y gwahaniaeth hwn yn ystod hynt Deddf
Meddyginiaethau a Dyfeisiau Meddygol 2021 yn San Steffan. Wrth siarad ar ran Llywodraeth y DU yn
ystod cyfnod adrodd y bil hwn yn Nhy'r Arglwyddi (Dadleuon T9'r Arglwyddi 12 lonawr 2021, c.666),
dywedodd yr Arglwydd Bethell fod ‘Arglwyddi bonheddig wedi awgrymu bod angen i’r Bil symud o
fod yn Fil sgerbwd i Fil fframwaith gwirioneddol.” Yn ddiweddarach, pan oedd Ty'r Cyffredin yn
ystyried gwelliannau'r Arglwyddi (Dadl TY'r Cyffredin 27 lonawr 2021, c.487), dywedodd gweinidog y
Llywodraeth, Jo Churchill, fod y Bil wedi'i newid o 'Fil sgerbwd i fod yn Fil fframwaith gwirioneddol
sy'n ei gwneud yn glir sut y bydd pwerau dirprwyedig yn cael eu defnyddio'. Serch hynny, mae'n
ymddangos bod y termau 'fframwaith' a 'sgerbwd' yn cael eu defnyddio'n eang yn gyfnewidiol mewn
llawer o drafodaethau ar filiau a nodwyd yn San Steffan o leiaf, fel biliau fframwaith.

Mae Gweinidogion Llywodraeth Cymru wedi cyfeirio’'n ddiweddar at fath arall o fil ar ffurf prif filiau.
Mewn cyfarfod o’r Pwyllgor Deddfwriaeth, Cyfiawnder a’r Cyfansoddiad ar 25 Medi 2023,
defnyddiodd y Gweinidog Newid Hinsawdd y term hwn i ddisgrifio Bil Seilwaith (Cymru): ‘This is a
headline Bill, because it sets out a detailed structure of the process and what will be caught by the
Bill, and also contains a number of quite narrowly drawn regulation-making powers, which allow
appropriate detail to be put in. But all the detail isn't on the face of the Bill’. Fe wnaeth hi
wahaniaethu rhwng vy prif fil a biliau fframwaith drwy ddiffinio'r olaf fel un sy'n cynnwys ychydig
iawn o fanylion polisi a llawer o bwerau dirprwyedig, pwerau Harri VIIl yn aml.

3. Pa mor gyffredin yw deddfwriaeth fframwaith mewn deddfwrfeydd ledled y DU?

Nid yw biliau sgerbwd yn newydd. Maent yn cael eu crybwyll yn adroddiad Donoughmore y Pwyllgor
ar Bwerau Gweinidogion. Mae'r adroddiad yn cyfeirio at Ddeddfau Seneddol sy'n cael eu pasio ‘ar
ffurf ysgerbydol yn unig ... gyda'r canlyniad bod deddfau'n cael eu cyhoeddi nad ydynt wedi'u
gwneud gan y Senedd, ac sydd ond yn cael ychydig o oruchwyliaeth gan y Senedd’. Yn 6l yr
adroddiad, dywedodd beirniaid ar y pryd fod deddfau sgerbwd wedi ‘cymryd ffurf ymosodiad difrifol
ar faes y Senedd gan y Weithrediaeth’ (tudalen 53).



https://hansard.parliament.uk/lords/2021-01-12/debates/861A18E9-88B9-4CAE-BDBB-7330D8B52793/MedicinesAndMedicalDevicesBill
https://hansard.parliament.uk/commons/2021-01-27/debates/DBB22B75-EEEF-49B3-B0CC-AEBAD5BC1EB6/MedicinesAndMedicalDevicesBill
https://record.assembly.wales/Committee/13479
https://archive.org/details/1936ReportOfTheCommitteeOnBritishParliamentMinistersPowersCmdPaperNo4060/page/n57/mode/2up

Er mwyn deall pa mor gyffredin yw biliau fframwaith, mae angen diffiniad clir ohonynt. O ystyried yr
anhawster o ddiffinio hyn yn feintiol, fel yr amlinellwyd yn yr adran flaenorol, mae diffiniadau
ansoddol yn gwneud y dasg hon yn fwy hylaw. Un dull yw i ildio i arbenigedd y pwyllgorau
perthnasol yn neddfwrfeydd y DU a mesur faint o ddeddfwriaeth fframwaith a geir drwy gyfeiriadau
ati mewn adroddiadau pwyllgor ar filiau.

3.1 Biliau fframwaith yn Senedd y DU

Er nad yw'r data sydd ar gael yn electronig yn caniatau inni asesu pa mor gyffredin yw’r mathau hyn
o filiau mor gynnar a’r 1930au pan gyhoeddwyd adroddiad Donoughmore, gallwn fynd yn 6l i'r
1990au cynnar. Mae adroddiadau Pwyllgor Pwerau Dirprwyedig a Diwygio Rheoleiddio Ty'r
Arglwyddi yn lle da i chwilio er mwyn mesur presenoldeb biliau fframwaith yn San Steffan. Pan fydd
Llywodraeth y DU yn cynhyrchu bil, rhaid iddi ddarparu Memorandwm Pwerau Dirprwyedig, gan
nodi'r pwerau a gymerir mewn bil a chynnig cyfiawnhad drostynt ac am y gweithdrefnau
cymeradwyo seneddol (os oes rhai) y bydd yr offerynnau statudol canlyniadol yn cael eu hystyried
trwyddynt. Mae'r Pwyllgor Pwerau Dirprwyedig a Diwygio Rheoleiddio yn archwilio'r memoranda
hyn ac yn adrodd arnynt, gan gynnig argymhellion i'r lywodraeth. Mae adroddiadau'r pwyllgor yn
cael eu dyfynnu'n aml mewn dadleuon ar filiau yn ystod y broses ddeddfwriaethol, yn enwedig
ymhlith aelodau Ty'r Arglwyddi. Mae adroddiadau’r Pwyllgor Pwerau Dirprwyedig a Diwygio
Rheoleiddio ar gael ar-lein yn 6l i’r sesiwn yn 1997/98, ond mae adroddiad arbennig defnyddiol o'r
sesiwn yn 1998/99 yn rhestru’r holl filiau yr ystyrir eu bod yn ysgerbydol o adeg eu creu ym 1992/93
(Y Pwyllgor Pwerau Dirprwyedig a Diwygio Rheoleiddio, 1999).

| gasglu gwybodaeth am nifer y biliau fframwaith yn San Steffan, gwnaethom chwilio cynnwys holl
adroddiadau’r Pwyllgor Pwerau Dirprwyedig a Diwygio Rheoleiddio o’r sesiwn yn 1997/98 hyd at y
sesiwn yn 2022/23 am gyfeiriadau at filiau sgerbwd neu ysgerbydol neu rannau o filiau. Mae'r
Pwyllgor fel arfer yn defnyddio'r termau hyn yn hytrach na 'biliau fframwaith' ac, fel y nodir uchod,
mae'n darparu diffiniad o'r hyn sy'n gyfystyr a bil sgerbwd. Mae Ffigur 1 yn dangos faint o filiau ym
mhob blwyddyn a ddynodwyd gan y pwyllgor fel rhai ysgerbydol naill ai'n llawn neu'n rhannol o
1991-2023. Nodwch fod hwn yn fesur eithaf cadwrol. Mae chwiliadau gan Gymdeithas Hansard yn
dangos biliau nad ydynt wedi'u cynnwys yn y data hyn a gafodd eu labelu fel rhai ysgerbydol gan
Aelodau Seneddol neu Arglwyddi os nad gan y Pwyllgor Pwerau Dirprwyedig a Diwygio Rheoleiddio.
Yn yr achosion hyn, yn aml nid oedd y pwyllgor wedi labelu bil fel un ysgerbydol am un o ddau
reswm: (1) oherwydd bod y llywodraeth wedi cymryd camau i liniaru problemau (trafodir hyn yn
fanylach yn yr adran Arfer Gorau yn ddiweddarach) neu (2) nad y ffaith bod y bil yn ysgerbydol oedd
y broblem ond bod un neu fwy o bwerau yn y Bil yn eang iawn ac, ym marn y Pwyllgor, yn amhriodol
ar gyfer deddfwriaeth ddirprwyedig.

Ffigur 1 Nifer y biliau sgerbwd neu filiau ag adrannau ysgerbydol a gyflwynwyd yn Senedd y DU,
1991-2023 (yn seiliedig ar adroddiadau’r Pwyllgor Pwerau Dirprwyedig a Diwygio Rheoleiddio)


https://publications.parliament.uk/pa/ld199899/ldselect/lddereg/112/11201.htm
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Er nad yw nifer y biliau sgerbwd a nodwyd gan y Pwyllgor Pwerau Dirprwyedig a Diwygio Rheoleiddio
mor fawr a hynny, mae'r duedd ar i fyny yn fras ac mae'n ymddangos ei bod yn newid ar 6l
refferendwm 2016 ar aelodaeth y DU o'r Undeb Ewropeaidd. Mae Ffigur 1 yn dangos nifer y biliau
o'r fath fesul blwyddyn, yn hytrach na fesul sesiwn, er mwyn ystyried hyd amrywiol sesiynau. Nifer
cyfartalog y biliau sgerbwd y flwyddyn yn y cyfnod 1991-2023 yw 1. Y nifer cyfartalog y flwyddyn o
1991-2015 yw 0.7 ond mae hyn yn treblu i 2.1 yn y cyfnod 2016-2023. Hyd yn oed pe bawn ni'n
rhannu’r amser yn ei hanner yn gronolegol, mae nifer cymedrig y biliau sgerbwd yn yr 17 mlynedd
gyntaf yn y data (0.6) yn is na’r hyn ar gyfer yr ail 17 (1.4). Serch hynny, mae'r ffigurau'n amrywio fel
sy’n weladwy drwy absenoldeb unrhyw filiau yn 2023 a labelwyd gan y Pwyllgor Pwerau Dirprwyedig
a Diwygio Rheoleiddio fel rhai ysgerbydol.

O ystyried y niferoedd hyn fel cyfran o holl filiau'r lywodraeth a gyflwynwyd, a defnyddio sesiynau
seneddol fel yr uned amser,? yn ystod sesiwn 2022-23 cafodd 13 y cant o’r biliau eu rhoiyny
categori sgerbwd. Y ffigur uchaf nesaf yw 9 y cant ar gyfer y sesiwn yn 2017-19.3 Mae'r amserlen yma
yn gyfyngedig ac felly dylem fod yn ofalus ynghylch a fydd y duedd hon yn parhau. Fodd bynnag,
mae'n ymddangos bod y data'n dangos bod y biliau hyn yn codi mewn niferoedd bach ond yn
amlach, ar gyfartaledd, dros amser ac yn enwedig ers 2016, er gwaethaf y diffyg biliau sgerbwd yn
2023.

Mewn papur gwaith diweddar, mae Cymdeithas Hansard (2023) yn dadlau bod deddfwriaeth
fframwaith yn darparu ei momentwm ei hun. Wrth i fwy o bwerau dirprwyedig gael eu cynnwys
mewn Deddfau Seneddol, gall llywodraethau ddadlau’n haws dros ddirprwyo mwy o bwerau o
ystyried y cynseiliau a osodwyd mewn deddfwriaeth sylfaenol flaenorol. Enghraifft o hyn yw’r Bil
Tybaco a Féps, y tynnodd Cymdeithas Hansard sylw ato. Cyfiawnhaodd Llywodraeth y DU’r ffaith ei
bod wedi dirprwyo pwerau ar dybaco, nicotin a chynhyrchion fépio a’u deunydd pacio yn y bil hwn

2 Cyhoeddir data ar nifer y biliau llywodraeth fesul sesiwn, a dyna pam y defnyddir sesiynau fel uned amser ar
gyfer y cyfrifiadau hyn.

3 Cyfrifir y data hyn fesul sesiwn gan fod gwefan Senedd y DU yn rhoi manylion holl filiau'r llywodraeth a
gyflwynir ar sail sesiynol.


https://www.hansardsociety.org.uk/publications/reports/proposals-for-a-new-system-for-delegated-legislation-a-working-paper
https://www.hansardsociety.org.uk/blog/tobacco-and-vapes-bill

ar y sail bod pwerau tebyg wedi’u cyflwyno ar gyfer cynhyrchion tybaco a’u deunydd pacio yn Neddf
Plant a Theuluoedd 2014. (England, 2024).

Ffordd arall o edrych ar hyn yw drwy archwilio’r deddfau galluogi sydd wedi bod yn ffynhonnell
offerynnau statudol a basiwyd gan Senedd y DU yn y blynyddoedd diwethaf. Daw’r data yn Nhabl 1
o’r holl Offerynnau Statudol a basiwyd yn Senedd y DU 0 2017-2023, a gymerwyd o ddata ar lwyfan
data Senedd y DU (api.parliament.uk).

Nid yw’n syndod mai Deddf yr Undeb Ewropeaidd (Ymadael) 2018 yw ffynhonnell y nifer fwyaf o
Offerynnau Statudol o bell ffordd ers 2017. Roedd hwn yn fecanwaith a ddefnyddiwyd ar gyfer
trosglwyddo cyfraith yr UE a ddargedwir i lyfr statud y DU. Mae Ddeddf y Cymunedau Ewropeaidd
hefyd yn uchel ar y rhestr fel y ddeddf alluogi ar gyfer gweithredu llawer o gyfreithiau’r UE pan yr
oedd y DU yn aelod. Ar wahan i achos pellennig Deddf yr UE (Ymadael), nid oes unrhyw grynodiad
clir o Offerynnau Statudol o Ddeddfau a basiwyd yn y blynyddoedd mwyaf diweddar. Deddf lechyd y
Cyhoedd (Rheoli Clefydau) 1984 oedd ffynhonnell llawer o Offerynnau Statudol a wnaed dros 30
mlynedd ar 6l i’r ddeddf gael ei phasio, yn ystod pandemig COVID-19.

Mae ymchwil academaidd ar natur pwerau dirprwyedig yn y DU wedi archwilio i ba raddau y maent
yn cynnwys dirprwyaethau pwer caniataol (‘caiff’ yr Ysgrifennydd Gwladol wneud rheoliadau) yn
erbyn dirprwyaethau pwer gorfodol (‘bydd’ yr Ysgrifennydd Gwladol yn gwneud rheoliadau, neu
‘rhaid’ i'r Ysgrifennydd Gwladol wneud rheoliadau). Yn seiliedig ar holl ddeddfwriaeth y DU o 1900-
2020, mae Kosti (2023) yn dangos bod nifer y pwerau a ddirprwywyd yn ganiataol mewn biliau wedi
codi 0 228.7 y flwyddyn ar gyfartaledd yn y 1970au i 428.2 y flwyddyn yn y 2000au. Mae’r niferoedd
yn is yn ystod y cyfnod o0 2010-20 pan oedd clymblaid ac, yn dilyn hynny, llywodraeth leiafrifol. Serch
hynny, mae'r duedd ar i fyny o'r 1970au i'r 2000au yn arwyddocaol oherwydd ei bod yn dynodi
dirprwyaethau pwer sy'n rhoi rhyddid i'r weithrediaeth benderfynu a ddylid defnyddio’r pwerau a
roddwyd a phryd i'w defnyddio.

Tabl 1 Yr 20 deddf alluogi uchaf yn seiliedig ar nifer yr Offerynnau Statudol a basiwyd, 2017 - Medi
2023

Deddf Offerynna Blwyddyn y Ddeddf
u Statudol Alluogi
Ddeddf yr Undeb Ewropeaidd (Ymadael) 2018 807 2018
Deddf y Cymunedau Ewropeaidd 1972 379 1972
Deddf Democratiaeth Leol, Datblygu Economaidd ac 208 2009
Adeiladu 2009
Deddf lechyd y Cyhoedd (Rheoli Clefydau) 1984 198 1984
Deddf Trethiant (Masnach Drawsffiniol) 2018 140 2018
Deddf Cyfraniadau a Budd-daliadau Nawdd Cymdeithasol 137 1992
1992
Deddf y Gwasanaeth lechyd Gwladol 2006 97 2006
Deddf Sancsiynau a Gwrth-Wyngalchu Arian 2018 93 2018
Deddf Gweinyddu Nawdd Cymdeithasol 1992 93 1992
Deddf Cyfraniadau a Budd-daliadau Nawdd Cymdeithasol 68 1992
1992 (Gogledd Iwerddon)
Deddf Llongau Masnach 1995 64 1995
Deddf Pensiynau'r Gwasanaeth Cyhoeddus 2013 64 2013
Deddf Diwygio Lles 2012 63 2012


https://api.parliament.uk/

Deddf Treth ar Werth 1994 53 1994

Deddf Cymorth Cyfreithiol, Dedfrydu a Chosbi Troseddwyr 51 2012
2012

Deddf Llysoedd 2003 52 2003
Deddf Cynllunio Gwlad a Thref 1990 51 1990
Deddf Cyllid Llywodraeth Leol 1988 44 1988
Deddf yr Alban 1998 44 1998

Ffynhonnell: GitHub Senedd y DU

3.2 Biliau fframwaith yn y Senedd

Mae tystiolaeth o filiau fframwaith yn y Senedd yn ymestyn yn 6l i dymor 2007-11. Ym mis Chwefror
2011 cyhoeddodd Pwyllgor Materion Cyfansoddiadol Cynulliad Cenedlaethol Cymru ar y pryd
adroddiad ar ddrafftio Mesurau Llywodraeth Cymru yn y tair blynedd gyntaf ar 6l i’r Cynulliad ary
pryd gael y pwer i basio deddfwriaeth sylfaenol. Eglurodd y Pwyllgor fod nifer o’r Mesurau hyn yn
ysgerbydol eu natur ‘gyda‘r manylion yn cael eu llenwi‘n ddiweddarach drwy is-ddeddfwriaeth’ (Y
Pwyllgor Materion Cyfansoddiadol, 2011, paragraff 23). Yn y Bedwaredd Senedd, cynhaliodd y
Pwyllgor Materion Cyfansoddiadol a Deddfwriaethol ymchwiliad i ddeddfu yn ystod 2011-16, yn
rhannol oherwydd tuedd bod Gweinidogion Cymru yn cyflwyno Biliau ‘cyn bod y polisi wedi'i
ddatblygu'n llawn ac yn gadael manylion pwysig i'w cyflwyno mewn is-ddeddfwriaeth yn y dyfodol’
(Y Pwyllgor Materion Cyfansoddiadol, 2015, paragraff 12). Barn y Pwyllgor oedd y gallai llawer o’r
manylion sydd wedi’'u cynnwys yn Natganiadau o Fwriad Polisi Llywodraeth Cymru fod wedi’u
hychwanegu at destun biliau. Byddai hyn yn rhoi sail gyfreithiol i gynlluniau'r llywodraeth ar gyfer sut
y byddai pwerau dirprwyedig yn cael eu defnyddio. Mae adroddiad gan bwyllgor olynol y Pwyllgor yn
y Bumed Senedd ar y Bil Treth Gwarediadau Tirlenwi (Cymru) (Y Pwyllgor Materion Cyfansoddiadol,
2017) yn nodi sawl maes polisi a adawyd i bwerau dirprwyedig ond yr oedd y Pwyllgor o’r farn y dylid
eu cynnwys ar wyneb y bil.

Yn y Chweched Senedd, mae adroddiad y Pwyllgor Deddfwriaeth, Cyfiawnder a’r Cyfansoddiad ar Fil
Deddfau Trethi Cymru etc. (PWer i Addasu) yn cyfeirio at broblemau biliau sgerbwd ac yn dyfynnu
barn academyddion, adroddiadau pwyllgorau'r Senedd ac adroddiadau gan y Pwyllgor Pwerau
Dirprwyedig a Diwygio Rheoleiddio a Phwyllgor Craffu ar Is-ddeddfwriaeth Ty'r Arglwyddi fel
tystiolaeth o’r problemau. Roedd tystiolaeth i’r Pwyllgor gan Syr Paul Silk yn nodi y dylai pwerau i
osod trethi gael eu gwneud fel arfer drwy ddeddfwriaeth sylfaenol yn hytrach na deddfwriaeth
ddirprwyedig (Y Pwyllgor Deddfwriaeth, Cyfiawnder a'r Cyfansoddiad 2022b).

Mae adroddiad blynyddol 2022-23 y Pwyllgor Deddfwriaeth, Cyfiawnder a’r Cyfansoddiad yn nodi tri
bil fframwaith arall (neu filiau sydd ag elfennau fframwaith): Bil Amaethyddiaeth (Cymru), Bil Caffael
y Gwasanaeth lechyd (Cymru) a Bil yr Amgylchedd (Ansawdd Aer a Seinweddau) (Cymru) (Y Pwyllgor
Deddfwriaeth, Cyfiawnder a'r Cyfansoddiad 2022b). Ers hynny, mae’r pwyllgor wedi nodi dau fil
fframwaith arall: Bil Seilwaith (Cymru) a’r Bil Cyllid Llywodraeth Leol (Cymru). Gyda’i gilydd, mae’r
saith bil hyn yn cyfrif am 43 y cant o’r pedwar bil ar ddeg a gyflwynwyd yn y Chweched Senedd erbyn
mis Mawrth 2024. Mae hon yn gyfran llawer uwch nag yn Senedd y DU ond mae'n seiliedig ar nifer
llawer llai o filiau yn gyffredinol.

3.3 Biliau fframwaith yn Senedd yr Alban

Fel yn y Senedd, mae tystiolaeth o ddeddfwriaeth fframwaith yn Senedd yr Alban o dymor 2011-16.
Nododd Pwyllgor Pwerau Dirprwyedig a Diwygio'r Gyfraith Senedd yr Alban yn ei adroddiad ar
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dymor 2011-16 y cynyddodd nifer y biliau fframwaith yn ystod y cyfnod hwnnw. Dywedodd, yny
rhan fwyaf o achosion, ‘eu bod yn... Biliau lle mae'n ymddangos bod y polisi yn parhau i gael ei
ddatblygu'n llawn' (Y Pwyllgor Pwerau Dirprwyedig a Diwygio'r Gyfraith, 2016, paragraff 51) ac na
ddylid defnyddio pwerau dirprwyedig 'dim ond i roi hyblygrwydd i Weinidogion yr Alban' pan nad
ydynt wedi llunio manylion polisi yn llawn (Y Pwyllgor Pwerau Dirprwyedig a Diwygio'r Gyfraith,
2016, paragraff 53).

Roedd adroddiad yr un Pwyllgor ar y Memorandwm Cydsyniad Deddfwriaethol ar Fil yr Undeb
Ewropeaidd (Ymadael) yn esbonio bod y pwyllgor wedi ‘codi pryderon yn gyson am y defnydd o
ddeddfwriaeth fframwaith fel y’i gelwyd’ (Y Pwyllgor Pwerau Dirprwyedig a Diwygio’r Gyfraith,
2017a, paragraff 27). Tynnodd y Pwyllgor sylw at y pwerau hynod eang a roddwyd i weinidogion
drwy’r bil hwn er ei fod yn derbyn bod angen amdanynt o ystyried maint digynsail y dasg dan sylw
(addasu deddfwriaeth y DU i sicrhau llyfr statud cydlynol ar 6l i’r DU adael yr UE). Cymerodd
adroddiad y Pwyllgor Pwerau Dirprwyedig a Diwygio'r Gyfraith ar y ddefnydd o'r weithdrefn
gadarnhaol gwnaed (Y Pwyllgor Pwerau Dirprwyedig a Diwygio'r Gyfraith, 2022a) dystiolaeth ary
defnydd o filiau fframwaith. Tynnodd tystion sylw at y defnydd cynyddol o’r biliau hyn, honiad a
wadwyd gan John Swinney, y Dirprwy Brif Weinidog ar y pryd, yn ei dystiolaeth i’r Pwyllgor.

Roedd pwysigrwydd y mater hwn i bwyllgorau Senedd yr Alban, yn glir yn sgil * cwestiynau Griwp y
Cynullwyr i gyn-Brif Weinidog yr Alban ar 27 Mawrth 2024. Fe ddechreuon nhw gyda chwestiynau
am filiau fframwaith. Codwyd pwyntiau am oblygiadau'r rhain ar gyfer craffu seneddol a'r angen i
ddarparu mwy o fanylion ar sut y bydd pwerau dirprwyedig yn cael eu defnyddio.

Er ei bod yn anodd mesur nifer y biliau fframwaith yn Senedd yr Alban, yn rhannol oherwydd
amrywiadau yn y derminoleg a ddefnyddir i ddisgrifio'r mathau hyn o filiau dros amser, ceir rhai
enghreifftiau amlwg o adroddiadau’r Pwyllgor Pwerau Dirprwyedig a Diwygio’r Gyfraith. Mae’n nodi
o leiaf ddau fil o dymor 2011-16 (Bil Diwygio Tir (yr Alban) a Bil Claddu ac Amlosgi (Yr Alban) fel biliau
fframwaith yn llythyr oddi wrth Gadeirydd y Pwyllgor i’r Comisiwn ar Ddiwygio Seneddol (Y Pwyllgor
Pwerau Dirprwyedig a Diwygio’r Gyfraith, 2017b).

Yn ystod chweched tymor Senedd yr Alban, yn 2022, cyhoeddodd y Pwyllgor Pwerau Dirprwyedig a
Diwygio’r Gyfraith adroddiad ar y Bil Coronafeirws (Adfer a Diwygio) (yr Alban) a thynnodd sylw at
bum pwer dirprwyedig a gafodd eu cynnwys a oedd yn golygu bod y weithdrefn gadarnhaol gwnaed
wedi cael ei chymhwyso (Y Pwyllgor Pwerau Dirprwyedig a Diwygio’r Gyfraith 2022b). Gofynnodd y
Pwyllgor i weinidogion yr Alban ddarparu datganiadau ysgrifenedig yn rhoi tystiolaeth o’r angen i
gyflwyno mesurau ar frys, cyn i’'r offerynnau statudol perthnasol ddod i rym. Gofynnodd hefyd i bob
mesur gael darpariaeth machlud ac i weinidogion gynnwys asesiad o effaith pob mesur ar y rhaiy
byddai'n effeithio arnynt. Fe wnaeth Llywodraeth yr Alban gyfaddawdu o ran yr holl bwyntiau hyn
heblaw am yr asesiadau effaith.

Mae Bil Gwasanaeth Gofal Gwladol (Yr Alban), a gyflwynwyd yn 2022, yn cael ei ddisgrifio gan y
Pwyllgor lechyd, Gofal Cymdeithasol a Chwaraeon fel bil fframwaith. Mae crynodeb y Pwyllgor o
ymatebion i’'w alwad am farn ar y bil, yn dweud bod ‘rhwystredigaeth sylweddol ynghylch y diffyg
manylder cyffredinol oherwydd bod y Bil yn fil fframwaith, ac mae hyn... yn peri heriau o ran craffu’
(Y Pwyllgor lechyd, Gofal Cymdeithasol a Chwaraeon), 2022, tudalen 4). Dadleuodd ymatebwyr
hefyd fod diffyg manylion polisi yn y bil yn golygu bod gwallau mawr yn yr amcangyfrifon costau, sy’n
ychwanegu ansicrwydd at y canlyniadau a allai ddeillio o ddefnyddio pwerau dirprwyedig.

Mae adroddiad y Pwyllgor Pwerau Dirprwyedig a Diwygio’r Gyfraith ar y Bil Economi Gylchol, ym
mharagraff 4, yn dweud y 'bydd y Bil yn bennaf yn darparu pwerau galluogi a fydd yn gosod

4 Mae Grwp y Cynullwyr yn dwyn ynghyd gynullwyr pwyllgorau Senedd yr Alban.
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fframwaith ar gyfer gweithredu yn y dyfodol' (paragraff 4). Er ei bod yn ymddangos mai bil
fframwaith yw hwn, cytunodd y Pwyllgor a’r rhan fwyaf o’r pwerau dirprwyedig. Mae’r derbyniad
hwn yn deillio o amrywiaeth o ffactorau gan gynnwys bod cyfyngiadau digonol ar y pwerau wedi’u
datgan ar wyneb y Bil, bod digon o wybodaeth yn cael ei darparu ynghylch sut y bydd y pwer yn cael
ei ddefnyddio, bod cynseiliau ar gyfer defnydd tebyg o bwerau dirprwyedig mewn mannau eraill neu
fod yna gofyniad i ymgynghori a phartion yr effeithir arnynt cyn cyflwyno manylion polisi.

Yn ei Femorandwm Polisi, labelodd Llywodraeth yr Alban y Bil Amaethyddiaeth a Chymunedau
Gwledig (Yr Alban), a gyhoeddwyd ym mis lonawr 2024, fel bil fframwaith (Llywodraeth yr Alban
2023). Tynnodd adroddiad (2024) y Pwyllgor Pwerau Dirprwyedig a Diwygio’r Gyfraith ar y bil sylw at
y problemau gyda hyn, gan nodi nad yw cyfanswm y cyllid sydd i’w ddyrannu [i’r cynllun cymorth
gwledig a gynigir gan y bil] a’r dadansoddiad o’r cyllid hwn yn hysbys cyn i'r ddeddfwriaeth gael ei
phasio’ (paragraff 29). Yn ei adroddiad ar vy bil, derbyniodd y Pwyllgor Materion Gwledig ac Ynysoedd
(2024) fod angen bil fframwaith ar y mater hwn ond tynnodd sylw at y goblygiadau ar gyfer gwaith
craffu seneddol, o ystyried y diffyg manylion ynghylch sut y gellid defnyddio’r pwerau yn vy bil.

Nid yw hon yn rhestr gynhwysfawr felly mae'n anodd bod yn fanwl gywir ynghylch cyfran y biliau
sy'n dod o fewn y categori fframwaith yn yr Alban. Ar adeg ysgrifennu hwn, roedd 40 o filiau’r
llywodraeth wedi’u cyflwyno yn y chweched tymor, gyda thri wedi’u nodi’n filiau fframwaith. Yn fras,
mae'r ganran hon o filiau fframwaith yn yr Alban ers 2021 (10 y cant) yn is nag yn y Senedd (43 y
cant) ac ychydig yn uwch na'r hyn a geir yn San Steffan ar gyfer sesiynau 2021-22 a 2022-23 gyda’i
gilydd (9 y cant).

3.4 Biliau fframwaith yng Nghynulliad Gogledd Iwerddon

Ni ddisgwylir i filiau fframwaith yng Nghynulliad Gogledd Iwerddon (NIA) godi'n aml ar y sail bod
rheolau gwneud penderfyniadau Cynulliad Gogledd Iwerddon yn gofyn am gefnogaeth eang i
unrhyw ddeddfwriaeth gael ei phasio. Nid yw dirprwyo llawer o bwerau Ilunio polisiau i weinidog
mewn un bil yn debygol o fod yn opsiwn deniadol yn y sefyllfa hon.

4. Pryd y gallai biliau sgerbwd neu filiau fframwaith fod yn briodol?

Mae’r llenyddiaeth academaidd ar ddirprwyo pwer yn nodi sawl rheswm pam y gallai deddfwyr
ddirprwyo pwer llunio polisiau i weithredwyr. Un thema mewn astudiaethau o'r pwnc hwn yw
cyfyngiadau amser. Os oes angen dybryd i weithredu deddfwriaeth, gall gweithdrefnau
deddfwriaethol sylfaenol fod yn rhy araf ac felly efallai y bydd seneddwyr yn fwy parod i ddirprwyo
(Carey a Shugart 2009: 18, Epstein ac O'Halloran 1999: 49).

Gall lefelau ymddiriedaeth ymhlith aelodau llywodraeth hefyd effeithio ar y graddau y mae deddfwyr
yn fodlon dirprwyo pwer llunio polisiau. Yn 6l y dull hwn, bydd y cymhelliant i gynnwys manylion
polisi mewn bil ar ei uchaf pan nad yw aelodau'r llywodraeth yn ymddiried yn ei gilydd i weithredu’r
polisiau y maent yn eu dymuno (Huber a Shipan 2002: 185). Yn fwy cyffredinol, mae hyn yn arbennig
o bwysig i lywodraethau clymblaid. Bydd partneriaid yn y glymblaid am sicrhau bod pob un ohonynt
yn cadw at gytundebau a wnaed ynghylch polisi. Yn 6l y dull hwn, dylem weld mwy o fanylion polisi
mewn deddfau pan fo clymbleidiau mewn grym. Byddai’r esboniad hwn yn cyd-fynd yn dda ag achos
Cynulliad Gogledd Iwerddon (fel y nodwyd yn yr adran flaenorol) lle mae llywodraethau bob amser
yn glymbleidiau o bleidiau o’r cymunedau unoliaethol a chenedlaetholgar.
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Os oes llywodraeth leiafrifol mewn grym, mae’r llenyddiaeth academaidd yn awgrymu y dylem weld
mwy o fanylion mewn deddfwriaeth sylfaenol oherwydd ni fydd pleidiau nad ydynt yn llywodraethu
eisiau dirprwyo pwer llunio polisiau i weinidogion a allai ddefnyddio'r pwer hwn i symud polisi i
ffwrdd o'r hyn y mae mwyafrif yn y ddeddfwrfa eisiau ei weld (Carey a Shugart 2009; Huber a Shipan
2002).

Y tu hwnti'r llenyddiaeth academaidd, mae Llywodraeth Cymru a Llywodraeth DU yn datgan o dan

ba amgylchiadau y maent yn dadlau y gallai pwerau dirprwyedig fod yn dderbyniol. Mae

egwyddorion Llywodraeth Cymru o ran pryd y gallai pwerau o’r fath fod yn dderbyniol wedi’u nodi

yn ei Llawlyfr Deddfwriaeth ar Filiau'r Cynulliad (paragraff 10.1). Mae’r rhain yn cynnwys y ffactorau

a ganlyn:

e gallai fod angen addasu’r materion dan sylw yn amlach nag y byddai’'n synhwyrol i'r Cynulliad
wneud deddfwriaeth sylfaenol at y diben hwnnw;

e gall fod yn well gwneud rhai rheolau ar 6l cael profiad o weinyddu’r Ddeddf newydd, ac nad oes
raid eu cael y funud y dechreuir gweithredu’r Ddeddf;

e weithiau mae cynsail cryf ar gyfer defnyddio pwerau dirprwyedig mewn maes penodol, ac nid
yw’r syniad yn un dadleuol o gwbl;

e gallai fod yn briodol ymdrin a rhai materion trosiannol a thechnegol trwy bwerau dirprwyedig.

Mae Canllaw Swyddfa'r Cabinet ar Wneud Deddfwriaeth yn rhoi cyngor tebyg ond ychydig yn

ehangach ynghylch pryd y mae llywodraeth y DU yn ystyried bod dirprwyo pwerau yn briodol. Mae’r

amgylchiadau hyn yn cynnwys:

e Llenwi manylion man faterion technegol neu weinyddol.

o Sefyllfaoedd lle gallai fod angen gwneud gwelliannau i ddeddfwriaeth yn amlach nag y gallai
Senedd ei wneud yn rhesymol drwy'r broses ddeddfwriaeth sylfaenol.

e Pan fo angen ymgynghori ar fanylion polisi megis lefel ffi.

e Wrth weithredu mewn maes polisi newydd i roi lefel dderbyniol o hyblygrwydd i weinidogion
wneud newidiadau yng ngoleuni profiad.

e (Caniatdu hyblygrwydd i bolisiau gael eu gwneud yn wahanol ar gyfer gwahanol grwpiau neu
ardaloedd.

e Lle mae cynseiliau ar gyfer defnyddio pwerau dirprwyedig a lle nad yw'n ddadleuol gwneud
hynny.

Ceir tystiolaeth o rai o’'r amgylchiadau a nodir uchod mewn adroddiadau gan y Pwyllgor Pwerau
Dirprwyedig a Diwygio Rheoleiddio. Er enghraifft, mae rhan o Ddeddf Cofrestru Tir 2002 yn nodi
fframwaith cyfreithiol ar gyfer cyflwyno trawsgludo electronig. Yn yr achos hwn, argymhellodd
rhanddeiliaid fod angen i’'r llywodraeth gael hyblygrwydd i ystyried datblygiadau yn y dyfodol wrth
weithredu’r polisi hwn. O ystyried hyn a natur fanwl ac annadleuol y pwerau dirprwyedig i gyflwyno
trawsgludo electronig, roedd y Pwyllgor Pwerau Dirprwyedig a Diwygio Rheoleiddio yn teimlo bod y
bil hwn yn dderbyniol (Y Pwyllgor Pwerau Dirprwyedig a Diwygio Rheoleiddio 2001).

Yn yr un modd, wrth ystyried Deddf Cynlluniau Pensiwn 2015, nododd y Pwyllgor Pwerau
Dirprwyedig a Diwygio Rheoleiddio fod cynseiliau cryf dros ddirprwyo llawer o bwerau yn y maes
polisi hwn ac ni ddiystyrodd ddadleuon y llywodraeth am yr angen am hyblygrwydd i ddarparu ar
gyfer newidiadau yn y farchnad bensiynau (Y Pwyllgor Pwerau Dirprwyedig a Diwygio Rheoleiddio
2014b). Mae hyn yn sicr yn enghraifft o faes polisi cymhleth sy'n gofyn am arbenigedd ar ran llunwyr
polisi a lle mae'r dirprwyaethau ar faterion o fanylder. O ystyried hyn, roedd y Pwyllgor Pwerau
Dirprwyedig a Diwygio Rheoleiddio yn pryderu fwy am y gweithdrefnau craffu i’'w defnyddio ar gyfer
rheoliadau a wneir o dan y Ddeddf nag & swm y pwerau dirprwyedig a oedd ynddi.
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Mae yna enghreifftiau hefyd o fwy o fanylion polisi yn cael eu darparu gan lywodraethau dan bwysau
gan seneddau wrth i fil fframwaith fynd drwy'r broses ddeddfwriaethol. Gwnaeth Llywodraeth y DU
newidiadau mewn ymateb i adroddiadau’r Pwyllgor Pwerau Dirprwyedig a Diwygio Rheoleiddio ar
broblemau cyflwyno Ardoll Seilwaith Cymunedol fel rhan o Ddeddf Cynllunio 2008 (Greenberg 2011:
210). Caiff yr ardoll hon ei thalu gan berchnogion neu ddatblygwyr tir, a gallai ei gwerth gynyddu o
ganlyniad i ddatblygiadau tai. Yn 6l adroddiad cyntaf y Pwyllgor Pwerau Dirprwyedig a Diwygio
Rheoleiddio ary bil hwn, roedd gormod o nodweddion yr ardoll i'w sefydlu drwy bwerau a
ddirprwywyd i weinidogion. Ymatebodd Llywodraeth y DU drwy gyflwyno gwelliannau yn rhoi
manylion am sut y byddai’r ardoll yn gweithio’n ymarferol. Nododd y Pwyllgor Pwerau Dirprwyedig a
Diwygio Rheoleiddio mewn dau adroddiad (13fed a 15fed adroddiad sesiwn 2007-08, 2008b, 2008c)
fod y gwelliannau hyn yn gwneud y rhan berthnasol o'r bil yn llawer llai ysgerbydol ei natur, gan ei
wneud yn fwy derbyniol i'r Pwyligor.

Serch hynny, nid oes rhaid i seneddau gytuno a chanllawiau'r llywodraeth ynghylch pryd y gallai
defnyddio biliau sgerbwd neu bwerau dirprwyedig yn ehangach fod yn dderbyniol. Yn ei adroddiad
ar y Bil Seilwaith (Cymru) , gwrthododd y Pwyllgor Deddfwriaeth, Cyfiawnder a’r Cyfansoddiad ddadl
Llywodraeth Cymru am rai o’r pwerau dirprwyedig yn y Bil. Yn benodol, dirprwywyd y gallu i
weinidogion ddiffinio’r mathau o ddatblygiadau seilwaith y gellid ceisio cydsyniad ar eu cyfer.
Dadleuodd y Llywodraeth fod angen hyn er mwyn caniatau hyblygrwydd i ymateb i sefylifacedd yny
dyfodol nad oedd wedi'u rhagweld eto (Y Pwyllgor Deddfwriaeth, Cyfiawnder a’r Cyfansoddiad
2023d, paragraff 138). Er y gallai hyn fod wedi bod yn gyson a rhai o’r canllawiau yn y Llawlyfr
Deddfwriaeth ar Filiau’r Cynulliad, dadleuodd y Pwyllgor nad oedd y Llywodraeth wedi rhoi
‘rhesymeg gadarn’ dros y ddirprwyaeth ac nad oedd yn ‘briodol na fydd gan y Senedd unrhyw rél o
ran cymeradwyo’r defnydd o’r pwer hwnnw’ (paragraff 154).

Gwnaed pwynt tebyg gan y pwyllgor a ragflaenodd y Pwyllgor Deddfwriaeth, Cyfiawnder a’r
Cyfansoddiad gan gyfeirio at ganllawiau'r Cwnsler Cyffredinol ar weithdrefnau ar gyfer craffu ar
ddeddfwriaeth ddirprwyedig. Yn ei adroddiad ar y Bil Addysg Uwch (Cymru) yn 2014, trafododd y
Pwyllgor Materion Cyfansoddiadol a Deddfwriaethol (2014) y gweithdrefnau craffu i'w defnyddio ar
gyfer offerynnau statudol a alluogir gan y Ddeddf. Dywedodd paragraff 25 o adroddiad y Pwyllgor:

Rydym yn cydnabod y bydd Llywodraeth Cymru yn defnyddio canllawiau'r Cwnsler
Cyffredinol o ran dewis y weithdrefn gadarnhaol neu'r weithdrefn negyddol wrth ddrafftio
deddfwriaeth. Er eu bod yn ddefnyddiol iawn, byddwn yn gwneud ein penderfyniad ein
hunain mewn perthynas a darpariaeth benodol yn seiliedig ar amrywiaeth o ffactorau, gan
gynnwys ein dadansoddiad ein hunain o'r Bil a chyd-destun pob darpariaeth.

Yn yr un modd, mae gan y Pwyllgor Pwerau Dirprwyedig a Diwygio Rheoleiddio yn Senedd y DU, ei
ganllawiau ei hun ar sut y dylid ymdrin & deddfwriaeth sgerbwd a’r amgylchiadau cyfyngedig pany
gallai fod yn dderbyniol (gweler adran 7 isod).

Mae'r adran ganlynol yn asesu sut mae deddfwrfeydd y DU yn craffu ar filiau fframwaith ac
offerynnau statudol yn gyffredinol.

5. Sut mae deddfwrfeydd y DU yn craffu ar filiau fframwaith ac offerynnau statudol?
5.1 Gweithdrefnau ar gyfer biliau fframwaith

Mae Pwyllgor Deddfwriaeth, Cyfiawnder a Chyfansoddiad y Senedd yn ystyried yr holl filiau a
gyflwynir yn y Senedd. Mae hyn yn cynnwys archwilio’r ‘cydbwysedd rhwng y wybodaeth sydd wedji’i
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chynnwys ar wyneb y Bil a’r hyn a fydd yn ymddangos mewn is-ddeddfwriaeth’.> Mae'r mecanwaith
hwn yn caniatau i'r pwyllgor sefydlu pa mor ysgerbydol yw pob bil. Gellir defnyddio sesiynau
tystiolaeth y Pwyllgor gyda gweinidogion perthnasol fel rhan o Gyfnod 1 o’r broses ddeddfwriaethol i
gwestiynu’r llywodraeth ar y pwynt hwn. Mae'r Pwyllgor Deddfwriaeth, Cyfiawnder a’r Cyfansoddiad
hefyd yn tynnu sylw yn ei adroddiadau blynyddol at y defnydd o filiau fframwaith.

Nid yw Llawlyfr Deddfwriaeth ar Filiau'r Cynulliad Llywodraeth Cymru (2019) yn cyfeirio’n benodol at
filiau fframwaith neu filiau sgerbwd ond mae'n gwneud hynny'n anuniongyrchol, gan nodi, wrth
ddrafftio deddfwriaeth, y bydd angen ystyried yn ofalus ‘a yw’r materion, er mor fanwl ydynt, yn
gymaint o hanfod y Bil, fel y dylai’r Cynulliad eu hystyried ochr yn ochr a gweddill y Bil’ (paragraff
10.2a). Mae'r Llawlyfr yn rhoi cyngor ar ddarparu offerynnau statudol drafft ac yn nodi ym mhennod
11 ei bod ‘o gymorth'i'r Senedd weld rheoliadau drafft sy'n 'ganolog i effaith bil' (11.1). Yn
ddelfrydol, dylai'r pwyllgor perthnasol allu ystyried rheoliadau drafft yng Nghyfnod 1 o'r broses
ddeddfwriaethol. Os na ellir gwneud hyn, ‘bydd rhaid paratoi datganiad o fwriad y polisi’ (11.7).

Yn Senedd y DU, mae’r broses o graffu ar filiau fframwaith, yn ei hanfod, yr un fath ag ar gyfer
unrhyw fath arall o fil. Nid oes gan y biliau hyn statws arbennig yn Rheolau Sefydlog y naill Dy na'r
llall. Serch hynny, mae’r Pwyllgor Pwerau Dirprwyedig a Diwygio Rheoleiddio yn gofyn i’r llywodraeth
wneud datganiad pan fo bil yn fil sgerbwd. Mae Canllaw Swyddfa’r Cabinet ar Wneud Deddfwriaeth
yn cynnig diffiniad o'r hyn y mae'n ei alw'n filiau neu ddarpariaethau fframwaith (neu ‘sgerbwd’).
Mae'n nodi y bydd angen cyfiawnhau 'deddfwriaeth o’r math hwn i’r Pwyllgor Pwerau Dirprwyedig a
Diwygio Rheoleiddio yn llawn. Yn yr achosion hyn, mae'n ddefnyddiol esbonio'r camau a gymerwyd i
gynnwys manylion polisi, cyfyngiadau ar y pwer a mesurau diogelu priodol ar wyneb y bil' (Swyddfa'r
Cabinet, 2022, paragraff 15.19). Yn debyg i'r cyngor a roddir yn y Llawlyfr Deddfwriaeth a ddyfynnir
uchod, mae Canllaw Swyddfa'r Cabinet hefyd yn nodi y bydd yn ddefnyddiol i Aelodau Seneddol ac
arglwyddi (paragraff 15.35) weld fersiynau drafft o'r rheoliadau yn ystod y cam pwyllgor yn y broses
ddeddfwriaethol.

5.2 Craffu ar offerynnau statudol yn neddfwrfeydd y DU: gwahaniaethau o weithdrefnau’r Senedd

Mae’r Atodiad yn rhoi crynodebau o’r gweithdrefnau a ddefnyddir i graffu ar Offerynnau Statudol yn
neddfwrfeydd y DU. Mae’r adran hon yn tynnu sylw at ddwy weithdrefn sy’n wahanol i ddull
gweithredu’r Senedd.

5.2.1 Ystyried Offerynnau Statudol yr Alban o dan y weithdrefn gadarnhaol yn Senedd yr Alban.

Pan fydd Senedd yr Alban yn ystyried Offeryn Statudol yr Alban o dan y weithdrefn gadarnhaol,
mae’n ofynnol i Weinidog perthnasol yr Alban wneud cynnig i’r pwyllgor arweiniol (sy’n golygu’r
pwyllgor sy’n gyfrifol am y maes polisi perthnasol) gymeradwyo’r Offeryn Statudol. Mae'r gweinidog
yn rhoi tystiolaeth i'r pwyllgor sydd wedyn yn adrodd i Senedd yr Alban. Mae’r weithdrefn hon yn
arwyddocaol oherwydd ei bod yn wahanol i’r ffordd y caiff Offerynnau Statudol cadarnhaol eu
hystyried yn Senedd y DU a Senedd Cymru gan fod y pwyllgor arweiniol (pwnc-benodol) yn cael cyfle
i holi'r Gweinidog perthnasol fel rhan o’r weithdrefn safonol. Ceir rhagor o fanylion am hyn yn yr
Atodiad.

5.2.2 Y weithdrefn Llythyr SL1 yng Nghynulliad Gogledd Iwerddon

Agwedd unigryw ar weithdrefn Cynulliad Gogledd Iwerddon ar gyfer ystyried yr hyn a elwir yn
Rheolau Statudol (yn hytrach nag Offerynnau Statudol) yw bod pwyllgorau'n ystyried cynigion ar
gyfer Rheolau Statudol cyn iddynt gael eu gosod gerbron y Cynulliad. Anfonir Rheolau Statudol

5 Mae'r datganiad hwn yn ymddangos ar ddechrau adroddiadau’r Pwyllgor Deddfwriaeth, Cyfiawnder a’r
Cyfansoddiad ar filiau. Gweler er enghraifft, paragraff 10 o adroddiad y Pwyllgor Deddfwriaeth, Cyfiawnder a’r
Cyfansoddiad ar y Bil Cyllid Llywodraeth Leol (Cymru), Mawrth 2024.
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arfaethedig at y pwyllgor sy'n berthnasol i bolisi (yn hytrach na phwyllgor deddfwriaeth
ddirprwyedig) drwy'r hyn a elwir yn Lythyr SL1. Mae'n rhaid i'r llythyr hwn esbonio'r weithdrefn i'w
defnyddio ar gyfer y Rheol Statudol a'i diben yn ogystal & chanlyniadau unrhyw ymgynghoriad. Gall y
pwyllgor graffu ar y rheol statudol o safbwynt polisi yn ogystal ag o safbwynt cyfreithiol. Mae’r
broses hon yn deillio o ddyletswydd statudol pwyllgorau Cynulliad Gogledd Iwerddon i ‘gynghori a
chynorthwyo pob un o weinidogion Gogledd Iwerddon wrth lunio polisi’ (Deddf Gogledd Iwerddon
1998, adran 29(1)(a)).

Nid oes rhaid i weinidogion dderbyn newidiadau a awgrymir gan y pwyllgor ac efallai y byddant yn
Ilai tebygol o’u gweithredu os ydynt yn sicr o gael cefnogaeth gan ystod eang o Aelodau o’r Cynulliad
Deddfwriaethol ar gyfer eu fersiwn hwy o’r Rheol Statudol. Yn ogystal, mae gan bwyllgorau
gylchoedd gorchwyl eang ac adnoddau cyfyngedig, a gall hyn olygu y gall Llythyrau SL1 fynd ymlaen
yn weddol gyflym drwy bwyllgorau. Mae'r agweddau technegol ar waith craffu yn cael eu dirprwyo
i'r Archwiliwr Rheolau Statudol sy'n defnyddio profion tebyg o gyfreithlondeb y Rheol Statudol i'r
rhai a ddefnyddir gan staff yn y Cyd-bwyllgor ar Offerynnau Statudol.

6. Anfanteision deddfwriaeth fframwaith

Mae'r disgrifiadau hyn o weithdrefnau offerynnau statudol yn awgrymu problemau cyfleoedd

cyfyngedig ar gyfer craffu o gymharu a deddfwriaeth sylfaenol. Mae'r adran hon yn edrych yn

fanylach ar y rhain ac anfanteision eraill deddfwriaeth fframwaith a defnydd helaeth o bwerau
dirprwyedig.

6.1 Anallu i graffu ar fanylion polisi

Prif anfantais deddfwriaeth fframwaith yw ei bod yn arwain at lawer o bolisi yn cael ei wneud trwy
offerynnau statudol, y mae craffu arnynt yn llawer mwy cyfyngedig na deddfwriaeth sylfaenol.
Nodwyd y broblem sylfaenol hon mewn llythyr oddi wrth gadeiryddion tri phwyllgor Ty'r Arglwyddi
(Y Pwyllgor Craffu ar Is-ddeddfwriaeth, Y Pwyllgor Pwerau Dirprwyedig a Diwygio Rheoleiddio a
Phwyllgor y Cyfansoddiad) yn 2020 i weinidogion y llywodraeth. Dadleuodd cadeiryddion y
pwyllgorau fod biliau sgerbwd yn golygu bod datblygiad polisi yn gyfyngedig ar yr adeg y mae biliau'n
destun gwaith craffu a bod hyn yn niweidiol i lywodraeth dda yn ogystal & chraffu seneddol
effeithiol. Nodwyd hefyd:

Without substantive provision on the face of the Bill, Parliament is being asked to pass
legislation without knowing how the powers conferred may be exercised by ministers and so
without knowing what impact the legislation may have on members of the public affected by
it. It is not enough for the Government to give assurances to Parliament about how the
powers will be exercised...powers delegated to ministers have to be assessed not by how the
Government say they will be exercised but by how they could be exercised by future
administrations (Hodgson et al. 2020).

Yn ei astudiaeth yn 2014 o ddeddfwriaeth ddirprwyedig yn seiliedig ar gyfweliadau ag Aelodau
Seneddol, arglwyddi, a staff o ddau Dy Senedd y DU, mae Cymdeithas Hansard yn esbonio sut mae
deddfwriaeth fframwaith yn codi weithiau oherwydd cyfuniad o anghytundebau ynghylch polisi a
phwysau amser ar lywodraethau. Gall hyn arwain drafftwyr i ysgrifennu pwerau dirprwyedig o fewn
bil yn hytrach na chynnwys manylion polisi. Os oes diffyg eglurder ynghylch sut y gellid defnyddio’r
pwer, yna gall fod yn anodd drafftio unrhyw beth heblaw pwer eang. Mae’n debygol y byddai hyn yn
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arafu hynt y bil oherwydd gallai deddfwyr wrthwynebu ehangder y pwerau (Fox a Blackwell 2014,
tudalen 59) a gallent ddadlau bod pwerau sydd wedi cael eu llunio’n eang yn cyflwyno’r posibilrwydd
y bydd y ddeddfwriaeth ddirprwyedig yn cael ei defnyddio mewn ffordd annisgwyl.

Mewn man arall, mae Cymdeithas Hansard wedi dadlau nad yw’r cyngor a nodir gan Swyddfa’r
Cabinet ar filiau fframwaith yn cael ei ddilyn yn gyson. Diben y cyngor hwn, a nodwyd yn gynharach,
yw egluro sut y mae pwerau dirprwyedig mewn biliau fframwaith wedi’u cyfyngu ac i ddarparu
fersiynau drafft o reoliadau i seneddwyr eu gweld yn ystod y broses ddeddfwriaethol. Mae
Cymdeithas Hansard yn dadlau pe bai’r cyngor hwn yn cael ei ddilyn yn agos, y byddai llawer o’r
problemau a ddisgrifir uchod yn cael eu lleihau’n sylweddol (Cymdeithas Hansard 2023, tudalen 9).

6.1.1 Enghreifftiau o'r Senedd

Mae Deddf Amaethyddiaeth (Cymru) 2023 yn rhoi enghraifft dda o’r anallu i graffu ar fanylion polisi
mewn biliau fframwaith. Yn ei adroddiad ar y bil, cyfeiriodd y Pwyllgor Deddfwriaeth, Cyfiawnder a’r
Cyfansoddiad (2023a) at ystod o broblemau. Yn gyntaf, nodwyd bod elfennau sylweddol dwy ran o'r
bil 'yn perthyn i'r categori Bil galluogi’ (paragraff 64). Yn ail, cafodd pryderon ynghylch sut y gellid
defnyddio pwerau dirprwyedig eu dwysau gan gyfiawnhad Llywodraeth Cymru dros ddull fframwaith
ar sail y ffaith y bydd y Bil yn ei le am sawl degawd. Gellid defnyddio'r pwerau hyn i wneud
newidiadau polisi mawr ymhell i'r dyfodol heb graffu digonol (paragraffau 66 a 71). Codwyd
enghraifft o’r pryderon hyn gan Bwyllgor yr Economi, Masnach a Materion Gwledig. Yn ei adroddiad
ar y bil, tynnwyd sylw at adran sy'n caniatdu i'r diffiniad o amaethyddiaeth gael ei newid drwy
offeryn statudol. Roedd hyn yn golygu y 'gallai holl gwmpas y Bil fframwaith hwn ar gyfer polisi
amaethyddiaeth Cymru gael ei newid gan Weinidogion Cymru yn y dyfodol drwy is-ddeddfwriaeth’
(Pwyllgor yr Economi, Masnach a Materion Gwledig 2023, paragraff 23).° Yn drydydd, gwrthododd y
Pwyllgor Deddfwriaeth, Cyfiawnder a’r Cyfansoddiad ddadl Llywodraeth Cymru bod y weithdrefn
gadarnhaol ar gyfer offerynnau statudol yn darparu ar gyfer ‘gwaith craffu sylweddol’ neu ‘waith
craffu llawn’. Mae hyn ar y sail bod y gweithdrefnau ar gyfer craffu ar ddeddfwriaeth ddirprwyedig
yn llawer mwy cyfyngedig na’r rhai ar gyfer deddfwriaeth sylfaenol (paragraffau 83-84), fel y mae’r
adran nesaf yn mynd ymlaen i'w drafod.

Mae adroddiadau’r Pwyllgor Deddfwriaeth, Cyfiawnder a’r Cyfansoddiad ar filiau eraill yn tynnu sylw
at y ffaith bod Llywodraeth Cymru yn gwrthod darparu fersiynau drafft o reoliadau, er gwaethafy
cyngor yn adroddiad Llawlyfr Deddfwriaeth ar Filiau'r Cynulliad (pennod 11) vy Llywodraeth.
Gofynnodd y Pwyllgor Deddfwriaeth, Cyfiawnder a’r Cyfansoddiad i Lywodraeth Cymru gyhoeddi
drafft o’r ‘cod allanoli gwasanaethau cyhoeddus a’r gweithlu’ cyn i Ddeddf Partneriaeth
Gymdeithasol a Chaffael Cyhoeddus (Cymru) 2023 gyrraedd Cyfnod 3 o’r broses ddeddfwriaethol (Y
Pwyllgor Deddfwriaeth, Cyfiawnder a’r Cyfansoddiad 2022c: paragraff 67). Gwrthododd y
Llywodraeth wneud hynny gan nodi bod angen iddi ymgynghori d rhanddeiliaid yn gyntaf (Blythyn

2022).

Yn yr un modd, gofynodd y Pwyllgor Deddfwriaeth, Cyfiawnder a’r Cyfansoddiad i Lywodraeth Cymru
gyhoeddi drafftiau o reoliadau a alluogir gan Ddeddf Addysg Drydyddol ac Ymchwil (Cymru) 2022 fel
y gellid ystyried y rhain yng Nghyfnod 2 o’r broses ddeddfwriaethol (Y Pwyllgor Deddfwriaeth,
Cyfiawnder a’r Cyfansoddiad 2022a, argymhelliad 3). Gwrthododd Llywodraeth Cymru wneud hynny
am resymau tebyg i'r rhai a roddir yn yr enghraifft o’r Ddeddf Partneriaeth Gymdeithasol a Chaffael
Cyhoeddus uchod (Miles 2022).

6.2 Craffu cyfyngedig ar offerynnau statudol

5 Am fwy o wybodaeth am ddiogelu at y dyfodol, gweler adran 6.5.
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Mae'r Pwyllgor Deddfwriaeth, Cyfiawnder a’r Cyfansoddiad yn ystyried yr holl offerynnau statudol a
osodir gerbron y Senedd. Mae’n eu hasesu mewn termau technegol ac o ran eu pwysigrwydd
cyfreithiol neu wleidyddol (gweler Rheolau Sefydlog 21.2 a 21.3 y Senedd). Rhaid i adroddiadau'r
Pwyllgor Deddfwriaeth, Cyfiawnder a’r Cyfansoddiad ar Offerynnau Statudol gael eu cyhoeddi heb
fod yn hwyrach nag 20 diwrnod ar 6l i offeryn gael ei osod. Mae pwyllgorau yn y Senedd ac
ymchwilwyr academaidd wedi tynnu sylw at y problemau o graffu ar gynnwys polisi Offerynnau
Statudol o ystyried llwyth gwaith pwyllgorau, sy'n cynnwys swyddogaethau deddfwriaethol a
goruchwylio. Mae Stirbu yn esbonio bod maint y Senedd yn golygu bod angen i aelodau ymgymryd a
rolau mewn sawl pwyllgor yn aml. Gall y llwyth gwaith uchel sy'n deillio o hynny, ynghyd a throsiant
aelodaeth pwyllgorau, ei gwneud yn anodd ar adegau i aelodau'r pwyllgor roi cymaint o sylw ag sydd
ei angen i graffu’n fanwl| ar ddeddfwriaeth (Stirbu 2021: 42-44). Yn ei adroddiad yn 2015, Deddfu yng
Nghymru, dywedodd y Pwyllgor Materion Cyfansoddiadol a Deddfwriaethol, 'Mae'n arbennig o
anodd i bwyllgorau, sydd a llwyth gwaith trwm o ran polisi a Biliau, gynnwys gwaith craffu o'r fath ar
fyr rybudd ar 6l gosod offeryn ac o ystyried mai dim ond cyfnod cymharol fyr sydd ar gael i lunio
adroddiad' (2015, paragraff 331). Mae’n awgrymu bod hyn yn cryfhau'r ddadl dros ehangu mainty
Senedd. Mae’n argymell, pan fydd gan bwyllgorau ddigon o amser i edrych ar ddeddfwriaeth
ddirprwyedig, eu bod yn gwneud hynny yn ystod proses ymgynghori’r llywodraeth cyn gosod Offeryn
Statudol. Mae hyn yn rhoi mwy o amser a chyfle i awgrymu gwelliannau cyn pennu cynnwys yr
Offeryn Statudol. Serch hynny, mae'r broblem yn parhau o ran yr amser cyfyngedig a’r adnoddau
sydd eu hangen i fonitro ymgynghoriadau’r llywodraeth.

Mae ymchwil ar ddeddfwriaeth ddirprwyedig yn achos y DU yn dangos mai ychydig iawn o graffu a
whneir ar Offerynnau Statudol. Un broblem yw nad yw’n bosibl eu diwygio ac oherwydd hyn yn
arwain at benderfyniad o dderbyn neu wrthod i ddeddfwyr. Yn ddamcaniaethol, mae posibilrwydd y
bydd Offeryn Statudol yn cael ei ddirymu (os yw’n ddarostyngedig i'r weithdrefn negyddol) neu
efallai na fydd yn cael ei gymeradwyo (os yw’n ddarostyngedig i’r weithdrefn gadarnhaol). Fodd
bynnag, prin iawn y bydd dirymiadau. Mae data Cymdeithas Hansard 0 2021 yn dangos yn achos y
DU mai dim ond chwe Offeryn Statudol sydd wedi cael eu gwrthod ers 1950 ac nid oes yr un wedi
cael eu gwrthod yn Nhy'r Cyffredin ers 1979 (Cymdeithas Hansard 2021). Mae Ty'r Arglwyddi yn
tueddu i beidio a gwrthod (er ei fod yn cynnal dadl arnynt) Offerynnau Statudol, gan ei fod yn
ymwybodol o’i sefyllfa fel siambr anetholedig.

Er y gall Aelodau Seneddol geisio sbarduno dadl ar Offeryn Statudol sy’n ddarostyngedig i'r
weithdrefn negyddol drwy gyflwyno cynnig cynnar-yn-y-dydd i ‘weddio' bod yr Offeryn Statudol yn
cael ei ddirymu, nid yw hyn yn digwydd yn aml. Yn sesiwn 2016-17, er enghraifft, dim ond 21 o’r 537
o Offerynnau Statudol y gweddiwyd yn eu herbyn (Pywell 2019, tudalen 110). Hyd yn oed pan fydd
Aelodau Seneddol yn cyflwyno cynnig cynnar-yn-y-dydd, y llywodraeth sy'n rheoli pa un a fydd dadl
yn cael ei chynnal ai peidio.

Pan ddefnyddir gweithdrefnau cadarnhaol yn San Steffan, ar 6l iddynt gael eu hystyried mewn
Pwyllgor Deddfwriaeth Dirprwyedig, mae pleidleisiau ar lawr y Ty yn tueddu i ddigwydd heb ddadl
(fel y nodwyd uchod). Mae hyn yn golygu efallai na fydd llawer o Aelodau Seneddol yn gwybod
llawer am yr Offeryn Statudol y maent yn pleidleisio arno (Pywell 2019, t.111). Mae data o sesiwn
2016-17 yn dangos bod Ty'r Cyffredin ond wedi treulio 0.5 y cant o’i amser eistedd ar gynigion i
gymeradwyo Offerynnau Statudol ac mai 26 munud oedd hyd cyfartalog cyfarfod o’r Pwyllgor
Deddfwriaeth Dirprwyedig (Pywell 2019, tudalen 111). Mae'r cyfyngiadau hyn ar waith craffu yn cael
eu gwaethygu gan y ffaith nad yw'r Cyd-bwyllgor ar Offerynnau Statudol yn ystyried rhinweddau
deddfwriaeth ddirprwyedig.

6.3 Defnyddio deddfwriaeth ddirprwyedig i lunio canllawiau a deddfwriaeth drydyddol

15


https://senedd.cymru/media/zp1nyrfq/so-cym.pdf
https://senedd.cymru/media/obonnro1/gen-ld14672-w.pdf
https://senedd.cymru/laid%20documents/cr-ld10379/cr-ld10379-w.pdf
https://senedd.cymru/laid%20documents/cr-ld10379/cr-ld10379-w.pdf
https://www.hansardsociety.org.uk/publications/reports/delegated-legislation-the-problems-with-the-process

Mae problemau pellach o ran craffu ar ddeddfwriaeth ddirprwyedig a nodwyd gan y Pwyllgor
Pwerau Dirprwyedig a Diwygio Rheoleiddio (2021a) yn ei adroddiad, Democracy Denied, ac
adroddiad y Pwyllgor Craffu ar Is-ddeddfwriaeth (2021), Government by Diktat (2021), yn cynnwys y
defnydd o bwerau dirprwyedig sy’n caniatau i weinidogion gyhoeddi canllawiau, heb unrhyw
weithdrefn seneddol ar gyfer craffu ar y pwer. Nid yw hyn yn anarferol ynddo’i hun ond mae’r
Pwyllgor Pwerau Dirprwyedig a Diwygio Rheoleiddio yn tynnu sylw at bwerau sy’n caniatau i
weinidogion gyhoeddi canllawiau gorfodol neu ganllawiau y mae’n rhaid i’r person y mae’n cyfeirio
ato ‘roi sylw iddynt’. Mae’r pwyllgor yn nodi bod canllawiau o’r fath, i bob pwrpas, yn ddeddfwriaeth
na all Senedd y DU graffu arni (paragraffau 91-95). Yn ei adroddiad Government by Diktat, mae’r
Pwyllgor Craffu ar Is-ddeddfwriaeth yn rhoi enghraifft o sut y gellir defnyddio canllawiau i ‘ehangu’
deddfwriaeth ar ffurf Rheoliadau Deddf Diogelu lechyd (Coronafeirws, Cyfyngiadau) (Rhif 3) a (Pob
Haen) (Lloegr) (Diwygio) 2021. Yma, gadawyd y diffiniad o 'weithiwr hanfodol' i'r canllawiau ac eto
roedd hyn yn hollbwysig o ran penderfynu pwy oedd a hawl i elwa ar ofal plant yn ystod y pandemig
(Y Pwyllgor Craffu ar Is-ddeddfwriaeth, 2021, paragraff 56).

Mae adroddiadau'r Pwyllgor Pwerau Dirprwyedig a Diwygio Rheoleiddio a Phwyllgor y Cyfansoddiad
hefyd yn cyfeirio at ddefnyddio pwerau dirprwyedig i greu deddfwriaeth drydyddol. Dyma pryd y
dirprwyir y gallu i weinidogion is-ddirprwyo pwer i sefydliad o ryw fath. Roedd Deddf yr Undeb
Ewropeaidd (Ymadael) 2018 yn caniatdu deddfwriaeth drydyddol nad oedd yn ddarostyngedig i
unrhyw weithdrefn seneddol. Dywedodd adroddiad y Pwyllgor Pwerau Dirprwyedig a Diwygio
Rheoleiddio ar y Bil y gallai rhai o’r pwerau ynddo gael eu defnyddio, er enghraifft, i greu cyrff
newydd sydd & phwerau eang i ddeddfu yn un o’r meysydd niferus sy’n cael eu llywodraethu ar hyn
o bryd gan gyfraith yr UE, gan gynnwys hedfan, bancio, gwasanaethau buddsoddi, cemegau a
meddyginiaethau (Y Pwyllgor Pwerau Dirprwyedig a Diwygio Rheoleiddio, 2017, paragraff 28). Gallai
cyrff o’r fath wneud cyfraith heb fod yn destun gwaith craffu yn Senedd y DU.

6.4 Defnyddio deddfwriaeth fframwaith a phwerau dirprwyedig ar gyfer materion ariannol a chyllidol

Mae’r problemau ynghylch craffu gwael ar Offerynnau Statudol a nodwyd uchod yn arbennig o
arwyddocaol o ran goblygiadau ariannol deddfwriaeth a wneir yn y modd hwn. Gwnaeth y cynllun
Cymhelliant Gwres Adnewyddadwy yng Ngogledd lwerddon, a brofodd i fod yn bolisi costus iawn a
sefydlwyd gan ddefnyddio deddfwriaeth ddirprwyedig, arwain yn y pen draw at ymddiswyddiad y
Dirprwy Brif Weinidog a methiant Gweithrediaeth Gogledd Iwerddon.

Yng Nghymru, cafodd y newid i'r terfyn cyflymder cyffredinol ar gyfer ffyrdd cyfyngedig 0 30i 20
milltir yr awr ei wneud drwy offeryn statudol.” Cafodd yr Offeryn Statudol hwn ei ystyried gan y
Pwyllgor Deddfwriaeth, Cyfiawnder a’r Cyfansoddiad a’r Pwyllgor Newid Hinsawdd, yr Amgylchedd a
Seilwaith ond nid gan y Pwyllgor Cyllid. Gallai goblygiadau ariannol y newid fod yn eang. Dadleuodd
Llywodraeth Cymru y byddai’n arbed costau oherwydd y tebygolrwydd is o ddamweiniau, tra’r oedd
eraill yn dadlau y byddai costau’n cynyddu i’r rhai sy’n cludo nwyddau ar y ffyrdd ac i’r diwydiant
bysiau oherwydd amseroedd teithio hirach (Howorth, 2023). Roedd y cyfle i graffu ar y goblygiadau
ariannol posibl hyn yn llawer mwy cyfyngedig nag y byddai wedi bod pe bai’r newid wedi’i wneud
drwy ddeddfwriaeth sylfaenol.

Trafodwyd Bil Deddfau Trethi Cymru etc. (PWer i Addasu) yn fras yn Adran 3 uchod. Roedd y ddadl ar
y pwerau dirprwyedig yn y darn hwn o ddeddfwriaeth yn ymwneud yn rhannol ag a ddylai
newidiadau treth fod yn bosibl drwy ddeddfwriaeth ddirprwyedig. At ddibenion cymharu, yn achosy
DU, gwneir newidiadau i drethiant drwy ddeddfwriaeth sylfaenol ar ffurf y Bil Cyllid, er bod y

7 Gorchymyn Ffyrdd Cyfyngedig (Terfyn Cyflymder 20 mya) (Cymru) 2022, a alluogwyd gan Ddeddf Rheoleiddio
Traffig Ffyrdd 1984.
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weithdrefn yn wahanol i’'r un a ddefnyddir mewn meysydd deddfu eraill. Mae Deddf Casglu Trethi
Dros Dro 1968 yn caniatdu i rai newidiadau treth ddod i rym erbyn 6pm ar ddiwrnod y gyllideb drwy
gynnig Casglu Trethi Dros Dro, y mae’n rhaid i Senedd y DU ei gymeradwyo. Rhaid i benderfyniadau
eraill gael eu cymeradwyo gan Senedd y DU o fewn deg diwrnod eistedd i’r gyllideb i roi effaith i
newidiadau treth. Rhaid i’r Bil Cyllid gael ei basio wedyn o fewn cyfnod penodol o amser er mwyn
rhoi effaith barhaol i’r penderfyniadau (Seely 2023, tudalen 8). Mae'r weithdrefn hon yn benodol i'r
gyllideb ond, yn hollbwysig, nid yw'n ymwneud a deddfwriaeth ddirprwyedig.

Mae rhai pobl yn credu bod pwerau trethu mor sylfaenol fel mai dim ond drwy ddeddfwriaeth
sylfaenol y mae’n rhaid iddynt gael eu gwneud. Gwnaeth rhai tystion a roddodd dystiolaeth i’r
Pwyllgor Deddfwriaeth, Cyfiawnder a’r Cyfansoddiad ar y bil hwn wneud yr union bwynt hwnnw.
Dadl Llywodraeth Cymru oedd bod angen y pwerau arni er mwyn ymateb yn gyflym i newidiadau yng
nghyfraith treth y DU i ddiogelu refeniw Cymru. Roedd hyn yn arbennig o wir ar gyfer cynlluniau
osgoi treth lle gallai fod angen gwneud newidiadau cyflym i sicrhau bod refeniw yn cael ei ddiogelu.
Mae adroddiad y Pwyllgor Deddfwriaeth, Cyfiawnder a’r Cyfansoddiad (2022b) yn ymwneud &
chwestiynau ynghylch a ddylai system debyg i'r un a ddefnyddir yn Senedd y DU (drwy Ddeddf
Casglu Trethi Dros Dro 1968 a Deddf Cyllid flynyddol) gael ei mabwysiadu yng Nghymru gyda
safbwyntiau o blaid ac yn erbyn hyn wedi’u nodi gan dystion. Dadleuodd y Gweinidogion na fyddai
hyn yn mynd i’r afael yn uniongyrchol &’r rhesymau pam eu bod yn cynnwys pwerau dirprwyedig yn
Neddf Deddfau Trethi Cymru etc. (Pwer i Addasu). Roedd hyn ar y sail bod y pwerau hyn wedi'u
cynllunio ar gyfer newidiadau cyflym sy'n cael eu gwneud y tu allan i'r cylch cyllidebol blynyddol.

6.5 Canlyniadau anfwriadol deddfwriaeth fframwaith a'r broses o ddiogelu at y dyfodol

Un o effeithiau posibl biliau fframwaith yw y gall y defnydd helaeth o bwerau dirprwyedig a luniwyd
yn eang olygu eu bod yn cael eu defnyddio mewn ffyrdd nas rhagwelwyd pan luniwyd y pwerau.
Enghraifft o'r Deyrnas Unedig yw'r pwer a roddir i weinidogion drwy Ddeddf Cyfraniadau a Budd-
daliadau Nawdd Cymdeithasol 1992 i benderfynu faint o fudd-dal tai y gall hawlwyr ei gael. Mae'r
Ddeddf hon yn caniatdu i weinidogion osod yr 'uchafswm budd-dal tai priodol'. Mae hyn yn dechrau
ar lefel benodol y gwneir didyniadau ohoni yn dibynnu ar y rheoliadau a wneir gan weinidogion drwy
ddeddfwriaeth ddirprwyedig. Yn 2012 cyflwynodd Llywodraeth Glymblaid y Ceidwadwyr a’r
Democratiaid Rhyddfrydol newid a oedd yn lleihau faint o fudd-dal a delir os oedd gan hawlwyr, yny
sector rhentu cymdeithasol, ystafelloedd gwely sbar yn eu hanheddau.® Cyfeiriodd y llywodraeth at
hyn fel dileu’r cymhorthdal ystafell sbar, tra bod gwrthwynebwyr wedi’i labelu’n ‘dreth ystafell wely’
(Tucker 2018, tudalen 351). Arweiniodd at densiwn o fewn y glymblaid, a thystiolaeth o hyn oedd Bil
Aelod Preifat a gyflwynwyd gan AS o’r meinciau cefn o’r Democratiaid Rhyddfrydol i newid y polisi,
er na ddaeth y bil yn gyfraith.

Enghraifft arall yw offeryn statudol a osodwyd gan Lywodraeth y DU yn 2015 i wneud gwerth dros £4
biliwn o doriadau i gredydau treth.® Pleidleisiodd T{'r Arglwyddi i ohirio ystyriaeth o'r Offeryn
Statudol hwn. Dadleuodd Pwyllgor Cyfansoddiad Ty'r Arglwyddi bod hon yn enghraifft o Offeryn
Statudol yn cael ei ddefnyddio mewn ffordd wahanol iawn i'r hyn a fwriadwyd gan awdurony
ddeddfwriaeth alluogi (Deddf Credydau Treth 2002), sef amrywio’r credydau treth hyn yn hytrach na
gwneud toriadau enfawr iddynt (Pwyllgor y Cyfansoddiad, 2016, paragraff 41).

8 Gwnaed y newid hwn drwy Reoliadau Budd-dal Tai (Diwygio) 2012.

9Yr Offeryn Statudol hwn oedd Rheoliadau Credydau Treth (Trothwyon Incwm a Phenderfynu ar Gyfraddau)
(Diwygio) 2015. Arweiniodd pleidlais Ty'r Arglwyddi i ohirio ystyriaeth o'r Offeryn Statudol hwn Lywodraeth y
DU i lansio Adolygiad Strathclyde i Is-ddeddfwriaeth a Goruchafiaeth Ty'r Cyffredin.
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Fel arall, gellir cynnwys pwerau dirprwyedig mewn biliau lle nad oes unrhyw fwriad i'w defnyddio ar
yr adeg y caiff y bil ei basio drwy’r broses ddeddfwriaethol. Yn aml, gelwir hyn yn ddiogelu aty
dyfodol, ac mae’n rhoi’r dewis i weinidogion gyflwyno newidiadau polisi yn y dyfodol heb orfod
gwneud deddfwriaeth sylfaenol. Mae’r Pwyllgor Deddfwriaeth, Cyfiawnder a’r Cyfansoddiad wedi
tynnu sylw at yr arfer hwn yn ei adroddiadau ar filiau’r Senedd. Enghraifft ddiweddar yw pwer a
gafodd ei gynnwys ym Mil yr Amgylchedd (Ansawdd Aer a Seinweddau) (Cymru) 2023 sy’n ehangu’r
amgylchiadau y gall Gweinidogion Cymru gyflwyno taliadau ar gefnffyrdd. O dan y gyfraith newydd,
gellid cyflwyno tollau er mwyn lleihau llygredd aer. Roedd memorandwm esboniadol Llywodraeth
Cymru ar gyfer y bil yn nodi nad oedd unrhyw gynlluniau i gyflwyno tal o’r fath ar ddefnyddwyr
ffyrdd. Yn ystod y Pwyllgor Newid Hinsawdd, yr Amgylchedd a Seilwaith, ar 29 Mawrth 2023,
amddiffynnodd Julie James, y Gweinidog Newid Hinsawdd ar y pryd, y polisi gan ddweud y canlynol:

‘1 know it does seem counterintuitive that we’re taking powers to do something we’re not
planning to do. But it’s because we want to futureproof this Bill; we don’t want to have to
come back with more primary legislation in circumstances where, actually, we haven’t been
successful in reducing airborne pollutants as a result of vehicle emissions by the other
measures that we’re taking forward’

Yn ei adroddiad ar y bil dywedodd y Pwyllgor Deddfwriaeth, Cyfiawnder a’r Cyfansoddiad (2022b)
'Fel mater o egwyddor, nid ydym yn credu ei bod yn briodol i Weinidogion Cymru gymryd pwerau
“rhag ofn y gall fod eu hangen” yn y dyfodol, yn enwedig pan fo’r polisi yn fwy priodol ar gyfer
deddfwriaeth sylfaenol’. Ychwanegodd adroddiad y Pwyllgor Newid Hinsawdd, yr Amgylchedd a
Seilwaith (2023) at y pwynt hwn drwy gyfeirio at ganlyniadau anfwriadol a allai ddeillio o ganlyniad i
gyflwyno taliadau ar ffyrdd, megis lefelau uwch o draffig ar ffyrdd preswyl. Ar y sail hon, dadleuodd y
pwyllgorau y byddai’n well cyflwyno’r newidiadau hyn drwy ddeddfwriaeth sylfaenol a fyddai’n rhoi
cyfle priodol i graffu.

Mae llywodraethau’r DU yn defnyddio diogelu at y dyfodol fel cymhelliant i gynnwys pwerau
dirprwyedig mewn rhai biliau. Gellir dod o hyd i'r term hwn mewn memoranda pwerau dirprwyedig
y mae'n rhaid i'r llywodraeth eu cynhyrchu ar adeg cyflwyno bil. Mewn ymateb i hyn, cyfeiriodd
adroddiad Pwyllgor Cyfansoddiad Ty'r Arglwyddi, The Legislative Process: The Delegation of Powers,
at broblemau craffu ar filiau sgerbwd, a dadleuodd na all y Llywodraeth ddibynnu ar honiadau
cyffredinol o'r angen am hyblygrwydd neu ddiogelu at y dyfodol fel cyfiawnhad dros ddeddfwriaeth
fframwaith (Pwyllgor y Cyfansoddiad 2018, paragraff 58). Mae'r ymatebion tebyg hyn gan
bwyllgorau yn Senedd y DU a’r Senedd yn nodi natur broblemus diogelu at y dyfodol o safowynt rhai
seneddwyr.

7. Enghreifftiau o arfer gorau wrth graffu ar ddeddfwriaeth fframwaith

Yn achos penodol biliau fframwaith, mae Canllaw Swyddfa'r Cabinet ar Wneud Deddfwriaeth
(paragraff 15.19) yn cynghori gweinidogion y bydd angen iddynt gyfiawnhau defnyddio’r math hwn o
ddeddfwriaeth yn llawn i'r Pwyllgor Pwerau Dirprwyedig a Diwygio Rheoleiddio. Mae hyn yn golygu
esbonio'r hyn a wnaed i gynnwys manylion polisi yn y bil, egluro cyfyngiadau ar y pwerau sydd
wedi'u cynnwys, a thynnu sylw at gynseiliau priodol ar gyfer defnyddio pwerau dirprwyedig.

Un o’r pethau y gall llywodraethau ei wneud i wella gallu senedd i graffu ar fesurau fframwaith yw
darparu drafftiau o’r rheoliadau y mae gweinidogion yn bwriadu eu gwneud gyda’r pwerau a
ddirprwyir iddynt mewn bil. Mae Canllaw Swyddfa'r Cabinet yn cynghoriy dylid gwneud hyn yn
ystod y cam pwyllgor yn San Steffan pan fydd Aelodau Seneddol ac arglwyddi yn ystyried manylion
bil (paragraff 15.35). Os na ellir cynhyrchu rheoliadau drafft ar y cam hwnnw, gofynnir i adrannau
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llywodraeth y DU ystyried darparu datganiadau polisi sy’'n nodi sut y byddai pwerau dirprwyedig yn
cael eu defnyddio (paragraff 15.36).

Mae'r Pwyllgor Pwerau Dirprwyedig a Diwygio Rheoleiddio (2021b) yn ymhelaethu ar hyn yn ei
ganllaw i Adrannau ar filiau sgerbwd. Mae hwn yn gofyn i lywodraethau ddefnyddio biliau sgerbwd
mewn amgylchiadau eithriadol yn unig ac i nodir defnydd ohonynt gyda datganiad deddfwriaeth
sgerbwd yn y memorandwm pwerau dirprwyedig a gynhyrchir gyda phob bil llywodraeth. Rhaid i'r
memorandwm hwn restru'r holl bwerau dirprwyedig mewn bil, nodi'r weithdrefn seneddol
arfaethedig a chyfiawnhau'r angen am ddirprwyo yn ogystal a'r dewis o weithdrefn.

Mae enghreifftiau o arfer da o San Steffan yn cynnwys y rhai lle mae natur ysgerbydol biliau yn cael
ei lleihau trwy ddarparu gwybodaeth am sut y bydd pwerau dirprwyedig yn cael eu defnyddio. Er
enghraifft, yn ei adroddiad ar Ddeddf lechyd a Gofal Cymdeithasol 2008, cyfeiriodd y Pwyllgor
Pwerau Dirprwyedig a Diwygio Rheoleiddio at grant iechyd yn ystod beichiogrwydd newydd a oedd
yn mynd i gael ei gynnwys. Roedd pob agwedd ar y rheolau ynghylch yr hawl i gael y grant newydd a
swm y grant newydd yn mynd i gael eu nodi mewn rheoliadau. Felly, roedd yn ymddangos mai
cymalau sgerbwd oedd y rhain ond, yn unol & Chanllaw Swyddfa'r Cabinet ar Wneud Deddfwriaeth,
darparodd y Llywodraeth reoliadau drafft. Ymatebodd y Pwyllgor, ar y sail hon, nad oedd yn ystyried
bod y pwer yn 'amhriodol' (Pwyllgor Pwerau Dirprwyedig a Diwygio Rheoleiddio, 2008a,, paragraff
17).

Yn ei adroddiad ar y Bil Seilwaith yn sesiwn 2014-15, tynnodd y Pwyllgor Pwerau Dirprwyedig a
Diwygio Rheoleiddio (2014a) sylw at ran o’r Bil sy’n ‘galluogi yn gyfan gwbl’ o ran ei chymeriad.
Mae'n rhoi pwerau sy'n ymwneud a chaniatdu i unigolion a grwpiau brynu cyfran mewn cyfleuster
cynhyrchu trydan adnewyddadwy lleol. Roedd hyn yn dderbyniol i’r Pwyllgor Pwerau Dirprwyedig a
Diwygio Rheoleiddio oherwydd bod Atodlen 5 i’r Bil yn rhoi llawer o fanylion ynghylch pa
ddarpariaethau y gellir eu gwneud gan ddefnyddio’r pwerau hyn ac felly roedd yn cyfyngu ar suty
gellir defnyddio’r pwer. Unwaith eto, mae hyn yn gyson a’r hyn y mae Canllaw Swyddfa’r Cabinet yn
gofyn i ddrafftwyr deddfwriaethol ei wneud.

Yn seiliedig ar drafodaethau yn nadl ail ddarlleniad Ty'r Arglwyddi ar y Bil Gwasanaeth Amddiffyn
Troseddol yn sesiwn 2005-6, ystyriodd y Pwyllgor Pwerau Dirprwyedig a Diwygio Rheoleiddio (2015)
a oedd hwn yn fil sgerbwd. Mae’r Bil yn ymdrin & darparu cymorth cyfreithiol. Diwygiodd Ddeddf
Mynediad at Gyfiawnder 1999 a oedd wedi sefydlu'r Gwasanaeth Amddiffyn Troseddol. Daeth y
Pwyllgor i’r casgliad, o’i ddarllen gyda’r Ddeddf hon o0 1999, fod digon o eglurder ynghylch y polisi y
byddai’r pwerau dirprwyedig yn ei roi ar waith, ac nad oedd yn ystyried mai bil sgerbwd oedd hwn. Y
wers o'r enghreifftiau hyn yw y gallai biliau sy'n dirprwyo nifer sylweddol o bwerau i weinidogion fod
yn dderbyniol os darperir digon o fanylion am y cyfyngiadau a'r polisiau sydd i'w gweithredu gany
pwerau hynny. Mae gwybodaeth o’r fath yn lleihau’r diffyg o ran gwaith craffu gan fod deddfwyr yn
fwy ymwybodol wrth asesu bil o’r polisiau a allai ddilyn ohono.

Mae llenyddiaeth academaidd ar bwerau dirprwyedig yn cynnig rhai awgrymiadau ynghylch arfer da
o'r tu allan i'r DU. Mae Fleming a Ghazi (2023) yn edrych ar sut y creffir ar ddeddfwriaeth
ddirprwyedig yn Awstralia, Canada, India, Iwerddon, Seland Newydd a De Affrica. Er eu bod yn gweld
bod craffu ar sail rhinweddau yn wan ym mhob un o’r chwe achos hyn, maent yn canfod cryfderau
mewn agweddau eraill. Yn achos Awstralia, mae aelodau’r meinciau cefn mewn gwell sefyllfa na’r
rhai yn neddfwrfeydd y DU o ran gorfodi dadl ar wrthod darn o ddeddfwriaeth ddirprwyedig. Yn
Senedd Awstralia, mae cynigion o'r fath yn cael eu blaenoriaethu dros fusnes arall. Mae gan
Awstralia system hefyd lle bydd cynigion i wrthod Offeryn Statudol yn dod i rym yn awtomatig os
nad ydynt yn cael eu trafod o fewn pymtheg diwrnod eistedd. Mae hyn yn golygu, yn Nhy'r
Cynrychiolwyr (y ty isaf yn Senedd Awstralia) bod cynigion o’r math hwnnw fel arfer yn cael eu
trafod yn ystod amser y llywodraeth er mwyn i’r llywodraeth beidio a cholli’r Offeryn Statudol. Mae
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gan Ganada a Seland Newydd weithdrefnau tebyg er bod y rhain yn gyfyngedig gan nad ydynt yn
agored i bob aelod wneud cynnig yn ei gylch. Er enghraifft, yng Nghanada, dim ond os ydynt yn
seiliedig ar adroddiad gan y pwyllgor sy'n edrych ar gyfreithlondeb is-ddeddfwriaeth y gellir gwneud
cynigion o'r fath. Mae’n bosibl y bydd y gweithdrefnau hyn yn caniatdu i Offerynnau Statudol ddenu
mwy o sylw nag ar hyn o bryd yn neddfwrfeydd y DU a gallent greu newid wrth i’r lywodraeth
ragweld adweithiau i Offerynnau Statudol penodol.

8. Casgliad

Defnyddir deddfwriaeth fframwaith neu ddeddfwriaeth sgerbwd mewn rhai achosion i amlinellu
polisi sydd i'w gyflwyno ac i ymgynghori & rhanddeiliaid cyn llunio manylion polisi. Mae biliau
fframwaith yn galluogi llywodraethau i fod yn hyblyg i ymdrin a senarios yn y dyfodol, nad yw eu
manylion yn hysbys eto. Roedd hyn yn arbennig o wir yn y cyfnod cyn i'r DU adael yr UE.

Fodd bynnag, mae deddfwriaeth fframwaith yn dod a phroblemau i waith craffu seneddol. Ni all y
Senedd ddiwygio Offerynnau Statudol sy’n dilyn o ddeddfwriaeth fframwaith. At hynny, mae
cyfleoedd i graffu ar fanylion y polisi a weithredir drwy ddeddfwriaeth ddirprwyedig yn llawer mwy
cyfyngedig na’r cyfleoedd ar gyfer craffu ar ddeddfwriaeth sylfaenol. Gall hyn olygu bod newidiadau
polisi sylweddol yn cael eu cyflwyno heb lawer o graffu. Fel y nodwyd yn gynharach, gallai
newidiadau o'r fath fod a goblygiadau ariannol eang neu gallent olygu gwneud newidiadau i
drethiant. Fel y nododd y Pwyllgor Materion Cyfansoddiadol a Deddfwriaethol yn 2015 a chan Stirbu
(2021), mae maint cyfyngedig y pwyllgorau yn y Senedd, ynghyd a’u llwyth gwaith trwm a'u
swyddogaethau deuol o graffu ar ddeddfwriaeth a pholisiau, yn golygu y gall fod yn anodd dod o hyd
i amser i graffu ar Offerynnau Statudol o fewn yr amser a ganiateir. Nid yw’r broblem hon yn
gyfyngedig i’r Senedd. Mae gweithdrefnau Senedd y DU yn golygu mai ychydig iawn o amser sy’n
cael ei dreulio yn siambr Ty’r Cyffredin yn craffu ar Offerynnau Statudol. Gall hyd yn oed pwyllgorau
TY'r Cyffredin sy’n ymwneud yn benodol & thrafod deddfwriaeth dirprwyedig ymdrin &'r mater yn

gyflym.

Gall rhoi pwerau i weinidogion nad oes ganddynt unrhyw fwriad i'w defnyddio yn y dyfodol
rhagweladwy — a ddisgrifir yn aml fel diogelu at y dyfodol — ychwanegu at broblemau biliau
fframwaith. Mae hyn yn creu ansicrwydd drwy greu posibiliadau i lywodraethau'r dyfodol
ddefnyddio pwerau mewn ffyrdd anfwriadol, a allai fod a bwriadau gwahanol i'r rhai sy'n cyflwyno'r
pwerau dirprwyedig.

Mae'r anfanteision hyn yn sylweddol o ystyried pa mor gyffredin yw deddfwriaeth fframwaith.
Roedd 43 y cant o’r biliau a gyflwynwyd yn y chweched Senedd erbyn mis Mawrth 2024 yn filiau
fframwaith. Er ei bod yn anodd bod yn fanwl gywir, y ffigur cyfatebol oedd 10 y cant ar gyfer
Chweched Senedd yr Alban a thua 9 y cant ar gyfer sesiynau 2021-22 a 2022-23 wedi’u cyfuno yn
Senedd y DU.

Gellir lleihau rhai o'r problemau hyn drwy ddilyn y cyngor a geir yn y Llawlyfr Deddfwriaeth ar Filiau’r
Cynulliad, neu Ganllaw Swyddfa’r Cabinet ar Wneud Deddfwriaeth ynghylch y defnydd o bwerau
dirprwyedig a biliau fframwaith (sy'n cael ei drafod yn adran 4 uchod). Serch hynny, mae’r Senedd
wedi tynnu sylw dro ar 6l tro at broblemau biliau fframwaith lle na ellir craffu ar fanylion polisi
drwy’r broses ddeddfwriaethol sylfaenol a lle — hyd yn oed os dilynir canllawiau’r llywodraeth — mae
pwerau dirprwyedig yn agored i gael eu defnyddio gan lywodraethau’r dyfodol heb graffu digonol ac
mewn ffyrdd na ragwelir ar yr adeg vy caiff biliau galluogi eu pasio.
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Gallai rhai o’r gweithdrefnau a ddefnyddir y tu allan i'r Senedd a Senedd y DU ar gyfer craffu ar
offerynnau statudol helpu i leihau’r diffyg o ran gwaith craffu a achosir gan filiau fframwaith. Un
enghraifft yw'r gofyniad i weinidogion wneud cynnig yn y pwyllgor polisi perthnasol yn Senedd yr
Alban ar gyfer offerynnau statudol i’'w hystyried o dan y weithdrefn gadarnhaol. Un arall, yng
Nghynulliad Gogledd Iwerddon, yw’r weithdrefn Llythyr SL1, sy'n golygu y gellir awgrymu diwygiadau
cyn i is-ddeddfwriaeth ddechrau ei hynt trwy'r ddeddfwrfa yn ffurfiol. Gallai’r system, yn Awstralia,
ar gyfer rhoi blaenoriaeth i bleidleisiau sy’n gwrthod offeryn statudol helpu i wella craffu mewn
gweithdrefn sydd fel arall wedi’i phwysoli o blaid y weithrediaeth. Serch hynny, byddai llai o angen
am y datblygiadau arloesol hyn pe bai'r defnydd o ddeddfwriaeth fframwaith yn cael ei leihau.
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Atodiad: Gweithdrefnau ar gyfer craffu ar is-ddeddfwriaeth yn neddfwrfeydd y
Deyrnas Unedig

Craffu ar offerynnau statudol yn y Senedd

Wrth gynnig offeryn statudol, rhaid i Lywodraeth Cymru gyhoeddi memorandwm esboniadol,
Asesiad Effaith Rheoleiddiol ac adroddiad gan Archwilydd Cyffredinol Cymru os oes angen, gan roi
barn ar briodoldeb unrhyw wariant sy’n dilyn o ganlyniad i’'r offeryn.

Mae nifer o weithdrefnau ar gyfer craffu seneddol ar offerynnau statudol yn y Senedd. Bydd
Deddfau’r Senedd sy’n dirprwyo pwerau yn nodi’r weithdrefn a neilltuwyd i bob un. Bydd y dewis
hwn, ynghyd a'r offeryn ei hun, yn cael ei ystyried gan y Pwyllgor Deddfwriaeth, Cyfiawnder a'r
Cyfansoddiad. Nid oes gan rai Offerynnau Statudol unrhyw weithdrefn seneddol wedi'i neilltuo
iddynt ac felly nid ydynt yn cael eu hystyried gan y Senedd. Mae hyn yn aml yn wir am orchmynion
cychwyn sy’n dod a Deddf gyfan neu ran o Ddeddf i rym.

Y weithdrefn gadarnhaol

Mae'r weithdrefn hon, yn ei hanfod, yn golygu bod yn rhaid i Offeryn Statudol gael ei gymeradwyo
gan y Senedd cyn y gall ddod i rym. Yn yr achos hwn, rhaid i weinidog gyflwyno cynnig bod yr Offeryn
Statudol yn cael ei gymeradwyo. Cyn y gellir gwneud hyn, rhaid bod y pwyllgor sy’n ystyried yr
offeryn fod wedi cyflwyno adroddiad, neu rhaid bod 20 diwrnod wedi mynd heibio ers cyflwyno’r
cynnig. Mae Offerynnau Statudol fel arfer yn mynd i'r Pwyllgor Deddfwriaeth, Cyfiawnder a’r
Cyfansoddiad i’'w hystyried ar sail cyfreithlondeb ac a fyddai’n well cyflawni eu nodau drwy is-
ddeddfwriaeth yn hytrach na deddfwriaeth sylfaenol. Mae unrhyw Offerynnau Statudol sy'n
ymwneud a threthi hefyd yn cael eu hystyried gan y Pwyllgor Cyllid. Gall pwyllgorau eraill ddewis
adrodd ar offeryn er bod yn rhaid iddynt hysbysu Llywodraeth Cymru o hyn o fewn saith niwrnod i
osod yr Offeryn Statudol. Dim ond os caiff ei gymeradwyo gan y Senedd y daw’r Offeryn Statudol i
rym.

Y weithdrefn negyddol

Dyma'r weithdrefn a ddefnyddir amlaf. Yn yr achos hwn, mae gan y Senedd y pwer i ddirymu Offeryn
Statudol o fewn cyfnod penodol ar 61 iddo gael ei osod. Yn gyntaf, mae'r gweinidog yn gwneud y
polisi trwy lofnodi'r offeryn. Unwaith y caiff ei wneud, bydd y gweinidog perthnasol yn gosod yr
Offeryn Statudol gerbron y Senedd, sydd a hyd at 21 diwrnod i'w ddirymu yn dilyn hynny. Mae’r
Pwyllgor Deddfwriaeth, Cyfiawnder a’r Cyfansoddiad yn dyfynnu achosion o dorri’r rheol hon yn ei
adroddiadau blynyddol, ac mewn geiriau eraill, mae’n tynnu sylw at achosion lle daw Offeryn
Statudol i rym lai na 21 diwrnod ar 6l iddo gael ei osod. Os na chyflwynir cynnig i ddirymu, neu os
caiff cynnig ei gyflwyno ond yna’i wrthod, bydd yr Offeryn Statudol yn parhau i fod yn gyfraith. Fel
gydag Offerynnau Statudol y weithdrefn gadarnhaol, y Pwyllgor Deddfwriaeth, Cyfiawnder a’r
Cyfansoddiad sy’n adrodd ar yr offerynnau hyn.

Mae Watkin a Greenberg (2018, tudalennau 203-204) yn nodi, os oes pleidlais yn y siambr i ddirymu
Offeryn Statudol a bod y bleidlais yn gyfartal, rhaid i’r Llywydd bleidleisio yn erbyn y cynnig, a thrwy
hynny ganiatau i'r offeryn barhau’n ddilys neu, mewn geiriau eraill, i'r sefyllfa barhau fel y mae. Yn
arwyddocaol, mae hyn i'r gwrthwyneb i’r hyn sy’n digwydd gyda deddfwriaeth sylfaenol pan, mewn
pleidlais gyfartal, mae cynnal y sefyllfa fel y mae yn golygu pleidleisio yn erbyn y ddeddfwriaeth.
Felly, efallai y bydd gan lywodraethau sy'n rhagweld pleidleisiau cyfartal (er enghraifft, pe baent yn
cael 50 y cant neu'n agos at 50 y cant o seddi'r Senedd) gymhelliant i ddefnyddio is-ddeddfwriaeth o
dan y weithdrefn negyddol yn hytrach na’r weithdrefn gadarnhaol.
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Y weithdrefn uwchgadarnhaol

O dan y weithdrefn hon, rhaid i ddrafft o’r Offeryn Statudol fod ar gael cryn amser cyn iddo gael ei
osod. Mae’n bosibl i Aelodau Seneddol awgrymu gwelliannau yn ystod y cyfnod hwn ond nid oes
unrhyw ofynion i weinidogion eu hystyried. Mewn rhai achosion, efallai y bydd yn ofynnol i
weinidogion adrodd ar sut y maent yn ymateb i’r gwelliannau pan fyddant yn gosod yr offeryn ar ei
ffurf derfynol.

Y weithdrefn negyddol ddyrchafedig:

Rhaid i'r Offerynnau Statudol sy'n ddarostyngedig i’r dull hwn gael eu cyhoeddi ar ffurf drafft cyn
cael eu gosod gan y gweinidog. Gellir awgrymu gwelliannau ond, yn yr un modd ag Offerynnau
Statudol uwchgadarnhaol, nid oes gofyniad i weinidogion weithredu ar y rhain ac eithrio y gallai fod
yn ofynnol iddynt egluro unrhyw newidiadau a wneir wrth osod yr offeryn.

Craffu ar offerynnau statudol yn Senedd y DU

Yn Senedd y DU, os neilltuwyd gweithdrefn i Offeryn Statudol ar gyfer craffu seneddol, caiff ei
hystyried fel arfer gan y Cyd-bwyllgor ar Offerynnau Statudol. Mae hyn yn cynnwys aelodau o Dy'r
Cyffredin a Thy'r Arglwyddi, er bod llawer o'i waith manwl yn cael ei wneud gan gyfreithwyr
seneddol (Page 2001, tudalen 159). Mae'r Cyd-bwyllgor ar Offerynnau Statudol yn ymdrin a
chyfreithlondeb Offerynnau Statudol ac nid yw’n ymdrin & chynnwys eu polisi. Ymhlith pethau eraill,
mae'r Pwyllgor yn edrych am wallau drafftio ac yn asesu a yw cynnwys yr Offeryn Statudol o fewn yr
hyn a ganiateir gan y ddeddf alluogi y mae'n tarddu ohoni.

Mae Pwyllgor Craffu ar Is-ddeddfwriaeth Ty'r Arglwyddi yn ystyried cynnwys polisi Offerynnau
Statudol. Mae’n penderfynu a ddylid tynnu sylw Ty'r Arglwyddi at Offerynnau Statudol penodol y
mae’n ystyried eu bod yn bwysig yn gyfreithiol neu’n wleidyddol. Nid yw ei benderfyniadau yn
rhwymol.

Fel yn achos Cymru, nid oes gan rai Offerynnau Statudol unrhyw weithdrefn seneddol wedi'i neilltuo
iddynt. Mae'r rhain yn tueddu i fod yn annadleuol. I'r rhai sydd a gweithdrefn, mae'r opsiynau yn
debyg i'r rhai yn y Senedd. Ceir rhagor o fanylion yn Neunydd Briffio Llyfrgell T9'r Cyffredin ar
Offerynnau Statudol (Kelly, 2016).

Y weithdrefn gadarnhaol

O dan y weithdrefn hon, mae angen i Senedd y DU gymeradwyo Offerynnau Statudol er mwyn
iddynt ddod yn gyfraith. Bydd Offerynnau Statudol a gaiff eu hystyried drwy’r weithdrefn gadarnhaol
yn cael eu neilltuo i Bwyllgor Deddfwriaeth Ddirprwyedig yn Nhy’r Cyffredin. Gall y pwyllgor ystyried
yr offeryn ond ni all wneud unrhyw welliannau iddo. Yn dilyn hyn, cynhelir pleidlais i gymeradwyo’r
Offeryn Statudol ar lawr Ty’r Cyffredin heb ddadl. Ni fydd Ty'r Arglwyddi'n yn trafod Offeryn Statudol
o dan y weithdrefn hon nes bod y Cyd-bwyllgor ar Offerynnau Statudol a'r Pwyllgor Craffu ar Is-
ddeddfwriaeth wedi ystyried yr offeryn. Mae pleidlais ar yr Offeryn Statudol yn cael ei chynnal yn
siambr Ty'r Arglwyddi.

Mae Offerynnau Statudol gwnaed cadarnhaol yn dod i rym cyn bod Senedd y DU yn eu gweld. Mae
angen cymeradwyo'r Offerynnau Statudol hyn o fewn cyfnod penodol o amser er mwyn iddynt
barhau mewn grym. Er enghraifft, gwnaed 77 o Offerynnau Statudol yn gysylltiedig & COVID-19 gan
ddefnyddio'r weithdrefn hon yn ystod y pandemig (Judge 2021, tudalen 289). Mae'r rhain yn
caniatdu i ddeddfwriaeth gael ei gwneud yn gyflym ond dim ond ar 6l iddi ddod i rym y bydd
deddfwriaeth o’r fath yn destun gwaith craffu.
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Y weithdrefn negyddol

Mae Offerynnau Statudol a ystyrir o dan y weithdrefn hon yn dod yn gyfraith ond gellir eu dirymu os
yw TY'r Cyffredin neu DY’r Arglwyddi yn derbyn cynnig i'r perwyl hwnnw o fewn cyfnod penodol o
amser, fel arfer 40 diwrnod. Yn Nhy’r Cyffredin, gall unrhyw aelod gyflwyno cynnig i ddirymu Offeryn
Statudol ond nid yw’r cynnig yn debygol o gael ei drafod oni bai ei fod yn denu llawer o lofnodwyr.
Mater i'r lywodraeth yw penderfynu a ddylid rhoi amser ar gyfer cynnal dadl.

Y weithdrefn uwchgadarnhaol

Yn yr achos hwn, gall Senedd y DU, drwy ei phwyllgorau, ystyried cynnig ar gyfer Offeryn Statudol
cyn iddo gael ei osod. Gellir awgrymu gwelliannau ond nid oes rhaid cymryd camau i'w gweithredu.
Ar 6l hyn, bydd yr Offeryn Statudol yn cael ei osod gan y gweinidog o dan y weithdrefn gadarnhaol.

Craffu ar offerynnau statudol yn Senedd yr Alban

Mae Offerynnau Statudol a osodir gerbron Senedd yr Alban (Offerynnau Statudol yr Alban) y mae
gweithdrefn seneddol wedi’i neilltuo iddynt yn cael eu hystyried gan y Pwyllgor Pwerau Dirprwyedig
a Diwygio’r Gyfraith. Mae'r Pwyllgor hwn, fel y Cyd-bwyllgor ar Offerynnau Statudol yn Senedd y DU
a’r Pwyllgor Deddfwriaeth, Cyfiawnder a’r Cyfansoddiad yn y Senedd, yn cynnal asesiad cyfreithlon o
Offerynnau Statudol yr Alban. Yna, mae'r Pwyllgor Pwerau Dirprwyedig a Diwygio’r Gyfraith yn
adrodd i'r pwyllgor seneddol sy'n gyfrifol am ystyried sylwedd Offeryn Statudol penodol yr Alban (a
elwir yn bwyllgor arweiniol). Mae'r pwyllgor hwn yn asesu rhinweddau’r Offeryn Statudol yr Alban o
ran polisi. Mae manylion y gwaith craffu yn amrywio yn dibynnu ar y weithdrefn a neilltuwyd. Mae
Canllaw i Offerynnau Statudol yr Alban Senedd yr Alban yn rhoi mwy o fanylion am hyn.

Y weithdrefn gadarnhaol

Yn y weithdrefn hon, rhaid i Weinidog perthnasol yr Alban wneud cynnig i’r pwyllgor arweiniol (sy’n
ystyried sylwedd yr Offeryn Statudol yr Alban) bod y pwyllgor yn argymell cymeradwyo’r Offeryn.
Bydd y Gweinidog perthnasol yn mynd i gyfarfod o’r pwyllgor arweiniol ac yn rhoi tystiolaeth, ac ar 6l
hynny bydd y pwyllgor yn pleidleisio ar y cynnig. Yna, bydd y pwyllgor arweiniol yn adrodd i Senedd
yr Alban ynghylch ei benderfyniad o fewn 40 diwrnod ar 6l i’r Offeryn Statudol yr Alban gael ei osod.
Os bydd y pwyllgor yn argymell bod yr Offeryn Statudol yr Alban yn cael ei gymeradwyo, yna bydd y
Senedd yn pleidleisio arno. Os bydd y pwyllgor yn argymell fel arall, bydd y Swyddfa Seneddol, sy'n
cynnwys Llywydd yr Alban a chynrychiolwyr o bleidiau gwleidyddol a gynrychiolir yn Senedd yr
Alban, yn penderfynu a ddylai Aelodau Seneddol yr Alban bleidleisio ar yr Offeryn Statudol yn'y
siambr. Rhaid i'r Offeryn Statudol yr Alban gael ei gymeradwyo gan Senedd yr Alban i ddod yn
gyfraith.

Y weithdrefn negyddol

O dan y weithdrefn negyddol bydd Offeryn Statudol yr Alban yn cael ei ystyried gan y Pwyllgor
Pwerau Dirprwyedig a Diwygio’r Gyfraith a'r pwyllgor arweiniol. O fewn 40 diwrnod i osod yr Offeryn
Statudol yr Alban, gall unrhyw aelod roi cynnig gerbron y pwyllgor arweiniol i ddirymu’r offeryn. Yna,
mae'r pwyllgor hwnnw'n pleidleisio ynghylch a ddylid argymell bod yr Offeryn Statudol yr Alban yn
cael ei ddirymu. Os bydd y pwyllgor yn pleidleisio o blaid dirymu’r Offeryn Statudol yr Alban, bydd
Senedd yr Alban yn pleidleisio wedyn ar gynnig i ddirymu. Mae'r Offeryn Statudol yr Alban yn peidio
a chael effaith gyfreithiol os bydd Senedd yr Alban yn pleidleisio i'w ddirymu.
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Gweithdrefn Gadarnhaol Dros Dro

Mae hyn fel arfer yn cael ei ddefnyddio mewn sefyllfaoedd brys yn unig. Yn yr un modd ag
Offerynnau Statudol a wnaed yn gadarnhaol yn Senedd y DU, mae Offerynnau Statudol yr Alban o
dan y weithdrefn hon yn dod i rym cyn i Senedd yr Alban eu gweld. Rhaid iddynt gael eu
cymeradwyo o fewn cyfnod penodol o amser er mwyn parhau mewn grym.

Y weithdrefn uwchgadarnhaol

Mae Offerynnau Statudol uwchgadarnhaol yr Alban ar gael ar ffurf drafft ac fel arfer cant eu cyfeirio
at y Pwyllgor Pwerau Dirprwyedig a Diwygio’r Gyfraith a'r pwyllgor arweiniol, a all gymryd tystiolaeth
gan y rhai y mae'r Offeryn Statudol yr Alban yn effeithio arnynt. Fel arfer, caniateir 60 neu 90
diwrnod ar gyfer ystyried yr Offeryn Statudol yr Alban ar ffurf drafft. Yna, mae'r Pwyllgor Pwerau
Dirprwyedig a Diwygio’r Gyfraith a'r pwyllgor arweiniol yn adrodd i Lywodraeth yr Alban. Ar 61 y cam
hwn, mae'r weithdrefn gadarnhaol yn gymwys.

Craffu ar offerynnau statudol yng Nghynulliad Gogledd Iwerddon

Mae elfennau unigryw'r ffordd y mae offerynnau statudol (a elwir yn reolau statudol) yn destun
gwaith craffu yng Nghynulliad Gogledd Iwerddon (NIA) wedi'u nodi yn y prif destun uchod (adran
5.2.2). Y tu hwnt i hyn, mae gan weithdrefnau a ddefnyddir ar gyfer ystyried Rheolau Statudol yr un
egwyddorion ac enwau a’r rhai yn neddfwrfeydd eraill y DU ac eithrio bod y weithdrefn
uwchgadarnhaol yn cael ei hadnabod fel y weithdrefn ddrafft-gadarnhaol a’r weithdrefn gadarnhaol
gwnaed yn cael ei hadnabod fel ‘gweithdrefn gadarnhau’.

Cynhaliodd Grwp Cyswllt y Cadeiryddion, sy'n dwyn ynghyd gadeiryddion pwyllgorau yng
Nghynulliad Gogledd Iwerddon, ymchwiliad i gryfhau gwaith craffu pwyllgorau yn ystod tymor 2017-
2022. Digwyddodd hyn yn sgil y dadleuon ynghylch y cynllun Cymhelliant Gwres Adnewyddadwy, a
gyflwynwyd drwy Reol Statudol. Ymhlith eu hargymhellion ynghylch craffu ar Reolau Statudol,
awgrymodd y griwp y gellid rhoi’r pwer i bwyllgorau ddiwygio Rheolau Statudol, er na nodwyd
manylion y broses ar gyfer hyn. Maent hefyd yn awgrymu y dylid rhoi mwy o amser i bwyllgorau os
ydynt o'r farn bod angen ymgynghori ar Reol Statudol gyda'r rhai y mae’n debygol o effeithio arnynt.
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