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ABSTRAKT

ABSTRAKT

Polskie ustawodawstwo jest powszechnie krytykowane za nadmierna
obszernos¢, niestabilnosé i przesadna szczegétowosé. Klucza do wyjasnie-
nia przyczyn tych problemdw nalezy szukaé¢ wsréd regut rzadzacych pro-
cesem stanowienia prawa zaréwno w rzadzie, jak i w parlamencie. Czte-
ry gtéwne typy regut legislacyjnych - graniczne, merytoryczne, czasowe
i informacyjne - sg w taki sposéb skonfigurowane, ze prowadza do zbytnie-
go zdecentralizowania procesu legislacyjnego na etapie zapoczatkowania,
zmian i zakoriczenia. Decentralizacja na poziomie Rady Ministréw zacheca
ministréw do realizowania indywidualnych, sektorowych strategii stanowie-
nia prawa przy nielicznych skutecznych ograniczeniach naktadanych przez
pozostatych cztonkéw rzadu lub premiera. W parlamencie decentralizacja
zwigzana jest gtéwnie ze stabg kontrola rzadu nad pracami ustawodawczy-
mi. Co wiecej, w zakresie, w jakim rzad ksztattuje tok prac nad projektami
rzadowymi w parlamencie, kontrole sprawuja poszczegdlni ministrowie,
a nie centrum rzadu. Podczas inicjowania i poprawiania projektéw takze
parlament trzyma sie zdecydowanie podejscia sektorowego. Zdecentrali-
zowanie regut legislacyjnych w rzadzie oraz w parlamencie ma podwdjny
wplyw na proces stanowienia prawa. Po pierwsze, sprzyja ono tworze-
niu ustawodawstwa dajacego mozliwie najwieksze przywileje stosunkowo
waskim, sektorowym grupom elektoratu, kosztem ustawodawstwa
zapewniajacego korzysci catosci spoteczeristwa. Po drugie, brak skutecz-
nych ograniczeri inicjatywy ustawodawczej, bedacej w gestii ministréw oraz
parlamentarzystéw, w pofaczeniu z matymi wymogami koordynacyjnymi,
prowadzi do inflagji prawa.




DEBATA NAD JAKOSCIA

USTAWODAWSTWA

JAKOSC POLSKIEGO USTAWODAWSTWA
KRYTYCZNA OCENA

Jakos$¢ polskiego ustawodawstwa wywotuje powszechne zaniepokojenie,
widoczne zaréwno w komentarzach prasowych (Pilczyriski 2000; Siedle-
cka 2003; tukaszewicz 2004c), w pracach naukowych (Paczocha 2004;
Rymaszewski et al. 2004; Ipsos 2004), jak i w opiniach prawnych ekspertéw
(Frackowiak 1997; Wronkowska 2002a; Graniecki 2002) oraz w ocenach
adresatéw prawa, w szczegdlnosci organizacji biznesowych (IP-HIZ2001; PKPP
2005). W ostatnich latach wzmogta sie krytyka srodowiska regulacyjnego.
Zwiekszone zainteresowanie jakoscia ustawodawstwa zostato wywotane orze-
czeniami Trybunatu Konstytucyjnego, ktéry w ostatnim czasie zakwestionowat
kilka znaczacych ustaw. Surowa krytyka ze strony wtadzy sadowniczej zbiegta
sie z ogblniejszym niepokojem o stan rzaddéw, jaki ogarnat Polske pietnascie
lat po upadku komunizmu. Troska o jako$¢ ustawodawstwa wyptywa takze
z rosnacej wérdd opinii publicznej swiadomosci, ze stabilne i dobrze zapro-
jektowane prawo jest kluczowym warunkiem dtugofalowego rozwoju. Zain-
teresowanie jakoscia ustawodawstwa pojawito sie wraz ze spowolnieniem
gospodarki oraz pézniejsza, niewielka poprawa koniunktury w latach 2001 -
2002. Przedstawiono wéwczas reforme regulacyjna jako skuteczny instrument
wspomagania przedsiebiorczosci i zwiekszania zatrudnienia. Takze akcesja do
Unii Europejskiej skierowata uwage publiczna na jakos¢ polskiego ustawodaw-
stwa, gdyz wymagata ona dostosowania do prawa UE i oznaczata koniecznosé
zapewnienia konkurencyjnosci na jednolitym rynku europejskim.

Debata nad jakoscia ustawodawstwa nie toczy sie tylko w Polsce, podob-
ne dyskusje trwaja takze w innych krajach europejskich (por. Eng 2002;
Schuppert 2003; Fliedner 2001; Schneider 2004; Hansard Society 1993;
Brazier 2004). Na poziomie miedzynarodowym jakos¢ przepiséw praw-
nych znajduje sie w centrum zainteresowania Komisji Europejskiej, ktéra
podjefa znaczace inicjatywy zmierzajace do uproszczenia i poprawienia usta-
wodawstwa wspdlnotowego (Mandelkern Report 2001; European Commis-
sion 2002, 2003). Unia Europejska zacheca réwniez paristwa cztonkowskie,
by zajety sie problemami przepiséw krajowych i, co za tym idzie, zwiekszyty
zdolnos¢ gospodarki europejskiej do generowania wzrostu i innowacyjno-
$ci. Szczegblng wage do jakosci regulacji przyktadajg réwniez OECD i Bank
Swiatowy (OECD 1995, 2001, 2002; Brunetti i in. 1998). Obie te organizacje
uznaty reforme instytucji prawnych za jeden z gtéwnych celéw swojej dziatal-
nosci. U Zrédta tych krajowych i miedzynarodowych inicjatyw lezy powszech-
ne przekonanie, ze wysoka jakos¢ ustawodawstwa jest warunkiem niezbed-
nym do zapewnienia skutecznych i demokratycznych rzadéw oraz dobrej,
gospodarczej koniunktury w dtugim okresie (por. Kaufmann i Zoido-Lobotani
1999; Scarpetta i Tressel 2002; Nicoletti i Scarpetta 2003).



JAKOSC POLSKIEGO USTAWODAWSTWA
KRYTYCZNA OCENA

Préba usystematyzowania polskiej debaty nad stanem ustawodawstwa
ujawnia trzy gtéwne zagadnienia. Po pierwsze, parlament i rzad sg oskarzane
o nadprodukcje aktéw prawnych, zaréwno w sensie liczbowym, jak i w kwe-
stii szczegbtowosci przepiséw. Nadmierna ilo$¢ niepotrzebnych przepiséw
prawnych zwieksza obciazenia regulacyjne i zmniejsza zdolnos¢ przyswajania
nowych regut przez obywateli i przedsiebiorstwa, a takze dostosowywania
sie do nich. Drugi zarzut dotyczy niestabilnosci systemu prawnego, spowo-
dowanej czestymi zmianami istniejacego ustawodawstwa. Niestabilne reguty
prawne podnosza koszt dostosowania i moga skutkowaé podwazeniem za-
ufania do prawa. Ostatnim zarzutem jest opinia, ze ustawodawstwo obej-
muje duza liczbe szczegétowych ustaw, ktére uchylaja ogdlne reguty i tym
samym przyczyniaja sie do nadmiernej zawitosci, nieprzejrzystosci i niespéj-
nosci systemu prawnego jako catosci. O ile zarzuty te sa szeroko dyskuto-
wane, to systematyczne, empiryczne préby ich udokumentowania sa raczej
nieliczne (zob. jednak Frackowiak 1997; Wronkowska 2002a jako znaczace
wyjatki). W tej czesci opracowania przeanalizowano charakter i zakres wy-
stepowania wymienionych zjawisk w czasie trwania Il i IV kadencji Sejmu’.

SKALA DZIAtALNOSCI USTAWODAWCZE)

Najczestszym zarzutem jest nadmiar ustawodawstwa (zob. Pilczyriski 2000;
2003; Siedlecka 2003; Winczorek 2003; Walencik 2003, 2005). Wyrazit to
krétko byty wicemarszatek Sejmu Janusz Wojciechowski stowami:

W Polsce srednio raz dziennie stanowi sie nowq ustawe, co godzina wydawane jest
nowe rozporzqdzenie i raz na siedem minut drukowana jest jedna strona Dziennika
Ustaw. To jest zalew ustawodawstwa. (Semprich 2003a)

Najczesciej uzywanymi wskaznikami skali dziatalnosci ustawodawczej sa:
liczba ustaw i aktéw nizszej rangi, liczba stéw w tych aktach prawnych oraz
liczba stron Dziennika Ustaw. Jak pokazuje Tabela 1, aktywno$¢ legislacyjna
rzeczywiscie stale rosnie. Od 1998 do 2004 roku liczba ustaw i rozporzadzen
uchwalanych kazdego roku wzrosta ponad dwukrotnie, a liczba stron Dzienni-
ka Ustaw oraz taczna liczba stéw uchwalonych aktéw prawnych potroita sie.

Tabela 1. Podstawowe wskazniki aktywnosci legislacyjnej

INFLACJA PRAWA

Rok Liczba ustaw taczna liczba Liczba Liczba stron
stéw w ustawach rozporzadzen | Dziennika Ustaw

2004 242 1211289 2073 21034
2003 227 1025916 1822 16 456
2002 213 662 414 1733 16 020
2001 241* 988 431 1437 13132
2000 174 710 708 1071 7454
1999 126 194 744 1043 7292
1998 98 420 521 1005 7492

Zrédto: zestawienie whasne oparte na danych dostepnych na www.sejm.gov.pl (¥205 w 11l kadencji, 36

w IV kadencji

w PoLscE
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POLSKA NA TLE

POROWNAWCZYM

Wozrost ustawodawstwa nie musi oznaczac inflacji prawa (por. Eng 2002).
Moze - na przyktad - by¢ konieczny ze wzgledu na pojawienie sie nowych
probleméw spoteczno-gospodarczych lub potrzebe dostosowania istnieja-
cego ustawodawstwa do postepu technicznego. Jednak krajowi komenta-
torzy zgadzaja sie, ze w Polsce interwencje ustawodawcze sg podejmowane,
cho¢ nie wydaja sie konieczne, a nawet, per saldo, przynosza wiecej kosz-
téw niz pozytkéw spoteczeristwu jako catosci (zob. na przyktad RPO 2002).
Prof. Stawomira Wronkowska pisze:

Inflacja prawa, ktdra jest naszym udziatem, wyraza sig zarowno w nadmiarze prze-
pisow w stosunku do potrzeb uregulowania, jak i w nadmiarze przepisow w stosunku
do mozliwosci ich efektywnego funkcjonowania w zyciu spotecznym, do tego, na ile
moznda je przyswoic, stosowac | wyegzekwowac. (Wronkowska 20024, s. 16)

Rzeczywiscie, jezeli poréwna sie liczbe ustaw uchwalanych rokrocznie w Polsce
z analogicznymi danymi z innych krajéw Europy Srodkowowschodniej, to
jest ona wyjatkowo wysoka. Jak pokazuje Tabela 2 w latach 1999-2002
Polska uchwalata nominalnie najwiecej ustaw sposréd czterech paristw
Grupy Wyszehradzkiej. Co wiecej, miata réwniez najwyzszy wskaznik trwa-
fego wzrostu ustawodawstwa. Dobrg ilustracje moze stanowié¢ poréwnanie
zWegrami. W 1999 roku oba kraje uchwalaty rocznie podobna liczbe ustaw,
lecz w nastepnych pieciu latach miaty juz rézne $ciezki wzrostu. W Polsce
liczba uchwalonych ustaw w ciagu roku podwoita sie, na Wegrzech wzro-
sta tylko o 10 proc. Na Stowacji liczba uchwalanych rocznie ustaw rosta
podobnie jak w Polsce, jednak krzywa wzrostu byta nieco bardziej ptaska.
Czechy natomiast miaty wyraZznie rézniacy sie, niekonsekwentny wskaznik
wzrostu ustawodawstwa. Dane te pokazuja, ze sposréd paristw stojacych
przed poréwnywalnymi wyzwaniami wewnetrznymi i miedzynarodowymi,
Polska miata najwyzszy, nominalny wskaznik skali dziatalnosci ustawodaw-
czej, a takze najwyzszy wskaznik statego wzrostu ustawodawstwa.”

Tabela 2. Liczba ustaw uchwalanych rocznie w Polsce, Czechach, Stowagji i na Wegrzech

Rok Polska Czechy Wegry Stowacja
2004 242 159 140 182
2003 227 85 134 154
2002 213 148 70 178
2001 241 96 122 130
2000 174 146 147 124
1999 126 71 126 101

Zrédto: zestawienie whasne na podstawie danych z Rady Narodowej Republiki Stowackiej, Parlamentu

Czech, Zgromadzenia Narodowego Republiki Wegierskiej oraz danych dostepnych na www.sejm.gov.pl
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Liczbowy wzrost polskiego ustawodawstwa jest znaczny, nawet jesli wez-
mie sie pod uwage wplyw przystosowania do prawa UE, co jest powszech-
nie uwazane za najwazniejszy motor wyjatkowej aktywnosci legislacyj-
nej w ostatnich latach. Wykres 1 pokazuje, ze jesli weZzmie sie poprawke na
dostosowanie prawa zwiazane z cztonkostwem w UE, okaze sie, iz $rednia
roczna liczba ustaw w latach 2001-2004 byta i tak wieksza nizw latach 1998-
-2000. Te dane pokazuja, ze proces dostosowawczy nie wypart ustawodaw-
stwa o motywacji krajowej, a raczej, ze zostat podjety w uzupetnieniu kra-
jowych priorytetéw. Jednak biorac poprawke na ustawy ratyfikacyjne (tzn.
ustawy ratyfikujace porozumienia miedzynarodowe, niezwigzane z UE),
liczba uchwalanych rokrocznie ustaw znaczaco spada w ostatnich latach,
chod i tak jest wyzsza niz w roku 1998. Moze to by¢ spowodowane cyklem
wyborczym, a takze moze sugerowac, ze po szczycie w 2001 roku skala dzia-
talnosci ustawodawczej wraca do wczesniejszego, nizszego poziomu.

Wykres 1. Wzrost liczby ustaw uwzgledniajacy dostosowanie do prawa UE i ustawy ratyfikacyjne

WPLYW PRZYSTOSOWANIA
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Wszystkie — = = = Bezunijnych  ---0eeeene Bez unijnych oraz bez nieunijnych ratyfikacji

Zrédto: zestawienie whasne oparte na danych dostepnych na www.sejm.gov.pl; ustawodawstwo zwigzane
z UE zostato zaklasyfikowane na podstawie szczegétowej analizy uzasadnieri dotaczonych do projektéw

ustaw; nieunijne ratyfikacje to ustawy, ktére ratyfikuja umowy miedzynarodowe niezwigzane z UE.
NIESTABILNOSC USTAWODAWSTWA

Innym powaznym problemem jest niestabilno$¢ polskiego ustawodawstwa
(por. Kroner 2003; tukaszewicz 2004a, 2004b; Bier¢ 2004). Najpowszech-
niej stosowanym wskaznikiem niestabilnosci jest odsetek ustaw zmieniaja-
cych inne ustawy. Jak wynika z Tabeli 3, w Il i IV kadencji Sejmu ustawy
nowelizujace stanowity odpowiednio 59 i 58 proc. wszystkich uchwalanych
ustaw. Jesli poréwna sie dane dotyczace Polski z danymi innych krajéw
Grupy Wyszehradzkiej, to odsetek ustaw nowelizujacych wydaje sie wysoki.
Tylko Stowacja ma wyzszy odsetek takich ustaw - 60 i 59 proc. - odpowied-
nio w ostatniej zakoriczonej kadencji i obecnej kadencji. W przeciwieristwie
do wspomnianych krajéw, zaréwno w Czechach, jak i na Wegrzech odsetek
ustaw zmieniajacych inne ustawy jest o wiele nizszy.

DO PRAWA UE

WYSOKA LICZBA USTAW

NOWELIZACYJNYCH
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WYSOKA CZESTOTLIWOSE

Tabela 3. Ustawy nowelizujace w Polsce, Czechach, Stowacji i na Wegrzech w latach 1997-2004

Kraj | Ostatnia zakoriczona kadencja ** Obecna kadencja ***
Wszystkie Nowelizacje % | Wszystkie Nowelizacje %

Stowacja 529 318 60 372 218 59
Polska 624 367 59 718 418 58
Czechy* 750 421 56 530 256 48
Wegry 493 202 41 336 178 53

NOWELIZAC]I

Zrédfo: zestawienie whasne na podstawie danych z Rady Narodowej Republiki Stowackiej, Parlamentu
Czech, Zgromadzenia Narodowego Republiki Wegierskiej oraz danych dostepnych na www.sejm.gov.pl*
ustawy przedtozone parlamentowi ** ostatnia zakoriczona kadencja obejmuje lata 1998-2002 w przypa-
-dku Wegier, Czech i Stowacji oraz lata 1997-2001 w przypadku Polski; dane dotyczace biezacej kadencji
s aktualne wg stanu z marca 2005 w przypadku Stowacji, Czech i Wegier oraz wg stanu z grudnia 2004
w przypadku Polski.

Innym wskazZnikiem niestabilnosci ustawodawczej jest czestotliwos¢ noweli-
zacji. Twierdzi sie czesto, Ze istniejace ustawy sa nieustannie zmieniane (por.
Wronkowska 2002a, 2002b). W swojej pracy o nowelizacjach w prawie
handlowym prof. J6zef Frackowiak dochodzi do nastepujacego wniosku:

Nowelizacje dokonywane w latach 90. w tresci podstawowych ustaw tworzqgcych
prawo gospodarcze prywatne byty liczne i czeste. Analizujgc je ex post, mozna
stwierdzic, ze wiele z nich byto chyba niepotrzebnych lub mozna byto je przeprowa-
dzic lepiej. (Frgckowiak 1997, s. 139)

Istotnie, w IV kadencji Sejmu jedna na cztery uchwalone ustawy byta na-
stepnie nowelizowana. Jesli przeanalizuje sie czestotliwos¢ tych zmian, staje
sie jasne, ze wiele ustaw byto zmienianych wiecej niz jeden raz - pokazuje
to Wykres 2. Sposréd 184 ustaw, uchwalonych i znowelizowanych w latach
2001-2004, 91 ustaw (50%) byto znowelizowanych raz, 37 dwa razy, a 56
ustaw (30%) znowelizowano trzy lub wiecej razy. Co szczegdlnie interesu-
jace, niektére ustawy zmieniono dwadziescia trzy, osiemnascie i trzynascie
razy w ciagu tylko trzech lat.

Wykres 2. Czestotliwo$¢ nowelizacji w IV kadencji Sejmu*
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Zrédto: zestawienie whasne oparte na danych dostepnych na www.sejm.gov.pl * wliczone s tylko ustawy

przyjete w IV kadencji Sejmu.
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Ostatnim powaznym zarzutem jest duza ilo$¢ szczegétowych ustaw, re-
gulujacych poszczegdlne zagadnienia z wielka drobiazgowoscia, cze-
stowsposéb dorazny (por. Kochanowski 2003; Siedlecka 2004; Krélak 2004;
Bryriska i Michalski 2004). Takie sektorowe ustawodawstwo czesto uchyla
ogdlne zasady. Te kwestie dobrze ujeta Wronkowska:

Zamiast tworzenia stabilnych norm postugujemy sie prawem do rozwigzywania kon-
kretnych, doraZnych spraw. Wprowadzamy w Zycie ustawy, ktdre naruszajq wszel-
kie przyjete w danej gatezi prawa zasady ogdlne, pod pretekstem, ze oto tworzymy
kolejng regulacje specjalng. Przy czym ilos¢ owych uregulowari specjalnych stawia pod
znakiem zapytania obowigzywanie zasad ogdlnych. Zamiast klarownych rozwigzari,
dokonywanych za pomocqg typowych srodkow prawnych, wprowadza sie ,,pokqtnie”
ukryte podatki czy ukryte sktadki, nowe procedury specjalne i nowe, nieprzemysla-
ne formy prawnych dziatari. (Wronkowska 2002b, s. 23-4)

Trudno, pod wzgledem ilosciowym, wykazaé wzrost poziomu szczegétowo-
$ci uregulowar prawnych, nic wiec dziwnego, ze dotychczas w literaturze
rzadko wykorzystywano wskazniki ilosciowe. Idac za przyktadem Hube-
ra i Shipana w niniejszym opracowaniu postuzono sie liczba stéw jako mia-
ra szczegbétowosci ustawodawstwa (por. Huber i Shipan 2002). Zaktada sie
bowiem, Ze ustawy stajg sie tym bardziej szczegétowe, im wiecej maja stéw.
Wskaznik ten, co trzeba przyznad, jest jedynie przyblizeniem, ale pozwala
tatwo sprawdzi¢, czy polskie ustawodawstwo naprawde staje sie coraz bar-
dziej szczegétowe. Jak pokazuje Tabela 4, poréwnanie Ill i IV kadencji Sejmu
pokazuje, ze ustawy rzeczywiscie staja sie dtuzsze. Jesli przyjmiemy popraw-
ke na ustawy ratyfikacyjne i legislacje zwiazang z UE (ktére moga wypaczy¢
poziom szczegétowosci ustawodawstwa), $rednia liczba stéw wzrosta o 40
proc. (poréwnanie lIl i IV kadencji Sejmu). Ten wynik nie ulega zmianie, na-
wet jesli podzieli sie ustawodawstwo na ustawy nowelizujace i inne.

Tabela 4. Srednia liczba stéw w ustawach*

WYSOKA SEKTOROWOSC

Rok** Ustawy nowe Ustawy nowelizujace Wszystkie

Kaden- | Kaden-| Wzrost | Kaden-| Kaden-| Wozrost | Kaden-| Kaden-| Wazrost

ga ga % ga ga % ga ga %

[l v I \% 1 \%

1.rok| 4342 376 -91 342 1526 346 1395 1394 -0,04
2.rok| 8429 6518 -23| 2844, 2159 -24| 4350 3179 -27
3.rok| 2887| 6414 122 1204, 3597 199 1669 4490 169
4.rok| 3570 8400 135 2393 3513 47| 2679 4878 82
Razem*** | 4854 6796 40| 2036, 2850 40 2775 3880 40

Zrédto: zestawienie whasne oparte na danych dostepnych na www.sejm.gov.pl, * z wylaczeniem ustaw ra-
tyfikacyjnych i zwigzanych z UE; ** pierwszym rokiem Il kadengji jest rok 1997, a IV kadencji rok 2001 ***

$rednia liczba stéw pierwszych czterech lat kadencgji

USTAWODAWSTWA
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W celu wyjasnienia wzrostu ustawodawstwa oraz niestabilnosci i sektorowo-
$ci uchwalanych ustaw, dotychczasowe krajowe badania koncentrowaty sie
na trzech gtéwnych czynnikach. Po pierwsze, utrzymywano, ze mozna to wy-
jasnié, odwotujac sie do nastepstw lobbingu. Grupy intereséw wola bowiem
prawo stanowione w parlamencie, gdyz maja wieksze mozliwosci wptywania
na proces jego stanowienia, a do tego trudniej taka ustawe zmieni¢, gdy juz
zostata przyjeta. Ponadto lobbysci czesciej domagaja sie ustaw szczegétowych,
rozwigzujacych pojedyncze kwestie (Darewicz i Jendroszczyk 2002). Po drugie,
twierdzi sie, ze problemy z jakoscia ustawodawstwa moga by¢ spowodowane
waska i literalng interpretacja prawa przez sady i organy administracji. Stad,
jesli dana kwestia nie jest dostownie uregulowana w ustawie (co zdarza sie cze-
sto), legislatorzy rzadowi i parlamentarni natychmiast wzywaja do uchwalenia
nowej ustawy lub nowelizacji istniejacej ustawy, zamiast polegac na funkcjo-
nalnym i celowosciowym odczytaniu istniejacej ustawy (por. Siedlecka 2004).
Trzecim, najczesciej podawanym czynnikiem jest polityczna niestabilno$¢. Po-
niewaz polskie rzady sa krétkotrwate, a wskazniki reelekcji parlamentarzystéw
sa niskie, aktorzy polityczni maja sktonno$¢ do maksymalnego powiekszania
skali dziatalnosci ustawodawczej w jak najkrétszym czasie i preferuja ustawy,
ktére zatatwiajg konkretne i najbardziej palace kwestie. Do czestych zmian roz-
wiazari regulacyjnych przyczynia sie réwniez duza rotacja wsréd wiceministréw
i urzednikéw wysokiego szczebla (Semprich 2003b; Nikolenyi 2004).

Nie kwestionujac trafnosci powyzszych wyjasnieri, niniejsze opracowanie
stara sie dowies¢, ze skala dziatalnosci ustawodawczej oraz kompozycja
ustawodawstwa sa ksztattowane przede wszystkim przez reguty rzadzace
zachowaniem poszczegdlnych ministréw lub cztonkéw parlamentu na réz-
nych etapach procesu legislacyjnego. Taki poglad jest zbiezny z tym nurtem
polskich badari nad jakoscia prawa, ktéry analizuje oddziatywanie konfi-
guracji instytucjonalnych w rzadzie i parlamencie (zob. na przyktad Rada
Legislacyjna 1995; Wronkowska 2000; Bier¢ 2002; Rymaszewski i in. 2004;
Dobrowolski i Gorywoda 2004). Niniejsze opracowanie wnosi wktad do
tego nurtu, czerpiac z instytucjonalistycznego wariantu teorii racjonalne-
go wyboru (por. North 1990; Scharpf 1997; Weingast 1998). Definiujac
instytucje jako ograniczenia dla oportunistycznych zachowar jednostek,
tradycja ta data poczatek bogatej literaturze analizujacej role formalnych
i nieformalnych regut w ukierunkowywaniu indywidualnych zachowar ku
optymalnym politycznym, gospodarczym i spotecznym rezultatom. Badania
te koncentruja sie na wptywie procedur parlamentarnych na charakterysty-
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ke dziatalnosci ustawodawczej, a w szczegélnosci na roli komisji parlamen-
tarnych (Mattson i Strgm 2004), wplywie ograniczeri czasowych oraz re-
gut ograniczajacych uprawnienia nowelizacyjne organéw ustawodawczych
(Doring 1995; Doring i Hallerberg 2004; Heller 2001). Ostatnio podejmuje
sie réwniez préby zbadania wptywu konfiguracji rzadowych w takich ob-
szarach jak: planowanie dziatalnosci ustawodawczej (Thies 2001; Martin
2004), zmiennos¢ polityki (Evans i Evans 2001; Blondel i Maaning 2002;
Zubek 2005a, 2005b) i proces tworzenia budzetu (Brusis i Dimitrov 2001;
von Hagen 2003; Hallerberg 2004; Dimitrov i in. 2005 w druku).

Opierajac sie na teoretycznych zatozeniach zaczerpnietych z wyzej wymienionej
literatury, w niniejszym opracowaniu stawiamy hipoteze, Ze:

(1) im wiekszy stopieri decentralizacji procesu legislacyjnego w ramach rza-
du, tym wieksza skala dziatalnosci ustawodawczej i odsetek ustaw przyno-
szacych korzysci poszczegdlnym grupom elektoratu.

W przypadku zdecentralizowanej konfiguragji reguty rzadzace procesem usta-
wodawczym sa tak skonstruowane, by wspiera¢ ,oddolne” podejscie do
stanowienia prawa, ktére minimalizuje wymogi koordynacyjne. Oznacza to,
ze ministrowie i ministerstwa moga kierowacd sie indywidualnymi strategiami
stanowienia prawa. W szczegdlnosci korzystaja wewnatrz rzadu zmonopolu
inicjowania prac legislacyjnych w zakresie wtasciwosci resortéw i s w stanie
skutecznie chroni¢ swoje propozycje ustawodawcze przed zmianami. Taka
konfiguracja regut legislacyjnych ma dwojakie konsekwencje dla legislacji.
Po pierwsze, umozliwia ministrom alokacje $rodkéw na tworzenie usta-
wodawstwa dajacego maksymalne, skoncentrowane i dorazne korzysci ich
indywidualnym i resortowym elektoratom. Ministrowie kieruja pozytywne
korzysci legislacyjne bezposrednio do grup, ktére ksztattuja publiczna per-
cepcje ich dziatalnosci i w ten sposéb zwiekszaja swoje indywidualne szanse
na reelekcje i kariere zawodowa. W praktyce oznacza to, ze ustawodawstwo
bedzie zdominowane przez specjalne ustawy kierowane do waskich grup
spofecznych lub zawodowych. Po drugie, zdecentralizowana konfiguracja
zacheca do nadmiernej produkcji ustawodawczej, gdyz ograniczony wymaég
koordynacji obniza koszty wspdtpracy oraz niepewnosc co do ostatecznego
rezultatu. Ministrowie i ministerstwa maja wiec dodatkowe $rodki, ktére
moga przeznaczy¢ na przygotowywanie nowych ustaw.

| na odwrdt, w scentralizowanej konfiguragji reguty legislacyjne wspieraja odgdrne
podejscie do stanowienia prawa, charakteryzujace sie surowymi wymagania-
mi dotyczacymi koordynacji. Zgodnie z nimi ministrowie i ministerstwa maja
ograniczone mozliwosci podejmowania indywidualnych inicjatyw ustawo-
dawczych. Ograniczenia takie zwykle przybieraja forme programowania prac
legislacyjnych, rygorystycznej i Scisle przestrzeganej merytorycznej koordynacji
miedzyresortowej oraz silnych uprawnieri odsiewczych przystugujacych catemu

WpPLYW KONFIGURAC]I

RZADOWYCH
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W PARLAMENCIE

gabinetowi, a nawet czesciej, premierowi. Taka konfiguracja regut legislacyjnych
przynosi efekty przeciwne do tych opisanych wyzej. Po pierwsze, ze wzgledu na
to, ze interesy rzadu jako catodci sa powiazane z interesami wyborczej wiekszosci,
a nie waskich grup elektoratu, rzad lub premier nadaje wyzszy priorytet tworze-
niu ustawodawstwa, ktére przynosi korzysci jak najszerszym kregom spoteczeri-
stwa. W praktyce oznacza to, ze od ministréwwymagasie, aby przeznaczali srodki
na wspdlne tworzenie ustawodawstwa o przekrojowym charakterze. Po drugie,
w zwiazku z tym, Ze inicjatywy ustawodawcze, przynoszace korzysci rzadowi jako
catosci, wymagac beda intensywnej wspétpracy (a wiec ich stworzenie bedzie
bardziej kosztowne) maleje skala dziatalnosci ustawodawczej. Przechodzac do
konfiguracji regut legislacyjnych w parlamencie stawiamy nastepujaca hipoteze:

(I1) im wiekszy stopieri decentralizacji procesu legislacyjnego wewnatrz par-
lamentu, mierzony zakresem kontroli rzadu nad pracami ustawodawczymi,
tym wieksza skala dziatalnosci ustawodawczej i tym wyzszy odsetek ustaw
przynoszacych korzysci poszczegélnym grupom elektoratu.

Kontrola nad pracami ustawodawczymi (agenda control) rozumiana jest
tutaj jako mozliwos¢ okreslania przez rzad porzadku obrad plenarnych
i obrad komisji (kontrola kalendarza), i chronienia ustawodawstwa przed
wprowadzaniem zmian przez opozycje i inne podmioty (kontrola wprowadza-
nia zmian) (por. Doring 2004, s. 148). Konfiguracja zdecentralizowana kojarzona
jest z regutami, ktére mocno ograniczaja uprawnienia rzadu jako zbiorowego
aktora w parlamentarnej procedurze legislacyjnej. Rzad ma ograniczone for-
malne mozliwosci kontrolowania kalendarza ustawodawczego, ktéry jest usta-
lany gtéwnie przez marszatka i przewodniczacych komisji w zakresie ich kompe-
tencji. Bariery zabezpieczajace rzadowe projekty ustaw przed merytorycznymi
zmianami nie sg trudne do pokonania, a parlamentarzysci majg mozliwosc re-
alizowania wtasnych celéw w procesie ksztattowania rezultatéw prac legislacyj-
nych poprzezwprowadzanie zmian do rzadowych projektéw ustaw. Cztonkowie
parlamentu korzystaja takze zrozlegtych uprawnieri do inicjowania ustawodaw-
stwa, brakuje regut ograniczajacych to, kiedy i jakie nie-rzadowe projekty ustaw
moga by¢ zgtaszane. Taka konfiguracja regut powoduje nastepujace skutki
w dziatalnosci ustawodawczej. Jesli rzad sprawuje jedynie niewielka kontro-
le nad pracami ustawodawczymi i nie ma innego silnego podmiotu, ktéry
by taka kontrole petnit, indywidualni cztonkowie legislatywy moga realizo-
wac swoje partykularne strategie w zakresie stanowienia prawa (por. Cox
i McCubbins 1993). W praktyce parlamentarzysci generujg w nadmiarze
ustawodawstwo przynoszace korzysci poszczegélnym grupom elektora-
tu poprzez wprowadzanie zmian do rzadowych projektéw ustaw lub inicjo-
wanie projektéw poselskich. W tej sytuacji gléwna motywacja bedzie chec
zwiekszenia ich indywidualnych szans na powtérny wybdr. Co wiecej, je-
$li parlamentarzysci czesto korzystaja z inicjatywy legislacyjnej, powoduje
to zwiekszenie skali dziatalnosci ustawodawczej, gdyz ustawy zainicjowane
w parlamencie zsumujg sie z innymi, przedktadanymi przez rzad.
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Scentralizowang konfigurage taczy sie z regutami, ktére daja rzadowi uprzy-
wilejowana pozycje w trakcie parlamentarnych prac ustawodawczych.
W takim ukfadzie rzad ma szerokie uprawnienia do kontrolowania kalendarza
prac ustawodawczych. W szczegdlnosci rzad moze ograniczy¢ mozliwos¢ zgta-
szania przez parlamentarzystéw ich wiasnych projektéw ustaw. Ma takze moz-
nos$¢zmniejszenia do minimum prawdopodobieristwa wprowadzenia wiekszych
zmian do wiasnych projektéw ustaw. Silna rzadowa kontrola prac ustawodaw-
czych zapobiega wptywaniu na ksztatt ustaw przez poszczegélne grupy intereséw.
Taka konfiguracja regut legislacyjnych utrudnia parlamentowi uchwalanie ustaw
zaspokajajacych interesy konkretnych grup, natomiast zacheca do tworzenia
ustawodawstwa przynoszacego zbiorowe korzysci. Trzeba jednak zauwazy¢, ze
w sytuacji, gdy konfiguracja procesu ustawodawczego w ramach rzadu jest zde-
centralizowana, silna rzadowa kontrola prac legislacyjnych w parlamencie moze
wzmocnié sektorowa orientacje przy tworzeniu prawa: to ministrowie, a nie gabi-
netjako cato$¢, sprawujawtakim przypadku kontrole nad pracamilegislacyjnymi
w parlamencie. Na koniec nalezy zauwazy¢, ze scentralizowana konfiguracja
procesu parlamentarnego spowoduje - ceteris paribus - wzgledne zmniejszenie
skali dziatalnosci ustawodawczej, poniewaz rzad bedzie w stanie zapobiec po-
dejmowaniu przez parlamentarzystéw niezaleznych inicjatyw ustawodawczych.

STYLE PRZYWODZTWA | KONFIGURACJE PARTYJNE

Chociaz reguty legislacyjne odgrywaja kluczowa role w ksztattowaniu
dziatalnosci legislacyjnej, zaleznosci tej nie nalezy rozumie¢ jako determi-
nistycznej. Oddziatywanie konfiguracji legislacyjnych nalezy rozpatrywad
z uwzglednieniem innych czynnikdéw, a w szczegdlnosci (i) indywidualnych
styléw przywddztwa oséb zajmujacych stanowiska w rzadzie i organach
ustawodawczych oraz (ii) decydujacej roli, jaka odgrywaja partie polityczne
w ksztattowaniu dziatalnoscilegislacyjnej. Oba te czynniki zastuguja na rozwi-
niecie.Jakjuzzauwazonowstudiach poréwnawczych organéwwykonawczych
(Goetz 2003a; 2003b), instytucje polityczne w ogdlnosci, a polityczne czesci
rzadu w szczegdlnosci, wyrdézniaja sie bardzo silng identyfikacjg stanowiska
z osobag je zajmujaca. Analizy politycznej czesci rzaddw, szczegdlnie szeféw
rzadéw i ministréw, regularnie zwracaja uwage na znaczenie osobistych
cech charakteru, sktonnosci i motywdéw oséb zajmujacych takie stanowiska
oraz na zakres, w jakim jednostki ksztattuja zajmowane stanowisko. Takze
w parlamencie osoby zajmujace kluczowe stanowiska, takie jak marszatek
(przewodniczacy) lub przewodniczacy komisji, moga starac sie na nowo je
uformowag, jednak parametry, w jakich moga sie poruszad, sa zwykle $cislej
okreslone przez formalne przepisy, a polityczne srodki, jakie moga zasto-
sowad, sg mniej rozwiniete. Dla autoréw niniejszego opracowania szcze-
gdlnie istotne sg mozliwosci przezwyciezenia logiki sektorowej na drodze
centralizacji w rzadzie. Jak podkresla sie w bogatej literaturze na temat przy-
wdédztwa politycznego (Elgie 1995), style sprawowania przywddztwa przez
szeféw rzadéw moga sie znacznie rézni¢ w zaleznosci od osoby petniacej

INNE CZYNNIKI
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ten urzad, przy prawie niezmienionym otoczeniu organizacyjnym i statych
procedurach formalnych. Niedawne, powazne studium poréwnawcze or-
ganéw wykonawczych i proceséw legislacyjnych w Butgarii, Czechach, na
Wegrzech i w Polsce w okresie od korica lat 80. do poczatkéw biezacego
stulecia (Dimitrov i in. 2005 w druku) wykazuje, ze szczegélnie w Czechach
i Polsce gotowos¢ i zdolnos¢ premieréw do kontrolowania kalendarza prac
rzadu i egzekwowania dyscypliny zbiorowego podejmowania decyzji zmie-
niaty sie znacznie w czasie, chociaz ich formalne uprawnienia pozostaty nie-

zmienione.

Poza indywidualnymi cechami charakteru przywédcéw politycznych, mozli-
wosci realizowania indywidualnych strategii stanowienia prawa przez mini-
stréw i parlamentarzystéw zaleza w duzym stopniu od wewnetrznej organi-
zacji partii politycznych i relacji wewnatrz koalicji rzadzacej. W odrdznieniu
od indywidualnych cztonkdw, przywddcy partyjni maja naturalna tendencje
do kierowania sie wyborczymi szansami partii politycznej jako catosci i dla-
tego ukierunkowuja indywidualnych aktoréw politycznych ku realizacji gru-
powych, a nie indywidualnych celéw legislacyjnych (Cox i McCubbins 1993).
Jednak, aby kolektywne strategie stanowienia prawa dominowaty w dziata-
niach rzadu, liderzy partyjni w koalicji rzadzacej musza dysponowad insty-
tucjonalnymi instrumentami, stuzacymi do mobilizowania cztonkdéw partii
do dziatari kolektywnych oraz monitorowania ich zachowan. Organizacje
partyjne odgrywaja role depozytariuszy takich instrumentdw, szczegélnie
w systemach dwupartyjnych, w ktérych partie odwotuja sie do catosci elek-
toratu. W przypadku systemdéw wielopartyjnych, w ktérych partie reprezen-
tuja waskie grupy spoteczne i tworza rzady wielopartyjne, skutecznos¢ po-
szczegblnych organizacji partyjnych w promowaniu dziatari kolektywnych
jest nieco mniejsza, zwtaszcza gdy koalicja rzadzaca konstruuje swdéj program
jako , kompilacje idealnych preferencji poszczegdlnych partii” (Thies 2001).
Nie oznacza to jednak, ze kolektywne strategie sg niemozliwe. Jak wskazuja
MiuilleriStrgm (2000) orazThies (2001) w niektérych warunkach partie koali-
cyjne buduja instytucje miedzypartyjne, ktére pozwalaja im na opracowyw-
anie i realizowanie kompromisowych rozwiazar politycznych, ktére maksy-
malizuja poparcie szerokich kregéw elektoratu. Takie instytucje najczesciej
przyjmuja forme mniej lub bardziej formalnych spotkari kierownictwa koalicji
i wspélnych zespotéw roboczych. Budowa i funkcjonowanie takich insty-
tucji sa jednak determinowane wewnetrznag spdjnoscia partii koalicyjnych,
réznicami ideologicznymi miedzy nimi oraz oczekiwaniami dotyczacymi
wspdlnego startu partii koalicyjnych w kolejnych wyborach (Dimitrov i in.
2005 w druku).

ETAPY, AKTORZY | REGULY

Analizujac konfiguracje instytucjonalne, opracowanie niniejsze skupia sie na
gtéwnych etapach procesu legislacyjnego, zaréwno podczas fazy rzadowej,
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jak i parlamentarnej, na jego gtéwnych aktorach - indywidualnych i zbioro-
wych - oraz na podstawowych regutach, jakie trzeba wzigé pod uwage przy
badaniu dziatari ustawodawczych. W przeciwieristwie do wiekszosci wcze-
$niejszych prac z dziedziny studiéw legislacyjnych, obecne ujecie obejmuje
zaréwno rzadowa, jak i parlamentarnga faze stanowienia prawa. Obie fazy
maja podobne etapy, charakteryzuja je poréwnywalne konfiguracje uczest-
nikéw i kieruja nimi te same typy regut (jednak, oczywiscie, tresci tych regut
sie réznig). Zaprezentowane ujecie nie stara sie objaé catosci procesu legi-
slacyjnego - nasza analiza zatrzymuje sie na ostatecznym przyjeciu projek-
téw ustaw przez parlament. Nie zajmujemy sie uprawnieniami prezydenta
do wetowania projektéw ustaw przedtozonych mu przez marszatka sejmu.

W literaturze nie brakuje préb podzielenia procesu legislacyjnego na rézne
etapy dla celéw analitycznych, jednakze takie ujecia koncentruja sie na par-
lamentarnej fazie stanowienia prawa, zaniedbujac przy tym faze rzadowa.
Termin ,etapy” zaktada logiczng kolejnos¢ i, w istocie, etapy uzyte w naszej
analizie - zapoczatkowanie, zmiany i zakoriczenie - nastepuja w porzad-
ku czasowym. Jak zauwazono w znaczacym studium stanowienia prawa
w Wielkiej Brytanii: ,proces legislacyjny musi by¢ postrzegany jako catosé.
Chociaz wygodnie jest podzieli¢ go na odrebne etapy, to te ostatnie sa wza-
jemnie powiazane i wzajemnie na siebie oddziatywaja” (Hansard Society 1993,
s. 9). Tak wiec w praktyce stanowienia prawa poszczegélne etapy moga by¢
pomijane, moga toczy¢ sie réwnolegle lub - w pewnych okolicznosciach - na-
stepowaé w odwrotnej kolejnosci. Tabela 5 przedstawia trzy gtéwne etapy,
ktérymi zajmujemy sie w kontekscie rzadowym i parlamentarnym, odnotowuje
gtéwne zadania legislacyjne, jakie sie zwykle wykonuje w ramach tych etapéw
oraz wskazuje gtéwne kwestie empiryczne do rozwazenia w dalszej analizie.

Na kazdym z wymienionych etapéw wystepuja indywidualni i zbiorowi
aktorzy, ktérych decyzje ksztattuja ostateczny rezultat prac ustawodaw-
czych. Tabela 6 wymienia kluczowych aktordéw, ktérzy zostana wzieci pod

uwage w dalszej analizie.

Te trzy gtéwne etapy procesu legislacyjnego - zapoczatkowanie, zmiany
i zakoriczenie - oraz uprawnienia gtéwnych uczestnikéw w tym procesie rza-
dza sie rozbudowanymi zespotami regut legislacyjnych. Reguty te moga by¢
mniej lub bardziej formalne w zaleznosci od nosnika lub zbioru, w ktérym
sg zawarte. Reguly formalne obejmuja przepisy, protokdty, reguty postepo-
wania lub standardowe procedury robocze, ktére zostaty sformalizowane
w tekstach prawnych. Nieformalne reguty obejmuja takie cechy zacho-
wan grupowych, jak normy, konwencje i kapitat spoteczny. W niniejszym
opracowaniu analizie poddajemy reguty, ktére maja szczegdlne znaczenie
dla skierowania procesu legislacyjnego albo na tory decentralizacji i usta-
wodawstwa przynoszacego korzysci wybranym grupom, albo odwrotnie,
w kierunku centralizacji i bardziej ogdélnych projektédw ustaw przynoszacych

RODZAJE REGUL
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Tabela 5. Gtéwne etapy procesu legislacyjnego

Etapy Gtéwne zadania Faza rzadowa Faza parlamentarna
Zapoczatko- Programowanie Okreslenie programu | Okreslenie planu prac
wanie i ustalanie legislacyjnego rzadu ustawodawczych parla-
kalendarza oraz kalendarza dla mentu oraz zaplanowanie
jego wdrozenia kalendarza parlamentar-
nego
Przygotowanie Przygotowanie szcze- Zgtoszenie nie-rzadowych
i redagowanie gbtéw polityki w danej | projektéw ustaw w parla-
tekstu dziedzinie i przetozenie | mencie i redagowanie
jej na tekst prawny tekstéw takich projektéw
Zmiany Konsultacje Konsultacje z aktorami Konsultacje z aktorami

spoza rzadu w trakcie spoza parlamentu w trak-
przygotowywania wstep- | cie rozpatrywania
nego projektu ustawy projektu ustawy
Koordynacja Koordynacja wstepnych | Koordynacja projektéw
projektéw ustaw pomie- | ustaw pomiedzy komisja-
dzy ministerstwami oraz | mi oraz pomiedzy
pomiedzy ministerstwa- | komisjami i podkomi-
mi i centrum rzadu sjami
Kontrola Kontrola zmian pod wzgle- | Kontrola zmian pod wzgle-
prawna dem zgodnosci zistnieja- | dem zgodnodci z istnieja-

cym prawem i zasadami
techniki prawodawcze]

cym prawem i zasadami
techniki prawodawczej

Zakoriczenie

Przygotowanie
do podjecia
decyzji

Przedtozenie wstepnych
projektéw ustaw rzado-
wi do ostatecznej decyzji

Przedtozenie projektu
ustawy parlamentowi
do ostatecznej decyzji

Przyjecie lub
odrzucenie

Przyjecie lub odrzuce-
nie wstepnego projek-
tu ustawy przez rzad

Przyjecie lub odrzucenie
projektu ustawy przez
parlament

Zrédto: zestawienie whasne.

korzysci szerokim kregom spotecznym. Czerpiac po czesci z aktualnych ba-

dan nad regutami ogélnymi (Scharpf 2000; Ostrom 2003), nasza analiza

Tabela 6. Gtéwni uczestnicy procesu legislacyjnego

Faza rzadowa

Faza parlamentarna

Urzednicy ministerialni
Ministrowie
Ministerstwa

Kancelaria Premiera
Premier

Komitety Rady Ministréw

Rada Ministréw

Postowie i senatorowie

Kluby parlamentarne

Komisje, podkomisje i przewodniczacy
Komisja ustawodawcza

Marszatek

Prezydium sejmu

Posiedzenie plenarne

Senat

Rada Ministréw, ministrowie

Zrédto: zestawienie whasne.
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skupia sie na czterech typach regut, ktére rozpatruje zaréwno w kontekscie

legislacyjnym rzadowym, jak i parlamentarnym:

* reguly graniczne - ustalaja, kto jest upowazniony do brania udziatu
w procesie legislacyjnym, na przyktad, kto jest cztonkiem komitetéw Rady
Ministréw i podkomisji parlamentarnych;

* reguly merytoryczne - okredlaja dopuszczalny zakres i tres¢ decyzji
ustawodawczych w okreslonych sytuacjach, na przyktad, typ zmian,
jakie komitet rzadowy lub komisja parlamentarna moga zaproponowacd
w projekcie aktu prawnego;

* reguly czasowe - reguluja perspektywe czasowa, predkos¢ i kolejnosé
zdarzeri w procesie legislacyjnym, na przyktad, jak dtugo komitet rzadowy
lub podkomisja parlamentarna moga procedowac nad projektem ustawy;

* reguty informacyjne - okredlaja sposéb rozpowszechniania informacji
wsréd uczestnikéw procesu legislacyjnego, na przyktad, jaka informacja
na pismie musi zosta¢ udostepniona cztonkom gabinetu lub cztonkom
komisji parlamentarnej, zanim zaakceptujg oni projekt ustawy.

METODY ANALITYCZNE

Analiza konfiguracji regut legislacyjnych i ich skutkéw, jaka przedstawiamy
w rozdziale Il i IV, jest bardziej rozpoznaniem sytuacji niz jej ostatecznym
wyjasnieniem. To, ze ma ona charakter rozpoznawczy, wynika z kilku powo-
déw. Po pierwsze, przy opisywaniu réznych regut, majacych zastosowanie
w rzadzie i parlamencie, musieliSmy postepowac wybidrczo, a dane, kté-
rymi dysponowalismy, byty doktadniejsze i wiarygodniejsze w odniesieniu
do jednych regut, a mniej szczegétowe i rzetelne w odniesieniu do innych.
Po drugie, dostepne wskazniki dziatalnosci legislacyjnej sa raczej ograniczo-
ne. Z uwagi na obszernos$¢ ustawodawstwa uchwalonego w trakcie Ill i IV
kadencji Sejmu, nasza analiza kompozycji ustawodawstwa musi z koniecz-
nosci polega¢ na wskaznikach ilosciowych, co z kolei ogranicza mozliwosci
wypowiadania sie o merytorycznej stronie uchwalonego ustawodawstwa.
Po trzecie, powiazanie informacji jako$ciowych na temat regut legislacyj-
nych z informacjami ilosciowymi o ich skutkach stwarza naturalnie wielora-
kie problemy metodologiczne, ktére byly szeroko dyskutowane w naukach
spotecznych. Na tym etapie nie mozemy zaoferowaé solidnego ,,dowodu”
zwiazkéw przyczynowych, uzyskanego przy pomocy kontrolowanego po-
réwnania. Zamiast tego, budujac nasze argumenty dotyczace konfiguracji
ustawodawczych i ich konsekwencji, polegaliSmy na potaczeniu metody od-
powiedniosci (congruence method) i $ledzenia procesu (process-tracing).

Metode odpowiedniosci zwykle stosuje sie jako alternatywe dla kontrolo-
wanego poréwnania w sytuacjach, gdy celem badania jest analiza pojedyn-
czego przypadku lub kilku przypadkéw, ktérych stopiert poréwnywalnosci
jest niewystarczajacy do osiagniecia wystarczajacego poziomu kontroli
(George i Bennett 2004). Metoda ta dobrze wiec pasuje do badania regut

METODY

ANALITYCZNE
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legislacyjnych i ich skutkéw w pojedynczym kraju. Metoda odpowiedniosci
to postuzenie sie teorig w celu przewidzenia wartosci zmiennej zaleznej dla
danej wartosci zmiennej niezaleznej i zweryfikowanie takich przewidywarn
przy uzyciu danych empirycznych (zob. George i Bennett 2004). Jesli rzeczy-
wista warto$¢ zmiennej zaleznej odpowiada przewidywanej wartosci uzy-
skanej w wyniku zastosowania teorii, mozliwe jest wtedy istnienie zwiazku
przyczynowego pomiedzy dwiema zmiennymi. W omawianym przypadku
kluczowa prognoza teoretyczna moéwi, ze zdecentralizowane konfiguracje
regut legislacyjnych (zaréwno w rzadzie, jak i w parlamencie) prowadzag do
wyraznej niestabilnosci ustawodawstwa i jego sektorowosci, co z kolei skut-
kuje wysoka skalg dziatalnosci ustawodawczej. Ta prognoza teoretyczna
zostanie zweryfikowana przy uzyciu danych dotyczacych konfiguracji regut
legislacyjnych na trzech gtéwnych poziomach procesu stanowienia prawa.
Jesli dane empiryczne potwierdza oczekiwania, taka zgodnos¢ stanowic be-
dzie pewne poparcie dla teorii nakreslonej w poprzednim rozdziale.

Wynik ten jednakze wcigz bedzie mozna podwazyé. Zwykta zgodnosé nie
jest mocnym dowodem istnienia zwiazku przyczynowego i musi zosta¢ pod-
dana dalszym badaniom (George i Bennett 2004). Ma to na celu zabezpie-
czenie sie przed mozliwoscia istnienia ukrytej zmiennej, ktéra odpowiada za
obserwowany efekt, jak réwniez zapewnienie, ze warto$¢ zmiennej zaleznej
bedzie nadal przystawac do teorii, nawet jesli weZzmie sie pod uwage wptyw
takiej dodatkowej zmiennej. Dlatego niniejsze opracowanie wykorzystuje
metode $ledzenia procesu, ktéra polega na rozpoznawaniu mechanizméw
przyczynowych (lub taricuchéw przyczynowych), ktére tacza zmienna nieza-
lezna z obserwowanym efektem. W obecnym kontekscie istnienie mechani-
zmow przyczynowych lub ich brak zostanie stwierdzone w oparciu o ilo$cio-
wa analize strategii stanowienia prawa na etapie zapoczatkowania, zmian
i zkoriczenia.
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Rozdziat ten omawia reguty legislacyjne, sterujace rzadowa fazg stanowienia
prawa, i stwierdza, ze konfiguracja ta charakteryzuje sie zdecydowang de-
centralizacja na etapach zapoczatkowania i zmian. Ministerstwa kontroluja
dziatalno$¢ legislacyjna, gdy tymczasem centrum rzadu odgrywa role mar-
ginalna. Zbiorowe i hierarchiczne ograniczenia dla indywidualnych strategii
stanowienia prawa sg obecne na etapie zakoriczenia, lecz nalezy raczej wat-
pi¢ czy moga one odegrad znaczaca role na tak p6Znym etapie catego proce-
su. Zdecentralizowana konfiguracja przyczynia sie do wzrostu liczby uchwa-
lanych ustaw, a takze do niestabilnosci ustawodawstwa i jego sektorowosci.
W analizie zastosowano wskazniki ilosciowe do zbadania - tam, gdzie jest to
mozliwe - taricuchéw przyczynowych, taczacych reguty legislacyjne i przewi-
dywane skutki dla liczby i kompozycji rzadowych projektéw ustaw.

ZAPOCZATKOWANIE

Reguty rzadzace inicjowaniem ustawodawstwa wewnatrz rzadu daja mi-
nistrom i ministerstwom spore mozliwosci realizowania indywidualnych
strategii stanowienia prawa. NajwyraZzniej widac to w procesie planowania
prac legislacyjnych. Chociaz zgodnie z Regulaminem pracy Rady Ministréw
(§ 5.1) to premier okredla program pracy rzadu, w praktyce ministrowie
maja duza kontrole nad programem prac ustawodawczych. Jest to spo-
wodowane szczegdlna konfiguracja regut granicznych, merytorycznych
i informacyjnych. Na poczatku kazdego roku (lub okresu pétrocznego) szef
Kancelarii Premiera wysyta do ministréw pisma z prosba o przedtozenie
propozycji aktéw prawnych, ktére nalezy wtaczy¢é do programu prac rza-
du. Do pisma od szefa Kancelarii jest czesto dotaczany dokument progra-
mowy, napisany przez gtéwnego doradce premiera lub gabinet polityczny,
w ktérym zawarte sa kluczowe cele polityczne rzadu. Nastepnie propozycje
zgtoszone przez ministréw sa zbierane przez Departament Rady Ministréw
i rozsytane do wszystkich ministerstw z prosba o komentarze. Na tym etapie
szef Kancelarii, gabinet polityczny premiera lub wicepremierzy moga zwré-
ci¢ sie na pismie do ministra, jesli uwazaja, ze pewne elementy programu
rzadu nie zostaly uwzglednione. Jednak zakres takich interwencji ze strony
centrum rzadu jest ograniczony przez asymetrie informacyjna. Ani Departa-
ment Rady Ministréw, ani gabinet polityczny premiera nie maja dosy¢ $rod-
kéw, by analizowaé zawarto$é ministerialnych propozycji. Co wazniejsze,
przy przedktadaniu propozycji aktéw prawnych od ministréw nie wymaga
sie w Regulaminie pracy RM, by dotaczyli oni szczegétowe uzasadnienie po-
trzeby nowego aktu prawnego badz informacje o jego istocie, ani tez nie
wymaga sie rachunku kosztéw i korzysci. W rezultacie premier ma niewielka
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kontrole nad tym, czy ministrowie realizuja zbiorowe czy indywidualne cele
poprzez proponowany akt prawny.

Nawet jesli ministrowie wtacza zbiorowe cele polityczne rzadu do swoich
propozycji legislacyjnych i tak moga przeznaczy¢ srodki na sektorowe sta-
nowienie prawa. Doskonata okazje ku temu stwarza konfiguracja regut me-
rytorycznych, ktére wprowadzaja jedynie ograniczona kontrole liczby inicja-
tyw ustawodawczych, jaka minister moze zgtosi¢ w ramach programu prac
rzadu. Plan prac legislacyjnych tworzony jest oddolnie, gtéwnie na pod-
stawie zgtoszeri ministréw, a ostateczna liczba jego pozycji okreslona jest
przede wszystkim przez liczbe ministerialnych przedtozeri. Kontrola iloscio-
wa sprawowana jest sporadycznie podczas doraznie zwotywanych spotkari
w Kancelarii Premiera lub plenarnych posiedzeri Rady Ministréw, podczas
ktérych ministrowie moga by¢ poproszeni o wytypowanie propozycji, ktére
w ich opinii mozna potaczy¢ z innymi lub odtozy¢ na pézniej. W kazdym
przypadku jednak takie decyzje moga zostaé skutecznie zawetowane przez
poszczegdlnych ministréw. Réwniez, reguty merytoryczne, czasowe i infor-
macyjne, rzadzace inicjatywami nieujetymi w programie pracy rzadu, daja
mozliwo$¢ realizowania indywidualnych strategii legislacyjnych. Prace nad
takimi inicjatywami moga zostaé podjete w dowolnym czasie, pod warun-
kiem, ze do premiera zostanie przestane powiadomienie, ktére powinno
obejmowac stwierdzenie potrzeby wydania aktu normatywnego, wstepna
analize jego skutkéw oraz ocene jego zgodnosci z prawem Unii Europejskiej
(§ 7 Regulaminu pracy RM). Premierowi nie przystuguje prawo weta w sto-
sunku do takiej inicjatywy, chociaz moze on zazadad, by zatozenia albo tezy
zostaty przedstawione catej Radzie Ministréw lub zasiegniecia opinii Rzado-
wego Centrum Studidéw Strategicznych badZ Rady Legislacyjnej (§ 8 Regu-
laminu pracy RM). Premier moze takze zapobiec rozpatrywaniu propozycji
aktu normatywnego przez Rade Ministréw, odmawiajac wprowadzenia pro-
jektu do porzadku obrad RM. W praktyce jednakze ani wymagania dotycza-
ce szczegdtowych informacji, ani uprawnienia premiera do opdzniania prac
nie sa $cisle stosowane (Rydlewski 2002). Na przyktad, w latach2003-2004,
rzad rozpatrywat zatozenia i tezy tylko siedmiu aktéw normatywnych. Tak
stabe centralne ograniczenia rzadko zniechecaja ministréw do podejmowa-
nia inicjatyw ustawodawczych poza programem prac ustawodawczych, co
skutkuje duza liczba nieplanowanych inicjatyw ministerialnych, stanowiaca
- jak wynika z Wykresu 3 - 30-70 proc. rocznej liczby ustaw przyjmowanych
przez Rade Ministréw.’

Nie oznacza to oczywiscie, ze poszczegdlni ministrowie nie sa w zaden
sposéb ograniczeni w procesie planowania legislacyjnego. Oprécz wska-
zanych powyzej regut merytorycznych i informacyjnych, odnoszacych sie
do nieplanowanych inicjatyw, terminowos$¢ wywiazywania sie ministrow ze
zobowiazari wynikajacych z programu prac rzadu (kiedy juz zamiar opra-
cowania aktu normatywnego zostat w nim ujety) podlega kontroli ze strony
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Wykres 3. Pozaplanowe projekty ustaw jako odsetek wszystkich przyjetych przez rzad
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Zrédto: zestawienie whasne oparte na danych uzyskanych z Kancelarii Prezesa Rady Ministréw.

Kancelarii Premiera. Reguty informacyjne nadaja uprawnienia Departa-
mentowi Rady Ministréw i Departamentowi Ekonomiczno-Spotecznemu
do nadzorowania wprowadzania w zycie programu prac rzadu i regular-
nego sktadania sprawozdan szefowi Kancelarii. Ponadto, w ostatnim cza-
sie polscy premierzy zaczeli wykorzystywac posiedzenia rzadu do kontroli
postepu opracowywania planowanych aktéw prawnych. Kolejnym instru-
mentem dyscyplinujacym sa reguty czasowe, ktére naktadaja ograniczenia,
jesli chodzi o terminy zgtaszania projektéw aktéw normatywnych. Program
prac rzadu ustanawia miesieczne lub kwartalne nieprzekraczalne terminy
na przedfozenie projektéw rzadowi, a ministrowie musza uzyskac zgode sze-
fa Kancelarii Premiera na wszelkie przesuniecia zaplanowanych terminéw.
Chociaz reguty te gwarantujg wieksza terminowos¢ planowej dziatalnosci
ustawodawczej, tylko w niewielkim stopniu ograniczaja uznaniowo$¢ mini-
stréw w odniesieniu do merytorycznej strony stanowienia prawa.

Autonomie ministréw na etapie zapoczatkowania wzmacnia dodatkowo re-
guta graniczna, ktéra daje ministerstwom prawo do redagowania projektéw
aktéw normatywnych (§ 10.8 Regulamin pracy RM). Oznacza to, ze mini-
sterstwa nie tylko podejmuja merytoryczne decyzje legislacyjne, ale réwniez
sprawuja gtéwna kontrole nad ksztattem przepiséw prawnych. Ich swobo-
da w konstruowaniu aktéw normatywnych ograniczona jest instrukcjami
zawartymi w uchwale Rady Ministréw w sprawie zasad techniki prawodaw-
czej. Chociaz wtasciwe stosowanie tych wskazéwek zapewnia departament
prawny ministerstwa, typowym sposobem postepowania departamentéw
merytorycznych jest decydowanie zaréwno o meritum, jak i budowie ak-

REDAGOWANIE PROJEKTOW

W MINISTERSTWACH
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SPOSOBY NOWELIZAC)I

USTAW

téw normatywnych. Wktad departamentéw prawnych czesto ogranicza
sie do zatwierdzenia podpisem tekstu, ktéry zostat juz wczesniej zredago-
wany gdzie indziej, co, przy presji czasu i niedostatku srodkéw, stanowi
dos¢ pobiezna forme nadzoru. Pozycje departamentéw prawnych dodat-
kowo obniza fakt, ze legislatorzy/redaktorzy nie tworza spdjnego korpusu
w administracji rzadowej.

Mozliwosci realizowania ministerialnych intereséw na etapie zapoczatko-
wania moga mie¢ powazne implikacje dla skali i charakteru dziatalnosci le-
gislacyjnej. Istniejaca konfiguracja regut legislacyjnych ma trzy zasadnicze
skutki:

* rzadowe projekty ustaw sa zdominowane przez inicjatywy ujmujace
polityke rzadu w waskiej, resortowe] perspektywie;

* nawet gdy inicjatywy dotycza zblizonych kwestii, istnieje duze prawdo-
podobieristwo, ze zostang zgtoszone jako odrebne akty normatywne
w ramach rzadu;

* orientacja sektorowa zwieksza ogdlna liczbe ustawodawstwa oraz pra-
wdopodobieristwo wystapienia niespéjnosci w systemie prawnym jako
catosci.

Skutki te beda najlepiej widoczne, jesli przeanalizuje sie typowe sposoby
nowelizowania ustaw. Jak stwierdzono w rozdz. 1., ustawy nowelizujace
stanowiag dwie trzecie wszystkich projektéw ustaw, ktére rzad przedktada
parlamentowi (jesli uwzgledni sie poprawke na projekty ustaw ratyfikacyj-
nych), a wiec ich cechy maja znaczacy wptyw na dziatalnos¢ ustawodawcza.
Na obecny uzytek przeanalizowalismy, w jaki sposéb propozycje nowelizacji
zostaty zgtoszone w przypadku 228 ustaw, o ktérych zmiane rzad zabiegat
dwa i wiecej razy w IV kadencji Sejmu (2001-2004)." Tabela 7 pokazuije, ze
tylko w przypadku 53 takich ustaw (23%) zmiany zostaty zaproponowane
przez tego samego ministra, niezaleznie od liczby propozycji nowelizacji.
W przypadku 96 ustaw (42%) zmiany zostaty zaproponowane niezaleznie
przez dwa ministerstwa, a pozostate 79 ustaw (35%) miaty by¢ nowelizo-
wane oddzielnie przez trzech lub wiecej ministréw. Taki rozktad danych
pokazuje, ze za propozycjami ustawodawczymi kryja sie resortowe intere-
sy poszczegdlnych ministréw, ktérzy w zasadzie nie sg niczym ograniczeni
w urzeczywistnianiu swoich nowelizacyjnych preferencji.

Ponadto interesujace jest to, ze - per saldo - im wyzsza liczba propozycji
zmian, tym wiecej wnioskujacych ministerstw bierze udziat w procesie nowe-
lizacji. Dlatego tez z kazda kolejng zmiang wzrasta prawdopodobieristwo,
ze ustawa nowelizujgca zostanie zgtoszona przez dodatkowego ministra.
Jednak efekt ten jest mniej wyrazny przy duzej liczbie nowelizacji. Zaleznos¢
ta pokazuje, ze nawet gdy wnioski o nowelizacje dotyczyly tej samej ustawy,
ministerstwa byty bardziej sktonne inicjowac swoje wiasne akty normatyw-
ne niz koordynowac dziatania z innymi. Taka praktyka z pewnosciag zwiek-
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sza koszty koordynacji na pézniejszych etapach oraz prawdopodobieristwo
wystapienia merytorycznych sprzecznosci w systemie prawnym. Kontrola
nad procesem legislacyjnym w rzadzie pozwala poszczegélnym ministrom
unikac kosztéw wspdtpracy z innymi ministrami i ministerstwami. Stosujac
takie strategie minimalizujace koszty, pozyskuja oni dodatkowe srodki, kté-
re mozna przeznaczy¢ na inicjowanie kolejnych aktéw prawnych. To z kolei
prowadzi do nadmiaru ustawodawstwa.

Tabela 7. Rozktad nowelizagji istniejacych ustaw zgtoszonych w latach 2001-2004 wg ministerstw

Liczba Liczba ministerstw wnioskujacych o nowelizacje jednej ustawy
nowelizaji 1 2 3 4| 5iwiece Razem
2 42 46 - - - 88

3 5 27 16 - - 48

4 4 8 10 6 - 28

5 iwiecej 2 15 16 16 15 64
Razem 53 96 42 22 15 228
Procent 23 42 18 10 7 100

Zrédho: zestawienie whasne oparte na danych dostepnych na www.sejm.gov.pl i udostepnionych przez

Kancelarie Prezesa Rady Ministrow.

Orientacja sektorowa jest jeszcze lepiej widoczna, gdy weZmie sie pod uwa-
ge to, jak ustawy nowelizujace ksztattuja sie pod wzgledem strukturalnym.
W Tabeli 8 pokazano, ze sposréd 389 projektéw ustaw nowelizujacych,
przedtozonych przez rzad Sejmowi w IV kadencji (2001-2004), 213 zmienia-
to jedna istniejaca ustawe (55%), 140 zmieniato od dwdch do szesciu ustaw
(37%) i 36 zmieniato wiecej niz siedem ustaw (9%). W zwiazku z tym, chociaz
zasady techniki prawodawczej, wydane przez Rade Ministréw, jednoznacz-
nie zastrzegaja, ze nalezy unikac¢ nowelizacji zbiorczych (§ 92.1), jednak ta
forma nowelizacji jest powszechnie stosowana. Ta praktyka moze, oczywi-
Scie, wynikaé z konieczno$ci harmonizacji z innymi istniejacymi przepisami,
co wymaga bardziej przekrojowego potraktowania, ale réwnie dobrze moze
wskazywac na strategie minimalizowania kosztéw, stosowana przez po-
szczegblnych ministréw. Korzystajac na ograniczeniu kosztéw wspétpracy
z innymi resortami na etapie zapoczatkowania, ministrowie moga instru-
mentalnie uciekac sie do przekrojowych nowelizacji po to, by realizowa¢
swoje resortowe cele. Jesli to prawda, to za wysoka czestotliwos¢ noweliza-
¢ji odpowiada nieskrepowana dziatalnos¢ ustawodawcza ministréw.

ZMIANY

Etap zmian daje dodatkowe mozliwosci realizowania indywidualnych stra-
tegii ustawodawczych. Ministrowie sa w niewielki sposéb zobowiazani do
konsultowania projektéw ustaw z organizacjami pozarzadowymi. Zgodnie
z regutami granicznymi, okreslonymi w Regulaminie pracy RM (§ 12.4

KONSULTACJE Z PARTNERAMI

SPOLECZNYMI



KONFIGURACJE LEGISLACYJNE |. RZADOWA FAZA STANOWIENIA PRAWA

KONSULTACJE

Tabela 8. Projekty ustaw nowelizujacych wg liczby zmienianych ustaw

MIEDZYRESORTOWE

Liczba ustaw zmienianych przez ustawe nowelizujaca Liczba Procent %
Jedna 213 55

Dwie 53 14

Trzy 34 9

Cztery 26 7

Pie¢ 13 3

Szesé 14 4

Siedem 5 1

Osiem 8 2
Dziewied 3 1
Dziesiec i wiecej 20 5
Razem 389 100

Zrédto: zestawienie whasne oparte na danych dostepnych na www.sejm.gov.pl

i 12.5), organ wnioskujacy ma obowiazek konsultacji z instytucjami, kté-
rych opinia o danej kwestii jest wymagana na podstawie konkretnego prze-
pisu ustawowego. Jesli nie ma obowiazku ustawowego, decyzje o tym, jakie
nieparistwowe organizacje powinny by¢ konsultowane, podejmuje minister-
stwo. Jedyna ograniczajaca reguta graniczna/merytoryczng jest wymaog, by
ministerstwo uzyskato ex post opinie Rzadowego Centrum Legislacji (RCL)
na temat zakresu spotecznych konsultacji (§ 11.1). Jesli RCL zakwestionu-
je stanowisko ministerstwa, nie ma ono obowiazku podporzadkowac sie,
ale musi zajaé stanowisko na pismie i dotaczy¢ je do projektu. Brak regut
czasowych, ktére rzadzityby zewnetrznymi konsultacjami, pozwala minister-
stwu okresli¢, kiedy - jesli w ogdle - pozyskuje zewnetrzne opinie na temat
projektéw ustaw i ile czasu daje na przygotowanie odpowiedzi. Zgodnie
z regutami informacyjnymi, okreslonymi w Regulaminie prac RM (§ 10.6),
ministerstwo musi opisa¢ wyniki swoich zewnetrznych konsultacji jako cze$¢
oceny skutkéw regulacji (OSR), ale moze decydowac o tym, jakie informa-
cje poda. Reguly legislacyjne daja resortom duzo swobody w kontrolowaniu
dostepu zewnetrznych organizacji do procesu legislacyjnego.

Najpowazniejsze ograniczenia dla legislacyjnej autonomii ministerstw na
etapie zmian wynikaja z konsultacji miedzyresortowych. Jednym z wazniej-
szych ograniczen jest regufa graniczna wymagajaca, by organ wnioskujacy
przedstawit swéj projekt aktu normatywnego do zaopiniowania wszystkim
cztonkom rzadu oraz szefowi Kancelarii. Organ wnioskujacy musi takze
rozesta¢ swoj projekt do jednostek administracji paristwowej, ktérych opi-
nie s3 wymagane na mocy konkretnego przepisu ustawowego (§ 12). Jesli
zgtoszone zostang liczne opinie i zastrzezenia, organ wnioskujacy ma obo-
wiagzek zorganizowad, dla wszystkich zainteresowanych stron, konferencje
uzgodnieniowa. Konferencji przewodniczy organ wnioskujacy. Co ciekawe,
nie ma regut merytorycznych dotyczacych tego, jakie rodzaje zmian moga
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by¢ proponowane przez inne ministerstwa, jednak istnieje domniemanie, ze
zmiany te beda dotyczy¢ skutkéw inicjatywy dla ich zakreséw dziatalnosci.
Reguty czasowe naktadajg na ministerstwa kontrole czasu przeznaczonego
na konsultacje (§ 13). Organ wnioskujacy okresla termin na zgtaszanie opi-
nii z zastrzezeniem, ze nie powinien on by¢ dtuzszy niz 30 dni, a krétszy niz 7
(14 dni w przypadku projektéw ustaw). Niezgtoszenie opinii w tym terminie
rozumiane jest jako wyrazenie zgody, lecz z drugiej strony reguty legislacyj-
ne rzadzace pracami komitetéw rzadowych i samego rzadu pozwalajg na
powtdrne otwarcie dowolnej kwestii w péZniejszym czasie. Kiedy juz opinie
i zastrzezenia zostana ztozone na pismie lub przedyskutowane na konferen-
¢ji uzgodnieniowej, organ wnioskujacy moze albo poprawic¢ swéj projekt,
albo - w miejscach, gdzie nie zgadza sie z opiniami - sporzadzi¢ protokét
rozbieznosci (§ 14.4).

Chociaz reguty legislacyjne rzadzace miedzyresortowymi konsultacjami
ograniczaja kontrole poszczegdlnych resortéw nad procesem legislacyjnym,
na ogét nie ograniczaja one mozliwosci stosowania partykularnych strategii
stanowienia prawa. Dzieje sie tak dlatego, ze propozycje zmian, zgtaszane
przez inne ministerstwa, s3g powodowane nie tyle zbiorowymi celami rza-
du (i wyborczej wiekszosci), lecz, jak mozna sie spodziewad, sektorowymi
interesami resortéw. Tymczasem wspdtpraca pomiedzy ministerstwami
a premierem lub centrum rzadu oparta jest na zasadzie kolegialnosci. Mimo
ze reguty graniczne wtaczaja szefa Kancelarii Premiera do grona oséb otrzy-
mujacych kazdorazowo projekty aktéw prawnych do zaopiniowania, to re-
guty merytoryczne nie daja Kancelarii zadnych szczegélnych uprawnieri do
ksztattowania wynikéw dziatalnosci legislacyjnej w zgodzie ze zbiorowym in-
teresem rzadu. Uwagi, jakie zgtasza Departament Ekonomiczno-Spoteczny,
podpisane przez szefa Kancelarii, maja status opinii jednego ministerstwa
o projekcie innego ministerstwa. Kancelaria moze przewodniczy¢ konfe-
rencji uzgodnieniowej tylko wtedy, gdy ministerstwo zgtaszajace wyraznie
poprosi o taka interwencje. W praktyce ta mozliwos¢ jest rzadko stosowa-
na. Ani premier, ani Kancelaria nie maja formalnej kontroli nad terminami
zakreslanymi i informacjami udostepnianymi w czasie konsultacji miedzyre-
sortowych (zob. Zubek 2001, 2005 w druku).

Staba rola Kancelarii w zakresie koordynacji jest w niewielkim zakresie kom-
pensowana przez inne organy centralne, bezposrednio podlegajace premie-
rowi. Zgodnie z regutami granicznymi, zawartymi w Regulaminie pracy RM
(§ 11), Rzadowe Centrum Legislacji (RCL), urzad centralny, podlegajacy
premierowi i zatrudniajacy okoto 60 prawnikéw, ma formalne uprawnie-
nia do kontrolowania zakresu ocen skutkéw regulacji (OSR) sporzadzanych
w ministerstwach. Jednak nawet w tym przypadku RCL interweniuje tylko
w odniesieniu do zakresu OSR, a nie ich tresci, a zainteresowane minister-
stwo nie ma obowiazku uwzglednienia opinii RCL. Ponadto, wobec znacz-
nej liczby OSR, RCL wydaje sie mie¢ zbyt mato personelu. W 2003 r. zesp6t

KOORDYNACYJNA

ROLA KPRM
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szesciu pracownikéw wydat opinie o OSR dotyczacych 1839 projektéw.
RCL odgrywa najwieksza role w zakresie kontroli prawnej, podejmowanej
w dwdéch wymiarach: (a) zgodnosci z Konstytucja i istniejacymi ustawami
i (b) regutami techniki prawodawczej (zob. Proksa 2003). Zgodnie reguta
graniczna, zawartag w Regulaminie pracy RM (§ 12), RCL musi by¢ kon-
sultowane w sprawie wszystkich inicjatyw podczas uzgodnieri miedzyre-
sortowych. Jego oceny nie sa jednak wigzace i ministerstwa nie musza sie
do nich stosowad, jednak w praktyce opinie RCL sa uwzgledniane. Jeszcze
stabsze ograniczenia autonomii ministréw wynikaja z uprawnieri Rzagdowe-
go Centrum Studiéw Strategicznych (RCSS), organu centralnego podle-
gtego premierowi. Chociaz zgodnie z regutami merytorycznymi, zawartymi
w Regulaminie pracy RM (§ 11), RCSS sporzadza oceny skutkéw regulagji
w stosunku do projektéw aktéw normatywnych przygotowanych przez mini-
stréw, jego oceny raczej uzupetniajg OSR-y przygotowane w ministerstwach
niz konkuruja z nimi. Jesli RCSS opracuje OSR, ministerstwo musi jedynie
zajac stanowisko na pismie wobec analizy przygotowanej przez RCSS.

Wreszcie ministerstwa sg w najmniejszym stopniu krepowane przez Rade
Legislacyjna, ciato doradcze przy premierze, ktére sktada sie maksymalnie
z dwudziestu wybitnych specjalistéw w dziedzinie prawa. Reguly graniczne
w Regulaminie pracy RM (§ 12.2) naktadajg na resorty obowiazek wyste-
powania o opinie Rady podczas uzgodnieri miedzyresortowych tylko wtedy,
gdy projekt aktu prawnego jest doniosty pod wzgledem spotecznym, go-
spodarczym lub prawnym. Jednak decyzja czy ten warunek zachodzi, nalezy
do ministerstwa wnioskujacego. Zgodnie z regutami merytorycznymi, jesli
Rada Legislacyjna jest konsultowana, jej opinia nie wigze ministerstwa, kté-
re musi jedynie ustosunkowac sie na pismie do oceny Rady. Konfiguracja
regut czasowych powoduje, ze w sytuacji, gdy wystapienie o opinie Rady ma
miejsce przed uzgodnieniami, opinia taka moze sta¢ sie bezprzedmiotowa,
jesli projekt aktu normatywnego zostanie nastepnie poddany powaznym
zmianom (por. Gebethner 2003). O opinie Rady Legislacyjnej moze jednak-
ze wystapi¢ komitet Rady Ministréw lub sama Rada Ministréw, jesli podjeta
zostanie taka zbiorowa decyzja.

Mozliwosci realizowania indywidualnych strategii stanowienia prawa na
etapie zmian moga mie¢ powazne implikacje dla skali i kompozycji usta-
wodawstwa. Swoboda, jaka ciesza sie ministrowie w konsultacjach spotecz-
nych i ograniczona kontrola merytoryczna inicjatyw ministerialnych ze stro-
ny centrum rzadu, prowadza do maksymalizacji, na drodze ustawodawczej,
korzysci sektorowych i wzglednego lekcewazenia wptywu ustawodawstwa
na cate spotfeczeristwo. Efekt ten jest najwyrazniej widoczny, jesli przeana-
lizuje sie informacje zawarte w uzasadnieniach dotaczanych do projektéw,
ktére rzad przedktada parlamentowi. Analiza uzasadnieri umozliwia oce-
ne tego, jak ministerstwa rozumieja koszty i korzysci wiazace sie z aktem
normatywnym. Mozna oczekiwaé, ze im bardziej lakoniczne sa takie infor-
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macje, tym wieksze prawdopodobieristwo, ze podczas przygotowywania
danego projektu nie liczono sie z jego skutkami. Przeanalizowalismy 163
uzasadnienia zataczone do projektédw przygotowanych przez ministerstwa
od kwietnia 2002 do grudnia 2004 roku. Doboru préby dokonali cztere;
niezalezni eksperci prawnis, kierujac sie znaczeniem spoteczno-ekonomicz-
nym projektéw i stosujac nastepujace kryteria: (a) projekt stanowi znaczaca
nowelizacje lub jest nowa regulacja systemowa, (b) projekt ma bezposredni
wplyw na dziatalno$¢ gospodarcza, (c) podmioty, na ktére oddziatuje pro-
jekt, maja duze znaczenie dla gospodarki. W opracowaniu nie analizujemy
merytorycznej trafnosci oceny skutkéw regulacji przygotowanej przez rzad.
Skupiamy sie na tym, czy informacje zawarte w uzasadnieniach sa wyczer-
pujace i doktadne.

Z analizy wynika, ze informacje o kosztach i korzysciach, jakie niosa projekty
aktéw normatywnych, dostepne ministerstwom przy stanowieniu prawa, sa
w najlepszym razie ograniczone. Jak przedstawiono w Tabeli 9, sposréd 163
uzasadnieri tylko 73 (45%) zawiera informacje o podmiotach, na ktére od-
dziatuje dany projekt, a tylko 26 (16%) omawia ich znaczenie. Uzasadnienia
rzadko przedstawiaja koszty i korzysci dla podmiotdéw, na ktére planowane
akty oddziatywuja: odpowiednio 18 i 21 proc. Jesli takie oceny kosztéw i ko-
rzysci istnieja to rzadko sa doktadne. Tylko 10 i 4 proc. uzasadnieri podaje
koszty i, odpowiednio, korzysci w formie liczbowe;.

Tabela 9. Informacje o wptywie na podmioty, na ktére oddziatuje projekt

OCENA SKUTKOW

Liczba projektéw %

Wskazuje podmioty, na ktére projekt oddziatuje 73 45
Wskazuje znaczenie podmiotéw 26 16

Wskazuje koszty 30 18

Kwantyfikuje koszty 16 10

Wskazuje korzysci 34 21

Kwantyfikuje korzysci 7 4

Zrédto: zestawienie whasne.

Ponadto, uzasadnienia zawieraja niewiele informacji o wptywie projektu na
realizacje przekrojowych celéw polityki publicznej (Tabela 10). Po pierw-
sze, uzasadnienia koncentruja sie raczej na korzysciach, a nie na kosztach.
Z wyjatkiem rozdziatu o budzecie centralnym, niewielki odsetek uzasadnieri
wskazuje koszty - rynek pracy (4%), wewnetrzna (1%) i zewnetrzna (3%)
konkurencyjnos¢, rozwdj regionalny (0%). Dane te wyraZnie kontrastuja
z wysokim odsetkiem uzasadnieri, ktére wskazujg korzysci ptynace z aktu
normatywnego (25-42%). Po drugie, uzasadnienia rzadko postuguja sie
danymi wyrazonymi ilosciowo. Z wyjatkiem rozdziatu o finansach publicz-
nych, koszty i korzysci sa omawiane prawie wytacznie w ujeciu jako$ciowym.
Po trzecie, wysoki odsetek uzasadnieri stwierdza, ze akt normatywny praw-

REGULAC]I
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RoLA KOMITETU

dopodobnie nie bedzie mie¢ wptywu na przekrojowe cele polityczne. Taka
informacja jest najpowszechniejsza w przypadku rozwoju regionalnego
(59%). Reasumujac, wyniki powyzsze wskazuja, ze konfiguracja regut legi-
slacyjnych na etapie zmian tworzy sytuacje, w ktérej ministerstwa dokonuja
wyboréw ustawodawczych na podstawie niekompletnych informacji o tym,
jak doktadnie wygladaja koszty danego aktu normatywnego i korzysci z nie-
go ptynace. To z kolei oznacza, ze ministrowie w swoich kalkulacjach nie
biora pod uwage petnego kosztu projektéw ustaw i w konsekwencji tworza
akty normatywne, ktére zwiekszajg do maksimum wasko rozumiane korzy-
$ci dla resortowych odbiorcéw i nie licza sie z kosztami obcigzajacymi takze
inne grupy wyborcéw.

Tabela 10. Informacje o wptywie na przekrojowe cele polityczne (%)

RADY MINISTROW

Rodzaj wptywu | Wskazuje | Kwantyfikuje | Wskazuje | Kwantyfikuje Stwierdza

koszty koszty koszty koszty | ,bezwptywu"

Budzet centralny 40 37 29 17 45
Budzet lokalny 6 6 3 26

Rynek pracy 4 0 39 8 50
Konkurencyjnos¢ wew. 1 0 37 0 35
Konkurencyjnos¢ zewn. 3 1 42 0 33
Rozwdj regionalny 0 0 25 1 59

Zrédto: obliczenia whasne.
ZAKONCZENIE

Reguty rzadzace rozpatrywaniem projektéw aktéw prawnych przez komitet
RM i rzad naktadaja ograniczenia na swobode, jaka maja ministrowie przy
stanowieniu prawa, jednak celem tych regut jest przede wszystkim utatwie-
nie rozwiazywania utrzymujacych sie jeszcze kwestii spornych miedzy mi-
nistrami, a nie nadanie strategicznej orientacji wynikom prac ustawodaw-
czych. Zgodnie z regutami granicznymi, zawartymi w Regulaminie pracy RM
(§ 19), wszystkie projekty aktéw prawnych musza zostaé rozpatrzone przez
staty Komitet Rady Ministréw (KRM) na szczeblu sekretarza stanu, zanim
zostang wniesione pod obrady rzadu, z wytaczeniem sytuacji, gdy premier
postanowi inaczej z powodu wyjatkowych okolicznosci. Zgodnie z regutami
merytorycznymi Komitet i jego przewodniczacy maja prawo nie dopuscic¢ do
rozpatrywania projektu aktu prawnego przez KRM z powodéw formalnych.
Moze to mieé¢ miejsce podczas ustalania porzadku obrad KRM przez jego
sekretarza, ktéry dziata w tym wzgledzie z upowaznienia przewodniczacego
Komitetu. Jesli przedktadany projekt zawiera wiele nierozstrzygnietych kwe-
stii spornych, sekretarz Komitetu wzywa ministerstwa do przeprowadzenia
dodatkowych uzgodnieri. Na tym etapie Departament Ekonomiczno-Spo-
feczny, ktéry dziata jako staty sekretariat KRM, angazuje sie w doprowa-
dzenie do uzgodnienia, lecz w ostatecznym rachunku odpowiedzialnym za
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wypracowanie kompromisu jest ministerstwo wnioskujace. Ponadto, sekre-
tarz moze odtozy¢ rozpatrywanie przedstawionego projektu aktu prawne-
go, proszac ministerstwo o usuniecie ewentualnych wad formalnych, takich
jak brak protokétu rozbieznosci, stanowiska na temat uwag zgtoszonych
przez inne ministerstwa, oceny zgodnosci z prawem UE, opinii RCL o OSR
i konsultacjach spotecznych. Jedli te braki nie zostana usuniete w ciagu 14
dni, sekretarz moze nie dopusci¢ do rozpatrywania dokumentu przez KRM
(ale przewodniczacy KRM ma prawo - w uzasadnionych okolicznosciach -
zdecydowad inaczej). Dopiero gdy sekretarz - w porozumieniu z przewodni-
czacym KRM - uzna dalsze konsultacje za zbyteczne, umieszcza projekt aktu
prawnego na porzadku obrad Komitetu i rozsyta jego kopie do cztonkéw
Komitetu na siedem dni przed posiedzeniem. Prawo KRM do wstrzymywa-
nia projektéw nie jest absolutne. Ministrowie moga uzyskac zgode premie-
ra na przedfozenie projektu aktu prawnego bezposrednio rzadowi, chociaz
w ostatnich latach zdarzato sie to raczej rzadko (§ 19.2).

Komitet Rady Ministréw moze zazadad, by minister wprowadzit zmiany lub
jeszcze raz opracowat projekt. Na tym etapie podstawowe ograniczenie au-
tonomii legislacyjnej poszczegdlnych ministréw wynika z roli wicepremiera,
ktéry przewodniczy KRM. Przewodniczacy KRM dysponuje merytorycznym
wsparciem ze strony Departamentu Ekonomiczno-Spotecznego Kancelarii,
ktéry przygotowuje techniczng ocene projektu aktu prawnego i proponuje

poprawki oraz sposoby rozwigzania sporéw. Przewodniczacy wykorzystuje
takie informacje do ukierunkowywania dyskusji podczas posiedzenia ko-
mitetu, jednak decyzje sg ostatecznie podejmowane w drodze konsensusu.
Uprawnienia odsiewcze przewodniczacego wzrastaja, jesli réznice utrzymuja
sie, mimo rozpatrzenia kwestii spornych przez KRM. Przewodniczacy komi-
tetu moze wtedy zadecydowac czy przedtozy¢ projekt aktu prawnego rzado-
wi. Jesli przewodniczacy podejmie taka decyzje, przygotowuje szczegétowa
ocene problemu i propozycje jego rozwigzania na poziomie rzadu. Trzeba
ponadto zauwazyé, ze na KRM premier jest stale reprezentowany przez pod-
sekretarza stanu (najczesciej) lub szefa Kancelarii (rzadziej). Jednakze, z for-
malnego punktu widzenia, przedstawiciel premiera nie jest cztonkiem KRM,
a jego rola ma charakter doradczy i stuzy bardziej informowaniu szefa rzadu
niz nadawaniu niezaleznego kierunku dyskusji na posiedzeniach komitetu.

Za ostateczng kontrole projektu pod wzgledem prawnym odpowiada RCL.
Jego prezes bierze udziat w posiedzeniach KRM, a jego biuro pozostaje
w codziennym kontakcie z Departamentem Ekonomiczno-Spotecznym.
Zgodnie jednakz regutami granicznymi, zawartymiw Regulaminie pracy RM,
kwestie zgodnosci prawnej i techniki prawodawczej nie podlegaja decyzjom
KRM, lecz sg rozstrzygane przez komisje prawnicze powotywane przez RCL
po posiedzeniu komitetu rzadowego (§ 20.1) lub po posiedzeniu rzadu, jesli
po posiedzeniu KRM pozostato wiele nierozstrzygnietych kwestii spornych.
Chociaz, zgodnie z regutami merytorycznymi, RCL odgrywa kluczowa role

RzADOWE CENTRUM
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KOORDYNACYJNA

ROLA RZADU

ANALIZA PROJEKTOW

NA RADZIE MINISTROW

w sprawowaniu kontroli prawnej na etapie zakoriczenia, to jednak pod wzgle-
dem formalnym to komisja prawnicza decyduje o ostatecznym brzmieniu
i budowie aktu prawnego, ktéry jest przedktadany rzadowi, a nastepnie par-
lamentowi. Komisja prawnicza sktada sie z przedstawicieli departamentéw
prawnych ministerstw wskazanych przez RCL. Decyzje komisji podejmowa-
ne sg w drodze uzgodnienia, ale pewne zagadnienia moga by¢ poddawane

pod gtosowanie, jesli utrzymuja sie w stosunku do nich réznice pogladéw
(§ 21.3 Regulaminu pracy RM). Komisje prawnicza mozna postrzegac jako
mechanizm monitorujacy, ktéry pozwala ministrom kontrolowa¢ ostatecz-
ny ksztatt aktu prawnego, mimo ze to RCL jest przede wszystkim odpowie-
dzialne za tego typu sprawy.

Reguty, ktére rzadza rozpatrywaniem projektéw aktéw prawnych przezrzad,
sa podobne do tych, jakie obowiazuja KRM. Zgodnie z regutami graniczny-
mi to premier ustala porzadek obrad rzadu, chociaz w praktyce sekretarz
RM moze selekcjonowaé projekty aktéw prawnych. Reguty merytoryczne
uprawniaja sekretarza do zwrécenia projektu z powodéw formalnych, je-
$li ministerstwo nie dotaczyto protokétu rozbieznosci, swojego stanowiska
do uwag zgtoszonych przez inne ministerstwa, sprawozdania z konfereng;ji
uzgodnieniowej lub oceny zgodnosci z prawem UE (§ 24.2 Regulaminu pra-
cy RM). Przy rozpatrywaniu projektéw aktéw prawnych, rzad zatwierdza je
ze zmianami lub bez albo zwraca do ministerstwa wnioskujacego z prosba
o przygotowanie nowego tekstu. Gtéwnym ograniczeniem mozliwosci wpty-
wania przez ministerstwa na to, czym bedzie zajmowat sie rzad, jest prawo
premiera do wprowadzenia kwestii pod obrady rzadu i ukierunkowywania
dyskusji podczas obrad. W przeciwieristwie jednak do przewodniczacego
KRM, premier nie dysponuje niezaleznym profesjonalnym wsparciem, ko-
niecznym do odegrania roli recenzenta prac ministréw. Departament Rady
Ministréw przygotowuje wprawdzie opinie dla premiera, lecz zawiera ona
gtéwnie informacje techniczne na temat tego, co miato miejsce na poszcze-
gblnych etapach procesu ustawodawczego. Premier otrzymuje tez bardziej
merytoryczne w tresci stanowisko Departamentu Ekonomiczno-Spoteczne-
go, ktdre jest w duzym stopniu wynikiem dyskusji na forum KRM. Moze on
takze wykorzystac opinie swojego gabinetu politycznego lub doradcéw, lecz
sa to mate jednostki, koncentrujace sie tylko na wybranych zagadnieniach.

Konfiguracja regut legislacyjnych na etapie zakoriczenia utrudnia komite-
towi RM lub Radzie Ministréw skuteczne przeciwstawienie sie sektorowej
orientacji, ktéra uksztattowata przedstawiane projekty aktéw prawnych na
wczesniejszych etapach procesu legislacyjnego. Ani przewodniczacy KRM,
ani premier nie maja do swojej dyspozycji wystarczajacych srodkéw, by zna-
czaco zmieni¢ projekt i dlatego ograniczaja sie do podejmowania préb zaze-
gnywania nierozstrzygnietych sporéw pomiedzy ministerstwami i dorazne-
go interweniowania w celu zatatwienia konkretnych spraw. Oznacza to, ze
reguty legislacyjne pozwalaja ministrom wptywac w decydujacym stopniu na
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ksztatt dziatalnosci legislacyjnej rzadu, zaréwno pod wzgledem jej rozmia-
réw, jak i kompozycji. Ten mechanizm przyczynowy jest najlepiej widoczny
w decyzjach podejmowanych przez KRM i rzad, a w szczegélnosci odsetku
projektéw odrzuconych przez rzad oraz w liczbie projektéw przyjetych na
jednym posiedzeniu rzadu. Taka analiza umozliwia ocene zakresu, w jakim
te instytucje wptywaja na stanowienie prawa przez ministréw. Zatozenie jest
takie, ze im mniej projektéw rzad lub KRM odrzuca oraz im wiecej projek-
téw zostaje przyjetych na jednym posiedzeniu, tym bardziej ograniczona
jest kontrola ze strony tych instytucji. Autorzy przeanalizowali wszystkie
projekty ustaw przedtozone komitetowi RM i rzadowi do zatwierdzenia od
1998 to 2004 roku. Jak pokazano w Tabeli 11, komitet RM odrzuca $rednio
okoto 4-5 proc. projektéw ustaw. Najwyzszy odsetek odrzuconych projek-
téw zanotowano w latach 2000 i 2001, gdy wynosit 8 proc., a najnizszy od-
setek wystapit w 2002 roku, kiedy to KRM odrzucit tylko 3 proc. wszystkich
projektéw.

Tabela 11. Decyzje podejmowane przez Komitet Rady Ministréw

Projekty Odrzucone | Przyjete (potaczone) | % odrzuconych
2002 201 6 195 3
2001 89 7 82(4) 8
2000 72 6 66 8
1999 50 2 48 4
1998 53 4 49(2) 7

Zrédto: zestawienie whasne oparte na informacjach uzyskanych z Kancelarii Prezesa Rady Ministréw.

Podobna prawidtowos¢ wytania sie z zestawienia decyzji podejmowanych
przez rzad. Z Tabeli 12 wynika, ze w latach 1998-2004 rzad odrzucat $red-
nio 5-6 proc. projektéw przedktadanych przez ministréw. Najwyzsze wyniki
odnotowano w latach 1998-2001, a najnizsze w latach 2002-2004. Dodat-
kowo interesujace jest to, ze prawie 80 proc. wszystkich projektéw przyjmo-
wanych przez rzad jest zatwierdzanych w trakcie tylko jednego posiedzenia.
Dane te pokazuja takze, ze chociaz pewna pozytywna koordynacja jest
mozliwa zaréwno na poziomie komitetu RM, jak i rzadu (co przejawia sie
w taczeniu projektéw), podejmowana jest ona tylko w trybie doraznym.

Wyniki te pokazuja, ze kontrola nad procesem stanowienia prawa, spra-
wowana przez komitet RM i rzad, jest w najlepszym razie selektywna. Gdy
wezmie sie pod uwage ograniczenia czasowe, w jakich te instytucje dziatajg
oraz ogrom spraw, jakie musza zosta¢ rozpatrzone na kazdym posiedze-
niu komitetu lub rzadu, okazuje sie, ze ministrowie i ministerstwa sa w sta-
nie kontrolowad prace legislacyjne rzadu od etapu zapoczatkowania, po-
przez etap zmian, do etapu zakoriczenia. Wktad, jaki wnosi KRM i Rada
Ministréw ogranicza sie w zasadzie do rozstrzygania pozostajacych kwestii

spornych pomiedzy ministrami i zatwierdzania kompromiséw, okreslonych
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przez wypadkowa waskich sektorowych intereséw przy ograniczonym zakre-
sie strategicznej interwencji.

Tabela 12. Rozpatrywanie projektéw ustaw przez rzad

Projekty Przyjete | Odrzucone | Odrzucone | Przyjete na jednym
(potaczone) % posiedzeniu

2004 208 204(2) 4 2 brak danych
2003 219 215 (2) 4 2 brak danych
2002 254 252 (4) 2 1 209
2001 180 168(3) 12 7 133
2000 179 162(4) 17 9 124
1999 175 157(1) 18 10 129
1998 125 115 (4) 10 8 79

Zrédfo: zestawienie whasne oparte na informacjach uzyskanych z Kancelarii Prezesa Rady Ministréw.
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Tym, co najbardziej rzuca sie w oczy podczas przejscia od rzadowej do par-
lamentarnej fazy stanowienia prawa, jest wyrazna decentralizacja charak-
teryzujaca parlamentarna konfiguracje legislacyjna na etapach zapoczat-
kowania, zmian i zakoriczenia procesu legislacyjnego. Podczas gdy w fazie
rzadowej decentralizacja zacheca ministerstwa do realizowania indywidual-
nych strategii stanowienia prawa, ktére nie podlegaja skutecznej kontroli ze
strony mechanizmdéw chronigcych interesy rzadu jako catosci, w parlamen-
cie decentralizacja wynika przede wszystkim ze stabej kontroli rzadu nad
pracami legislacyjnymi. Nie oznacza to, ze rzad nie ma zadnego wptywu na
proces ustawodawczy w parlamencie (chociaz jego mozliwosci sterowania
tym procesem opieraja sie gtéwnie na dobrowolnej wspétpracy, a nie na
grozbie sankgji). Raczej moze nie wptywac w takim zakresie, w jakim rzad
ksztattuje tok prac ustawodawczych i kontroluje ich realizacje, a poszczegdl-
ne ministerstwa i ich sektorowe interesy odgrywaja decydujaca role, pod-
czas gdy centrum rzadu petni funkcje drugorzedne. Ponadto, chociaz rzad
odgrywa kluczowa role w ksztattowaniu przedmiotu prac ustawodawczych
pod wzgledem liczby projektéw ustaw, jakie przedktada, zdolnos¢ catego
rzadu lub poszczegdlnych ministréw do obrony projektéw ustaw przed me-
rytorycznymi zmianami jest niewielka. Dzieje sie tak dlatego, ze parlamen-
tarzysci z tatwoscig inicjuja konkurencyjne projekty ustaw, a do tego maja
duze uprawnienia do poprawiania projektéw przedtozonych przez rzad.
Przy inicjowaniu i poprawianiu projektéw ustaw parlament kieruje sie orien-
tacja sektorowa, znang z fazy rzadowej. Proces wprowadzania poprawek do
projektéw ustaw lezy bowiem w rekach stosunkowo waskich, sektorowych
komisji i podkomisji, a czasami komisji powotanych do rozpatrzenia poje-
dynczej kwestii. Skutki ustawodawcze takiej zdecentralizowanej konfiguragji
sa dwojakie. Po pierwsze, jesli chodzi o projekty przedtozone przez rzad,
proces parlamentarny wzmacnia ich sektorowy charakter oraz korzysci dla
waskich grup spotecznych. Po drugie, jest raczej mato prawdopodobne, aby
projekty ustaw, ktére powstaja w parlamencie, a nie w rzadzie, przynosity
korzysci catemu spoteczeristwu. Przeciwnie, one takze kieruja korzysci do
waskich grup elektoratu.

ZAPOCZATKOWAN IE

Jak zauwazyt jeden z najbardziej wnikliwych obserwatoréw polskiego pro-
cesu legislacyjnego, ,legislacja w Polsce stanowi produkt procesu cha-
rakteryzujacego sie szczegdlnym ‘rozproszeniem’ inicjatywy legislacyjnej”

WPLYW REGUL LEGISLACYJNYCH

W PARLAMENCIE

INICJATYWA

USTAWODAWCZA
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CZESTOTLIWOSC KORZYSTANIA

Z INICJATYWY USTAWODAWCZE)

(Graniecki 2000, s. 67). To ,,rozproszenie” ma oparcie w regutach rzadza-
cych procesem zgtaszania projektéw w parlamencie. Reguty graniczne prze-
widuja staba kontrole ze strony rzadu na etapie zapoczatkowania, przyzna-
jac prawo do zgtaszania projektéw ustaw wielu podmiotom: grupom co
najmniej 15 postéw, komisjom sejmowym, grupom co najmniej 10 sena-
toréw, prezydentowi, Radzie Ministréw oraz grupom co najmniej 100 000
obywateli uprawnionych do gtosowania. Nie istnieja zadne ograniczenia
liczby projektéw ustaw, jakie moze zgtosi¢ kazdy z wymienionych podmio-
téw. Podmioty spoza rzadu nie tylko ciesza sie rozlegtymi uprawnieniami
inicjatywy legislacyjnej, ale ich projekty - gdy zostang juz zgtoszone - pod-
legaja tym samym procedurom, co projekty rzadowe. Chociaz rzad moze
zwrdci¢ sie do parlamentu o zastosowanie przyspieszonej procedury dla
swoich projektéw, ma to miejsce bardzo rzadko z obawy przed protestami
postéw (zob. Lipski 2004).

Reguty graniczne obnizaja kontrole rzadu nad procesem legislacyjnym
w parlamencie i powodujg rozrost ustawodawstwa. Jak pokazano w Tabe-
li 13, wszystkie konstytucyjnie dostepne drogi zgtaszania projektéw ustaw
byty wykorzystywane w czasie Il i IV kadencji Sejmu. Z danych tych wynika,
ze chociaz rzad odgrywa wazna role w decydowaniu o przedmiocie prac
parlamentu, parlamentarzysci i tak kontrolujg od 30 do 60 proc. tego, czym
zajmuje sie parlament (w sprawach krajowych, z pominieciem projektéw
dostosowawczych do prawa UE i projektéw ratyfikacji). W 1998 r. i 2004
r. postowie zgtosili 60 i 51 proc. wszystkich projektéw ustaw przedtozonych
Sejmowi. Co wiecej, przecietnie odsetek projektéw krajowych sktadanych
przez postéw wzrasta w miare zblizania sie korica kadencji parlamentar-
nej. Tendencje te najwyrazniej wida¢ w IV kadengji, kiedy udziat projektéw
ustaw zgtoszonych przez postéw wzrést z 31 proc. na poczatku kadencji do
51 proc. w 2004 roku. Wzigwszy pod uwage to, ze polskie koalicje rzadowe
maja sktonnos¢ do rozpadania sie pod koniec kadencji parlamentu, dane
te wskazuja, ze wraz z obnizaniem sie skutecznosci partyjnych ograniczeri
limitujacych pozarzadowe inicjatywy, brak formalnej kontroli programu
legislacyjnego ze strony rzadu umozliwia matym grupom postéw ksztat-
towanie debaty ustawodawczej. Tabela 13 nie pokazuje oczywiscie, ile ze
zgtoszonych projektéw zostato uchwalonych. Jedli weZmie sie pod uwage
takie dane, wtedy staje sie jasne, ze w ostatecznym rachunku wiekszg szanse
stania sie prawem maja projekty rzadowe niz te zgtoszone przez podmioty
spoza rzadu. Niemniej jednak, projekty zgtoszone przez parlamentarzystéw
wywierajg znaczacy wpltyw na przedmiot prac parlamentu i w jednym przy-
padku na trzy staja sie obowigzujacym prawem.

Projekty inicjowane przez postéw niekoniecznie pozostaja poza kontrolg
rzadu. Zaréwno w lll, jak i w IV kadencji Sejmu duzy odsetek projektéw
poselskich byt w rzeczywistosci wnoszony przez cztonkéw partii rzadzacych
i mozna przyjac, ze przynajmniej niektére z nich miaty poparcie rzadu, o ile
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Tabela 13. Projekty ustaw wnoszonych rocznie wedtug podmiotéw zgtaszajacych*

Inicjatywa Rok przedfozenia
ustawodaweza [ 1997 [ 1998 | 1999 | 2000 | 2001] 2002 | 2003 | 2004 | Total
Obywatele 1 1 3 5

RS Komisja 1 17 23 22 19 82
S Postowie | 24| 154 | 125 83 81 467
S Rada Ministréow 29 79 99 61 50 318
B Prezydent 6 3 2 1 6 18
Senat 5 13 3 6 27

IllRazem | 60| 258 | 263| 171| 165 917

Obywatele 2 2 3 3 10

o Komisja 1 7 13 6 27
;:’T Posfowie 23| 82| 85| 108| 298
B | Rada Ministréw 36 148 92| 85| 361
= Prezydent 2 3 4l 19
Senat 6 6 7 19

IV Razem 74 248 199 213 734

Zrédto: zestawienie whasne oparte na danych dostepnych na www.sejm.gov.pl * z wyfaczeniem projektéw

ustaw ratyfikacyjnych i zwigzanych z UE.

nie byly przez rzad zainspirowane. Niemniej jednak, czeste zgtaszanie pro-
jektéw poselskich powoduje, ze w zakresie ustaw niezwiazanych z UE i do-
tyczacych spraw krajowych rzad jedynie wspétdecyduje o przedmiocie prac
ustawodawczych w Sejmie.

Reguty legislacyjne wprowadzaja réwniez ograniczone restrykcje w spra-
wach, jakich moga dotyczy¢ projekty ustaw, zgtaszane przez inne podmioty
niz rzad. Rada Ministréw ma monopol na inicjatywe ustawodawcza tylko
w odniesieniu do budzetu, dtugu publicznego i gwarancji paristwowych.
Wszelkie inne projekty, tacznie z tymi dotyczacymi podatkéw, moga by¢
wnoszone przez podmioty spoza rzadu. Poza tym fakt skorzystania z ini-
cjatywy ustawodawczej przez rzad nie eliminuje mozliwosci zgtoszenia wta-
snych kontrpropozycji w tej samej dziedzinie przez pozarzadowych uczest-
nikéw procesu legislacyjnego. Projekt rzadowy nie korzysta w takiej sytuacji
z uprzywilejowanej pozycji i prace nad nim trwaja réwnolegle z pracami
nad projektem zgtoszonym przez inne podmioty (przewaznie postéw). Jesli
chodzi o reguty czasowe, trzeba zauwazy¢, ze praktycznie nie istnieja zadne
ograniczenia co do tego, kiedy podmioty inne niz rzad moga zgtasza¢ ini-
cjatywy ustawodawcze. Istnieje takze ogdlnie przyjeta praktyka, ze gdy par-
lamentarzysci przygotowuja inicjatywe ustawodawcza dotyczaca spraw po-
ruszonychw projekcie wniesionym przez rzad, to prace nad ta druga zostaja
opdznione do chwili formalnego przedtozenia tej pierwszej. Ta nieformalna
reguta ma zastosowanie zwtaszcza wtedy, gdy rzadowy projekt ustawy nie
jest pilny, a podmioty zgtaszajace spoza rzadu naleza do koalicji rzadzace;.
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OGRANICZENIA

INFORMACYJNE

RODZAJE PROJEKTOW

USTAW

Pewne ograniczenia dla inicjatyw pozarzadowych wynikaja z regut infor-
macyjnych, ktére wyliczaja szczegétowe wymagania, jakie musza spetniaé
materiaty towarzyszace projektowi ustawy. Na pierwszy rzut oka wymogi
dotyczace uzasadnieri do projektédw rzadowych i pozarzadowych wydaja sie
naktadac¢ znaczny ,,ciezar dowodu” na inicjatoréw w zakresie przedstawie-
nia celédw i konsekwencji nowej regulacji (zobacz Regulamin Sejmu RP, ar-
tykut 34; podobnie artykut 77 Regulaminu Senatu RP). | tak, w przypadku
Sejmu materiaty te musza wyjasnia¢ m.in. potrzebe i cel projektu ustawy,
przedstawiac rzeczywisty stan w dziedzinie, ktéra ma by¢ unormowana,
wykazywac réznice pomiedzy dotychczasowym a projektowanym stanem
prawnym, przedstawiaé¢ przewidywane skutki spoteczne, gospodarcze,
finansowe i prawne proponowane] ustawy, wskazywac zrédta finansowa-
nia (jezeli projekt ustawy pociaga za soba obciazenie budzetu paristwa lub
budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego), przedstawiac¢ zatozenia
projektéw podstawowych aktéw wykonawczych oraz zawieraé ocene zgod-
nosci z prawem Unii Europejskiej. Wymagania te jednakze, cho¢ nie moga
by¢ otwarcie omijane, czesto sa spetniane jedynie pobieznie. Jak wykazano
w rozdz. Ill, uzasadnienia towarzyszace rzadowym projektom ustaw bardzo
rzadko zawieraja szczegbétowe oceny skutkéw regulacji. Zwazywszy na to, ze
postowie dysponuja znacznie mniejszymi srodkami niz rzad, uzasadnienia
do zgtaszanych przez nich projektéw ustaw czesto zawieraja jeszcze bardziej
ograniczone informacje na temat kosztéw i korzysci danej regulacji. Cho-
ciaz w sytuacji, gdy uzasadnienia nie spetniajg wymagan, marszatek moze
zwrécié projekt wnioskodawcom, reguta ta jest rzadko przywotywana z oba-
wy przed politycznymi atakami ze strony opozycji.

Zdecentralizowane reguty rzadzace inicjatywa legislacyjna w parlamencie
moga przyczynic sie do tworzenia ustawodawstwa przynoszacego korzysci
waskim grupom spofecznym i w ostatecznym rozrachunku prowadzi¢ do
zwiekszenia liczby uchwalanych ustaw. Jak wynika z Tabeli 14, wiekszo$¢
projektéw wnoszonych przez postéw nowelizuje istniejace ustawy. | tak,
w 1T IV kadencji Sejmu odpowiednio 70 i 73 proc. projektéw ustaw wnie-
sionych przez grupy postéw miato za cel nowelizacje istniejacego prawa.
Odsetek ten byt nawet wyzszy w przypadku projektéw wniesionych przez
komisje sejmowe - 85 i 89 proc. Odsetek projektéw nowelizujacych byt na-
tomiast duzo nizszy wsréd rzadowych projektéw ustaw i wynosit odpowied-
nio 52 i 56 proc.

W podsumowaniu nalezy stwierdzi¢, ze reguly rzadzace inicjatywa legisla-

cyjna w Sejmie tworza silne zachety do zgtaszania projektéw ustaw zaréwno

w rzadzie, jak i po stronie parlamentarzystéw. Szczegdlnie tatwos¢ inicjowa-

nia legislacji oraz brak ograniczer liczbowych badZ czasowych:

* uwalniaja rzad od koniecznosci ,racjonowania” okienek legislacyjnych.
Przy braku ,racjonowania” lub konkurowania ministréw miedzy soba



KONFIGURACJE LEGISLACYJNE IIl. PARLAMENTARNA FAZA STANOWIENIA PRAWA

Tabela 14. Parlamentarne projekty ustaw wg typéw

Il kadencja Sejmu 1997-2001

Inicjatywa ustawodawcza | Nowa ustawa % | Nowelizacja % Razem

Obywatele 3 60 2 40 5

Komisja 12 15 70 85 82

Postowie 139 30 328 70 467

Rada Ministréw 267 48 286 52 553

Prezydent " 61 7 39 18

Senat 9 33 18 67 27

Razem 441 38 Al 62 1152

IV kadencja Sejmu 2001-2004

Inicjatywa ustawodawcza | Nowa ustawa % | Nowelizacja % Razem

Obywatele 4 40 6 60 10

Komisja 3 1 24 89 27

Postowie 81 27 217 73 298

Rada Ministréw 310 44 389 56 699

Prezydent 12 63 7 37 19

Senat 6 32 13 68 19

Razem 416 39 656 61 1072

Zrédfo: zestawienie whasne oparte na danych dostepnych na www.sejm.gov.pl

o legislacyjne okienka w parlamencie, planowanie legislacyjne

w parlamencie nie przeciwdziata sektorowos$ci wewnatrz rzadu - to z kolei
przektada sie na duza liczbe projektéw ustaw generowanych przez rzad;

minimalizujg koszty przygotowania projektéw aktéw prawnych, gdyz
wymagania merytoryczne nie sg trudne do spetnienia. Niskie koszty
wstepnego redagowania tekstu sa zacheta do zgtaszania inicjatyw
legislacyjnych w parlamencie, a jednoczes$nie minimalizujg przestanki do
przeprowadzania kompleksowej analizy przydatnosci danych rozwigzari
regulacyjnych do osiagniecia zaktadanych celéw juz na wstepnym
etapie procesu legislacyjnego. Réwnoczesnie niskie koszty inicjatywy sa
czynnikiem zwiekszajacym liczbe ustaw;

wzmagaja maksymalizacje waskich, sektorowych intereséw legislacyjnych,
cozkoleizwieksza prawdopodobieristwo znacznego obciazenia przepisami
prawnymi catego spofeczeristwa. Formalne wymagania dotyczace oceny
skutkéw regulacji, w tym konsekwencji finansowych, nie sg systematycznie
egzekwowane przed dopuszczeniem projektéw do rozpatrywania przez
parlament;

* prowadza do ograniczenia czasu parlamentarnego, jaki przypada na jeden
projekt ustawy, co powoduje, ze w wielu przypadkach rozpatrywanie
projektéw ustaw jest bardzo pobiezne.
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ZMIANY PROJEKTOW

USTAW

ZMIANY’

Z trzech etapdw legislacyjnych omawianych tutaj, etap wprowadzania po-
prawek jest najbardziej ztozony. Ztozono$¢ ta bierze sie z trzech czynnikéw.
Po pierwsze, projekty ustaw przechodza przez trzy czytania, podczas ktérych
dyskutowane sa na posiedzeniach plenarnych i na posiedzeniach komisji,
z ktérych kazde rzadzi sie szczegétowymi przepisami dotyczacymi wprowa-
dzania poprawek. Po drugie, liczba aktoréw upowaznionych do zgtaszania
poprawek jest duza. Zaleznie od etapu, sa to: Rada Ministréw (chociaz
w praktyce uprawnienie to jest wykonywane przez ministréw, a nie przez
rzad jako organ zbiorowy), pojedynczy postowie podczas pierwszego czyta-
nia, grupy przynajmniej 15 postéw podczas drugiego czytania, przewodni-
czacy klubéw parlamentarnych oraz komisje i podkomisje. Po trzecie, zakres
uprawnieri do wprowadzania poprawek jest szeroki: poprawki przyjmuja
najczesciej posta¢ zmian w tekscie rzadowych projektéw ustaw, ale pro-
cedury parlamentarne pozwalaja takze na taczenie projektéw rzadowych
zinnymi projektami, w tym z projektami zainicjowanymiw Sejmie. W poréw-
naniu z wiekszoscia innych parlamentéw europejskich (zob. Strgm 1998),
uprawnienia Sejmu do poprawiania i przeredagowywania rzadowych pro-
jektéw ustaw sa w Polsce wieksze.

Konfiguracja regut granicznych obowiazujacych na tym etapie sprawia, ze
o ile Rada Ministréw ksztattuje duza cze$¢ programu prac ustawodawczych
Sejmu, o tyle nie sprawuje ona kontroli nad procesem wprowadzania po-
prawek do projektéw ustaw. Dzieje sie tak z dwéch gtéwnych powodéw.
Po pierwsze, wachlarz podmiotéw zaangazowanych w badanie projektéw
ustaw i uprawnionych do zgtaszania poprawek jest bardzo szeroki. Po dru-
gie - ani rzad, ani poszczegdlni ministrowie nie dysponuja formalnymi in-
strumentami, pozwalajacymi na skuteczng obrone rzadowych projektéw
ustaw przed ich poprawianiem, z wyjatkiem mozliwosci ich wycofania.
Obie kwestie zastuguja na szersze omdwienie. Rozpatrywanie rzadowych
projektéw w Sejmie wydaje sie by¢ nastawione na zaangazowanie w proces
rozpatrywania projektéw mozliwie najwiekszej liczby postéw. Podczas gdy
w wielu europejskich organach ustawodawczych projekty ustaw kierowane
sa tylko do jednej komisji lub okreslana jest komisja ,,wiodaca”, w Sejmie ist-
nieje praktyka kierowania ich do wiecej niz jednej komisji, co przedstawiono
w Tabeli 15. Praktyka ta skutkuje tacznymi posiedzeniami komisji i taczny-
mi sprawozdaniami. Kierowanie projektéw do wiecej niz jednej komisji jest
czasami nieuniknione, gdyz zakresy wtasciwosci komisji parlamentarnych
nie pokrywaja sie ze strukturg ministerstw. Jednak dla postéw, a takze dla
przewodniczacych komisji, kierowanie ustaw do wielu komisji zwieksza réw-
niez mozliwosci przeredagowywania rzadowych projektéw ustaw. Nic wiec
dziwnego, ze decyzje o tym, ktére komisje powinny otrzymac dany projekt,
potrafig budzi¢ wiele kontrowersji. Z punktu widzenia ministerstw, kiero-
wanie projektéw do wielu komisji stanowi powazne wyzwanie dla ich moz-
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liwosci kontrolowania prac nad projektami ustaw, gdyz srodki, jakie trzeba
przeznaczy¢ na sledzenie prac w kilku komisjach i odpowiadanie na zapy-
tania oraz watpliwosci postéw rosnag wraz z liczba komisji pracujacych nad
projektem. Innymi stowy, kierowanie projektéw do wielu komisji wystawia
na ciezka prébe kontrole rzadu nad pracami ustawodawczymi.

Tabela 15. Liczba parlamentarnych projektéw ustaw wg komisji i ministréw odpowie-
dzialnych* (IV kadencja)

Minister |~ Tylko | % | Gtéwna | % | Gtéwna | % | Jedna | % | Dwie | % Bez | % | Razem
odpowiedzialny | gtéwna + + inna inne komisjii
kom. jedna dwie
Rolnictwo 19| 31 51 8 38 | 61 62
Kultura 10| 77 3123 13
Gospodarka 30| 36 1113 212 37 | 45 111 212 83
Edukacja 8| 44 5128 4122 116 18
Srodowisko 12|85 2| 9 8|36 22
Finanse 65| 63 10| 10 111 26 | 25 111 103
Zdrowie 23 | 49 6 13 112 17 | 36 47
Infrastruktura 24| 39 1] 18 112 25 | 4 61
Spr. wew. 27 1 59 9120 112 7115 2] 4 46
Sprawiedliwos¢ 21| 45 11 2 24 | 51 112 47
Praca 22 | 69 10 | 31 32
Obrona narod. 9153 7| 4 116 17

Zrédfo: zestawienie whasne oparte na danych dostepnych na www.sejm.gov.pl, * bez ratyfikacji.

Na etapie wprowadzania poprawek do projektéw ustaw reguty graniczne
przyznaja centralna role podkomisjom, powotywanym w celu szczegéto-
wego rozpatrzenia projektu. To wtasnie w podkomisjach wykonywana jest
wiekszos$¢ prac ustawodawczych i to podkomisje ksztattuja decyzje podej-
mowane przez komisje. Tabela 16, ktéra podaje liczbe posiedzeri komisji
i podkomisji w trakcie Il i IV kadencji Sejmu, wyraznie ilustruje zakres,
w jakim codzienna praca Sejmu zdominowana jest przez dziatalno$¢ pod-

komisji.

W studiach poréwnawczych nad rola podkomisji w procesie legislacyjnym za-
uwazono, ze ,mate podkomisje o stosunkowo waskim zakresie wtasciwosci
ograniczaja spectrum intereséw politycznych reprezentowanych na poziomie
komisji, szczegdlnie jesli selekcja cztonkéw podkomisji opiera sie na dobro-
wolnych zgtoszeniach (...). Preferencje podkomisji moga zatem w jeszcze wiek-
szym stopniu odbiegac od preferencji petnej izby niz dzieje sie to w przypadku
ich komisji macierzystych. W konsekwencji prac podkomisji moga zatem po-
wstawac ustawy, ktére jeszcze bardziej faworyzuja partykularne interesy, co
z kolei prowadzi do niedostatku projektéw przynoszacych globalne korzysci
szerokim kregom spotecznym i nadprodukcji drobnych ustaw dajacych ko-

KLuczowy wpryw

PODKOMISJI
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StABA POZYCJA

Tabela 16. Liczba posiedzeri komisji i podkomisji

RZADU

Komisje state Komisje nadzwyczajne
Rok Posiedzenia Posiedzenia Posiedzenia Posiedzenia
komisji podkomisji komisji podkomisji
1997 139 2 13 -
{%. 1998 1258 536 124 104
—§ 1999 1460 821 91 80
E 2000 1605 1146 202 155
- 2001 1342 603 145 189
Total 5804 3108 575 528
o 2001 218 32 2 -
‘g 2002 1349 664 86 106
E 2003 1431 962 83 91
2 2004 1581 brak danych 163 brak danych
Total 4579 1658 420 197

Zrédto: www.sejm.gov.pl i Kancelaria Sejmu (2002, 2004).

rzysci waskim grupom elektoratu” (Strgm 1998, s. 37). W niniejszym opra-
cowaniu nie dysponujemy odpowiednimi danymi, by wykaza¢, ze dziatalnos¢
podkomisji w Polsce bezposrednio faworyzuje poprawki dajace specjalne ko-
rzysci. Istnieja jednak poszlaki sugerujace, ze sejmowe podkomisje w istocie
funkcjonuja w sposéb popierajacy rozpatrywanie projektéw lezacych w inte-
resie waskich grup. | tak, o sktadzie osobowym podkomisji decyduje komisja
w petnym sktadzie, w trybie doraznym, co zwieksza prawdopodobieristwo, ze
postowie szczegdlnie zainteresowani konkretnym projektem zostang cztonka-
mi podkomisji. Ponadto, reguty graniczne, dotyczace obecnosci na posiedze-
niach podkomisji, faworyzuja reprezentacje partykularnych intereséw: kazdy
poset, niezaleznie od tego, czy jest cztonkiem komisji macierzystej czy nie,
moze uczestniczy¢ w posiedzeniu podkomisji. Co jeszcze bardziej interesujace,
posiedzenia podkomisji sg zwykle otwarte dla przedstawicieli grup nacisku,
ktérych uczestnictwo nie jest ograniczone jedynie do specjalnych przestu-
chan. Chociaz przedstawiciele grup nacisku nie moga sami zgtasza¢ popra-
wek, moga jednak nadac kierunek dyskusji i zachecaé postéw do wnoszenia
poprawek. Podkomisje nie tylko wzmacniajg tendencje do uwzgledniania in-
tereséw waznych dla poszczegdlnych grup nacisku, ale takze przyczyniaja sie
do ostabienia rzadowej kontroli prac ustawodawczych. Dzieje sie tak dlatego,
ze sktad podkomisji pod wzgledem partyjnym czesto odbiega od sktadu catej
komisji. Nie jest wiec rzadkoscia, ze ministrowie na posiedzeniach podkomis;ji

musza stawiad czota wiekszosci ztozonej z postéw opozycyjnych.

W przeciwieristwie do rzadéw w wielu innych europejskich demokracjach,
polski rzad nie moze polegad na arsenale restrykcyjnych regut w celu uchro-
nienia projektéw rzadowych przed nadmiernymi poprawkami. Reguty mery-
toryczne pozwalajg postom na swobodne wnoszenie poprawek do projektéw
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rzadowych bezkoniecznosciliczeniasiezograniczeniami, jakiesa powszechne
w wielu innych parlamentach. Komisje parlamentarne maja prawo redago-
wac od nowa pierwotne projekty, co oznacza, ze kiedy sktadaja sprawozda-
nie na posiedzeniu plenarnym, tekst przygotowany przez komisje ma pierw-
szeristwo przed tekstem pierwotnym. Ponadto, cata izba nie moze narzuci¢
komisji ogdlnych wytycznych, jakich ma sie trzymac projekt. Chociaz pierw-
sze czytanie moze odbyc sie na posiedzeniu plenarnym, to gtosowanie na tym
etapie dotyczy jedynie tego, czy projekt zostanie odrzucony czy skierowany
do komisji. Z Tabeli 17 wynika, ze podkomisje i komisje chetnie korzystaja
zuprawnieri do zgtaszania poprawek. W okresie 2001-2003 z 529 projektéw,
keérych pierwsze czytania miaty miejsce w komisjach, do 444 (84%) wpro-
wadzono poprawki, 70 (13%) przeszto przez pierwsze czytanie bez zmian,
a w przypadku 15 projektéw (3%) komisja rekomendowata ich odrzucenie.
W trakcie drugiego czytania w 22% przypadkéw komisja rekomendowata
przyjecie wszystkich zaproponowanych zmian, a w 69% przynajmniej cze-
$ci poprawek. Odsetek faktycznie przyjmowanych poprawek jest wiec dos¢
wysoki. Co wiecej, reguty merytoryczne dotyczace poprawek naktadajg na
postéw niewiele ograniczeri. W praktyce merytoryczne granice poprawek
zostaly zacie$nione przez kilka orzeczer Trybunatu Konstytucyjnego®. Mimo
to, nawet na gruncie tych orzeczeri, parlament ma duza swobode w odnie-
sieniu do zakresu poprawek, szczegdlnie podczas pierwszego czytania na

szczeblu komis;ji.

Tabela 17. Stanowiska komisji po pierwszym i drugim czytaniu w latach 2001-2003

Stanowisko Zmiany Zmian nie | Zaproponowano Razem
po pierwszym | zaproponowano | zaproponowano odrzucenie
czytaniu w komisji 444 70 15 529
84% 13% 3% 100%
Stanowisko nt. | Przyjac niektére | Przyjac wszystkie Odrzuci¢ Razem
zaproponowanych | zaproponowane | zaproponowane wszystkie
zmian w drugim zmiany zmiany zmiany
czytaniu 227 72 28 327
69% 22% 9% 100%

Zrédto: zestawienie whasne oparte na Osiecka-Chojnacka 2004, ss. 17-18.

Trzeba takze zwrdci¢ uwage na praktyke faczenia dwéch lub, w niektérych
przypadkach, kilku projektéw wniesionych przez rézne podmioty w trakcie
prac parlamentarnych, co dokumentuje Tabela 18. W trakcie IV kadencji
Sejmu 44 z uchwalonych ustaw byty wynikiem potaczenia dwéch projektéw,
w 12 przypadkach projekty zostaty wniesione przez ten sam podmiot, ale
w 32 przypadkach potaczone zostaty projekty wniesione przez rézne pod-
mioty. Znaczna wiekszo$¢ takich projektéw, wnoszonych przez rézne pod-
mioty, jest wynikiem potaczenia rzadowych projektéw ustaw z projektami
zgtoszonymi przez postéw. Procedura ta wydaje sie dziata¢ w dwie strony:
czasami rozpatrywanie rzadowego projektu jest skutecznie opdzniane do
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chwili, gdy jedno z gtéwnych ugrupowar opozycyjnych sformutuje kon-
kurencyjny projekt lub, co jest czestsze, kierownictwo Sejmu decyduje sie
odtozy¢ rozpatrywanie projektu wniesionego przez postéw, jesli wiadomo,
ze rzad zamierza przedtozy¢ réwnolegly projekt w najblizszej przysztosci.

Tabela 18. taczenie ustaw i rozktad podmiotéw zgtaszajacych projekty

Il kadencja Sejmu

Liczba podmiotéw zgtaszajacych projekt

Liczba potaczonych projektéw 1 2 3 4 Razem
2 15 26 - - 41
3 5 5 1 - "
4 2 0 1 -
5iwiecej 1 1 1 1 4
Razem 23 32 3 1 59
Proc. 39 54 5 2 100

IV kadencja Sejmu

Liczba podmiotéw zgtaszajacych projekt

Liczba potaczonych projektéw 1 2 3 4 Razem
2 12 32 - - 44

3 3 4 0 - 7

4 i wiecej 0 0 0 2

Razem 15 38 0 0 53

Proc. 28 72 0 0 100

Zrédto: zestawienie whasne oparte na danych dostepnych na www.sejm.gov.pl

Nalezy réwniez zwréci¢ uwage na konfiguracje regut czasowych rzadzacych

procesem legislacyjnym w Sejmie. Sa rézne formy tych regut. Najwazniejsze

to:

* reguty sekwencjonujace, takie jak art. 36 ust. 1 Regulaminu Sejmu:
»Rozpatrywanie projektéw ustaw odbywa sie w trzech czytaniach,
a uchwat - w dwéch czytaniach”;

reguty dotyczace minimalnych terminéw, takie jak art. 44 ust. 3 Regulaminu
Sejmu: ,,Drugie czytanie moze sie odby¢ nie wczesniej niz siédmego dnia od
doreczenia postom sprawozdania komisji, chyba ze Sejm postanowi inaczej”;

reguty dotyczace maksymalnych termindw, takie jak art. 68 Regulaminu
Senatu dotyczacy postepowania w Senacie w sprawach ustaw uchwalonych
przez Sejm: ,Komisje po rozpatrzeniu ustawy przygotowuja w terminie
nie dtuzszym niz 18 dni, (...) projekt uchwaty Senatu w sprawie ustawy
uchwalonej przez Sejm, w ktérym proponuja przyjecie ustawy bez
poprawek albo wprowadzenie do jej tekstu poprawek”;

uznaniowe reguly czasowe, ktére zezwalajg na odejscie od normalnych regut,
takie jak art. 51 Regulaminu Sejmu, ktéry stanowi: ,Sejm w szczegdlnie
uzasadnionych wypadkach moze skréci¢ postepowanie z projektami ustaw
(...) przez: (1) przystapienie do pierwszego czytania niezwlocznie po
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otrzymaniu przez postéw projektu, (2) przystapienie do drugiego czytania
niezwtocznie po zakoriczeniu pierwszego bez odsytania projektu do komisji,
(3) przystapienie do drugiego czytania niezwtocznie po otrzymaniu przez
postéw druku sprawozdania komisji”;

* otwarte reguly czasowe, takie jak art. 40 ust. 3 Regulaminu Sejmu,
ktéry stanowi, ze ,,Komisje, na wniosek prezydiéw, ustalaja tok prac nad
projektem”; oraz

* wytyczne czasowe wydawane takze przez kierownicze organy Sejmu -
marszatka, Prezydium i Konwent Senioréw - i odpowiednio Senatu oraz
przewodniczacych komisji i podkomisji odnoszace sie w szczegdlnosci
do tempa, w jakim musi postepowac rozpatrywanie projektéw przez
komisje.

Formalne reguty planowania kalendarza parlamentarnego w Polsce nie daja
pierwszeristwa rzadowym projektom. Nie bylo tez znaczacych zmian od-
nosnych regut w IV kadencji w poréwnaniu z lll. Ani rzad, ani ministerstwa
nie sg bezposrednio reprezentowane w Konwencie Senioréw i w Prezydium
Sejmu. Na przebieg prac legislacyjnych decydujacy wptyw ma Marszatek
Sejmu, ktoéry jest wybierany sposréd postéw. Marszatek ma duze upraw-
nienia w odniesieniu do kontrolowania kalendarza legislacyjnego (Koksa-
nowicz 2002; Kudej 2002; Kubuj 2004) i moze uzywac tych uprawnieri, by
przyspieszy¢ lub opdzni¢ prace nad projektami (moze on wywrzec nacisk na
przewodniczacych komisji, by procedowali szybciej). Marszatek Sejmu moze
réwniez uciec sie do wymogdw informacyjnych, szczegdlnie gdy chce opéznic
prace legislacyjne. Marszatek Sejmu ustala porzadek posiedzeri plenarnych
po niewiazacych konsultacjach z klubami poselskimi i moze jednostronnie
opd6zni¢ poddanie sprawy pod gtosowanie az o sze$¢ miesiecy. Silna pozy-
cja marszatka - ktéry jest zwykle starszym ranga cztonkiem najwiekszej par-
tii rzadzacej - wzmacnia kontrole rzadu nad programem ustawodawczym
tylko wtedy, gdy premier ma z nim dobre, robocze stosunki. Jesli osobiste
lub partyjne linie komunikacyjne zostajg zerwane, ten ostatni ma duza swo-
bode przy ustalaniu planu prac ustawodawczych. Na przyktad, rzad przeka-
zuje parlamentowi swoje plany legislacyjne, lecz maja one jedynie charakter
informacyjny i nie sa wiazace dla marszatka ani przewodniczacych komisji.
W istocie, plany legislacyjne rzadu rzadko trafiaja na poziom komisji. Mini-
strowie zwykle maja wiecej kontroli nad kolejnoscia, w jakiej projekty beda
rozpatrywane przez komisje odpowiadajace ich ministerstwom, aczkolwiek
te wptywy wynikaja bardziej z dtugoletnich roboczych kontaktéw pomiedzy
sekretariatami komisji a urzednikami ministerialnymi niz z formalnych regut.

Uprawnienia marszatka zostaty wzmocnione w IV kadengji parlamentu,
co w potaczeniu z wieksza spéjnoscia rzadzacej koalicji, przyczynito sie do
uprzywilejowania rzadowych projektéw pod wzgledem czasowym. Jak po-
kazuje Tabela 19, $redni czas, jaki potrzebuja rzadowe projekty na przejscie
catej drogi ustawodawczej, jest znaczaco krétszy niz w przypadku projektéw

PLANOWANIE KALENDARZA

PARLAMENTARNEGO
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WPLYW POPRAWEK

wnoszonych przez inne podmioty. Szczegdlnie wart zauwazenia jest fakt,
ze w IV kadencji rzadowe projekty przechodzity te droge duzo szybciej niz
w trakcie IIl. | tak, rzadowym projektom zajmowato to srednio 76 dni robo-
czych w poréwnaniu z 124 dniami w |l kadencji i odpowiednio z 1351222
dniami w przypadku projektéw zgtoszonych przez postéw. To uprzywilejo-
wanie rzadowych projektéw pod wzgledem czasowym nie jest wynikiem ist-
nienia wysokiego odsetka projektéw zwigzanych z wykonywaniem prawa UE
wsréd przedtozeri rzadowych. Nawet jesli weZmie sie poprawke na projekty
zwiazane z UE i tak projekty rzadowe przechodza przez parlament szybciej.

Tabela 19. Sredni czas potrzebny na uchwalenie ustawy w Sejmie wg wnioskodawcéw

SEJMOWYCH

Inicjatywa ustawodawcza Il kadencja IV kadencja
Obywatele 290 155

Komisja 141 139

Postowie 222 135

Rada Ministréw * 124 (111) 76 (83)
Prezydent 105 194

Senat 239 118

Razem 154 89

Zrédto: zestawienie whasne oparte na danych dostepnych na www.sejm.gov.pl, *wynik dla wszystkich rzado-

wych projektéw z wytaczeniem ustaw ratyfikacyjnych i zwigzanych z UE podany jest w nawiasie.

Pomimo wiekszej, praktycznej zdolnosci rzadu do nadawania wyzszego
priorytetu swoim projektom ustaw, brak silnych formalnych srodkéw na-
cisku moze ostabi¢ kontrole nad planem prac ustawodawczych, jesli partie
rzadzace sg wewnetrznie rozbite, koalicje podzielone, a postowie nie sa sko-
rzy do akceptowania rygoréw narzucanych przez partie rzadzaca. W takich
okolicznosciach wiele zalezy od umiejetnosci ministréw i wiceministréw:
czy potrafiag przekonac i namoéwié komisje i podkomisje do szybszego pro-
cedowania. Tym samym zadanie przeprowadzenia projektéw rzadowych
przez parlament jest w praktyce zdecentralizowane i nalezy do ministerstw.
W poftaczeniu z sektorowym podejsciem do rozpatrywania projektéw ustaw
w komisjach sytuacja ta wzmacnia sektorowos¢, gdyz oferuje ministrom
szanse obej$cia Rady Ministréw.

Jakie sg ogdlne skutki poprawiania projektéw ustaw w Sejmie? Wspo-
mnieliSmy juz o wysokim odsetku projektéw zmienianych w trakcie prac
parlamentarnych, lecz trzy sprawy zastuguja na podkreslenie. Po pierw-
sze, w wyniku wprowadzenia poprawek, znacznie rosnie $rednia dtugosc
projektéw, co wskazuje na ich wzrastajaca ztozonos¢ i szczegétowosé.
Jak pokazuje Tabela 20, wzrost ten jest znaczacy w przypadku projektéw
przedktadanych przez rzad, ktére to projekty w IV kadencji wydtuzyty sie
$rednio o 11 proc. podczas prac w komisjach i na posiedzeniach plenar-
nych. Wzrost byt duzo wyrazniejszy w przypadku projektéw ustaw przed-
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ktadanych przez postéw: ich $rednia liczba stéw zwiekszyta sie od 1050
do 1372. Wyniki te wydaja sie potwierdzad, ze projekty zgtaszane przez
postéw sa na poczatku duzo stabiej przygotowane niz projekty rzadowe
i z tego powodu, zanim zostang uchwalone, wymagaja wiekszej ilosci po-
prawek. Réwnoczesnie jednak projekty rzadowe sa oczywiscie lepiej chro-
nione przed poprawkami przez nieformalne mechanizmy kontroli prac
legislacyjnych, jakie omdwilismy wczesniej. Po drugie, etap zmian charak-
teryzuje sie z jednej strony otwartoscia, a sektorowoscia z drugiej. Niewiel-
kie formalne i merytoryczne ograniczenia w zakresie zgtaszania poprawek
tekstowych, kierowanie projektéw do wielu komisji jednoczesnie, dostep-
nos¢ komisji i podkomisji dla przedstawicieli grup nacisku pozwalaja wyko-
rzystywac etap wprowadzania poprawek do znacznego zmieniania ksztattu
projektéw. W ten sposéb z powodzeniem realizowane sa indywidualne stra-
tegie ustawodawcze, gdyz to faktycznie na poziomie podkomisji decyduje sie
los wiekszosci poprawek. Po trzecie, o ile rzad jest inicjatorem zdecydowa-
nej wiekszosci projektédw ustaw - zaréwno pod wzgledem liczby projektdw,
jak i ich obszernosci - i jako taki nadaje kierunek pracom ustawodawczym,
o tyle kontrola planu tych prac przez rzad jest staba. Prawo zgtaszania po-
prawek w imieniu rzadu na etapie zmian jest w rzeczywistosci delegowane
do poszczegdlnych ministerstw, podobnie jak prawo akceptowania popra-
wek wprowadzanych do projektéw rzadowych przez postéw. Wzmacnia to
ministerialny charakter rzadowych projektéw ustaw.

Tabela 20. Srednia liczba stéw w przyjetych projektach wg wnioskodawcow

Inicjatywa Il kadencja IV kadencja

ustawodawcza

Przedtozone | Przyjete | Wzrost % | Przedfozone | Przyjete | Wzrost %

Obywatele 567 650 15 - - -
Komisja 1809 2042 13 2986 3357 12
Postowie 723 1014 40 1050 1372 31

Rada Ministréw 4519 4872 8 4581 5097 1
Prezydent 380 496 31 3540 4658 32
Senat 991 1935 95 1032 1134 10

Razem 3456 3790 10 4115 4612 12

Zrédto: zestawienie whasne oparte na danych dostepnych na www.sejm.gov.pl, * bez ustaw ratyfikujacych

oraz bez ustaw taczonych

ZAKONCZENIE

W odniesieniu do regut ksztattujacych etap zakoriczenia, nalezy w pierwszej
kolejnosci zaznaczyé, ze formalna decyzja o przyjeciu lub odrzuceniu pro-
jektu dos¢ czesto nie zostaje w ogdle podjeta. Innymi stfowy, reguty rzadzace
zakoriczeniem procesu legislacyjnego nie sa stosowane, a projekty ustaw
pozostawione sa w zawieszeniu jako ,sprawy niedokoriczone”. | tak, co

CZESTY BRAK ZAKONCZENIA

PROCEDURY
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OGRANICZONA ROLA

przedstawiono w Tabeli 21, sposréd 433 wniesionych projektéw, ktére nie
staty sie prawem w trakcie Il kadencji, w 257 przypadkach formalna proce-
dura koriczaca proces legislacyjny nie zostata przeprowadzona. Dane doty-
czace IV kadencji wskazujg na jeszcze wiekszy odsetek, chociaz ze wzgledu
na to, ze kadencja ta jeszcze trwa, nalezy je oczywiscie traktowac z ostroz-

noscia.

Tabela 21. Projekty nie przyjete w Il i IV kadencji Sejmu

TRZECIEGO CZYTANIA

Status Il kadencja IV kadencja

Nie ukoriczona procedura legislacyjna 257 59% 217 73%
Odrzucone w 1. czytaniu 49 1% 16 6%
Odrzucone w 2. czytaniu 1 0% 10 3%
Odrzucone w 3. czytaniu 43 10% 9 3%
Prezydenckie weto 17 4% 4 1%

Przyjecie odrzucenia przez Senat 3 1% 2 1%
Trybunat Konstytucyjny 4 1% 3 1%
Wycofane 59 14% 29 10%

Razem 433 100% 290 100%

Zrédfo: zestawienie whasne oparte na danych dostepnych na www.sejm.gov.pl

Z Tabeli 21 wynika takze, Ze trzecie czytanie nie stanowi najpowazniejszego
sita na drodze do uchwalenia ustawy. | tak, w Il kadencji tylko 10 proc.
wszystkich nie uchwalonych projektéw zostato odrzuconych na tym etapie,
aw IV kadencji ten odsetek zmniejszyt sie do 3 proc. Tak wiec trzecie czytanie
nie jest gtéwnym, ,rozstrzygajacym” etapem w procesie parlamentarnym.
Wrazenie to pogtebia sie jeszcze bardziej, gdy sprawdzamy, w jaki sposéb
wykorzystywane sa reguty informacyjne na etapie zakoriczenia procesu legi-
slacyjnego. Podczas trzeciego czytania marszatek Sejmu moze uciec sie do
szeregu regut informacyjnych w celu zminimalizowania prawdopodobieri-
stwa uchwalenia ustawy majacej wady techniczne. Przepisy majace zasto-
sowanie obejmuja artykut 50 ust. 3 Regulaminu Sejmu: ,,Marszatek Sejmu
moze z wiasnej inicjatywy odmowié poddania pod gtosowanie poprawki,
ktéra uprzednio nie byta przedtozona komisji w formie pisemnej”, artykut
50 ust. 4: ,Marszatek Sejmu moze odroczy¢ gtosowanie nad catoscia pro-
jektu ustawy na czas potrzebny do stwierdzenia, czy wskutek przyjetych po-
prawek nie zachodza sprzecznosci pomiedzy poszczegdlnymi przepisami”
oraz artykut 50 ust. 5: ,Marszatek Sejmu kieruje projekt, o ktérym mowa
w ust. 4, do komisji, ktére go rozpatrywaty, lub do Komisji Ustawodawczej
w celu przedstawienia opinii, czy wskutek przyjetych poprawek nie zachodza
sprzecznosci pomiedzy poszczegdlnymi przepisami. Opinia zawiera réwniez
stanowisko komisji w sprawie przyjecia albo odrzucenia projektu ustawy
przez Sejm”. Chociaz reguly te dajag marszatkowi powazne uprawnienia do
wstrzymywania ostatecznego gtosowania nad zmienionymi projektami,
okazuje sie, ze sg one w praktyce parlamentarnej w znacznym stopniu mar-
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twa litera, gdyz albo nigdy nie zostaty praktycznie uzyte (jak w przypadku
art. 50 ust. 5), albo zastosowano je bardzo niewiele razy, jak w przypadku
art. 50 ust. 4. W potaczeniu z faktem, ze do przyjecia projektu w trzecim
czytaniu zwykle wystarcza zwykta wiekszos¢, wstepne zakoriczenie prac nad
projektem w Sejmie zazwyczaj sankcjonuje decyzje podjete wczesniej w pro-
cesie legislacyjnym.

Jesli poréwnaé procedure w Sejmie, dotyczaca uchwat Senatu w sprawie
projektéw przedstawionych przez Sejm, co reguluje artykut 121 Konstytugji
oraz artykuty 54-56 Regulaminu Sejmu, jej merytoryczny wplyw jest znacz-
ny. Jak pokazuje Tabela 22, w latach 1997-2001 Senat zgtosit tacznie 6612
poprawek, z ktérych 4795 zostato nastepnie przyjetych przez Sejm, 1775
zostato odrzuconych, a 42 nigdy sie nie zajeto. Od 2001 roku do kwietnia
2005 roku, Senat zaproponowat 5911 poprawek, z ktérych 4946 zostato
przyjetych, 950 odrzucono, a 15 nigdy sie nie zajeto. W IV kadencji Sejmu
szansa na przyjecie poprawek Senatu wynosita wiec ponad 80 proc., dajac
silny bodziec senatorom do korzystania ze swoich uprawnieri do wprowa-
dzania poprawek. Tak wysoki procent przyjetych poprawek wynika gtéwnie
z art. 121 ust. 3 Konstytucji, ktéry wyraznie faworyzuje poprawki Senatu.
| tak, ,,Uchwate Senatu odrzucajaca ustawe albo poprawke zaproponowa-
na w uchwale Senatu, uwaza sie za przyjeta, jezeli Sejm nie odrzuci jej bez-
wzgledna wiekszoscia gtoséw w obecnosci co najmniej potowy ustawowej
liczby postéw”. Innymi stowy, progi potrzebne do odrzucenia poprawek
Senatu sg wyzsze niz te, konieczne do przyjecia projektu przed przestaniem
go do Senatu.

Tabela 22. Dane statystyczne dotyczace poprawek Senatu

WPLYW POPRAWEK

llos¢ poprawek w Sejmie

Kadencja Sejmu Wszystkie Przyjete Odrzucone Nierozpatrzone
1] 6612 4795 1775 42
\% 591 4946 950 15

Zrédto: Kancelaria Sejmu (26.04.2005)

SENACKICH
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Jak wykazano w dwéch poprzednich rozdziatach, proces stanowienia prawa
przez rzad i Sejm charakteryzuje sie znaczna decentralizacjg. W Tabeli 23
przedstawiono w skrécie gtéwne elementy sktadajace sie na decentralizacje
na etapach zapoczatkowania, zmian i zakoriczenia. W rzadzie zdecentralizo-
wana konfiguracja legislacyjna przejawia sie gtéwnie w tym, ze to ministro-
wie, a nie Rada Ministréw decyduja o programie prac ustawodawczych oraz
kontroluja przebieg procesu konsultacji miedzyresortowych, koordynacji
i kontroli przy gtéwnie reaktywnej roli Kancelarii, Rzadowego Centrum Legi-
slacji i Rady Legislacyjnej. Podobnie dzieje sie na etapie zakoriczenia, ktéry
wprawdzie ogranicza ministerialna autonomie legislacyjna, ale konfigura-
cja regut nim rzadzacych nie pozwala rzadowi lub premierowi na skuteczne
korygowanie nachylenia sektorowego. W przypadku Sejmu, decentralizacja
wynika z faktu, ze w odniesieniu do aktéw prawnych, dotyczacych spraw kra-
jowych i niezwigzanych z UE, Rada Ministréw jest jednym z wielu inicjatoréw
dziatalnosci ustawodawczej. Decentralizacja przejawia sie réwniez w tym, ze
proces wprowadzania zmian umozliwia daleko idace przeredagowywania
rzadowych projektéw ustaw, przy czym rzad posiada jedynie kilka skutecz-
nych $rodkéw chroniacych pierwotng intencje aktu normatywnego. | w kori-
cu decentralizacja charakteryzuje réwniez etap zakoriczenia, ktéry, tak jak
w przypadku rzadu, nie przyczynia sie do kontroli merytorycznej projektéw.

Tabela 23. Gtéwne elementy decentralizacji stanowienia prawa w Polsce

Etap

Faza rzadowa

Faza parlamentarna

Zapoczatkowanie

Zmiany

Zakoriczenie

Zrédto: zestawienie whasne

kontrola przedmiotu prac
ustawodawczych przez mini-
stréw; oddolne planowanie
legislacyjne; obchodzenie
planu prac ustawodawczych
przez ministréw

ministrowie okreslajg zakres
konsultacji zewnetrznych;
reaktywna pozycja Kancela-
rii w uzgodnieniach miedzy-
resortowych; staby wptyw
merytoryczny Rzadowego
Centrum Legislacji i Rady
Legislacyjnej

hierarchiczne i zbiorowe
ograniczenia autonomii
ministréw wynikajace z roli
Komitetu Rady Ministréw
(KRM), rzadu i premiera, lecz
bardzo niewielka praktyczna
mozliwo$¢ wprowadzania
zmian na tak péZnym etapie

rzad ksztattuje jedynie czes¢
przedmiotu prac ustawo-
dawczych w Sejmie w zakresie
aktéw prawnych dotyczacych
spraw krajowych i niezwigza-
nych z UE; Sejm jako konku-
rent w ustalaniu przedmiotu
prac ustawodawczych

rozlegte uprawnienia Sejmu
do wprowadzania poprawek
do rzadowych projektéw
ustaw; brak formalnych
uprawnier rzadu do chro-
nienia pierwotnej intencji
projektu poza mozliwoscia
jego wycofania

formalne uprawnienia mar-
szatka Sejmu do wstrzymy-
wania projektéw ustaw, lecz
niestosowane w praktyce
sejmowej; stad niewielkie
mozliwosci wprowadzania
Zmian na tym etapie
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Zdecentralizowanie stanowienia prawa, jak dowodzi nasze opracowanie,
jest gtéwna przyczyna niektérych powaznych problemdéw polskiego usta-
wodawstwa, a szczegélnie jego rozrostu, niestabilnosci i nadmiernej szcze-
gétowosci oraz sktonnosci do tworzenia ustaw realizujgcych korzysci dla
waskich grup spotecznych kosztem dobra zbiorowego. Nasza analiza po-
zwolita wyodrebni¢ nastepujace zwiazki przyczynowe pomiedzy regutami
i efektami legislacyjnymi. Wewnatrz rzadu, zdecentralizowana konfiguracja
regut skfania poszczegélne ministerstwa do podejmowania niezaleznych
inicjatyw ustawodawczych, zorientowanych na realizacje intereséw sekto-
rowych. Ograniczony zakres koordynacji i wspétpracy miedzyresortowej ob-
niza koszty tworzenia nowych aktéw normatywnych i tym samym pozwala
ministerstwom przeznaczy¢ dodatkowe $rodki na tworzenie jeszcze wigkszej
liczby projektéw. Wewnatrz Sejmu, zdecentralizowana konfiguracja regut
umozliwia indywidualnym postom przejmowac kontrole nad pracami usta-
wodawczymi w celu realizowania partykularnych intereséw przez wprowa-
dzanie poprawek do rzadowych projektéw ustaw lub inicjowanie projektéw
poselskich. Poniewaz rzad ma ograniczony wptyw na przedmiot prac usta-
wodawczych, koszt zgtaszania inicjatyw sejmowych jest niski, a to przektada
sie na wysoka skale dziatalnosci ustawodawczej.

ODDZIALYWANIE REGUL LEGISLACYJNYCH W SZERSZYM KONTEKSCIE

Chociaz reguly legislacyjne maja kluczowe znaczenie dla zrozumienia skali
i charakteru dziatalnosci ustawodawczej (bo determinujg one wystepowa-
nie pewnych cech tworzonego prawa kosztem innych), jednak zaleznos¢
te nalezy umiesci¢ w kontekscie oddziatywania takich czynnikéw jak: oso-
bowos$¢é oséb piastujacych urzedy, organizacja partii politycznych, relacje
wewnatrz koalicji rzadzacej lub oddziatywanie zewnetrznych grup interesu
(zob. rozdz. Il). Takie zmienne kontekstowe ksztattuja oddziatywanie kon-
figuracji regut na dwa podstawowe sposoby: przede wszystkim stawiaja na
uprzywilejowanej pozycji pewne wybory legislacyjne kosztem innych, nieza-
leznie od tego, jak skonfigurowane sa reguty, a ponadto utatwiaja one lub
utrudniajg stosowanie istniejacych regut. Potrzeba uwzglednienia takiego
szerszego tta staje sie oczywista, szczegdlnie jesli przeanalizuje sie zmiany
w skali i kompozycji ustawodawstwa zachodzace w czasie. Na przyktad,
$redni odsetek projektéw aktéw normatywnych, jaki rzad przyjat poza pro-
gramem ustawodawczym, byt duzo wiekszy w latach 1998-2001 niz 2002-
-2004. Jednoczesnie w latach 1998-2001 prawdopodobieristwo, ze rzad
odrzuci wstepny projekt ustawy, zanim zostanie on przestany do Sejmu,
byto wyzsze niz w latach 2002-2004. Podobnie w poréwnaniu do Il ka-
dencji Sejmu, w IV kadencji odsetek poselskich projektéw ustaw zmalat,
a $redni czas, jaki projekty rzadowe spedzaty w Sejmie, zostat skrécony
o prawie potowe.
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Podobne wahania mozna réwniez zaobserwowa¢ w ramach poszcze-
gblnych kadencji rzadu i parlamentu. Na przyktad, warto zauwazy¢ na-
gly spadek odsetka nieplanowanych aktéw normatywnych przyjetych
przez rzad w roku 2000 i staty, z roku na rok wzrost liczby takich projek-
téw pomiedzy 2002 a 2004 rokiem. Podobne wahania sa wyraznie wi-
doczne w stanowieniu prawa w parlamencie. W IV kadencji Sejmu, po
punkcie szczytowym osiagnietym w 2001 roku, liczba aktéw prawnych
- pomijajac projekty zwiazane z UE oraz ustawy ratyfikujace, niezwigzane
z UE - spadfa. Warto takze przyjrze¢ sie wahaniom prawidtowosci dotycza-
cych prac ustawodawczych w Sejmie. W trakcie IV kadencji, w 2002 roku,
pierwszym petnym roku legislacyjnym, okoto 60 proc. wszystkich projektéw
ustaw dotyczacych spraw krajowych - ponownie z wytaczeniem projektéw
zwigzanych z UE oraz ustaw ratyfikujacych niezwigzanych z UE - zostato
wniesionych przez rzad, a tylko 33 proc. przez postéw. Ale juz w 2004 roku
ich role w ksztattowaniu przedmiotu prac Sejmu odwrdcily sie - 51 proc.
wszystkich projektéw wniesionych zostato przez postéw, a jedynie 40 proc.
przez rzad.

Te i inne dane wskazuja, ze reguty legislacyjne nie potrafia wyjasni¢ wszyst-
kich zmian w skali i charakterze dziatalnosci legislacyjnej. W sytuacji, gdy
formalne reguty graniczne, merytoryczne, czasowe i informacyjne rzadzace
stanowieniem prawa niewiele zmienily sie w trakcie IV kadencji Sejmu, do-
datkowych czynnikéw sprawczych nalezy szukaé w sposobie, w jaki istnie-
jace reguty byly stosowane i w politycznych warunkach, w ktérych dziatali
legislatorzy rzadowi i parlamentarni. Dwa czynniki wydaja sie mie¢ kluczo-
we znaczenie dla stosowania regut: zdolnosci przywddcze oséb piastujacych
gtéwne urzedy, w szczegdlnosci premiera i, w mniejszym zakresie, marszat-
ka Sejmu oraz wewnetrzna spdjnos¢ partii rzadzacych i koalicji rzadowej.
Przez caty badany okres zakres przywdédztwa sprawowanego przez premiera
i sp6jnosc¢ partii rzadzacych oraz kolejnych koalicji byty raczej ograniczone.
Jednak zaréwno w lll, jak i w IV kadencji byty one wieksze u progu kaden-
cji legislacyjnej niz u jej schytku, kiedy wtadza premiera kurczyta sie, partie
rzadzace dzielity sie, a koalicje rozpadaty. W konsekwencji decentralizacja
stanowienia prawa stawata sie jeszcze wyrazniejsza i spadato prawdopodo-
bieristwo pojawienia sie projektéw aktéw normatywnych ukierunkowanych
na osiagniecie zbiorowych, a nie sektorowych korzysci.

CENTRALIZACJA A DEMOKRATYZACJA

Z niezdolnosci kolejnych rzadéw do utrzymania spéjnosci przez cata kaden-
cje, nie méwiac juz o reelekgji, ptynie dla nas wazna nauka, dotyczaca zba-
dania zaleznosci pomiedzy stanowieniem prawa a wymogami rzadéw demo-
kratycznych. Nasze opracowanie dowodzi, ze im wyzszy stopieri centralizacji
w procesie stanowienia prawa, tym wieksze jest prawdopodobieristwo, ze

uchwalane ustawy beda maksymalizowac korzysci dla jak najwiekszej liczby
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obywateli. Natomiast zdecentralizowane otoczenie legislacyjne sprzyja po-
wstawaniu ustaw, dajacych korzysci waskim grupom elektoratu. Wazne jest
jednakze, by nie odczytywad btednie tego argumentu jako nawotywania do
poprawienia sprawnosci legislacyjnej kosztem demokracji. W naszej analizie
nie ma kompromisu pomiedzy centralizacjg procedur legislacyjnych a demo-
kratycznym charakterem formutowania zasad polityki. Wrecz przeciwnie,
wiasciwie zorganizowany proces legislacyjny moze wzmocnié zaréwno pro-
ceduralne cechy demokracji (szczegélnie odpowiedzialnosc i przejrzystosc),
jak i jej cechy merytoryczne (w szczegélnosci ukierunkowanie na zapewnie-
nie zbiorowych korzysci). By docenic te kwestie, trzeba zwréci¢ uwage na to,
jak rozumiana jest centralizacja w obecnym opracowaniu. Trzeba tez uzna¢
decydujaca role efektywnej agregacji intereséw w demokratycznym procesie
formutowaniu polityki. Obie sprawy wymagaja krétkiego rozwiniecia.

Jak wynika z naszej analizy, wieksza centralizacja w stanowieniu prawa nie
oznacza ani wszechwtadnego szefa rzadu, ktéremu ministrowie i rzad stuza
jedynie do wykonywania jego woli, ani parlamentu, ktéry wiernie wykonuje
zyczenia rzadu. Centralizacja, jak ja rozumiemy, nie oznacza ograniczenia
prawa do uczestnictwa w procesie legislacyjnym. W sferze rzadowej oznacza
ona raczej, ze catkowicie uprawnione interesy sektorowe, reprezentowane-
przez poszczegdlne ministerstwa, sg skutecznie réwnowazone poprzez insty-
tucje i procedury, ktére moga wspierac interesy rzadu jako catosci. Wspar-
cie to moze polegac na korygowaniu nieuchronnego nachylenia ministerstw
w strone stosunkowo waskich grup elektoratu. Taka korekte wprowadza cen-
trum rzadu, dziatajace jako oredownik catego rzadu i wspierajace premiera.
Kluczowa kwestia jest jednak to, ze takie wspdtdziatanie w odniesieniu do
stanowienia prawa mozna osiagnac jedynie wtedy, gdy reguty rzadzace pro-
cesem legislacyjnym zapewniaja skuteczng reprezentacje wtadzy premiera
i Rady Ministréw w procesie prowadzacym do formalnego zatwierdzenia
projektéw rzadowych. Podobnie, centralizacja w otoczeniu parlamentar-
nym nie oznacza stabej wtadzy ustawodawczej mechanicznie zatwierdzajacej
projekty rzadowe. Raczej oznacza ona, ze, chociaz rzad dziata jako gtéwny
podmiot ustalajacy przedmiot prac ustawodawczych, to parlamentarzysci
wymagaja od ministréw, by uzasadniali potrzebe uchwalenia nowych regu-
lacji i ttumaczyli sie publicznie z tresci sktadanych propozycji legislacyjnych.
W ten sposéb kontrola parlamentarna pomaga zapewnic¢ przejrzystosc
i odpowiedzialno$é. Jest to szczegdlnie wazna funkcja, jesli uwzgledni sie,
ze proces legislacyjny w fazie rzadowej jest w duzym stopniu ukryty przed
opinig publiczna.

Takie $rodki proceduralne nie sg celem samym w sobie. Ich celem jest reali-
zacja potencjatu instytucji demokratycznych do tworzenia débr publicznych
(por. Mueller 2003, ss. 406-426; Pluemper 2003). W systemie autokratycz-
nym trwanie rzadu zalezy od wspierania waskich ekonomiczno-spotecznych
intereséw. Stad, by utrzymad wtadze, aktorzy polityczni racjonalnie decyduja

POTENCJAL DO TWORZENIA

DOBR PUBLICZNYCH
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sie przeznaczy¢ dostepne Srodki w wiekszym stopniu na wytwarzanie prywat-
nych rent niz publicznych korzysci. W ustroju demokratycznym przeciwnie
- polityczny los rzadu zostaje powiazany z interesami wiekszosci elektoratu
i zapewnienie publicznych korzysci staje sie skuteczniejszym narzedziem zdo-
bywania politycznego poparcia (Pluemper 2003, s. 29). By osiagnac sukces
wyborczy, aktorzy rzadowi i parlamentarni musza wiec ustalac takie cele
polityczne, ktére przynosza korzysci duzym grupom elektoratu. Jednak, in-
dywidualnie, wszyscy aktorzy polityczni poddawani sa silnym bodzZcom, by
maksymalnie zaspokaja¢ interesy niewielkich grup elektoratu, okreslonych
wedtug kryterium geograficznego, sektorowego i innego. Jak wykazalismy,
reguty rzadzace polskim procesem legislacyjnym nie rozwiazuja skutecznie
tego dylematu dziatania zbiorowego. To zapewne takze z tego powodu od
1989 roku polskie partie rzadzace ponosity regularnie porazke w wyborach.
Uwikfane w legislacyjna maszynerie, ktéra systematycznie sprzyja zaspoka-
janiu intereséw klientéw politycznych, a nie maksymalnemu zwiekszaniu
zbiorowych korzysci, nie byty one w stanie zadowoli¢ wiekszego elektoratu.
Jesdli przyszte rzady chca uniknad tego losu, powinny pochyli¢ sie z uwaga
nad sposobem organizacji stanowienia prawa.

PRZYPISY KONCOWE

Autorzy pragna podzigekowac Barttfomiejowi Osiece za pomoc w opracowaniu da-
nych liczbowych na potrzeby niniejszego opracowania.

To sa wstepne wnioski i musza, rzecz jasna, zostaé zweryfikowane przez
kolejne analizy, uwzgledniajace miedzy innymi wplyw cykléw wyborczych
i nieistotnego ustawodawstwa.

Obliczenia wtasne na podstawie danych udostepnionych przez Kancelarie Pre-
miera.

Wliczone sa jedynie zmiany zgtoszone w drodze ustaw nowelizujacych.

w

Autorzy pragna podziekowac pracownikom Kancelarii Domariski Zakrzewski
Palinka za pomoc w opracowaniu préby.

Prosze zauwazy¢, ze nastepujaca analiza skupia sie na ,,zwyktych” ustawach. Nie
obejmuje ona (a) procedury uchwalania ustawy budzetowej (szczegétowa analize
tego przypadku mozna znalezé w Dimitrov i in. 2005, (b) projektéw pilnych zgod-
nie z art. 123 Konstytugji, (c) projektéw kodekséw i (d) projektéw ustaw wdraza-

jacych prawo Unii Europejskie;.

N

Nastepujaca analiza ogranicza sie do zmian przedtozonych w trakcie rozpatrywa-
nia przez Sejm rzadowych projektéw ustaw.

8 Zob. na przyktad orzeczenia z 19.06 2002, nr sprawy K 11/02; z dnia 23.02.1999, nr
sprawy K25/98;z12.12.2002, nr sprawy K9/02; z 24.03.2004, nr sprawy K 37/03.
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