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Abstrakt

Polskie ustawodawstwo jest powszechnie krytykowane za nadmierną  
obszerność, niestabilność i przesadną szczegółowość. Klucza do wyjaśnie-
nia przyczyn tych problemów należy szukać wśród reguł rządzących pro-
cesem stanowienia prawa zarówno w rządzie, jak i w parlamencie. Czte-
ry główne typy reguł legislacyjnych – graniczne, merytoryczne, czasowe  
i informacyjne – są w taki sposób skonfigurowane, że prowadzą do zbytnie-
go zdecentralizowania procesu legislacyjnego na etapie zapoczątkowania, 
zmian i zakończenia. Decentralizacja na poziomie Rady Ministrów zachęca 
ministrów do realizowania indywidualnych, sektorowych strategii stanowie-
nia prawa przy nielicznych skutecznych ograniczeniach nakładanych przez 
pozostałych członków rządu lub premiera. W parlamencie decentralizacja 
związana jest głównie ze słabą kontrolą rządu nad pracami ustawodawczy-
mi. Co więcej, w zakresie, w jakim rząd kształtuje tok prac nad projektami 
rządowymi w parlamencie, kontrolę sprawują poszczególni ministrowie,  
a nie centrum rządu. Podczas inicjowania i poprawiania projektów także 
parlament trzyma się zdecydowanie podejścia sektorowego. Zdecentrali-
zowanie reguł legislacyjnych w rządzie oraz w parlamencie ma podwójny 
wpływ na proces stanowienia prawa. Po pierwsze, sprzyja ono tworze-
niu ustawodawstwa dającego możliwie największe przywileje stosunkowo  
wąskim, sektorowym grupom elektoratu, kosztem ustawodawstwa  
zapewniającego korzyści całości społeczeństwa. Po drugie, brak skutecz-
nych ograniczeń inicjatywy ustawodawczej, będącej w gestii ministrów oraz 
parlamentarzystów, w połączeniu z małymi wymogami koordynacyjnymi, 
prowadzi do inflacji prawa.

 

ABSTRAKT



Jakość polskiego ustawodawstwa
krytyczna ocena
Jakość polskiego ustawodawstwa wywołuje powszechne zaniepokojenie, 
widoczne zarówno w komentarzach prasowych (Pilczyński 2000; Siedle-
cka 2003; Łukaszewicz 2004c), w pracach naukowych (Paczocha 2004; 
Rymaszewski et al. 2004; Ipsos 2004), jak i w opiniach prawnych ekspertów 
(Frąckowiak 1997; Wronkowska 2002a; Graniecki 2002) oraz w ocenach 
adresatów prawa, w szczególności organizacji biznesowych (IP-HIZ 2001; PKPP 
2005). W ostatnich latach wzmogła się krytyka środowiska regulacyjnego. 
Zwiększone zainteresowanie jakością ustawodawstwa zostało wywołane orze-
czeniami Trybunału Konstytucyjnego, który w ostatnim czasie zakwestionował 
kilka znaczących ustaw. Surowa krytyka ze strony władzy sądowniczej zbiegła 
się z ogólniejszym niepokojem o stan rządów, jaki ogarnął Polskę piętnaście 
lat po upadku komunizmu. Troska o jakość ustawodawstwa wypływa także 
z rosnącej wśród opinii publicznej świadomości, że stabilne i dobrze zapro-
jektowane prawo jest kluczowym warunkiem długofalowego rozwoju. Zain-
teresowanie jakością ustawodawstwa pojawiło się wraz ze spowolnieniem 
gospodarki oraz późniejszą, niewielką poprawą koniunktury w latach 2001 – 
2002. Przedstawiono wówczas reformę regulacyjną jako skuteczny instrument 
wspomagania przedsiębiorczości i zwiększania zatrudnienia. Także akcesja do 
Unii Europejskiej skierowała uwagę publiczną na jakość polskiego ustawodaw-
stwa, gdyż wymagała ona dostosowania do prawa UE i oznaczała konieczność 
zapewnienia konkurencyjności na jednolitym rynku europejskim.
  
Debata nad jakością ustawodawstwa nie toczy się tylko w Polsce, podob-
ne dyskusje trwają także w innych krajach europejskich (por. Eng 2002; 
Schuppert 2003; Fliedner 2001; Schneider 2004; Hansard Society 1993; 
Brazier 2004). Na poziomie międzynarodowym jakość przepisów praw-
nych znajduje się w centrum zainteresowania Komisji Europejskiej, która 
podjęła znaczące inicjatywy zmierzające do uproszczenia i poprawienia usta-
wodawstwa wspólnotowego (Mandelkern Report 2001; European Commis-
sion 2002, 2003). Unia Europejska zachęca również państwa członkowskie, 
by zajęły się problemami przepisów krajowych i, co za tym idzie, zwiększyły 
zdolność gospodarki europejskiej do generowania wzrostu i innowacyjno-
ści. Szczególną wagę do jakości regulacji przykładają również OECD i Bank 
Światowy (OECD 1995, 2001, 2002; Brunetti i in. 1998). Obie te organizacje 
uznały reformę instytucji prawnych za jeden z głównych celów swojej działal-
ności. U źródła tych krajowych i międzynarodowych inicjatyw leży powszech-
ne przekonanie, że wysoka jakość ustawodawstwa jest warunkiem niezbęd-
nym do zapewnienia skutecznych i demokratycznych rządów oraz dobrej, 
gospodarczej koniunktury w długim okresie (por. Kaufmann i Zoido-Lobotani 
1999; Scarpetta i Tressel 2002; Nicoletti i Scarpetta 2003).

Debata nad jakością
ustawodawstwa
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Próba usystematyzowania polskiej debaty nad stanem ustawodawstwa 
ujawnia trzy główne zagadnienia. Po pierwsze, parlament i rząd są oskarżane 
o nadprodukcję aktów prawnych, zarówno w sensie liczbowym, jak i w kwe-
stii szczegółowości przepisów. Nadmierna ilość niepotrzebnych przepisów 
prawnych zwiększa obciążenia regulacyjne i zmniejsza zdolność przyswajania 
nowych reguł przez obywateli i przedsiębiorstwa, a także dostosowywania 
się do nich. Drugi zarzut dotyczy niestabilności systemu prawnego, spowo-
dowanej częstymi zmianami istniejącego ustawodawstwa. Niestabilne reguły 
prawne podnoszą koszt dostosowania i mogą skutkować podważeniem za-
ufania do prawa. Ostatnim zarzutem jest opinia, że ustawodawstwo obej-
muje dużą liczbę szczegółowych ustaw, które uchylają ogólne reguły i tym 
samym przyczyniają się do nadmiernej zawiłości, nieprzejrzystości i niespój-
ności systemu prawnego jako całości. O ile zarzuty te są szeroko dyskuto-
wane, to systematyczne, empiryczne próby ich udokumentowania są raczej 
nieliczne (zob. jednak Frąckowiak 1997; Wronkowska 2002a jako znaczące 
wyjątki). W tej części opracowania przeanalizowano charakter i zakres wy-
stępowania wymienionych zjawisk w czasie trwania III i IV kadencji Sejmu1.

Skala działalności ustawodawczej

Najczęstszym zarzutem jest nadmiar ustawodawstwa (zob. Pilczyński 2000; 
2003; Siedlecka 2003; Winczorek 2003; Walencik 2003, 2005). Wyraził to 
krótko były wicemarszałek Sejmu Janusz Wojciechowski słowami:

W Polsce średnio raz dziennie stanowi się nową ustawę, co godzina wydawane jest 
nowe rozporządzenie i raz na siedem minut drukowana jest jedna strona Dziennika 
Ustaw. To jest zalew ustawodawstwa. (Semprich 2003a)

Najczęściej używanymi wskaźnikami skali działalności ustawodawczej są: 
liczba ustaw i aktów niższej rangi, liczba słów w tych aktach prawnych oraz 
liczba stron Dziennika Ustaw. Jak pokazuje Tabela 1, aktywność legislacyjna 
rzeczywiście stale rośnie. Od 1998 do 2004 roku liczba ustaw i rozporządzeń 
uchwalanych każdego roku wzrosła ponad dwukrotnie, a liczba stron Dzienni-
ka Ustaw oraz łączna liczba słów uchwalonych aktów prawnych potroiła się.

Tabela 1. Podstawowe wskaźniki aktywności legislacyjnej

Rok Liczba ustaw Łączna liczba 
słów w ustawach

Liczba 
rozporządzeń

Liczba stron
Dziennika Ustaw

2004 242 1 211 289 2073 21 034

2003 227 1 025 916 1822 16 456

2002 213 662 414 1733 16 020

2001 241* 988 431 1437 13 132

2000 174 710 708 1071 7 454

1999 126 194 744 1043 7 292

1998 98 420 521 1005 7 492

Źródło: zestawienie własne oparte na danych dostępnych na www.sejm.gov.pl (*205 w III kadencji, 36  

w IV kadencji

JAKOŚĆ POLSKIEGO USTAWODAWSTWA 

KRYTYCZNA OCENA

Inflacja prawa 
w Polsce



Wzrost ustawodawstwa nie musi oznaczać inflacji prawa (por. Eng 2002). 
Może - na przykład - być konieczny ze względu na pojawienie się nowych 
problemów społeczno-gospodarczych lub potrzebę dostosowania istnieją-
cego ustawodawstwa do postępu technicznego. Jednak krajowi komenta-
torzy zgadzają się, że w Polsce interwencje ustawodawcze są podejmowane, 
choć nie wydają się konieczne, a nawet, per saldo, przynoszą więcej kosz-
tów niż pożytków społeczeństwu jako całości (zob. na przykład RPO 2002). 
Prof. Sławomira Wronkowska pisze:

Inflacja prawa, która jest naszym udziałem, wyraża się zarówno w nadmiarze prze-
pisów w stosunku do potrzeb uregulowania, jak i w nadmiarze przepisów w stosunku 
do możliwości ich efektywnego funkcjonowania w życiu społecznym, do tego, na ile 
można je przyswoić, stosować i wyegzekwować. (Wronkowska 2002a, s. 16)

Rzeczywiście, jeżeli porówna się liczbę ustaw uchwalanych rokrocznie w Polsce 
z analogicznymi danymi z innych krajów Europy Środkowowschodniej, to 
jest ona wyjątkowo wysoka. Jak pokazuje Tabela 2 w latach 1999-2002 
Polska uchwalała nominalnie najwięcej ustaw spośród czterech państw 
Grupy Wyszehradzkiej. Co więcej, miała również najwyższy wskaźnik trwa-
łego wzrostu ustawodawstwa. Dobrą ilustrację może stanowić porównanie 
z Węgrami. W 1999 roku oba kraje uchwalały rocznie podobną liczbę ustaw, 
lecz w następnych pięciu latach miały już różne ścieżki wzrostu. W Polsce 
liczba uchwalonych ustaw w ciągu roku podwoiła się, na Węgrzech wzro-
sła tylko o 10 proc. Na Słowacji liczba uchwalanych rocznie ustaw rosła 
podobnie jak w Polsce, jednak krzywa wzrostu była nieco bardziej płaska. 
Czechy natomiast miały wyraźnie różniący się, niekonsekwentny wskaźnik 
wzrostu ustawodawstwa. Dane te pokazują, że spośród państw stojących 
przed porównywalnymi wyzwaniami wewnętrznymi i międzynarodowymi, 
Polska miała najwyższy, nominalny wskaźnik skali działalności ustawodaw-
czej, a także najwyższy wskaźnik stałego wzrostu ustawodawstwa.2

Tabela 2. Liczba ustaw uchwalanych rocznie w Polsce, Czechach, Słowacji i na Węgrzech

Rok Polska Czechy Węgry Słowacja

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

Źródło: zestawienie własne na podstawie danych z Rady Narodowej Republiki Słowackiej, Parlamentu 

Czech, Zgromadzenia Narodowego Republiki Węgierskiej oraz danych dostępnych na www.sejm.gov.pl

JAKOŚĆ POLSKIEGO USTAWODAWSTWA 

KRYTYCZNA OCENA

Polska na tle
porównawczym
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Wpływ przystosowania
do prawa UE

Liczbowy wzrost polskiego ustawodawstwa jest znaczny, nawet jeśli weź-
mie się pod uwagę wpływ przystosowania do prawa UE, co jest powszech-
nie uważane za najważniejszy motor wyjątkowej aktywności legislacyj-
nej w ostatnich latach. Wykres 1 pokazuje, że jeśli weźmie się poprawkę na 
dostosowanie prawa związane z członkostwem w UE, okaże się, iż średnia 
roczna liczba ustaw w latach 2001-2004 była i tak większa niż w latach 1998-
-2000. Te dane pokazują, że proces dostosowawczy nie wyparł ustawodaw-
stwa o motywacji krajowej, a raczej, że został podjęty w uzupełnieniu kra-
jowych priorytetów. Jednak biorąc poprawkę na ustawy ratyfikacyjne (tzn. 
ustawy ratyfikujące porozumienia międzynarodowe, niezwiązane z UE), 
liczba uchwalanych rokrocznie ustaw znacząco spada w ostatnich latach, 
choć i tak jest wyższa niż w roku 1998. Może to być spowodowane cyklem 
wyborczym, a także może sugerować, że po szczycie w 2001 roku skala dzia-
łalności ustawodawczej wraca do wcześniejszego, niższego poziomu.
 
Wykres 1. Wzrost liczby ustaw uwzględniający dostosowanie do prawa UE i ustawy ratyfikacyjne 

Źródło: zestawienie własne oparte na danych dostępnych na www.sejm.gov.pl; ustawodawstwo związane 

z UE zostało zaklasyfikowane na podstawie szczegółowej analizy uzasadnień dołączonych do projektów 

ustaw; nieunijne ratyfikacje to ustawy, które ratyfikują umowy międzynarodowe niezwiązane z UE. 

Niestabilność ustawodawstwa

Innym poważnym problemem jest niestabilność polskiego ustawodawstwa 
(por. Kroner 2003; Łukaszewicz 2004a, 2004b; Bierć 2004). Najpowszech-
niej stosowanym wskaźnikiem niestabilności jest odsetek ustaw zmieniają-
cych inne ustawy. Jak wynika z Tabeli 3, w III i IV kadencji Sejmu ustawy 
nowelizujące stanowiły odpowiednio 59 i 58 proc. wszystkich uchwalanych 
ustaw. Jeśli porówna się dane dotyczące Polski z danymi innych krajów  
Grupy Wyszehradzkiej, to odsetek ustaw nowelizujących wydaje się wysoki. 
Tylko Słowacja ma wyższy odsetek takich ustaw – 60 i 59 proc. – odpowied-
nio w ostatniej zakończonej kadencji i obecnej kadencji. W przeciwieństwie 
do wspomnianych krajów, zarówno w Czechach, jak i na Węgrzech odsetek 
ustaw zmieniających inne ustawy jest o wiele niższy.

  1998          1999            2000            2001            2002           2003            2004

250
230
210
190
170
150
130
110
90
70
50

               Wszystkie                 Bez unijnych     Bez unijnych oraz bez nieunijnych ratyfikacji

JAKOŚĆ POLSKIEGO USTAWODAWSTWA 

KRYTYCZNA OCENA

Wysoka liczba ustaw 
nowelizacyjnych



Tabela 3. Ustawy nowelizujące w Polsce, Czechach, Słowacji i na Węgrzech w latach 1997-2004

Kraj Ostatnia zakończona kadencja ** Obecna kadencja ***

Wszystkie Nowelizacje % Wszystkie Nowelizacje %

Słowacja 529 318 60 372 218 59

Polska 624 367 59 718 418 58

Czechy* 750 421 56 530 256 48

Węgry 493 202 41 336 178 53

Źródło: zestawienie własne na podstawie danych z Rady Narodowej Republiki Słowackiej, Parlamentu 

Czech, Zgromadzenia Narodowego Republiki Węgierskiej oraz danych dostępnych na www.sejm.gov.pl* 

ustawy przedłożone parlamentowi ** ostatnia zakończona kadencja obejmuje lata 1998-2002 w przypa-

-dku Węgier, Czech i Słowacji oraz lata 1997-2001 w przypadku Polski; dane dotyczące bieżącej kadencji 

są aktualne wg stanu z marca 2005 w przypadku Słowacji, Czech i Węgier oraz wg stanu z grudnia 2004 

w przypadku Polski.

Innym wskaźnikiem niestabilności ustawodawczej jest częstotliwość noweli-
zacji. Twierdzi się często, że istniejące ustawy są nieustannie zmieniane (por. 
Wronkowska 2002a, 2002b). W swojej pracy o nowelizacjach w prawie 
handlowym prof. Józef Frąckowiak dochodzi do następującego wniosku:

Nowelizacje dokonywane w latach 90. w treści podstawowych ustaw tworzących 
prawo gospodarcze prywatne były liczne i częste. Analizując je ex post, można 
stwierdzić, że wiele z nich było chyba niepotrzebnych lub można było je przeprowa-
dzić lepiej. (Frąckowiak 1997, s. 139)

Istotnie, w IV kadencji Sejmu jedna na cztery uchwalone ustawy była na-
stępnie nowelizowana. Jeśli przeanalizuje się częstotliwość tych zmian, staje 
się jasne, że wiele ustaw było zmienianych więcej niż jeden raz – pokazuje 
to Wykres 2. Spośród 184 ustaw, uchwalonych i znowelizowanych w latach 
2001-2004, 91 ustaw (50%) było znowelizowanych raz, 37 dwa razy, a 56 
ustaw (30%) znowelizowano trzy lub więcej razy. Co szczególnie interesu-
jące, niektóre ustawy zmieniono dwadzieścia trzy, osiemnaście i trzynaście 
razy w ciągu tylko trzech lat.

Wykres 2. Częstotliwość nowelizacji w IV kadencji Sejmu*

 

Źródło: zestawienie własne oparte na danych dostępnych na www.sejm.gov.pl * wliczone są tylko ustawy 

przyjęte w IV kadencji Sejmu.
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Sektorowość ustawodawstwa

Ostatnim poważnym zarzutem jest duża ilość szczegółowych ustaw, re-
gulujących poszczególne zagadnienia z wielką drobiazgowością, czę-
sto w sposób doraźny (por. Kochanowski 2003; Siedlecka 2004; Królak 2004;  
Bryńska i Michalski 2004). Takie sektorowe ustawodawstwo często uchyla 
ogólne zasady. Tę kwestię dobrze ujęła Wronkowska:

Zamiast tworzenia stabilnych norm posługujemy się prawem do rozwiązywania kon-
kretnych, doraźnych spraw. Wprowadzamy w życie ustawy, które naruszają wszel-
kie przyjęte w danej gałęzi prawa zasady ogólne, pod pretekstem, że oto tworzymy 
kolejną regulację specjalną. Przy czym ilość owych uregulowań specjalnych stawia pod 
znakiem zapytania obowiązywanie zasad ogólnych. Zamiast klarownych rozwiązań, 
dokonywanych za pomocą typowych środków prawnych, wprowadza się „pokątnie” 
ukryte podatki czy ukryte składki, nowe procedury specjalne i nowe, nieprzemyśla-
ne formy prawnych działań. (Wronkowska 2002b, s. 23-4)

Trudno, pod względem ilościowym, wykazać wzrost poziomu szczegółowo-
ści uregulowań prawnych, nic więc dziwnego, że dotychczas w literaturze 
rzadko wykorzystywano wskaźniki ilościowe. Idąc za przykładem Hube-
ra i Shipana w niniejszym opracowaniu posłużono się liczbą słów jako mia-
rą szczegółowości ustawodawstwa (por. Huber i Shipan 2002). Zakłada się 
bowiem, że ustawy stają się tym bardziej szczegółowe, im więcej mają słów. 
Wskaźnik ten, co trzeba przyznać, jest jedynie przybliżeniem, ale pozwala 
łatwo sprawdzić, czy polskie ustawodawstwo naprawdę staje się coraz bar-
dziej szczegółowe. Jak pokazuje Tabela 4, porównanie III i IV kadencji Sejmu 
pokazuje, że ustawy rzeczywiście stają się dłuższe. Jeśli przyjmiemy popraw-
kę na ustawy ratyfikacyjne i legislację związaną z UE (które mogą wypaczyć 
poziom szczegółowości ustawodawstwa), średnia liczba słów wzrosła o 40 
proc. (porównanie III i IV kadencji Sejmu). Ten wynik nie ulega zmianie, na-
wet jeśli podzieli się ustawodawstwo na ustawy nowelizujące i inne.

Tabela 4. Średnia liczba słów w ustawach*

Rok** Ustawy nowe Ustawy nowelizujące Wszystkie

Kaden-
cja
III

Kaden-
cja
IV

Wzrost
%

Kaden-
cja
III

Kaden-
cja
IV

Wzrost
%

Kaden-
cja
III

Kaden-
cja
IV

Wzrost
%

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

Źródło: zestawienie własne oparte na danych dostępnych na www.sejm.gov.pl, * z wyłączeniem ustaw ra-

tyfikacyjnych i związanych z UE; ** pierwszym rokiem III kadencji jest rok 1997, a IV kadencji rok 2001 *** 

średnia liczba słów pierwszych czterech lat kadencji 
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Bodźce, reguły i efekty 
ustawodawcze
Hipotezy wyjaśniające

W celu wyjaśnienia wzrostu ustawodawstwa oraz niestabilności i sektorowo-
ści uchwalanych ustaw, dotychczasowe krajowe badania koncentrowały się 
na trzech głównych czynnikach. Po pierwsze, utrzymywano, że można to wy-
jaśnić, odwołując się do następstw lobbingu. Grupy interesów wolą bowiem 
prawo stanowione w parlamencie, gdyż mają większe możliwości wpływania 
na proces jego stanowienia, a do tego trudniej taką ustawę zmienić, gdy już 
została przyjęta. Ponadto lobbyści częściej domagają się ustaw szczegółowych, 
rozwiązujących pojedyncze kwestie (Darewicz i Jendroszczyk 2002). Po drugie, 
twierdzi się, że problemy z jakością ustawodawstwa mogą być spowodowane 
wąską i literalną interpretacją prawa przez sądy i organy administracji. Stąd, 
jeśli dana kwestia nie jest dosłownie uregulowana w ustawie (co zdarza się czę-
sto), legislatorzy rządowi i parlamentarni natychmiast wzywają do uchwalenia 
nowej ustawy lub nowelizacji istniejącej ustawy, zamiast polegać na funkcjo-
nalnym i celowościowym odczytaniu istniejącej ustawy (por. Siedlecka 2004). 
Trzecim, najczęściej podawanym czynnikiem jest polityczna niestabilność. Po-
nieważ polskie rządy są krótkotrwałe, a wskaźniki reelekcji parlamentarzystów 
są niskie, aktorzy polityczni mają skłonność do maksymalnego powiększania 
skali działalności ustawodawczej w jak najkrótszym czasie i preferują ustawy, 
które załatwiają konkretne i najbardziej palące kwestie. Do częstych zmian roz-
wiązań regulacyjnych przyczynia się również duża rotacja wśród wiceministrów 
i urzędników wysokiego szczebla (Semprich 2003b; Nikolenyi 2004).

Nie kwestionując trafności powyższych wyjaśnień, niniejsze opracowanie 
stara się dowieść, że skala działalności ustawodawczej oraz kompozycja 
ustawodawstwa są kształtowane przede wszystkim przez reguły rządzące 
zachowaniem poszczególnych ministrów lub członków parlamentu na róż-
nych etapach procesu legislacyjnego. Taki pogląd jest zbieżny z tym nurtem 
polskich badań nad jakością prawa, który analizuje oddziaływanie konfi-
guracji instytucjonalnych w rządzie i parlamencie (zob. na przykład Rada 
Legislacyjna 1995; Wronkowska 2000; Bierć 2002; Rymaszewski i in. 2004; 
Dobrowolski i Gorywoda 2004). Niniejsze opracowanie wnosi wkład do 
tego nurtu, czerpiąc z instytucjonalistycznego wariantu teorii racjonalne-
go wyboru (por. North 1990; Scharpf 1997; Weingast 1998). Definiując 
instytucje jako ograniczenia dla oportunistycznych zachowań jednostek, 
tradycja ta dała początek bogatej literaturze analizującej rolę formalnych 
i nieformalnych reguł w ukierunkowywaniu indywidualnych zachowań ku 
optymalnym politycznym, gospodarczym i społecznym rezultatom. Badania 
te koncentrują się na wpływie procedur parlamentarnych na charakterysty-

Wpływ reguł na jakość
ustawodawstwa
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kę działalności ustawodawczej, a w szczególności na roli komisji parlamen-
tarnych (Mattson i Strom 2004), wpływie ograniczeń czasowych oraz re-
guł ograniczających uprawnienia nowelizacyjne organów ustawodawczych 
(Döring 1995; Döring i Hallerberg 2004; Heller 2001). Ostatnio podejmuje 
się również próby zbadania wpływu konfiguracji rządowych w takich ob-
szarach jak: planowanie działalności ustawodawczej (Thies 2001; Martin 
2004), zmienność polityki (Evans i Evans 2001; Blondel i Maaning 2002; 
Zubek 2005a, 2005b) i proces tworzenia budżetu (Brusis i Dimitrov 2001; 
von Hagen 2003; Hallerberg 2004; Dimitrov i in. 2005 w druku).

Opierając się na teoretycznych założeniach zaczerpniętych z wyżej wymienionej 
literatury, w niniejszym opracowaniu stawiamy hipotezę, że:

(I) im większy stopień decentralizacji procesu legislacyjnego w ramach rzą-
du, tym większa skala działalności ustawodawczej i odsetek ustaw przyno-
szących korzyści poszczególnym grupom elektoratu.

W przypadku zdecentralizowanej konfiguracji reguły rządzące procesem usta-
wodawczym są tak skonstruowane, by wspierać „oddolne” podejście do  
stanowienia prawa, które minimalizuje wymogi koordynacyjne. Oznacza to, 
że ministrowie i ministerstwa mogą kierować się indywidualnymi strategiami 
stanowienia prawa. W szczególności korzystają wewnątrz rządu z monopolu 
inicjowania prac legislacyjnych w zakresie właściwości resortów i są w stanie 
skutecznie chronić swoje propozycje ustawodawcze przed zmianami. Taka 
konfiguracja reguł legislacyjnych ma dwojakie konsekwencje dla legislacji. 
Po pierwsze, umożliwia ministrom alokację środków na tworzenie usta-
wodawstwa dającego maksymalne, skoncentrowane i doraźne korzyści ich 
indywidualnym i resortowym elektoratom. Ministrowie kierują pozytywne 
korzyści legislacyjne bezpośrednio do grup, które kształtują publiczną per-
cepcję ich działalności i w ten sposób zwiększają swoje indywidualne szanse 
na reelekcję i karierę zawodową. W praktyce oznacza to, że ustawodawstwo 
będzie zdominowane przez specjalne ustawy kierowane do wąskich grup 
społecznych lub zawodowych. Po drugie, zdecentralizowana konfiguracja 
zachęca do nadmiernej produkcji ustawodawczej, gdyż ograniczony wymóg 
koordynacji obniża koszty współpracy oraz niepewność co do ostatecznego 
rezultatu. Ministrowie i ministerstwa mają więc dodatkowe środki, które 
mogą przeznaczyć na przygotowywanie nowych ustaw.

I na odwrót, w scentralizowanej konfiguracji reguły legislacyjne wspierają odgórne 
podejście do stanowienia prawa, charakteryzujące się surowymi wymagania-
mi dotyczącymi koordynacji. Zgodnie z nimi ministrowie i ministerstwa mają 
ograniczone możliwości podejmowania indywidualnych inicjatyw ustawo-
dawczych. Ograniczenia takie zwykle przybierają formę programowania prac 
legislacyjnych, rygorystycznej i ściśle przestrzeganej merytorycznej koordynacji 
międzyresortowej oraz silnych uprawnień odsiewczych przysługujących całemu 
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gabinetowi, a nawet częściej, premierowi. Taka konfiguracja reguł legislacyjnych 
przynosi efekty przeciwne do tych opisanych wyżej. Po pierwsze, ze względu na 
to, że interesy rządu jako całości są powiązane z interesami wyborczej większości, 
a nie wąskich grup elektoratu, rząd lub premier nadaje wyższy priorytet tworze-
niu ustawodawstwa, które przynosi korzyści jak najszerszym kręgom społeczeń-
stwa. W praktyce oznacza to, że od ministrów wymaga się, aby przeznaczali środki 
na wspólne tworzenie ustawodawstwa o przekrojowym charakterze. Po drugie,
w związku z tym, że inicjatywy ustawodawcze, przynoszące korzyści rządowi jako 
całości, wymagać będą intensywnej współpracy (a więc ich stworzenie będzie 
bardziej kosztowne) maleje skala działalności ustawodawczej. Przechodząc do 
konfiguracji reguł legislacyjnych w parlamencie stawiamy następującą hipotezę:

(II) im większy stopień decentralizacji procesu legislacyjnego wewnątrz par-
lamentu, mierzony zakresem kontroli rządu nad pracami ustawodawczymi, 
tym większa skala działalności ustawodawczej i tym wyższy odsetek ustaw 
przynoszących korzyści poszczególnym grupom elektoratu.

Kontrola nad pracami ustawodawczymi (agenda control) rozumiana jest 
tutaj jako możliwość określania przez rząd porządku obrad plenarnych 
i obrad komisji (kontrola kalendarza), i chronienia ustawodawstwa przed 
wprowadzaniem zmian przez opozycję i inne podmioty (kontrola wprowadza-
nia zmian) (por. Döring 2004, s. 148). Konfiguracja zdecentralizowana kojarzona 
jest z regułami, które mocno ograniczają uprawnienia rządu jako zbiorowego 
aktora w parlamentarnej procedurze legislacyjnej. Rząd ma ograniczone for-
malne możliwości kontrolowania kalendarza ustawodawczego, który jest usta-
lany głównie przez marszałka i przewodniczących komisji w zakresie ich kompe-
tencji. Bariery zabezpieczające rządowe projekty ustaw przed merytorycznymi 
zmianami nie są trudne do pokonania, a parlamentarzyści mają możliwość re-
alizowania własnych celów w procesie kształtowania rezultatów prac legislacyj-
nych poprzez wprowadzanie zmian do rządowych projektów ustaw. Członkowie 
parlamentu korzystają także z rozległych uprawnień do inicjowania ustawodaw-
stwa, brakuje reguł ograniczających to, kiedy i jakie nie-rządowe projekty ustaw 
mogą być zgłaszane. Taka konfiguracja reguł powoduje następujące skutki 
w działalności ustawodawczej. Jeśli rząd sprawuje jedynie niewielką kontro-
lę nad pracami ustawodawczymi i nie ma innego silnego podmiotu, który 
by taką kontrolę pełnił, indywidualni członkowie legislatywy mogą realizo-
wać swoje partykularne strategie w zakresie stanowienia prawa (por. Cox 
i McCubbins 1993). W praktyce parlamentarzyści generują w nadmiarze 
ustawodawstwo przynoszące korzyści poszczególnym grupom elektora-
tu poprzez wprowadzanie zmian do rządowych projektów ustaw lub inicjo-
wanie projektów poselskich. W tej sytuacji główną motywacją będzie chęć 
zwiększenia ich indywidualnych szans na powtórny wybór. Co więcej, je-
śli parlamentarzyści często korzystają z inicjatywy legislacyjnej, powoduje 
to zwiększenie skali działalności ustawodawczej, gdyż ustawy zainicjowane 
w parlamencie zsumują się z innymi, przedkładanymi przez rząd.
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Scentralizowaną konfigurację łączy się z regułami, które dają rządowi uprzy-
wilejowaną pozycję w trakcie parlamentarnych prac ustawodawczych.  
W takim układzie rząd ma szerokie uprawnienia do kontrolowania kalendarza 
prac ustawodawczych. W szczególności rząd może ograniczyć możliwość zgła-
szania przez parlamentarzystów ich własnych projektów ustaw. Ma także moż-
ność zmniejszenia do minimum prawdopodobieństwa wprowadzenia większych 
zmian do własnych projektów ustaw. Silna rządowa kontrola prac ustawodaw-
czych zapobiega wpływaniu na kształt ustaw przez poszczególne grupy interesów. 
Taka konfiguracja reguł legislacyjnych utrudnia parlamentowi uchwalanie ustaw 
zaspokajających interesy konkretnych grup, natomiast zachęca do tworzenia 
ustawodawstwa przynoszącego zbiorowe korzyści. Trzeba jednak zauważyć, że 
w sytuacji, gdy konfiguracja procesu ustawodawczego w ramach rządu jest zde-
centralizowana, silna rządowa kontrola prac legislacyjnych w parlamencie może 
wzmocnić sektorową orientację przy tworzeniu prawa: to ministrowie, a nie gabi-
net jako całość, sprawują w takim przypadku kontrolę nad pracami legislacyjnymi  
w parlamencie. Na koniec należy zauwazyć, że scentralizowana konfiguracja 
procesu parlamentarnego spowoduje – ceteris paribus – względne zmniejszenie 
skali działalności ustawodawczej, ponieważ rząd będzie w stanie zapobiec po-
dejmowaniu przez parlamentarzystów niezależnych inicjatyw ustawodawczych.

Style przywództwa i konfiguracje partyjne

Chociaż reguły legislacyjne odgrywają kluczową rolę w kształtowaniu 
działalności legislacyjnej, zależności tej nie należy rozumieć jako determi-
nistycznej. Oddziaływanie konfiguracji legislacyjnych należy rozpatrywać  
z uwzględnieniem innych czynników, a w szczególności (i) indywidualnych 
stylów przywództwa osób zajmujących stanowiska w rządzie i organach 
ustawodawczych oraz (ii) decydującej roli, jaką odgrywają partie polityczne  
w kształtowaniu działalności legislacyjnej. Oba te czynniki zasługują na rozwi-
nięcie. Jak już zauważono w studiach porównawczych organów wykonawczych  
(Goetz 2003a; 2003b), instytucje polityczne w ogólności, a polityczne części 
rządu w szczególności, wyróżniają się bardzo silną identyfikacją stanowiska  
z osobą je zajmującą. Analizy politycznej części rządów, szczególnie szefów 
rządów i ministrów, regularnie zwracają uwagę na znaczenie osobistych 
cech charakteru, skłonności i motywów osób zajmujących takie stanowiska 
oraz na zakres, w jakim jednostki kształtują zajmowane stanowisko. Także 
w parlamencie osoby zajmujące kluczowe stanowiska, takie jak marszałek 
(przewodniczący) lub przewodniczący komisji, mogą starać się na nowo je 
uformować, jednak parametry, w jakich mogą się poruszać, są zwykle ściślej 
określone przez formalne przepisy, a polityczne środki, jakie mogą zasto-
sować, są mniej rozwinięte. Dla autorów niniejszego opracowania szcze-
gólnie istotne są możliwości przezwyciężenia logiki sektorowej na drodze 
centralizacji w rządzie. Jak podkreśla się w bogatej literaturze na temat przy-
wództwa politycznego (Elgie 1995), style sprawowania przywództwa przez 
szefów rządów mogą się znacznie różnić w zależności od osoby pełniącej 
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ten urząd, przy prawie niezmienionym otoczeniu organizacyjnym i stałych 
procedurach formalnych. Niedawne, poważne studium porównawcze or-
ganów wykonawczych i procesów legislacyjnych w Bułgarii, Czechach, na 
Węgrzech i w Polsce w okresie od końca lat 80. do początków bieżącego 
stulecia (Dimitrov i in. 2005 w druku) wykazuje, że szczególnie w Czechach 
i Polsce gotowość i zdolność premierów do kontrolowania kalendarza prac 
rządu i egzekwowania dyscypliny zbiorowego podejmowania decyzji zmie-
niały się znacznie w czasie, chociaż ich formalne uprawnienia pozostały nie-
zmienione.

Poza indywidualnymi cechami charakteru przywódców politycznych, możli-
wości realizowania indywidualnych strategii stanowienia prawa przez mini-
strów i parlamentarzystów zależą w dużym stopniu od wewnętrznej organi-
zacji partii politycznych i relacji wewnątrz koalicji rządzącej. W odróżnieniu 
od indywidualnych członków, przywódcy partyjni mają naturalną tendencję 
do kierowania się wyborczymi szansami partii politycznej jako całości i dla-
tego ukierunkowują indywidualnych aktorów politycznych ku realizacji gru-
powych, a nie indywidualnych celów legislacyjnych (Cox i McCubbins 1993). 
Jednak, aby kolektywne strategie stanowienia prawa dominowały w działa-
niach rządu, liderzy partyjni w koalicji rządzącej muszą dysponować insty-
tucjonalnymi instrumentami, służącymi do mobilizowania członków partii 
do działań kolektywnych oraz monitorowania ich zachowań. Organizacje 
partyjne odgrywają rolę depozytariuszy takich instrumentów, szczególnie 
w systemach dwupartyjnych, w których partie odwołują się do całości elek-
toratu. W przypadku systemów wielopartyjnych, w których partie reprezen-
tują wąskie grupy społeczne i tworzą rządy wielopartyjne, skuteczność po-
szczególnych organizacji partyjnych w promowaniu działań kolektywnych 
jest nieco mniejsza, zwłaszcza gdy koalicja rządząca konstruuje swój program 
jako „kompilację idealnych preferencji poszczególnych partii” (Thies 2001). 
Nie oznacza to jednak, że kolektywne strategie są niemożliwe. Jak wskazują 
Müller i Strom (2000) oraz Thies (2001) w niektórych warunkach partie koali-
cyjne budują instytucje międzypartyjne, które pozwalają im na opracowyw-
anie i realizowanie kompromisowych rozwiązań politycznych, które maksy-
malizują poparcie szerokich kręgów elektoratu. Takie instytucje najczęściej 
przyjmują formę mniej lub bardziej formalnych spotkań kierownictwa koalicji 
i wspólnych zespołów roboczych. Budowa i funkcjonowanie takich insty-
tucji są jednak determinowane wewnętrzną spójnością partii koalicyjnych, 
różnicami ideologicznymi między nimi oraz oczekiwaniami dotyczącymi 
wspólnego startu partii koalicyjnych w kolejnych wyborach (Dimitrov i in. 
2005 w druku).

Etapy, aktorzy i reguły

Analizując konfiguracje instytucjonalne, opracowanie niniejsze skupia się na 
głównych etapach procesu legislacyjnego, zarówno podczas fazy rządowej, 
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jak i parlamentarnej, na jego głównych aktorach – indywidualnych i zbioro-
wych - oraz na podstawowych regułach, jakie trzeba wziąć pod uwagę przy 
badaniu działań ustawodawczych. W przeciwieństwie do większości wcze-
śniejszych prac z dziedziny studiów legislacyjnych, obecne ujęcie obejmuje 
zarówno rządową, jak i parlamentarną fazę stanowienia prawa. Obie fazy 
mają podobne etapy, charakteryzują je porównywalne konfiguracje uczest-
ników i kierują nimi te same typy reguł (jednak, oczywiście, treści tych reguł 
się różnią). Zaprezentowane ujęcie nie stara się objąć całości procesu legi-
slacyjnego – nasza analiza zatrzymuje się na ostatecznym przyjęciu projek-
tów ustaw przez parlament. Nie zajmujemy się uprawnieniami prezydenta 
do wetowania projektów ustaw przedłożonych mu przez marszałka sejmu.

W literaturze nie brakuje prób podzielenia procesu legislacyjnego na różne 
etapy dla celów analitycznych, jednakże takie ujęcia koncentrują się na par-
lamentarnej fazie stanowienia prawa, zaniedbując przy tym fazę rządową. 
Termin „etapy” zakłada logiczną kolejność i, w istocie, etapy użyte w naszej 
analizie – zapoczątkowanie, zmiany i zakończenie – następują w porząd-
ku czasowym. Jak zauważono w znaczącym studium stanowienia prawa  
w Wielkiej Brytanii: „proces legislacyjny musi być postrzegany jako całość. 
Chociaż wygodnie jest podzielić go na odrębne etapy, to te ostatnie są wza-
jemnie powiązane i wzajemnie na siebie oddziaływają” (Hansard Society 1993,  
s. 9). Tak więc w praktyce stanowienia prawa poszczególne etapy mogą być 
pomijane, mogą toczyć się równolegle lub – w pewnych okolicznościach – na-
stępować w odwrotnej kolejności. Tabela 5 przedstawia trzy główne etapy, 
którymi zajmujemy się w kontekście rządowym i parlamentarnym, odnotowuje 
główne zadania legislacyjne, jakie się zwykle wykonuje w ramach tych etapów 
oraz wskazuje główne kwestie empiryczne do rozważenia w dalszej analizie.

Na każdym z wymienionych etapów występują indywidualni i zbiorowi  
aktorzy, których decyzje kształtują ostateczny rezultat prac ustawodaw-
czych. Tabela 6 wymienia kluczowych aktorów, którzy zostaną wzięci pod 
uwagę w dalszej analizie.

Te trzy główne etapy procesu legislacyjnego – zapoczątkowanie, zmiany  
i zakończenie – oraz uprawnienia głównych uczestników w tym procesie rzą-
dzą się rozbudowanymi zespołami reguł legislacyjnych. Reguły te mogą być 
mniej lub bardziej formalne w zależności od nośnika lub zbioru, w którym 
są zawarte. Reguły formalne obejmują przepisy, protokóły, reguły postępo-
wania lub standardowe procedury robocze, które zostały sformalizowane 
w tekstach prawnych. Nieformalne reguły obejmują takie cechy zacho-
wań grupowych, jak normy, konwencje i kapitał społeczny. W niniejszym 
opracowaniu analizie poddajemy reguły, które mają szczególne znaczenie 
dla skierowania procesu legislacyjnego albo na tory decentralizacji i usta-
wodawstwa przynoszącego korzyści wybranym grupom, albo odwrotnie,  
w kierunku centralizacji i bardziej ogólnych projektów ustaw przynoszących

Rodzaje reguł 
legislacyjnych



Tabela 5. Główne etapy procesu legislacyjnego
 

Etapy Główne zadania Faza rządowa Faza parlamentarna

Zapoczątko-
wanie

Programowanie
i ustalanie
kalendarza

Określenie programu
legislacyjnego rządu 
oraz kalendarza dla 
jego wdrożenia

Określenie planu prac
ustawodawczych parla-
mentu oraz zaplanowanie
kalendarza parlamentar-
nego

Przygotowanie
i redagowanie
tekstu

Przygotowanie szcze-
gółów polityki w danej 
dziedzinie i przełożenie 
jej na tekst prawny

Zgłoszenie nie-rządowych 
projektów ustaw w parla-
mencie i redagowanie
tekstów takich projektów

Zmiany Konsultacje Konsultacje z aktorami 
spoza rządu w trakcie 
przygotowywania wstęp-
nego projektu ustawy

Konsultacje z aktorami 
spoza parlamentu w trak-
cie rozpatrywania
projektu ustawy

Koordynacja Koordynacja wstępnych 
projektów ustaw pomię-
dzy ministerstwami oraz 
pomiędzy ministerstwa-
mi i centrum rządu

Koordynacja projektów 
ustaw pomiędzy komisja-
mi oraz pomiędzy
komisjami i podkomi-
sjami

Kontrola
prawna

Kontrola zmian pod wzglę-
dem zgodności z istnieją-
cym prawem i zasadami 
techniki prawodawczej

Kontrola zmian pod wzglę-
dem zgodności z istnieją-
cym prawem i zasadami 
techniki prawodawczej

Zakończenie Przygotowanie
do podjęcia
decyzji

Przedłożenie wstępnych 
projektów ustaw rządo-
wi do ostatecznej decyzji

Przedłożenie projektu
ustawy parlamentowi
do ostatecznej decyzji

Przyjęcie lub
odrzucenie

Przyjęcie lub odrzuce-
nie wstępnego projek-
tu ustawy przez rząd

Przyjęcie lub odrzucenie 
projektu ustawy przez 
parlament

Źródło: zestawienie własne.

korzyści szerokim kręgom społecznym. Czerpiąc po części z aktualnych ba-
dań nad regułami ogólnymi (Scharpf 2000; Ostrom 2003), nasza analiza 

Tabela 6. Główni uczestnicy procesu legislacyjnego

Faza rządowa Faza parlamentarna

Urzędnicy ministerialni Posłowie i senatorowie

Ministrowie Kluby parlamentarne

Ministerstwa Komisje, podkomisje i przewodniczący

Kancelaria Premiera Komisja ustawodawcza

Premier Marszałek

Komitety Rady Ministrów Prezydium sejmu

Rada Ministrów Posiedzenie plenarne

Senat

Rada Ministrów, ministrowie

Źródło: zestawienie własne.
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skupia się na czterech typach reguł, które rozpatruje zarówno w kontekście 
legislacyjnym rządowym, jak i parlamentarnym:
• reguły graniczne – ustalają, kto jest upoważniony do brania udziału  

w procesie legislacyjnym, na przykład, kto jest członkiem komitetów Rady 
Ministrów i podkomisji parlamentarnych;

• reguły merytoryczne – określają dopuszczalny zakres i treść decyzji 
ustawodawczych w określonych sytuacjach, na przykład, typ zmian, 
jakie komitet rządowy lub komisja parlamentarna mogą zaproponować  
w projekcie aktu prawnego;

• reguły czasowe – regulują perspektywę czasową, prędkość i kolejność 
zdarzeń w procesie legislacyjnym, na przykład, jak długo komitet rządowy 
lub podkomisja parlamentarna mogą procedować nad projektem ustawy;

• reguły informacyjne – określają sposób rozpowszechniania informacji 
wśród uczestników procesu legislacyjnego, na przykład, jaka informacja 
na piśmie musi zostać udostępniona członkom gabinetu lub członkom 
komisji parlamentarnej, zanim zaakceptują oni projekt ustawy.

Metody analityczne

Analiza konfiguracji reguł legislacyjnych i ich skutków, jaką przedstawiamy 
w rozdziale III i IV, jest bardziej rozpoznaniem sytuacji niż jej ostatecznym 
wyjaśnieniem. To, że ma ona charakter rozpoznawczy, wynika z kilku powo-
dów. Po pierwsze, przy opisywaniu różnych reguł, mających zastosowanie 
w rządzie i parlamencie, musieliśmy postępować wybiórczo, a dane, któ-
rymi dysponowaliśmy, były dokładniejsze i wiarygodniejsze w odniesieniu 
do jednych reguł, a mniej szczegółowe i rzetelne w odniesieniu do innych. 
Po drugie, dostępne wskaźniki działalności legislacyjnej są raczej ograniczo-
ne. Z uwagi na obszerność ustawodawstwa uchwalonego w trakcie III i IV 
kadencji Sejmu, nasza analiza kompozycji ustawodawstwa musi z koniecz-
ności polegać na wskaźnikach ilościowych, co z kolei ogranicza możliwości 
wypowiadania się o merytorycznej stronie uchwalonego ustawodawstwa. 
Po trzecie, powiązanie informacji jakościowych na temat reguł legislacyj-
nych z informacjami ilościowymi o ich skutkach stwarza naturalnie wielora-
kie problemy metodologiczne, które były szeroko dyskutowane w naukach 
społecznych. Na tym etapie nie możemy zaoferować solidnego „dowodu” 
związków przyczynowych, uzyskanego przy pomocy kontrolowanego po-
równania. Zamiast tego, budując nasze argumenty dotyczące konfiguracji 
ustawodawczych i ich konsekwencji, polegaliśmy na połączeniu metody od-
powiedniości (congruence method) i śledzenia procesu (process-tracing).

Metodę odpowiedniości zwykle stosuje się jako alternatywę dla kontrolo-
wanego porównania w sytuacjach, gdy celem badania jest analiza pojedyn-
czego przypadku lub kilku przypadków, których stopień porównywalności 
jest niewystarczający do osiągnięcia wystarczającego poziomu kontroli 
(George i Bennett 2004). Metoda ta dobrze więc pasuje do badania reguł 
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legislacyjnych i ich skutków w pojedynczym kraju. Metoda odpowiedniości 
to posłużenie się teorią w celu przewidzenia wartości zmiennej zależnej dla 
danej wartości zmiennej niezależnej i zweryfikowanie takich przewidywań 
przy użyciu danych empirycznych (zob. George i Bennett 2004). Jeśli rzeczy-
wista wartość zmiennej zależnej odpowiada przewidywanej wartości uzy-
skanej w wyniku zastosowania teorii, możliwe jest wtedy istnienie związku 
przyczynowego pomiędzy dwiema zmiennymi. W omawianym przypadku 
kluczowa prognoza teoretyczna mówi, że zdecentralizowane konfiguracje 
reguł legislacyjnych (zarówno w rządzie, jak i w parlamencie) prowadzą do 
wyraźnej niestabilności ustawodawstwa i jego sektorowości, co z kolei skut-
kuje wysoką skalą działalności ustawodawczej. Ta prognoza teoretyczna 
zostanie zweryfikowana przy użyciu danych dotyczących konfiguracji reguł 
legislacyjnych na trzech głównych poziomach procesu stanowienia prawa. 
Jeśli dane empiryczne potwierdzą oczekiwania, taka zgodność stanowić bę-
dzie pewne poparcie dla teorii nakreślonej w poprzednim rozdziale.

Wynik ten jednakże wciąż będzie można podważyć. Zwykła zgodność nie 
jest mocnym dowodem istnienia związku przyczynowego i musi zostać pod-
dana dalszym badaniom (George i Bennett 2004). Ma to na celu zabezpie-
czenie się przed możliwością istnienia ukrytej zmiennej, która odpowiada za 
obserwowany efekt, jak również zapewnienie, że wartość zmiennej zależnej 
będzie nadal przystawać do teorii, nawet jeśli weźmie się pod uwagę wpływ 
takiej dodatkowej zmiennej. Dlatego niniejsze opracowanie wykorzystuje 
metodę śledzenia procesu, która polega na rozpoznawaniu mechanizmów 
przyczynowych (lub łańcuchów przyczynowych), które łączą zmienną nieza-
leżną z obserwowanym efektem. W obecnym kontekście istnienie mechani-
zmów przyczynowych lub ich brak zostanie stwierdzone w oparciu o ilościo-
wą analizę strategii stanowienia prawa na etapie zapoczątkowania, zmian 
i zkończenia.
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Planowanie
legislacyjne

Konfiguracje legislacyjne i.
rządowa faza stanowienia prawa
Rozdział ten omawia reguły legislacyjne, sterujące rządową fazą stanowienia 
prawa, i stwierdza, że konfiguracja ta charakteryzuje się zdecydowaną de-
centralizacją na etapach zapoczątkowania i zmian. Ministerstwa kontrolują 
działalność legislacyjną, gdy tymczasem centrum rządu odgrywa rolę mar-
ginalną. Zbiorowe i hierarchiczne ograniczenia dla indywidualnych strategii 
stanowienia prawa są obecne na etapie zakończenia, lecz należy raczej wąt-
pić czy mogą one odegrać znaczącą rolę na tak późnym etapie całego proce-
su. Zdecentralizowana konfiguracja przyczynia się do wzrostu liczby uchwa-
lanych ustaw, a także do niestabilności ustawodawstwa i jego sektorowości. 
W analizie zastosowano wskaźniki ilościowe do zbadania – tam, gdzie jest to 
możliwe – łańcuchów przyczynowych, łączących reguły legislacyjne i przewi-
dywane skutki dla liczby i kompozycji rządowych projektów ustaw.

Zapoczątkowanie

Reguły rządzące inicjowaniem ustawodawstwa wewnątrz rządu dają mi-
nistrom i ministerstwom spore możliwości realizowania indywidualnych 
strategii stanowienia prawa. Najwyraźniej widać to w procesie planowania 
prac legislacyjnych. Chociaż zgodnie z Regulaminem pracy Rady Ministrów  
(§ 5.1) to premier określa program pracy rządu, w praktyce ministrowie 
mają dużą kontrolę nad programem prac ustawodawczych. Jest to spo-
wodowane szczególną konfiguracją reguł granicznych, merytorycznych  
i informacyjnych. Na początku każdego roku (lub okresu półrocznego) szef 
Kancelarii Premiera wysyła do ministrów pisma z prośbą o przedłożenie 
propozycji aktów prawnych, które należy włączyć do programu prac rzą-
du. Do pisma od szefa Kancelarii jest często dołączany dokument progra-
mowy, napisany przez głównego doradcę premiera lub gabinet polityczny,  
w którym zawarte są kluczowe cele polityczne rządu. Następnie propozycje 
zgłoszone przez ministrów są zbierane przez Departament Rady Ministrów  
i rozsyłane do wszystkich ministerstw z prośbą o komentarze. Na tym etapie 
szef Kancelarii, gabinet polityczny premiera lub wicepremierzy mogą zwró-
cić się na piśmie do ministra, jeśli uważają, że pewne elementy programu 
rządu nie zostały uwzględnione. Jednak zakres takich interwencji ze strony 
centrum rządu jest ograniczony przez asymetrię informacyjną. Ani Departa-
ment Rady Ministrów, ani gabinet polityczny premiera nie mają dosyć środ-
ków, by analizować zawartość ministerialnych propozycji. Co ważniejsze, 
przy przedkładaniu propozycji aktów prawnych od ministrów nie wymaga 
się w Regulaminie pracy RM, by dołączyli oni szczegółowe uzasadnienie po-
trzeby nowego aktu prawnego bądź informację o jego istocie, ani też nie 
wymaga się rachunku kosztów i korzyści. W rezultacie premier ma niewielką 



kontrolę nad tym, czy ministrowie realizują zbiorowe czy indywidualne cele 
poprzez proponowany akt prawny.

Nawet jeśli ministrowie włączą zbiorowe cele polityczne rządu do swoich 
propozycji legislacyjnych i tak mogą przeznaczyć środki na sektorowe sta-
nowienie prawa. Doskonałą okazję ku temu stwarza konfiguracja reguł me-
rytorycznych, które wprowadzają jedynie ograniczoną kontrolę liczby inicja-
tyw ustawodawczych, jaką minister może zgłosić w ramach programu prac 
rządu. Plan prac legislacyjnych tworzony jest oddolnie, głównie na pod-
stawie zgłoszeń ministrów, a ostateczna liczba jego pozycji określona jest 
przede wszystkim przez liczbę ministerialnych przedłożeń. Kontrola ilościo-
wa sprawowana jest sporadycznie podczas doraźnie zwoływanych spotkań 
w Kancelarii Premiera lub plenarnych posiedzeń Rady Ministrów, podczas 
których ministrowie mogą być poproszeni o wytypowanie propozycji, które 
w ich opinii można połączyć z innymi lub odłożyć na później. W każdym 
przypadku jednak takie decyzje mogą zostać skutecznie zawetowane przez
poszczególnych ministrów. Również, reguły merytoryczne, czasowe i infor-
macyjne, rządzące inicjatywami nieujętymi w programie pracy rządu, dają 
możliwość realizowania indywidualnych strategii legislacyjnych. Prace nad 
takimi inicjatywami mogą zostać podjęte w dowolnym czasie, pod warun-
kiem, że do premiera zostanie przesłane powiadomienie, które powinno 
obejmować stwierdzenie potrzeby wydania aktu normatywnego, wstępną 
analizę jego skutków oraz ocenę jego zgodności z prawem Unii Europejskiej 
(§ 7 Regulaminu pracy RM). Premierowi nie przysługuje prawo weta w sto-
sunku do takiej inicjatywy, chociaż może on zażądać, by założenia albo tezy 
zostały przedstawione całej Radzie Ministrów lub zasięgnięcia opinii Rządo-
wego Centrum Studiów Strategicznych bądź Rady Legislacyjnej (§ 8 Regu-
laminu pracy RM). Premier może także zapobiec rozpatrywaniu propozycji 
aktu normatywnego przez Radę Ministrów, odmawiając wprowadzenia pro-
jektu do porządku obrad RM. W praktyce jednakże ani wymagania dotyczą-
ce szczegółowych informacji, ani uprawnienia premiera do opóźniania prac 
nie są ściśle stosowane (Rydlewski 2002). Na przykład, w latach2003-2004, 
rząd rozpatrywał założenia i tezy tylko siedmiu aktów normatywnych. Tak 
słabe centralne ograniczenia rzadko zniechęcają ministrów do podejmowa-
nia inicjatyw ustawodawczych poza programem prac ustawodawczych, co 
skutkuje dużą liczbą nieplanowanych inicjatyw ministerialnych, stanowiącą 
– jak wynika z Wykresu 3 - 30-70 proc. rocznej liczby ustaw przyjmowanych 
przez Radę Ministrów.3

Nie oznacza to oczywiście, że poszczególni ministrowie nie są w żaden 
sposób ograniczeni w procesie planowania legislacyjnego. Oprócz wska-
zanych powyżej reguł merytorycznych i informacyjnych, odnoszących się 
do nieplanowanych inicjatyw, terminowość wywiązywania się ministrów ze 
zobowiązań wynikających z programu prac rządu (kiedy już zamiar opra-
cowania aktu normatywnego został w nim ujęty) podlega kontroli ze strony 
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Wykres 3. Pozaplanowe projekty ustaw jako odsetek wszystkich przyjętych przez rząd

Źródło: zestawienie własne oparte na danych uzyskanych z Kancelarii Prezesa Rady Ministrów.

Kancelarii Premiera. Reguły informacyjne nadają uprawnienia Departa-
mentowi Rady Ministrów i Departamentowi Ekonomiczno-Społecznemu 
do nadzorowania wprowadzania w życie programu prac rządu i regular-
nego składania sprawozdań szefowi Kancelarii. Ponadto, w ostatnim cza-
sie polscy premierzy zaczęli wykorzystywać posiedzenia rządu do kontroli 
postępu opracowywania planowanych aktów prawnych. Kolejnym instru-
mentem dyscyplinującym są reguły czasowe, które nakładają ograniczenia, 
jeśli chodzi o terminy zgłaszania projektów aktów normatywnych. Program 
prac rządu ustanawia miesięczne lub kwartalne nieprzekraczalne terminy 
na przedłożenie projektów rządowi, a ministrowie muszą uzyskać zgodę sze-
fa Kancelarii Premiera na wszelkie przesunięcia zaplanowanych terminów. 
Chociaż reguły te gwarantują większą terminowość planowej działalności 
ustawodawczej, tylko w niewielkim stopniu ograniczają uznaniowość mini-
strów w odniesieniu do merytorycznej strony stanowienia prawa.

Autonomię ministrów na etapie zapoczątkowania wzmacnia dodatkowo re-
guła graniczna, która daje ministerstwom prawo do redagowania projektów 
aktów normatywnych (§ 10.8 Regulamin pracy RM). Oznacza to, że mini-
sterstwa nie tylko podejmują merytoryczne decyzje legislacyjne, ale również 
sprawują główną kontrolę nad kształtem przepisów prawnych. Ich swobo-
da w konstruowaniu aktów normatywnych ograniczona jest instrukcjami 
zawartymi w uchwale Rady Ministrów w sprawie zasad techniki prawodaw-
czej. Chociaż właściwe stosowanie tych wskazówek zapewnia departament 
prawny ministerstwa, typowym sposobem postępowania departamentów 
merytorycznych jest decydowanie zarówno o meritum, jak i budowie ak-
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tów normatywnych. Wkład departamentów prawnych często ogranicza 
się do zatwierdzenia podpisem tekstu, który został już wcześniej zredago-
wany gdzie indziej, co, przy presji czasu i niedostatku środków, stanowi 
dość pobieżną formę nadzoru. Pozycję departamentów prawnych dodat-
kowo obniża fakt, że legislatorzy/redaktorzy nie tworzą spójnego korpusu 
w administracji rządowej.

Możliwości realizowania ministerialnych interesów na etapie zapoczątko-
wania mogą mieć poważne implikacje dla skali i charakteru działalności le-
gislacyjnej. Istniejąca konfiguracja reguł legislacyjnych ma trzy zasadnicze 
skutki:
• rządowe projekty ustaw są zdominowane przez inicjatywy ujmujące 

politykę rządu w wąskiej, resortowej perspektywie;
• nawet gdy inicjatywy dotyczą zbliżonych kwestii, istnieje duże prawdo-

podobieństwo, że zostaną zgłoszone jako odrębne akty normatywne 
w ramach rządu;

• orientacja sektorowa zwiększa ogólną liczbę ustawodawstwa oraz pra-
wdopodobieństwo wystąpienia niespójności w systemie prawnym jako 
całości.

Skutki te będą najlepiej widoczne, jeśli przeanalizuje się typowe sposoby 
nowelizowania ustaw. Jak stwierdzono w rozdz. 1., ustawy nowelizujące 
stanowią dwie trzecie wszystkich projektów ustaw, które rząd przedkłada 
parlamentowi (jeśli uwzględni się poprawkę na projekty ustaw ratyfikacyj-
nych), a więc ich cechy mają znaczący wpływ na działalność ustawodawczą. 
Na obecny użytek przeanalizowaliśmy, w jaki sposób propozycje nowelizacji 
zostały zgłoszone w przypadku 228 ustaw, o których zmianę rząd zabiegał 
dwa i więcej razy w IV kadencji Sejmu (2001-2004).4 Tabela 7 pokazuje, że 
tylko w przypadku 53 takich ustaw (23%) zmiany zostały zaproponowane 
przez tego samego ministra, niezależnie od liczby propozycji nowelizacji. 
W przypadku 96 ustaw (42%) zmiany zostały zaproponowane niezależnie 
przez dwa ministerstwa, a pozostałe 79 ustaw (35%) miały być nowelizo-
wane oddzielnie przez trzech lub więcej ministrów. Taki rozkład danych 
pokazuje, że za propozycjami ustawodawczymi kryją się resortowe intere-
sy poszczególnych ministrów, którzy w zasadzie nie są niczym ograniczeni 
w urzeczywistnianiu swoich nowelizacyjnych preferencji.

Ponadto interesujące jest to, że - per saldo - im wyższa liczba propozycji 
zmian, tym więcej wnioskujących ministerstw bierze udział w procesie nowe-
lizacji. Dlatego też z każdą kolejną zmianą wzrasta prawdopodobieństwo, 
że ustawa nowelizująca zostanie zgłoszona przez dodatkowego ministra. 
Jednak efekt ten jest mniej wyraźny przy dużej liczbie nowelizacji. Zależność 
ta pokazuje, że nawet gdy wnioski o nowelizację dotyczyły tej samej ustawy, 
ministerstwa były bardziej skłonne inicjować swoje własne akty normatyw-
ne niż koordynować działania z innymi. Taka praktyka z pewnością zwięk-
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sza koszty koordynacji na późniejszych etapach oraz prawdopodobieństwo 
wystąpienia merytorycznych sprzeczności w systemie prawnym. Kontrola 
nad procesem legislacyjnym w rządzie pozwala poszczególnym ministrom 
unikać kosztów współpracy z innymi ministrami i ministerstwami. Stosując 
takie strategie minimalizujące koszty, pozyskują oni dodatkowe środki, któ-
re można przeznaczyć na inicjowanie kolejnych aktów prawnych. To z kolei 
prowadzi do nadmiaru ustawodawstwa.

Tabela 7. Rozkład nowelizacji istniejących ustaw zgłoszonych w latach 2001-2004 wg ministerstw 

Liczba  

nowelizacji

Liczba ministerstw wnioskujących o nowelizację jednej ustawy

1 2 3 4 5 i więcej Razem

2 42 46 - - - 88

3 5 27 16 - - 48

4 4 8 10 6 - 28

5 i więcej 2 15 16 16 15 64

Razem 53 96 42 22 15 228

Procent 23 42 18 10 7 100

Źródło: zestawienie własne oparte na danych dostępnych na www.sejm.gov.pl i udostępnionych przez  

Kancelarię Prezesa Rady Ministrów.

Orientacja sektorowa jest jeszcze lepiej widoczna, gdy weźmie się pod uwa-
gę to, jak ustawy nowelizujące kształtują się pod względem strukturalnym. 
W Tabeli 8 pokazano, że spośród 389 projektów ustaw nowelizujących, 
przedłożonych przez rząd Sejmowi w IV kadencji (2001-2004), 213 zmienia-
ło jedną istniejącą ustawę (55%), 140 zmieniało od dwóch do sześciu ustaw 
(37%) i 36 zmieniało więcej niż siedem ustaw (9%). W związku z tym, chociaż 
zasady techniki prawodawczej, wydane przez Radę Ministrów, jednoznacz-
nie zastrzegają, że należy unikać nowelizacji zbiorczych (§ 92.1), jednak ta 
forma nowelizacji jest powszechnie stosowana. Ta praktyka może, oczywi-
ście, wynikać z konieczności harmonizacji z innymi istniejącymi przepisami, 
co wymaga bardziej przekrojowego potraktowania, ale równie dobrze może 
wskazywać na strategię minimalizowania kosztów, stosowaną przez po-
szczególnych ministrów. Korzystając na ograniczeniu kosztów współpracy  
z innymi resortami na etapie zapoczątkowania, ministrowie mogą instru-
mentalnie uciekać się do przekrojowych nowelizacji po to, by realizować 
swoje resortowe cele. Jeśli to prawda, to za wysoką częstotliwość noweliza-
cji odpowiada nieskrępowana działalność ustawodawcza ministrów.

Zmiany

Etap zmian daje dodatkowe możliwości realizowania indywidualnych stra-
tegii ustawodawczych. Ministrowie są w niewielki sposób zobowiązani do 
konsultowania projektów ustaw z organizacjami pozarządowymi. Zgodnie  
z regułami granicznymi, określonymi w Regulaminie pracy RM (§ 12.4  

KONFIGURACJE LEGISLACYJNE I. RZĄDOWA FAZA STANOWIENIA PRAWA

Konsultacje z partnerami
społecznymi



Tabela 8. Projekty ustaw nowelizujących wg liczby zmienianych ustaw

Liczba ustaw zmienianych przez ustawę nowelizującą Liczba Procent %

Jedna 213 55

Dwie 53 14

Trzy 34 9

Cztery 26 7

Pięć 13 3

Sześć 14 4

Siedem 5 1

Osiem 8 2

Dziewięć 3 1

Dziesięć i więcej 20 5

Razem 389 100

Źródło: zestawienie własne oparte na danych dostępnych na www.sejm.gov.pl 

i 12.5), organ wnioskujący ma obowiązek konsultacji z instytucjami, któ-
rych opinia o danej kwestii jest wymagana na podstawie konkretnego prze-
pisu ustawowego. Jeśli nie ma obowiązku ustawowego, decyzję o tym, jakie 
niepaństwowe organizacje powinny być konsultowane, podejmuje minister-
stwo. Jedyną ograniczającą regułą graniczną/merytoryczną jest wymóg, by 
ministerstwo uzyskało ex post opinię Rządowego Centrum Legislacji (RCL) 
na temat zakresu społecznych konsultacji (§ 11.1). Jeśli RCL zakwestionu-
je stanowisko ministerstwa, nie ma ono obowiązku podporządkować się, 
ale musi zająć stanowisko na piśmie i dołączyć je do projektu. Brak reguł 
czasowych, które rządziłyby zewnętrznymi konsultacjami, pozwala minister-
stwu określić, kiedy – jeśli w ogóle – pozyskuje zewnętrzne opinie na temat 
projektów ustaw i ile czasu daje na przygotowanie odpowiedzi. Zgodnie 
z regułami informacyjnymi, określonymi w Regulaminie prac RM (§ 10.6), 
ministerstwo musi opisać wyniki swoich zewnętrznych konsultacji jako część 
oceny skutków regulacji (OSR), ale może decydować o tym, jakie informa-
cje poda. Reguły legislacyjne dają resortom dużo swobody w kontrolowaniu 
dostępu zewnętrznych organizacji do procesu legislacyjnego.

Najpoważniejsze ograniczenia dla legislacyjnej autonomii ministerstw na 
etapie zmian wynikają z konsultacji międzyresortowych. Jednym z ważniej-
szych ograniczeń jest reguła graniczna wymagająca, by organ wnioskujący 
przedstawił swój projekt aktu normatywnego do zaopiniowania wszystkim 
członkom rządu oraz szefowi Kancelarii. Organ wnioskujący musi także 
rozesłać swój projekt do jednostek administracji państwowej, których opi-
nie są wymagane na mocy konkretnego przepisu ustawowego (§ 12). Jeśli 
zgłoszone zostaną liczne opinie i zastrzeżenia, organ wnioskujący ma obo-
wiązek zorganizować, dla wszystkich zainteresowanych stron, konferencję 
uzgodnieniową. Konferencji przewodniczy organ wnioskujący. Co ciekawe, 
nie ma reguł merytorycznych dotyczących tego, jakie rodzaje zmian mogą 
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być proponowane przez inne ministerstwa, jednak istnieje domniemanie, że 
zmiany te będą dotyczyć skutków inicjatywy dla ich zakresów działalności. 
Reguły czasowe nakładają na ministerstwa kontrolę czasu przeznaczonego 
na konsultacje (§ 13). Organ wnioskujący określa termin na zgłaszanie opi-
nii z zastrzeżeniem, że nie powinien on być dłuższy niż 30 dni, a krótszy niż 7 
(14 dni w przypadku projektów ustaw). Niezgłoszenie opinii w tym terminie 
rozumiane jest jako wyrażenie zgody, lecz z drugiej strony reguły legislacyj-
ne rządzące pracami komitetów rządowych i samego rządu pozwalają na 
powtórne otwarcie dowolnej kwestii w późniejszym czasie. Kiedy już opinie  
i zastrzeżenia zostaną złożone na piśmie lub przedyskutowane na konferen-
cji uzgodnieniowej, organ wnioskujący może albo poprawić swój projekt, 
albo – w miejscach, gdzie nie zgadza się z opiniami – sporządzić protokół 
rozbieżności (§ 14.4).

Chociaż reguły legislacyjne rządzące międzyresortowymi konsultacjami 
ograniczają kontrolę poszczególnych resortów nad procesem legislacyjnym, 
na ogół nie ograniczają one możliwości stosowania partykularnych strategii 
stanowienia prawa. Dzieje się tak dlatego, że propozycje zmian, zgłaszane 
przez inne ministerstwa, są powodowane nie tyle zbiorowymi celami rzą-
du (i wyborczej większości), lecz, jak można się spodziewać, sektorowymi 
interesami resortów. Tymczasem współpraca pomiędzy ministerstwami  
a premierem lub centrum rządu oparta jest na zasadzie kolegialności. Mimo 
że reguły graniczne włączają szefa Kancelarii Premiera do grona osób otrzy-
mujących każdorazowo projekty aktów prawnych do zaopiniowania, to re-
guły merytoryczne nie dają Kancelarii żadnych szczególnych uprawnień do 
kształtowania wyników działalności legislacyjnej w zgodzie ze zbiorowym in-
teresem rządu. Uwagi, jakie zgłasza Departament Ekonomiczno-Społeczny, 
podpisane przez szefa Kancelarii, mają status opinii jednego ministerstwa  
o projekcie innego ministerstwa. Kancelaria może przewodniczyć konfe-
rencji uzgodnieniowej tylko wtedy, gdy ministerstwo zgłaszające wyraźnie 
poprosi o taką interwencję. W praktyce ta możliwość jest rzadko stosowa-
na. Ani premier, ani Kancelaria nie mają formalnej kontroli nad terminami 
zakreślanymi i informacjami udostępnianymi w czasie konsultacji międzyre-
sortowych (zob. Zubek 2001, 2005 w druku).

Słaba rola Kancelarii w zakresie koordynacji jest w niewielkim zakresie kom-
pensowana przez inne organy centralne, bezpośrednio podlegające premie-
rowi. Zgodnie z regułami granicznymi, zawartymi w Regulaminie pracy RM 
(§ 11), Rządowe Centrum Legislacji (RCL), urząd centralny, podlegający 
premierowi i zatrudniający około 60 prawników, ma formalne uprawnie-
nia do kontrolowania zakresu ocen skutków regulacji (OSR) sporządzanych  
w ministerstwach. Jednak nawet w tym przypadku RCL interweniuje tylko  
w odniesieniu do zakresu OSR, a nie ich treści, a zainteresowane minister-
stwo nie ma obowiązku uwzględnienia opinii RCL. Ponadto, wobec znacz-
nej liczby OSR, RCL wydaje się mieć zbyt mało personelu. W 2003 r. zespół 
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sześciu pracowników wydał opinie o OSR dotyczących 1839 projektów. 
RCL odgrywa największą rolę w zakresie kontroli prawnej, podejmowanej 
w dwóch wymiarach: (a) zgodności z Konstytucją i istniejącymi ustawami 
i (b) regułami techniki prawodawczej (zob. Proksa 2003). Zgodnie regułą 
graniczną, zawartą w Regulaminie pracy RM (§ 12), RCL musi być kon-
sultowane w sprawie wszystkich inicjatyw podczas uzgodnień międzyre-
sortowych. Jego oceny nie są jednak wiążące i ministerstwa nie muszą się 
do nich stosować, jednak w praktyce opinie RCL są uwzględniane. Jeszcze 
słabsze ograniczenia autonomii ministrów wynikają z uprawnień Rządowe-
go Centrum Studiów Strategicznych (RCSS), organu centralnego podle-
głego premierowi. Chociaż zgodnie z regułami merytorycznymi, zawartymi 
w Regulaminie pracy RM (§ 11), RCSS sporządza oceny skutków regulacji 
w stosunku do projektów aktów normatywnych przygotowanych przez mini-
strów, jego oceny raczej uzupełniają OSR-y przygotowane w ministerstwach 
niż konkurują z nimi. Jeśli RCSS opracuje OSR, ministerstwo musi jedynie 
zająć stanowisko na piśmie wobec analizy przygotowanej przez RCSS.

Wreszcie ministerstwa są w najmniejszym stopniu krępowane przez Radę 
Legislacyjną, ciało doradcze przy premierze, które składa się maksymalnie 
z dwudziestu wybitnych specjalistów w dziedzinie prawa. Reguły graniczne 
w Regulaminie pracy RM (§ 12.2) nakładają na resorty obowiązek wystę-
powania o opinię Rady podczas uzgodnień międzyresortowych tylko wtedy, 
gdy projekt aktu prawnego jest doniosły pod względem społecznym, go-
spodarczym lub prawnym. Jednak decyzja czy ten warunek zachodzi, należy 
do ministerstwa wnioskującego. Zgodnie z regułami merytorycznymi, jeśli 
Rada Legislacyjna jest konsultowana, jej opinia nie wiąże ministerstwa, któ-
re musi jedynie ustosunkować się na piśmie do oceny Rady. Konfiguracja 
reguł czasowych powoduje, że w sytuacji, gdy wystąpienie o opinię Rady ma 
miejsce przed uzgodnieniami, opinia taka może stać się bezprzedmiotowa, 
jeśli projekt aktu normatywnego zostanie następnie poddany poważnym 
zmianom (por. Gebethner 2003). O opinię Rady Legislacyjnej może jednak-
że wystąpić komitet Rady Ministrów lub sama Rada Ministrów, jeśli podjęta 
zostanie taka zbiorowa decyzja.

Możliwości realizowania indywidualnych strategii stanowienia prawa na 
etapie zmian mogą mieć poważne implikacje dla skali i kompozycji usta-
wodawstwa. Swoboda, jaką cieszą się ministrowie w konsultacjach społecz-
nych i ograniczona kontrola merytoryczna inicjatyw ministerialnych ze stro-
ny centrum rządu, prowadzą do maksymalizacji, na drodze ustawodawczej, 
korzyści sektorowych i względnego lekceważenia wpływu ustawodawstwa 
na całe społeczeństwo. Efekt ten jest najwyraźniej widoczny, jeśli przeana-
lizuje się informacje zawarte w uzasadnieniach dołączanych do projektów, 
które rząd przedkłada parlamentowi. Analiza uzasadnień umożliwia oce-
nę tego, jak ministerstwa rozumieją koszty i korzyści wiążące się z aktem 
normatywnym. Można oczekiwać, że im bardziej lakoniczne są takie infor-
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macje, tym większe prawdopodobieństwo, że podczas przygotowywania 
danego projektu nie liczono się z jego skutkami. Przeanalizowaliśmy 163 
uzasadnienia załączone do projektów przygotowanych przez ministerstwa 
od kwietnia 2002 do grudnia 2004 roku. Doboru próby dokonali czterej 
niezależni eksperci prawni5, kierując się znaczeniem społeczno-ekonomicz-
nym projektów i stosując następujące kryteria: (a) projekt stanowi znaczącą 
nowelizację lub jest nową regulacją systemową, (b) projekt ma bezpośredni 
wpływ na działalność gospodarczą, (c) podmioty, na które oddziałuje pro-
jekt, mają duże znaczenie dla gospodarki. W opracowaniu nie analizujemy 
merytorycznej trafności oceny skutków regulacji przygotowanej przez rząd. 
Skupiamy się na tym, czy informacje zawarte w uzasadnieniach są wyczer-
pujące i dokładne.

Z analizy wynika, że informacje o kosztach i korzyściach, jakie niosą projekty 
aktów normatywnych, dostępne ministerstwom przy stanowieniu prawa, są 
w najlepszym razie ograniczone. Jak przedstawiono w Tabeli 9, spośród 163 
uzasadnień tylko 73 (45%) zawiera informacje o podmiotach, na które od-
działuje dany projekt, a tylko 26 (16%) omawia ich znaczenie. Uzasadnienia 
rzadko przedstawiają koszty i korzyści dla podmiotów, na które planowane 
akty oddziaływują: odpowiednio 18 i 21 proc. Jeśli takie oceny kosztów i ko-
rzyści istnieją to rzadko są dokładne. Tylko 10 i 4 proc. uzasadnień podaje 
koszty i, odpowiednio, korzyści w formie liczbowej.

Tabela 9. Informacje o wpływie na podmioty, na które oddziałuje projekt

Liczba projektów %

Wskazuje podmioty, na które projekt oddziałuje 73 45

Wskazuje znaczenie podmiotów 26 16

Wskazuje koszty 30 18

Kwantyfikuje koszty 16 10

Wskazuje korzyści 34 21

Kwantyfikuje korzyści 7 4

Źródło: zestawienie własne. 

Ponadto, uzasadnienia zawierają niewiele informacji o wpływie projektu na 
realizację przekrojowych celów polityki publicznej (Tabela 10). Po pierw-
sze, uzasadnienia koncentrują się raczej na korzyściach, a nie na kosztach.  
Z wyjątkiem rozdziału o budżecie centralnym, niewielki odsetek uzasadnień 
wskazuje koszty – rynek pracy (4%), wewnętrzna (1%) i zewnętrzna (3%) 
konkurencyjność, rozwój regionalny (0%). Dane te wyraźnie kontrastują  
z wysokim odsetkiem uzasadnień, które wskazują korzyści płynące z aktu 
normatywnego (25-42%). Po drugie, uzasadnienia rzadko posługują się 
danymi wyrażonymi ilościowo. Z wyjątkiem rozdziału o finansach publicz-
nych, koszty i korzyści są omawiane prawie wyłącznie w ujęciu jakościowym. 
Po trzecie, wysoki odsetek uzasadnień stwierdza, że akt normatywny praw-
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dopodobnie nie będzie mieć wpływu na przekrojowe cele polityczne. Taka 
informacja jest najpowszechniejsza w przypadku rozwoju regionalnego 
(59%). Reasumując, wyniki powyższe wskazują, że konfiguracja reguł legi-
slacyjnych na etapie zmian tworzy sytuację, w której ministerstwa dokonują 
wyborów ustawodawczych na podstawie niekompletnych informacji o tym, 
jak dokładnie wyglądają koszty danego aktu normatywnego i korzyści z nie-
go płynące. To z kolei oznacza, że ministrowie w swoich kalkulacjach nie 
biorą pod uwagę pełnego kosztu projektów ustaw i w konsekwencji tworzą 
akty normatywne, które zwiększają do maksimum wąsko rozumiane korzy-
ści dla resortowych odbiorców i nie liczą się z kosztami obciążającymi także 
inne grupy wyborców.

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

Rodzaj wpływu Wskazuje 
koszty

Kwantyfikuje 
koszty

Wskazuje 
koszty

Kwantyfikuje 
koszty

Stwierdza
„bez wpływu"

Budżet centralny 40 37 29 17 45

Budżet lokalny 6 6 6 3 26

Rynek pracy 4 0 39 8 50

Konkurencyjność wew. 1 0 37 0 35

Konkurencyjność zewn. 3 1 42 0 33

Rozwój regionalny 0 0 25 1 59

Źródło: obliczenia własne.

Zakończenie

Reguły rządzące rozpatrywaniem projektów aktów prawnych przez komitet 
RM i rząd nakładają ograniczenia na swobodę, jaką mają ministrowie przy 
stanowieniu prawa, jednak celem tych reguł jest przede wszystkim ułatwie-
nie rozwiązywania utrzymujących się jeszcze kwestii spornych między mi-
nistrami, a nie nadanie strategicznej orientacji wynikom prac ustawodaw-
czych. Zgodnie z regułami granicznymi, zawartymi w Regulaminie pracy RM 
(§ 19), wszystkie projekty aktów prawnych muszą zostać rozpatrzone przez 
stały Komitet Rady Ministrów (KRM) na szczeblu sekretarza stanu, zanim 
zostaną wniesione pod obrady rządu, z wyłączeniem sytuacji, gdy premier 
postanowi inaczej z powodu wyjątkowych okoliczności. Zgodnie z regułami 
merytorycznymi Komitet i jego przewodniczący mają prawo nie dopuścić do 
rozpatrywania projektu aktu prawnego przez KRM z powodów formalnych. 
Może to mieć miejsce podczas ustalania porządku obrad KRM przez jego 
sekretarza, który działa w tym względzie z upoważnienia przewodniczącego 
Komitetu. Jeśli przedkładany projekt zawiera wiele nierozstrzygniętych kwe-
stii spornych, sekretarz Komitetu wzywa ministerstwa do przeprowadzenia 
dodatkowych uzgodnień. Na tym etapie Departament Ekonomiczno-Spo-
łeczny, który działa jako stały sekretariat KRM, angażuje się w doprowa-
dzenie do uzgodnienia, lecz w ostatecznym rachunku odpowiedzialnym za 
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wypracowanie kompromisu jest ministerstwo wnioskujące. Ponadto, sekre-
tarz może odłożyć rozpatrywanie przedstawionego projektu aktu prawne-
go, prosząc ministerstwo o usunięcie ewentualnych wad formalnych, takich 
jak brak protokółu rozbieżności, stanowiska na temat uwag zgłoszonych 
przez inne ministerstwa, oceny zgodności z prawem UE, opinii RCL o OSR 
i konsultacjach społecznych. Jeśli te braki nie zostaną usunięte w ciągu 14 
dni, sekretarz może nie dopuścić do rozpatrywania dokumentu przez KRM 
(ale przewodniczący KRM ma prawo – w uzasadnionych okolicznościach - 
zdecydować inaczej). Dopiero gdy sekretarz – w porozumieniu z przewodni-
czącym KRM – uzna dalsze konsultacje za zbyteczne, umieszcza projekt aktu 
prawnego na porządku obrad Komitetu i rozsyła jego kopie do członków 
Komitetu na siedem dni przed posiedzeniem. Prawo KRM do wstrzymywa-
nia projektów nie jest absolutne. Ministrowie mogą uzyskać zgodę premie-
ra na przedłożenie projektu aktu prawnego bezpośrednio rządowi, chociaż  
w ostatnich latach zdarzało się to raczej rzadko (§ 19.2).

Komitet Rady Ministrów może zażądać, by minister wprowadził zmiany lub 
jeszcze raz opracował projekt. Na tym etapie podstawowe ograniczenie au-
tonomii legislacyjnej poszczególnych ministrów wynika z roli wicepremiera,
który przewodniczy KRM. Przewodniczący KRM dysponuje merytorycznym 
wsparciem ze strony Departamentu Ekonomiczno-Społecznego Kancelarii, 
który przygotowuje techniczną ocenę projektu aktu prawnego i proponuje
poprawki oraz sposoby rozwiązania sporów. Przewodniczący wykorzystuje 
takie informacje do ukierunkowywania dyskusji podczas posiedzenia ko-
mitetu, jednak decyzje są ostatecznie podejmowane w drodze konsensusu.
Uprawnienia odsiewcze przewodniczącego wzrastają, jeśli różnice utrzymują 
się, mimo rozpatrzenia kwestii spornych przez KRM. Przewodniczący komi-
tetu może wtedy zadecydować czy przedłożyć projekt aktu prawnego rządo-
wi. Jeśli przewodniczący podejmie taką decyzję, przygotowuje szczegółową 
ocenę problemu i propozycję jego rozwiązania na poziomie rządu. Trzeba 
ponadto zauważyć, że na KRM premier jest stale reprezentowany przez pod-
sekretarza stanu (najczęściej) lub szefa Kancelarii (rzadziej). Jednakże, z for-
malnego punktu widzenia, przedstawiciel premiera nie jest członkiem KRM, 
a jego rola ma charakter doradczy i służy bardziej informowaniu szefa rządu 
niż nadawaniu niezależnego kierunku dyskusji na posiedzeniach komitetu.

Za ostateczną kontrolę projektu pod względem prawnym odpowiada RCL. 
Jego prezes bierze udział w posiedzeniach KRM, a jego biuro pozostaje  
w codziennym kontakcie z Departamentem Ekonomiczno-Społecznym. 
Zgodnie jednak z regułami granicznymi, zawartymi w Regulaminie pracy RM, 
kwestie zgodności prawnej i techniki prawodawczej nie podlegają decyzjom 
KRM, lecz są rozstrzygane przez komisje prawnicze powoływane przez RCL 
po posiedzeniu komitetu rządowego (§ 20.1) lub po posiedzeniu rządu, jeśli 
po posiedzeniu KRM pozostało wiele nierozstrzygniętych kwestii spornych. 
Chociaż, zgodnie z regułami merytorycznymi, RCL odgrywa kluczową rolę  
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w sprawowaniu kontroli prawnej na etapie zakończenia, to jednak pod wzglę-
dem formalnym to komisja prawnicza decyduje o ostatecznym brzmieniu 
i budowie aktu prawnego, który jest przedkładany rządowi, a następnie par-
lamentowi. Komisja prawnicza składa się z przedstawicieli departamentów 
prawnych ministerstw wskazanych przez RCL. Decyzje komisji podejmowa-
ne są w drodze uzgodnienia, ale pewne zagadnienia mogą być poddawane
pod głosowanie, jeśli utrzymują się w stosunku do nich różnice poglądów 
(§ 21.3 Regulaminu pracy RM). Komisję prawniczą można postrzegać jako 
mechanizm monitorujący, który pozwala ministrom kontrolować ostatecz-
ny kształt aktu prawnego, mimo że to RCL jest przede wszystkim odpowie-
dzialne za tego typu sprawy.

Reguły, które rządzą rozpatrywaniem projektów aktów prawnych przez rząd, 
są podobne do tych, jakie obowiązują KRM. Zgodnie z regułami graniczny-
mi to premier ustala porządek obrad rządu, chociaż w praktyce sekretarz 
RM może selekcjonować projekty aktów prawnych. Reguły merytoryczne 
uprawniają sekretarza do zwrócenia projektu z powodów formalnych, je-
śli ministerstwo nie dołączyło protokółu rozbieżności, swojego stanowiska 
do uwag zgłoszonych przez inne ministerstwa, sprawozdania z konferencji 
uzgodnieniowej lub oceny zgodności z prawem UE (§ 24.2 Regulaminu pra-
cy RM). Przy rozpatrywaniu projektów aktów prawnych, rząd zatwierdza je 
ze zmianami lub bez albo zwraca do ministerstwa wnioskującego z prośbą 
o przygotowanie nowego tekstu. Głównym ograniczeniem możliwości wpły-
wania przez ministerstwa na to, czym będzie zajmował się rząd, jest prawo 
premiera do wprowadzenia kwestii pod obrady rządu i ukierunkowywania 
dyskusji podczas obrad. W przeciwieństwie jednak do przewodniczącego 
KRM, premier nie dysponuje niezależnym profesjonalnym wsparciem, ko-
niecznym do odegrania roli recenzenta prac ministrów. Departament Rady 
Ministrów przygotowuje wprawdzie opinię dla premiera, lecz zawiera ona 
głównie informacje techniczne na temat tego, co miało miejsce na poszcze-
gólnych etapach procesu ustawodawczego. Premier otrzymuje też bardziej 
merytoryczne w treści stanowisko Departamentu Ekonomiczno-Społeczne-
go, które jest w dużym stopniu wynikiem dyskusji na forum KRM. Może on 
także wykorzystać opinię swojego gabinetu politycznego lub doradców, lecz 
są to małe jednostki, koncentrujące się tylko na wybranych zagadnieniach.

Konfiguracja reguł legislacyjnych na etapie zakończenia utrudnia komite-
towi RM lub Radzie Ministrów skuteczne przeciwstawienie się sektorowej 
orientacji, która ukształtowała przedstawiane projekty aktów prawnych na 
wcześniejszych etapach procesu legislacyjnego. Ani przewodniczący KRM, 
ani premier nie mają do swojej dyspozycji wystarczających środków, by zna-
cząco zmienić projekt i dlatego ograniczają się do podejmowania prób zaże-
gnywania nierozstrzygniętych sporów pomiędzy ministerstwami i doraźne-
go interweniowania w celu załatwienia konkretnych spraw. Oznacza to, że 
reguły legislacyjne pozwalają ministrom wpływać w decydującym stopniu na 
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kształt działalności legislacyjnej rządu, zarówno pod względem jej rozmia-
rów, jak i kompozycji. Ten mechanizm przyczynowy jest najlepiej widoczny 
w decyzjach podejmowanych przez KRM i rząd, a w szczególności odsetku 
projektów odrzuconych przez rząd oraz w liczbie projektów przyjętych na 
jednym posiedzeniu rządu. Taka analiza umożliwia ocenę zakresu, w jakim 
te instytucje wpływają na stanowienie prawa przez ministrów. Założenie jest 
takie, że im mniej projektów rząd lub KRM odrzuca oraz im więcej projek-
tów zostaje przyjętych na jednym posiedzeniu, tym bardziej ograniczona 
jest kontrola ze strony tych instytucji. Autorzy przeanalizowali wszystkie 
projekty ustaw przedłożone komitetowi RM i rządowi do zatwierdzenia od 
1998 to 2004 roku. Jak pokazano w Tabeli 11, komitet RM odrzuca średnio 
około 4-5 proc. projektów ustaw. Najwyższy odsetek odrzuconych projek-
tów zanotowano w latach 2000 i 2001, gdy wynosił 8 proc., a najniższy od-
setek wystąpił w 2002 roku, kiedy to KRM odrzucił tylko 3 proc. wszystkich 
projektów.

Tabela 11. Decyzje podejmowane przez Komitet Rady Ministrów

Projekty Odrzucone Przyjęte (połączone) % 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

Źródło: zestawienie własne oparte na informacjach uzyskanych z Kancelarii Prezesa Rady Ministrów.

Podobna prawidłowość wyłania się z zestawienia decyzji podejmowanych 
przez rząd. Z Tabeli 12 wynika, że w latach 1998-2004 rząd odrzucał śred-
nio 5-6 proc. projektów przedkładanych przez ministrów. Najwyższe wyniki 
odnotowano w latach 1998-2001, a najniższe w latach 2002-2004. Dodat-
kowo interesujące jest to, że prawie 80 proc. wszystkich projektów przyjmo-
wanych przez rząd jest zatwierdzanych w trakcie tylko jednego posiedzenia.
Dane te pokazują także, że chociaż pewna pozytywna koordynacja jest 
możliwa zarówno na poziomie komitetu RM, jak i rządu (co przejawia się  
w łączeniu projektów), podejmowana jest ona tylko w trybie doraźnym.

Wyniki te pokazują, że kontrola nad procesem stanowienia prawa, spra-
wowana przez komitet RM i rząd, jest w najlepszym razie selektywna. Gdy 
weźmie się pod uwagę ograniczenia czasowe, w jakich te instytucje działają
oraz ogrom spraw, jakie muszą zostać rozpatrzone na każdym posiedze-
niu komitetu lub rządu, okazuje się, że ministrowie i ministerstwa są w sta-
nie kontrolować prace legislacyjne rządu od etapu zapoczątkowania, po-
przez etap zmian, do etapu zakończenia. Wkład, jaki wnosi KRM i Rada 
Ministrów ogranicza się w zasadzie do rozstrzygania pozostających kwestii 
spornych pomiędzy ministrami i zatwierdzania kompromisów, określonych 
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przez wypadkową wąskich sektorowych interesów przy ograniczonym zakre-
sie strategicznej interwencji. 

Tabela 12. Rozpatrywanie projektów ustaw przez rząd 

Projekty Przyjęte
(połączone)

Odrzucone Odrzucone
%

Przyjęte na jednym
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

Źródło: zestawienie własne oparte na informacjach uzyskanych z Kancelarii Prezesa Rady Ministrów.
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Konfiguracje legislacyjne ii.
parlamentarna faza
stanowienia prawa6 
Tym, co najbardziej rzuca się w oczy podczas przejścia od rządowej do par-
lamentarnej fazy stanowienia prawa, jest wyraźna decentralizacja charak-
teryzująca parlamentarną konfigurację legislacyjną na etapach zapocząt-
kowania, zmian i zakończenia procesu legislacyjnego. Podczas gdy w fazie 
rządowej decentralizacja zachęca ministerstwa do realizowania indywidual-
nych strategii stanowienia prawa, które nie podlegają skutecznej kontroli ze 
strony mechanizmów chroniących interesy rządu jako całości, w parlamen-
cie decentralizacja wynika przede wszystkim ze słabej kontroli rządu nad 
pracami legislacyjnymi. Nie oznacza to, że rząd nie ma żadnego wpływu na 
proces ustawodawczy w parlamencie (chociaż jego możliwości sterowania 
tym procesem opierają się głównie na dobrowolnej współpracy, a nie na 
groźbie sankcji). Raczej może nie wpływać w takim zakresie, w jakim rząd 
kształtuje tok prac ustawodawczych i kontroluje ich realizację, a poszczegól-
ne ministerstwa i ich sektorowe interesy odgrywają decydującą rolę, pod-
czas gdy centrum rządu pełni funkcje drugorzędne. Ponadto, chociaż rząd 
odgrywa kluczową rolę w kształtowaniu przedmiotu prac ustawodawczych 
pod względem liczby projektów ustaw, jakie przedkłada, zdolność całego 
rządu lub poszczególnych ministrów do obrony projektów ustaw przed me-
rytorycznymi zmianami jest niewielka. Dzieje się tak dlatego, że parlamen-
tarzyści z łatwością inicjują konkurencyjne projekty ustaw, a do tego mają 
duże uprawnienia do poprawiania projektów przedłożonych przez rząd. 
Przy inicjowaniu i poprawianiu projektów ustaw parlament kieruje się orien-
tacją sektorową, znaną z fazy rządowej. Proces wprowadzania poprawek do 
projektów ustaw leży bowiem w rękach stosunkowo wąskich, sektorowych 
komisji i podkomisji, a czasami komisji powołanych do rozpatrzenia poje-
dynczej kwestii. Skutki ustawodawcze takiej zdecentralizowanej konfiguracji 
są dwojakie. Po pierwsze, jeśli chodzi o projekty przedłożone przez rząd, 
proces parlamentarny wzmacnia ich sektorowy charakter oraz korzyści dla 
wąskich grup społecznych. Po drugie, jest raczej mało prawdopodobne, aby 
projekty ustaw, które powstają w parlamencie, a nie w rządzie, przynosiły 
korzyści całemu społeczeństwu. Przeciwnie, one także kierują korzyści do 
wąskich grup elektoratu.

Zapoczątkowanie

Jak zauważył jeden z najbardziej wnikliwych obserwatorów polskiego pro-
cesu legislacyjnego, „legislacja w Polsce stanowi produkt procesu cha-
rakteryzującego się szczególnym ‘rozproszeniem’ inicjatywy legislacyjnej”  

Wpływ reguł legislacyjnych
w parlamencie

Inicjatywa
ustawodawcza



(Graniecki 2000, s. 67). To „rozproszenie” ma oparcie w regułach rządzą-
cych procesem zgłaszania projektów w parlamencie. Reguły graniczne prze-
widują słabą kontrolę ze strony rządu na etapie zapoczątkowania, przyzna-
jąc prawo do zgłaszania projektów ustaw wielu podmiotom: grupom co 
najmniej 15 posłów, komisjom sejmowym, grupom co najmniej 10 sena-
torów, prezydentowi, Radzie Ministrów oraz grupom co najmniej 100 000 
obywateli uprawnionych do głosowania. Nie istnieją żadne ograniczenia 
liczby projektów ustaw, jakie może zgłosić każdy z wymienionych podmio-
tów. Podmioty spoza rządu nie tylko cieszą się rozległymi uprawnieniami 
inicjatywy legislacyjnej, ale ich projekty – gdy zostaną już zgłoszone – pod-
legają tym samym procedurom, co projekty rządowe. Chociaż rząd może 
zwrócić się do parlamentu o zastosowanie przyspieszonej procedury dla 
swoich projektów, ma to miejsce bardzo rzadko z obawy przed protestami 
posłów (zob. Lipski 2004).

Reguły graniczne obniżają kontrolę rządu nad procesem legislacyjnym 
w parlamencie i powodują rozrost ustawodawstwa. Jak pokazano w Tabe-
li 13, wszystkie konstytucyjnie dostępne drogi zgłaszania projektów ustaw 
były wykorzystywane w czasie III i IV kadencji Sejmu. Z danych tych wynika, 
że chociaż rząd odgrywa ważną rolę w decydowaniu o przedmiocie prac 
parlamentu, parlamentarzyści i tak kontrolują od 30 do 60 proc. tego, czym 
zajmuje się parlament (w sprawach krajowych, z pominięciem projektów 
dostosowawczych do prawa UE i projektów ratyfikacji). W 1998 r. i 2004 
r. posłowie zgłosili 60 i 51 proc. wszystkich projektów ustaw przedłożonych 
Sejmowi. Co więcej, przeciętnie odsetek projektów krajowych składanych 
przez posłów wzrasta w miarę zbliżania się końca kadencji parlamentar-
nej. Tendencję tę najwyraźniej widać w IV kadencji, kiedy udział projektów 
ustaw zgłoszonych przez posłów wzrósł z 31 proc. na początku kadencji do 
51 proc. w 2004 roku. Wziąwszy pod uwagę to, że polskie koalicje rządowe 
mają skłonność do rozpadania się pod koniec kadencji parlamentu, dane 
te wskazują, że wraz z obniżaniem się skuteczności partyjnych ograniczeń 
limitujących pozarządowe inicjatywy, brak formalnej kontroli programu 
legislacyjnego ze strony rządu umożliwia małym grupom posłów kształ-
towanie debaty ustawodawczej. Tabela 13 nie pokazuje oczywiście, ile ze 
zgłoszonych projektów zostało uchwalonych. Jeśli weźmie się pod uwagę 
takie dane, wtedy staje się jasne, że w ostatecznym rachunku większą szansę 
stania się prawem mają projekty rządowe niż te zgłoszone przez podmioty 
spoza rządu. Niemniej jednak, projekty zgłoszone przez parlamentarzystów 
wywierają znaczący wpływ na przedmiot prac parlamentu i w jednym przy-
padku na trzy stają się obowiązującym prawem.

Projekty inicjowane przez posłów niekoniecznie pozostają poza kontrolą 
rządu. Zarówno w III, jak i w IV kadencji Sejmu duży odsetek projektów 
poselskich był w rzeczywistości wnoszony przez członków partii rządzących 
i można przyjąć, że przynajmniej niektóre z nich miały poparcie rządu, o ile 
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Tabela 13. Projekty ustaw wnoszonych rocznie według podmiotów zgłaszających*
 

Inicjatywa
ustawodawcza

Rok przedłożenia

1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 Total

Obywatele 1 1 3 5

Komisja 1 17 23 22 19 82

Posłowie 24 154 125 83 81 467

Rada Ministrów 29 79 99 61 50 318

Prezydent 6 3 2 1 6 18

Senat 5 13 3 6 27

III Razem 60 258 263 171 165 917

Obywatele 2 2 3 3 10

Komisja 1 7 13 6 27

Posłowie 23 82 85 108 298

Rada Ministrów 36 148 92 85 361

Prezydent 12 3 4 19

Senat 6 6 7 19

IV Razem 74 248 199 213 734

Źródło: zestawienie własne oparte na danych dostępnych na www.sejm.gov.pl * z wyłączeniem projektów 

ustaw ratyfikacyjnych i związanych z UE.

nie były przez rząd zainspirowane. Niemniej jednak, częste zgłaszanie pro-
jektów poselskich powoduje, że w zakresie ustaw niezwiązanych z UE i do-
tyczących spraw krajowych rząd jedynie współdecyduje o przedmiocie prac 
ustawodawczych w Sejmie.

Reguły legislacyjne wprowadzają również ograniczone restrykcje w spra-
wach, jakich mogą dotyczyć projekty ustaw, zgłaszane przez inne podmioty 
niż rząd. Rada Ministrów ma monopol na inicjatywę ustawodawczą tylko 
w odniesieniu do budżetu, długu publicznego i gwarancji państwowych. 
Wszelkie inne projekty, łącznie z tymi dotyczącymi podatków, mogą być 
wnoszone przez podmioty spoza rządu. Poza tym fakt skorzystania z ini-
cjatywy ustawodawczej przez rząd nie eliminuje możliwości zgłoszenia wła-
snych kontrpropozycji w tej samej dziedzinie przez pozarządowych uczest-
ników procesu legislacyjnego. Projekt rządowy nie korzysta w takiej sytuacji 
z uprzywilejowanej pozycji i prace nad nim trwają równolegle z pracami 
nad projektem zgłoszonym przez inne podmioty (przeważnie posłów). Jeśli 
chodzi o reguły czasowe, trzeba zauważyć, że praktycznie nie istnieją żadne 
ograniczenia co do tego, kiedy podmioty inne niż rząd mogą zgłaszać ini-
cjatywy ustawodawcze. Istnieje także ogólnie przyjęta praktyka, że gdy par-
lamentarzyści przygotowują inicjatywę ustawodawczą dotyczącą spraw po-
ruszonychw projekcie wniesionym przez rząd, to prace nad tą drugą zostają 
opóźnione do chwili formalnego przedłożenia tej pierwszej. Ta nieformalna 
reguła ma zastosowanie zwłaszcza wtedy, gdy rządowy projekt ustawy nie 
jest pilny, a podmioty zgłaszające spoza rządu należą do koalicji rządzącej.
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Pewne ograniczenia dla inicjatyw pozarządowych wynikają z reguł infor-
macyjnych, które wyliczają szczegółowe wymagania, jakie muszą spełniać 
materiały towarzyszące projektowi ustawy. Na pierwszy rzut oka wymogi 
dotyczące uzasadnień do projektów rządowych i pozarządowych wydają się 
nakładać znaczny „ciężar dowodu” na inicjatorów w zakresie przedstawie-
nia celów i konsekwencji nowej regulacji (zobacz Regulamin Sejmu RP, ar-
tykuł 34; podobnie artykuł 77 Regulaminu Senatu RP). I tak, w przypadku 
Sejmu materiały te muszą wyjaśniać m.in. potrzebę i cel projektu ustawy, 
przedstawiać rzeczywisty stan w dziedzinie, która ma być unormowana, 
wykazywać różnicę pomiędzy dotychczasowym a projektowanym stanem 
prawnym, przedstawiać przewidywane skutki społeczne, gospodarcze, 
finansowe i prawne proponowanej ustawy, wskazywać źródła finansowa-
nia (jeżeli projekt ustawy pociąga za sobą obciążenie budżetu państwa lub 
budżetów jednostek samorządu terytorialnego), przedstawiać założenia 
projektów podstawowych aktów wykonawczych oraz zawierać ocenę zgod-
ności z prawem Unii Europejskiej. Wymagania te jednakże, choć nie mogą 
być otwarcie omijane, często są spełniane jedynie pobieżnie. Jak wykazano 
w rozdz. III, uzasadnienia towarzyszące rządowym projektom ustaw bardzo 
rzadko zawierają szczegółowe oceny skutków regulacji. Zważywszy na to, że 
posłowie dysponują znacznie mniejszymi środkami niż rząd, uzasadnienia 
do zgłaszanych przez nich projektów ustaw często zawierają jeszcze bardziej 
ograniczone informacje na temat kosztów i korzyści danej regulacji. Cho-
ciaż w sytuacji, gdy uzasadnienia nie spełniają wymagań, marszałek może 
zwrócić projekt wnioskodawcom, reguła ta jest rzadko przywoływana z oba-
wy przed politycznymi atakami ze strony opozycji.

Zdecentralizowane reguły rządzące inicjatywą legislacyjną w parlamencie 
mogą przyczynić się do tworzenia ustawodawstwa przynoszącego korzyści 
wąskim grupom społecznym i w ostatecznym rozrachunku prowadzić do 
zwiększenia liczby uchwalanych ustaw. Jak wynika z Tabeli 14, większość 
projektów wnoszonych przez posłów nowelizuje istniejące ustawy. I tak, 
w III i IV kadencji Sejmu odpowiednio 70 i 73 proc. projektów ustaw wnie-
sionych przez grupy posłów miało za cel nowelizację istniejącego prawa. 
Odsetek ten był nawet wyższy w przypadku projektów wniesionych przez 
komisje sejmowe – 85 i 89 proc. Odsetek projektów nowelizujących był na-
tomiast dużo niższy wśród rządowych projektów ustaw i wynosił odpowied-
nio 52 i 56 proc.

W podsumowaniu należy stwierdzić, że reguły rządzące inicjatywą legisla-
cyjną w Sejmie tworzą silne zachęty do zgłaszania projektów ustaw zarówno 
w rządzie, jak i po stronie parlamentarzystów. Szczególnie łatwość inicjowa-
nia legislacji oraz brak ograniczeń liczbowych bądź czasowych:
• uwalniają rząd od konieczności „racjonowania” okienek legislacyjnych. 

Przy braku „racjonowania” lub konkurowania ministrów między sobą
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Tabela 14. Parlamentarne projekty ustaw wg typów

III kadencja Sejmu 1997-2001

Inicjatywa ustawodawcza Nowa ustawa % Nowelizacja % Razem

Obywatele 3 60 2 40 5

Komisja 12 15 70 85 82

Posłowie 139 30 328 70 467

Rada Ministrów 267 48 286 52 553

Prezydent 11 61 7 39 18

Senat 9 33 18 67 27

Razem 441 38 711 62 1152

IV kadencja Sejmu 2001-2004

Inicjatywa ustawodawcza Nowa ustawa % Nowelizacja % Razem

Obywatele 4 40 6 60 10

Komisja 3 11 24 89 27

Posłowie 81 27 217 73 298

Rada Ministrów 310 44 389 56 699

Prezydent 12 63 7 37 19

Senat 6 32 13 68 19

Razem 416 39 656 61 1072

Źródło: zestawienie własne oparte na danych dostępnych na www.sejm.gov.pl

 
 o legislacyjne okienka w parlamencie, planowanie legislacyjne  

w parlamencie nie przeciwdziała sektorowości wewnątrz rządu - to z kolei 
przekłada się na dużą liczbę projektów ustaw generowanych przez rząd;

• minimalizują koszty przygotowania projektów aktów prawnych, gdyż 
wymagania merytoryczne nie są trudne do spełnienia. Niskie koszty 
wstępnego redagowania tekstu są zachętą do zgłaszania inicjatyw 
legislacyjnych w parlamencie, a jednocześnie minimalizują przesłanki do 
przeprowadzania kompleksowej analizy przydatności danych rozwiązań 
regulacyjnych do osiągnięcia zakładanych celów już na wstępnym 
etapie procesu legislacyjnego. Równocześnie niskie koszty inicjatywy są 
czynnikiem zwiększającym liczbę ustaw;

• wzmagają maksymalizację wąskich, sektorowych interesów legislacyjnych, 
co z kolei zwiększa prawdopodobieństwo znacznego obciążenia przepisami 
prawnymi całego społeczeństwa. Formalne wymagania dotyczące oceny 
skutków regulacji, w tym konsekwencji finansowych, nie są systematycznie 
egzekwowane przed dopuszczeniem projektów do rozpatrywania przez 
parlament;

• prowadzą do ograniczenia czasu parlamentarnego, jaki przypada na jeden 
projekt ustawy, co powoduje, że w wielu przypadkach rozpatrywanie 
projektów ustaw jest bardzo pobieżne.
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Z trzech etapów legislacyjnych omawianych tutaj, etap wprowadzania po-
prawek jest najbardziej złożony. Złożoność ta bierze się z trzech czynników. 
Po pierwsze, projekty ustaw przechodzą przez trzy czytania, podczas których 
dyskutowane są na posiedzeniach plenarnych i na posiedzeniach komisji, 
z których każde rządzi się szczegółowymi przepisami dotyczącymi wprowa-
dzania poprawek. Po drugie, liczba aktorów upoważnionych do zgłaszania 
poprawek jest duża. Zależnie od etapu, są to: Rada Ministrów (chociaż 
w praktyce uprawnienie to jest wykonywane przez ministrów, a nie przez 
rząd jako organ zbiorowy), pojedynczy posłowie podczas pierwszego czyta-
nia, grupy przynajmniej 15 posłów podczas drugiego czytania, przewodni-
czący klubów parlamentarnych oraz komisje i podkomisje. Po trzecie, zakres 
uprawnień do wprowadzania poprawek jest szeroki: poprawki przyjmują 
najczęściej postać zmian w tekście rządowych projektów ustaw, ale pro-
cedury parlamentarne pozwalają także na łączenie projektów rządowych 
z innymi projektami, w tym z projektami zainicjowanymi w Sejmie. W porów-
naniu z większością innych parlamentów europejskich (zob. Strom 1998), 
uprawnienia Sejmu do poprawiania i przeredagowywania rządowych pro-
jektów ustaw są w Polsce większe.

Konfiguracja reguł granicznych obowiązujących na tym etapie sprawia, że 
o ile Rada Ministrów kształtuje dużą część programu prac ustawodawczych 
Sejmu, o tyle nie sprawuje ona kontroli nad procesem wprowadzania po-
prawek do projektów ustaw. Dzieje się tak z dwóch głównych powodów. 
Po pierwsze, wachlarz podmiotów zaangażowanych w badanie projektów 
ustaw i uprawnionych do zgłaszania poprawek jest bardzo szeroki. Po dru-
gie - ani rząd, ani poszczególni ministrowie nie dysponują formalnymi in-
strumentami, pozwalającymi na skuteczną obronę rządowych projektów 
ustaw przed ich poprawianiem, z wyjątkiem możliwości ich wycofania. 
Obie kwestie zasługują na szersze omówienie. Rozpatrywanie rządowych 
projektów w Sejmie wydaje się być nastawione na zaangażowanie w proces 
rozpatrywania projektów możliwie największej liczby posłów. Podczas gdy 
w wielu europejskich organach ustawodawczych projekty ustaw kierowane 
są tylko do jednej komisji lub określana jest komisja „wiodąca”, w Sejmie ist-
nieje praktyka kierowania ich do więcej niż jednej komisji, co przedstawiono 
w Tabeli 15. Praktyka ta skutkuje łącznymi posiedzeniami komisji i łączny-
mi sprawozdaniami. Kierowanie projektów do więcej niż jednej komisji jest 
czasami nieuniknione, gdyż zakresy właściwości komisji parlamentarnych 
nie pokrywają się ze strukturą ministerstw. Jednak dla posłów, a także dla 
przewodniczących komisji, kierowanie ustaw do wielu komisji zwiększa rów-
nież możliwości przeredagowywania rządowych projektów ustaw. Nic więc 
dziwnego, że decyzje o tym, które komisje powinny otrzymać dany projekt, 
potrafią budzić wiele kontrowersji. Z punktu widzenia ministerstw, kiero-
wanie projektów do wielu komisji stanowi poważne wyzwanie dla ich moż-
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liwości kontrolowania prac nad projektami ustaw, gdyż środki, jakie trzeba 
przeznaczyć na śledzenie prac w kilku komisjach i odpowiadanie na zapy-
tania oraz wątpliwości posłów rosną wraz z liczbą komisji pracujących nad 
projektem. Innymi słowy, kierowanie projektów do wielu komisji wystawia 
na ciężką próbę kontrolę rządu nad pracami ustawodawczymi.

Tabela 15. Liczba parlamentarnych projektów ustaw wg komisji i ministrów odpowie-

dzialnych* (IV kadencja)

Minister

odpowiedzialny

Tylko 

główna 

kom.

% Główna

+

jedna

% Główna

+

dwie

% Jedna

inna

% Dwie

inne

% Bez

komisjii

% Razem

Rolnictwo 19 31 5 8 38 61 62

Kultura 10 77 3 23 13

Gospodarka 30 36 11 13 2 2 37 45 1 1 2 2 83

Edukacja 8 44 5 28 4 22 1 6 18

Środowisko 12 55 2 9 8 36 22

Finanse 65 63 10 10 1 1 26 25 1 1 103

Zdrowie 23 49 6 13 1 2 17 36 47

Infrastruktura 24 39 11 18 1 2 25 41 61

Spr. wew. 27 59 9 20 1 2 7 15 2 4 46

Sprawiedliwość 21 45 1 2 24 51 1 2 47

Praca 22 69 10 31 32

Obrona narod. 9 53 7 41 1 6 17

Źródło: zestawienie własne oparte na danych dostępnych na www.sejm.gov.pl, * bez ratyfikacji.

Na etapie wprowadzania poprawek do projektów ustaw reguły graniczne 
przyznają centralną rolę podkomisjom, powoływanym w celu szczegóło-
wego rozpatrzenia projektu. To właśnie w podkomisjach wykonywana jest 
większość prac ustawodawczych i to podkomisje kształtują decyzje podej-
mowane przez komisje. Tabela 16, która podaje liczbę posiedzeń komisji 
i podkomisji w trakcie III i IV kadencji Sejmu, wyraźnie ilustruje zakres,  
w jakim codzienna praca Sejmu zdominowana jest przez działalność pod-
komisji.

W studiach porównawczych nad rolą podkomisji w procesie legislacyjnym za-
uważono, że „małe podkomisje o stosunkowo wąskim zakresie właściwości 
ograniczają spectrum interesów politycznych reprezentowanych na poziomie 
komisji, szczególnie jeśli selekcja członków podkomisji opiera się na dobro-
wolnych zgłoszeniach (...). Preferencje podkomisji mogą zatem w jeszcze więk-
szym stopniu odbiegać od preferencji pełnej izby niż dzieje się to w przypadku 
ich komisji macierzystych. W konsekwencji prac podkomisji mogą zatem po-
wstawać ustawy, które jeszcze bardziej faworyzują partykularne interesy, co 
z kolei prowadzi do niedostatku projektów przynoszących globalne korzyści 
szerokim kręgom społecznym i nadprodukcji drobnych ustaw dających ko-
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Tabela 16. Liczba posiedzeń komisji i podkomisji
 

Komisje stałe Komisje nadzwyczajne

Rok Posiedzenia 
komisji

Posiedzenia 
podkomisji

Posiedzenia 
komisji

Posiedzenia 
podkomisji

1997 139 2 13 -

1998 1258 536 124 104

1999 1460 821 91 80

2000 1605 1146 202 155

2001 1342 603 145 189

Total 5804 3108 575 528

2001 218 32 2 -

2002 1349 664  86 106

2003 1431 962 83 91

2004 1581 brak danych 163 brak danych

Total 4579 1658 420 197

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

rzyści wąskim grupom elektoratu” (Strom 1998, s. 37). W niniejszym opra-
cowaniu nie dysponujemy odpowiednimi danymi, by wykazać, że działalność 
podkomisji w Polsce bezpośrednio faworyzuje poprawki dające specjalne ko-
rzyści. Istnieją jednak poszlaki sugerujące, że sejmowe podkomisje w istocie 
funkcjonują w sposób popierający rozpatrywanie projektów leżących w inte-
resie wąskich grup. I tak, o składzie osobowym podkomisji decyduje komisja 
w pełnym składzie, w trybie doraźnym, co zwiększa prawdopodobieństwo, że 
posłowie szczególnie zainteresowani konkretnym projektem zostaną członka-
mi podkomisji. Ponadto, reguły graniczne, dotyczące obecności na posiedze-
niach podkomisji, faworyzują reprezentację partykularnych interesów: każdy 
poseł, niezależnie od tego, czy jest członkiem komisji macierzystej czy nie, 
może uczestniczyć w posiedzeniu podkomisji. Co jeszcze bardziej interesujące, 
posiedzenia podkomisji są zwykle otwarte dla przedstawicieli grup nacisku, 
których uczestnictwo nie jest ograniczone jedynie do specjalnych przesłu-
chań. Chociaż przedstawiciele grup nacisku nie mogą sami zgłaszać popra-
wek, mogą jednak nadać kierunek dyskusji i zachęcać posłów do wnoszenia 
poprawek. Podkomisje nie tylko wzmacniają tendencje do uwzględniania in-
teresów ważnych dla poszczególnych grup nacisku, ale także przyczyniają się 
do osłabienia rządowej kontroli prac ustawodawczych. Dzieje się tak dlatego, 
że skład podkomisji pod względem partyjnym często odbiega od składu całej 
komisji. Nie jest więc rzadkością, że ministrowie na posiedzeniach podkomisji 
muszą stawiać czoła większości złożonej z posłów opozycyjnych.

W przeciwieństwie do rządów w wielu innych europejskich demokracjach, 
polski rząd nie może polegać na arsenale restrykcyjnych reguł w celu uchro-
nienia projektów rządowych przed nadmiernymi poprawkami. Reguły mery-
toryczne pozwalają posłom na swobodne wnoszenie poprawek do projektów 
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rządowych bez konieczności liczenia się z ograniczeniami, jakie są powszechne  
w wielu innych parlamentach. Komisje parlamentarne mają prawo redago-
wać od nowa pierwotne projekty, co oznacza, że kiedy składają sprawozda-
nie na posiedzeniu plenarnym, tekst przygotowany przez komisję ma pierw-
szeństwo przed tekstem pierwotnym. Ponadto, cała izba nie może narzucić 
komisji ogólnych wytycznych, jakich ma się trzymać projekt. Chociaż pierw-
sze czytanie może odbyć się na posiedzeniu plenarnym, to głosowanie na tym 
etapie dotyczy jedynie tego, czy projekt zostanie odrzucony czy skierowany 
do komisji. Z Tabeli 17 wynika, że podkomisje i komisje chętnie korzystają  
z uprawnień do zgłaszania poprawek. W okresie 2001-2003 z 529 projektów, 
których pierwsze czytania miały miejsce w komisjach, do 444 (84%) wpro-
wadzono poprawki, 70 (13%) przeszło przez pierwsze czytanie bez zmian,  
a w przypadku 15 projektów (3%) komisja rekomendowała ich odrzucenie.  
W trakcie drugiego czytania w 22% przypadków komisja rekomendowała 
przyjęcie wszystkich zaproponowanych zmian, a w 69% przynajmniej czę-
ści poprawek. Odsetek faktycznie przyjmowanych poprawek jest więc dość 
wysoki. Co więcej, reguły merytoryczne dotyczące poprawek nakładają na 
posłów niewiele ograniczeń. W praktyce merytoryczne granice poprawek 
zostały zacieśnione przez kilka orzeczeń Trybunału Konstytucyjnego8. Mimo 
to, nawet na gruncie tych orzeczeń, parlament ma dużą swobodę w odnie-
sieniu do zakresu poprawek, szczególnie podczas pierwszego czytania na 
szczeblu komisji.

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

Stanowisko
po pierwszym

czytaniu w komisji

Zmiany
zaproponowano

Zmian nie
zaproponowano

Zaproponowano
odrzucenie

Razem

444 70 15 529

84% 13% 3% 100%

Stanowisko nt.  
zaproponowanych 

zmian w drugim 
czytaniu

Przyjąć niektóre
zaproponowane

zmiany

Przyjąć wszystkie
zaproponowane

zmiany

Odrzucić
wszystkie

zmiany

Razem

227 72 28 327

69% 22% 9% 100%

Źródło: zestawienie własne oparte na Osiecka-Chojnacka 2004, ss. 17-18.

Trzeba także zwrócić uwagę na praktykę łączenia dwóch lub, w niektórych 
przypadkach, kilku projektów wniesionych przez różne podmioty w trakcie 
prac parlamentarnych, co dokumentuje Tabela 18. W trakcie IV kadencji 
Sejmu 44 z uchwalonych ustaw były wynikiem połączenia dwóch projektów, 
w 12 przypadkach projekty zostały wniesione przez ten sam podmiot, ale  
w 32 przypadkach połączone zostały projekty wniesione przez różne pod-
mioty. Znaczna większość takich projektów, wnoszonych przez różne pod-
mioty, jest wynikiem połączenia rządowych projektów ustaw z projektami 
zgłoszonymi przez posłów. Procedura ta wydaje się działać w dwie strony: 
czasami rozpatrywanie rządowego projektu jest skutecznie opóźniane do 
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chwili, gdy jedno z głównych ugrupowań opozycyjnych sformułuje kon-
kurencyjny projekt lub, co jest częstsze, kierownictwo Sejmu decyduje się 
odłożyć rozpatrywanie projektu wniesionego przez posłów, jeśli wiadomo, 
że rząd zamierza przedłożyć równoległy projekt w najbliższej przyszłości.  

Tabela 18. Łączenie ustaw i rozkład podmiotów zgłaszających projekty 

III kadencja Sejmu

Liczba podmiotów zgłaszających projekt

Liczba połączonych projektów 1 2 3 4 Razem

2 15 26 - - 41

3 5 5 1 - 11

4 2 0 1 - 3

5 i więcej 1 1 1 1 4

Razem 23 32 3 1 59

Proc. 39 54 5 2 100

IV kadencja Sejmu

Liczba podmiotów zgłaszających projekt

Liczba połączonych projektów 1 2 3 4 Razem

2 12 32 - - 44

3 3 4 0 - 7

4 i więcej 0 2 0 0 2

Razem 15 38 0 0 53

Proc. 28 72 0 0 100

Źródło: zestawienie własne oparte na danych dostępnych na www.sejm.gov.pl 

Należy również zwrócić uwagę na konfigurację reguł czasowych rządzących 
procesem legislacyjnym w Sejmie. Są różne formy tych reguł. Najważniejsze 
to:
• reguły sekwencjonujące, takie jak art. 36 ust. 1 Regulaminu Sejmu: 

„Rozpatrywanie projektów ustaw odbywa się w trzech czytaniach, 
a uchwał – w dwóch czytaniach”;

• reguły dotyczące minimalnych terminów, takie jak art. 44 ust. 3 Regulaminu 
Sejmu: „Drugie czytanie może się odbyć nie wcześniej niż siódmego dnia od 
doręczenia posłom sprawozdania komisji, chyba że Sejm postanowi inaczej”;

• reguły dotyczące maksymalnych terminów, takie jak art. 68 Regulaminu 
Senatu dotyczący postępowania w Senacie w sprawach ustaw uchwalonych 
przez Sejm: „Komisje po rozpatrzeniu ustawy przygotowują w terminie 
nie dłuższym niż 18 dni, (...) projekt uchwały Senatu w sprawie ustawy 
uchwalonej przez Sejm, w którym proponują przyjęcie ustawy bez 
poprawek albo wprowadzenie do jej tekstu poprawek”;

• uznaniowe reguły czasowe, które zezwalają na odejście od normalnych reguł, 
takie jak art. 51 Regulaminu Sejmu, który stanowi: „Sejm w szczególnie 
uzasadnionych wypadkach może skrócić postępowanie z projektami ustaw 
(...) przez: (1) przystąpienie do pierwszego czytania niezwłocznie po 
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otrzymaniu przez posłów projektu, (2) przystąpienie do drugiego czytania 
niezwłocznie po zakończeniu pierwszego bez odsyłania projektu do komisji, 
(3) przystąpienie do drugiego czytania niezwłocznie po otrzymaniu przez 
posłów druku sprawozdania komisji”;

• otwarte reguły czasowe, takie jak art. 40 ust. 3 Regulaminu Sejmu, 
który stanowi, że „Komisje, na wniosek prezydiów, ustalają tok prac nad 
projektem”; oraz

• wytyczne czasowe wydawane także przez kierownicze organy Sejmu – 
marszałka, Prezydium i Konwent Seniorów – i odpowiednio Senatu oraz 
przewodniczących komisji i podkomisji odnoszące się w szczególności 
do tempa, w jakim musi postępować rozpatrywanie projektów przez 
komisje.

Formalne reguły planowania kalendarza parlamentarnego w Polsce nie dają 
pierwszeństwa rządowym projektom. Nie było też znaczących zmian od-
nośnych reguł w IV kadencji w porównaniu z III. Ani rząd, ani ministerstwa 
nie są bezpośrednio reprezentowane w Konwencie Seniorów i w Prezydium  
Sejmu. Na przebieg prac legislacyjnych decydujący wpływ ma Marszałek  
Sejmu, który jest wybierany spośród posłów. Marszałek ma duże upraw-
nienia w odniesieniu do kontrolowania kalendarza legislacyjnego (Koksa-
nowicz 2002; Kudej 2002; Kubuj 2004) i może używać tych uprawnień, by 
przyspieszyć lub opóźnić prace nad projektami (może on wywrzeć nacisk na 
przewodniczących komisji, by procedowali szybciej). Marszałek Sejmu może 
również uciec się do wymogów informacyjnych, szczególnie gdy chce opóźnić 
prace legislacyjne. Marszałek Sejmu ustala porządek posiedzeń plenarnych 
po niewiążących konsultacjach z klubami poselskimi i może jednostronnie 
opóźnić poddanie sprawy pod głosowanie aż o sześć miesięcy. Silna pozy-
cja marszałka – który jest zwykle starszym rangą członkiem największej par-
tii rządzącej – wzmacnia kontrolę rządu nad programem ustawodawczym 
tylko wtedy, gdy premier ma z nim dobre, robocze stosunki. Jeśli osobiste 
lub partyjne linie komunikacyjne zostają zerwane, ten ostatni ma dużą swo-
bodę przy ustalaniu planu prac ustawodawczych. Na przykład, rząd przeka-
zuje parlamentowi swoje plany legislacyjne, lecz mają one jedynie charakter 
informacyjny i nie są wiążące dla marszałka ani przewodniczących komisji.  
W istocie, plany legislacyjne rządu rzadko trafiają na poziom komisji. Mini-
strowie zwykle mają więcej kontroli nad kolejnością, w jakiej projekty będą 
rozpatrywane przez komisje odpowiadające ich ministerstwom, aczkolwiek 
te wpływy wynikają bardziej z długoletnich roboczych kontaktów pomiędzy 
sekretariatami komisji a urzędnikami ministerialnymi niż z formalnych reguł. 

Uprawnienia marszałka zostały wzmocnione w IV kadencji parlamentu, 
co w połączeniu z większą spójnością rządzącej koalicji, przyczyniło się do 
uprzywilejowania rządowych projektów pod względem czasowym. Jak po-
kazuje Tabela 19, średni czas, jaki potrzebują rządowe projekty na przejście 
całej drogi ustawodawczej, jest znacząco krótszy niż w przypadku projektów 
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wnoszonych przez inne podmioty. Szczególnie wart zauważenia jest fakt, 
że w IV kadencji rządowe projekty przechodziły tę drogę dużo szybciej niż 
w trakcie III. I tak, rządowym projektom zajmowało to średnio 76 dni robo-
czych w porównaniu z 124 dniami w III kadencji i odpowiednio z 135 i 222 
dniami w przypadku projektów zgłoszonych przez posłów. To uprzywilejo-
wanie rządowych projektów pod względem czasowym nie jest wynikiem ist-
nienia wysokiego odsetka projektów związanych z wykonywaniem prawa UE 
wśród przedłożeń rządowych. Nawet jeśli weźmie się poprawkę na projekty 
związane z UE i tak projekty rządowe przechodzą przez parlament szybciej.

Tabela 19. Średni czas potrzebny na uchwalenie ustawy w Sejmie wg wnioskodawców

Inicjatywa ustawodawcza III kadencja IV kadencja

Obywatele 290 155

Komisja 141 139

Posłowie 222 135

Rada Ministrów * 124 (111) 76 (83)

Prezydent 105 194

Senat 239 118

Razem 154 89

Źródło: zestawienie własne oparte na danych dostępnych na www.sejm.gov.pl, *wynik dla wszystkich rządo-

wych projektów z wyłączeniem ustaw ratyfikacyjnych i związanych z UE podany jest w nawiasie.

Pomimo większej, praktycznej zdolności rządu do nadawania wyższego 
priorytetu swoim projektom ustaw, brak silnych formalnych środków na-
cisku może osłabić kontrolę nad planem prac ustawodawczych, jeśli partie 
rządzące są wewnętrznie rozbite, koalicje podzielone, a posłowie nie są sko-
rzy do akceptowania rygorów narzucanych przez partię rządzącą. W takich 
okolicznościach wiele zależy od umiejętności ministrów i wiceministrów: 
czy potrafią przekonać i namówić komisje i podkomisje do szybszego pro-
cedowania. Tym samym zadanie przeprowadzenia projektów rządowych 
przez parlament jest w praktyce zdecentralizowane i należy do ministerstw. 
W połączeniu z sektorowym podejściem do rozpatrywania projektów ustaw 
w komisjach sytuacja ta wzmacnia sektorowość, gdyż oferuje ministrom 
szansę obejścia Rady Ministrów. 

Jakie są ogólne skutki poprawiania projektów ustaw w Sejmie? Wspo-
mnieliśmy już o wysokim odsetku projektów zmienianych w trakcie prac 
parlamentarnych, lecz trzy sprawy zasługują na podkreślenie. Po pierw-
sze, w wyniku wprowadzenia poprawek, znacznie rośnie średnia długość 
projektów, co wskazuje na ich wzrastającą złożoność i szczegółowość. 
Jak pokazuje Tabela 20, wzrost ten jest znaczący w przypadku projektów 
przedkładanych przez rząd, które to projekty w IV kadencji wydłużyły się 
średnio o 11 proc. podczas prac w komisjach i na posiedzeniach plenar-
nych. Wzrost był dużo wyraźniejszy w przypadku projektów ustaw przed-
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kładanych przez posłów: ich średnia liczba słów zwiększyła się od 1050 
do 1372. Wyniki te wydają się potwierdzać, że projekty zgłaszane przez 
posłów są na początku dużo słabiej przygotowane niż projekty rządowe  
i z tego powodu, zanim zostaną uchwalone, wymagają większej ilości po-
prawek. Równocześnie jednak projekty rządowe są oczywiście lepiej chro-
nione przed poprawkami przez nieformalne mechanizmy kontroli prac 
legislacyjnych, jakie omówiliśmy wcześniej. Po drugie, etap zmian charak-
teryzuje się z jednej strony otwartością, a sektorowością z drugiej. Niewiel-
kie formalne i merytoryczne ograniczenia w zakresie zgłaszania poprawek  
tekstowych, kierowanie projektów do wielu komisji jednocześnie, dostęp-
ność komisji i podkomisji dla przedstawicieli grup nacisku pozwalają wyko-
rzystywać etap wprowadzania poprawek do znacznego zmieniania kształtu 
projektów. W ten sposób z powodzeniem realizowane są indywidualne stra-
tegie ustawodawcze, gdyż to faktycznie na poziomie podkomisji decyduje się 
los większości poprawek. Po trzecie, o ile rząd jest inicjatorem zdecydowa-
nej większości projektów ustaw – zarówno pod względem liczby projektów, 
jak i ich obszerności – i jako taki nadaje kierunek pracom ustawodawczym,  
o tyle kontrola planu tych prac przez rząd jest słaba. Prawo zgłaszania po-
prawek w imieniu rządu na etapie zmian jest w rzeczywistości delegowane 
do poszczególnych ministerstw, podobnie jak prawo akceptowania popra-
wek wprowadzanych do projektów rządowych przez posłów. Wzmacnia to 
ministerialny charakter rządowych projektów ustaw.

Tabela 20. Średnia liczba słów w przyjętych projektach wg wnioskodawców

Inicjatywa

ustawodawcza

III kadencja IV kadencja

Przedłożone Przyjęte Wzrost % Przedłożone Przyjęte Wzrost %

Obywatele 567 650 15 - - -

Komisja 1809 2042 13 2986 3357 12

Posłowie 723 1014 40 1050 1372 31

Rada Ministrów 4519 4872 8 4581 5097 11

Prezydent 380 496 31 3540 4658 32

Senat 991 1935 95 1032 1134 10

Razem 3456 3790 10 4115 4612 12

Źródło: zestawienie własne oparte na danych dostępnych na www.sejm.gov.pl, * bez ustaw ratyfikujących 

oraz bez ustaw łączonych

Zakończenie     

W odniesieniu do reguł kształtujących etap zakończenia, należy w pierwszej 
kolejności zaznaczyć, że formalna decyzja o przyjęciu lub odrzuceniu pro-
jektu dość często nie zostaje w ogóle podjęta. Innymi słowy, reguły rządzące 
zakończeniem procesu legislacyjnego nie są stosowane, a projekty ustaw 
pozostawione są w zawieszeniu jako „sprawy niedokończone”. I tak, co 
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przedstawiono w Tabeli 21, spośród 433 wniesionych projektów, które nie 
stały się prawem w trakcie III kadencji, w 257 przypadkach formalna proce-
dura kończąca proces legislacyjny nie została przeprowadzona. Dane doty-
czące IV kadencji wskazują na jeszcze większy odsetek, chociaż ze względu 
na to, że kadencja ta jeszcze trwa, należy je oczywiście traktować z ostroż-
nością.

Tabela 21. Projekty nie przyjęte w III i IV kadencji Sejmu
 

Status III kadencja IV kadencja

Nie ukończona procedura legislacyjna 257 59% 217 73%

Odrzucone w 1. czytaniu 49 11% 16 6%

Odrzucone w 2. czytaniu 1 0% 10 3%

Odrzucone w 3. czytaniu 43 10% 9 3%

Prezydenckie weto 17 4% 4 1%

Przyjęcie odrzucenia przez Senat 3 1% 2 1%

Trybunał Konstytucyjny 4 1% 3 1%

Wycofane 59 14% 29 10%

Razem 433 100% 290 100%

Źródło: zestawienie własne oparte na danych dostępnych na www.sejm.gov.pl

Z Tabeli 21 wynika także, że trzecie czytanie nie stanowi najpoważniejszego 
sita na drodze do uchwalenia ustawy. I tak, w III kadencji tylko 10 proc. 
wszystkich nie uchwalonych projektów zostało odrzuconych na tym etapie, 
a w IV kadencji ten odsetek zmniejszył się do 3 proc. Tak więc trzecie czytanie 
nie jest głównym, „rozstrzygającym” etapem w procesie parlamentarnym. 
Wrażenie to pogłębia się jeszcze bardziej, gdy sprawdzamy, w jaki sposób 
wykorzystywane są reguły informacyjne na etapie zakończenia procesu legi-
slacyjnego. Podczas trzeciego czytania marszałek Sejmu może uciec się do 
szeregu reguł informacyjnych w celu zminimalizowania prawdopodobień-
stwa uchwalenia ustawy mającej wady techniczne. Przepisy mające zasto-
sowanie obejmują artykuł 50 ust. 3 Regulaminu Sejmu: „Marszałek Sejmu 
może z własnej inicjatywy odmówić poddania pod głosowanie poprawki, 
która uprzednio nie była przedłożona komisji w formie pisemnej”, artykuł 
50 ust. 4: „Marszałek Sejmu może odroczyć głosowanie nad całością pro-
jektu ustawy na czas potrzebny do stwierdzenia, czy wskutek przyjętych po-
prawek nie zachodzą sprzeczności pomiędzy poszczególnymi przepisami” 
oraz artykuł 50 ust. 5: „Marszałek Sejmu kieruje projekt, o którym mowa 
w ust. 4, do komisji, które go rozpatrywały, lub do Komisji Ustawodawczej 
w celu przedstawienia opinii, czy wskutek przyjętych poprawek nie zachodzą 
sprzeczności pomiędzy poszczególnymi przepisami. Opinia zawiera również 
stanowisko komisji w sprawie przyjęcia albo odrzucenia projektu ustawy 
przez Sejm”. Chociaż reguły te dają marszałkowi poważne uprawnienia do 
wstrzymywania ostatecznego głosowania nad zmienionymi projektami, 
okazuje się, że są one w praktyce parlamentarnej w znacznym stopniu mar-
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twą literą, gdyż albo nigdy nie zostały praktycznie użyte (jak w przypadku 
art. 50 ust. 5), albo zastosowano je bardzo niewiele razy, jak w przypadku 
art. 50 ust. 4. W połączeniu z faktem, że do przyjęcia projektu w trzecim 
czytaniu zwykle wystarcza zwykła większość, wstępne zakończenie prac nad 
projektem w Sejmie zazwyczaj sankcjonuje decyzje podjęte wcześniej w pro-
cesie legislacyjnym.

Jeśli porównać procedurę w Sejmie, dotyczącą uchwał Senatu w sprawie 
projektów przedstawionych przez Sejm, co reguluje artykuł 121 Konstytucji 
oraz artykuły 54-56 Regulaminu Sejmu, jej merytoryczny wpływ jest znacz-
ny. Jak pokazuje Tabela 22, w latach 1997-2001 Senat zgłosił łącznie 6612 
poprawek, z których 4795 zostało następnie przyjętych przez Sejm, 1775 
zostało odrzuconych, a 42 nigdy się nie zajęto. Od 2001 roku do kwietnia 
2005 roku, Senat zaproponował 5911 poprawek, z których 4946 zostało 
przyjętych, 950 odrzucono, a 15 nigdy się nie zajęto. W IV kadencji Sejmu 
szansa na przyjęcie poprawek Senatu wynosiła więc ponad 80 proc., dając 
silny bodziec senatorom do korzystania ze swoich uprawnień do wprowa-
dzania poprawek. Tak wysoki procent przyjętych poprawek wynika głównie
z art. 121 ust. 3 Konstytucji, który wyraźnie faworyzuje poprawki Senatu.  
I tak, „Uchwałę Senatu odrzucającą ustawę albo poprawkę zaproponowa-
ną w uchwale Senatu, uważa się za przyjętą, jeżeli Sejm nie odrzuci jej bez-
względną większością głosów w obecności co najmniej połowy ustawowej 
liczby posłów”. Innymi słowy, progi potrzebne do odrzucenia poprawek  
Senatu są wyższe niż te, konieczne do przyjęcia projektu przed przesłaniem 
go do Senatu.

Tabela 22. Dane statystyczne dotyczące poprawek Senatu
 

Ilość poprawek w Sejmie

Kadencja Sejmu Wszystkie Przyjęte Odrzucone Nierozpatrzone

III 6612 4795 1775 42

IV 5911 4946 950 15

Źródło: Kancelaria Sejmu (26.04.2005) 
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Podsumowanie
Główne wnioski

Jak wykazano w dwóch poprzednich rozdziałach, proces stanowienia prawa 
przez rząd i Sejm charakteryzuje się znaczną decentralizacją. W Tabeli 23 
przedstawiono w skrócie główne elementy składające się na decentralizację 
na etapach zapoczątkowania, zmian i zakończenia. W rządzie zdecentralizo-
wana konfiguracja legislacyjna przejawia się głównie w tym, że to ministro-
wie, a nie Rada Ministrów decydują o programie prac ustawodawczych oraz 
kontrolują przebieg procesu konsultacji międzyresortowych, koordynacji 
i kontroli przy głównie reaktywnej roli Kancelarii, Rządowego Centrum Legi-
slacji i Rady Legislacyjnej. Podobnie dzieje się na etapie zakończenia, który 
wprawdzie ogranicza ministerialną autonomię legislacyjną, ale konfigura-
cja reguł nim rządzących nie pozwala rządowi lub premierowi na skuteczne 
korygowanie nachylenia sektorowego. W przypadku Sejmu, decentralizacja 
wynika z faktu, że w odniesieniu do aktów prawnych, dotyczących spraw kra-
jowych i niezwiązanych z UE, Rada Ministrów jest jednym z wielu inicjatorów 
działalności ustawodawczej. Decentralizacja przejawia się również w tym, że 
proces wprowadzania zmian umożliwia daleko idące przeredagowywania 
rządowych projektów ustaw, przy czym rząd posiada jedynie kilka skutecz-
nych środków chroniących pierwotną intencję aktu normatywnego. I w koń-
cu decentralizacja charakteryzuje również etap zakończenia, który, tak jak 
w przypadku rządu, nie przyczynia się do kontroli merytorycznej projektów. 

Tabela 23. Główne elementy decentralizacji stanowienia prawa w Polsce

Etap Faza rządowa Faza parlamentarna

Zapoczątkowanie kontrola przedmiotu prac 
ustawodawczych przez mini-
strów; oddolne planowanie 
legislacyjne; obchodzenie 
planu prac ustawodawczych 
przez ministrów

rząd kształtuje jedynie część 
przedmiotu prac ustawo-
dawczych w Sejmie w zakresie 
aktów prawnych dotyczących 
spraw krajowych i niezwiąza-
nych z UE; Sejm jako konku-
rent w ustalaniu przedmiotu 
prac ustawodawczych

Zmiany ministrowie określają zakres 
konsultacji zewnętrznych; 
reaktywna pozycja Kancela-
rii w uzgodnieniach między-
resortowych; słaby wpływ 
merytoryczny Rządowego 
Centrum Legislacji i Rady 
Legislacyjnej

rozległe uprawnienia Sejmu 
do wprowadzania poprawek 
do rządowych projektów 
ustaw; brak formalnych 
uprawnień rządu do chro-
nienia pierwotnej intencji 
projektu poza możliwością 
jego wycofania

Zakończenie hierarchiczne i zbiorowe 
ograniczenia autonomii 
ministrów wynikające z roli 
Komitetu Rady Ministrów 
(KRM), rządu i premiera, lecz 
bardzo niewielka praktyczna 
możliwość wprowadzania 
zmian na tak późnym etapie

formalne uprawnienia mar-
szałka Sejmu do wstrzymy-
wania projektów ustaw, lecz 
niestosowane w praktyce 
sejmowej; stąd niewielkie 
możliwości wprowadzania 
zmian na tym etapie

 Źródło: zestawienie własne

Konfiguracje rządowe 
i parlamentarne
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Zdecentralizowanie stanowienia prawa, jak dowodzi nasze opracowanie, 
jest główną przyczyną niektórych poważnych problemów polskiego usta-
wodawstwa, a szczególnie jego rozrostu, niestabilności i nadmiernej szcze-
gółowości oraz skłonności do tworzenia ustaw realizujących korzyści dla 
wąskich grup społecznych kosztem dobra zbiorowego. Nasza analiza po-
zwoliła wyodrębnić następujące związki przyczynowe pomiędzy regułami  
i efektami legislacyjnymi. Wewnątrz rządu, zdecentralizowana konfiguracja 
reguł skłania poszczególne ministerstwa do podejmowania niezależnych 
inicjatyw ustawodawczych, zorientowanych na realizację interesów sekto-
rowych. Ograniczony zakres koordynacji i współpracy międzyresortowej ob-
niża koszty tworzenia nowych aktów normatywnych i tym samym pozwala 
ministerstwom przeznaczyć dodatkowe środki na tworzenie jeszcze większej 
liczby projektów. Wewnątrz Sejmu, zdecentralizowana konfiguracja reguł 
umożliwia indywidualnym posłom przejmować kontrolę nad pracami usta-
wodawczymi w celu realizowania partykularnych interesów przez wprowa-
dzanie poprawek do rządowych projektów ustaw lub inicjowanie projektów 
poselskich. Ponieważ rząd ma ograniczony wpływ na przedmiot prac usta-
wodawczych, koszt zgłaszania inicjatyw sejmowych jest niski, a to przekłada 
się na wysoką skalę działalności ustawodawczej.

Oddziaływanie reguł legislacyjnych w szerszym kontekście

Chociaż reguły legislacyjne mają kluczowe znaczenie dla zrozumienia skali  
i charakteru działalności ustawodawczej (bo determinują one występowa-
nie pewnych cech tworzonego prawa kosztem innych), jednak zależność 
tę należy umieścić w kontekście oddziaływania takich czynników jak: oso-
bowość osób piastujących urzędy, organizacja partii politycznych, relacje 
wewnątrz koalicji rządzącej lub oddziaływanie zewnętrznych grup interesu 
(zob. rozdz. II). Takie zmienne kontekstowe kształtują oddziaływanie kon-
figuracji reguł na dwa podstawowe sposoby: przede wszystkim stawiają na 
uprzywilejowanej pozycji pewne wybory legislacyjne kosztem innych, nieza-
leżnie od tego, jak skonfigurowane są reguły, a ponadto ułatwiają one lub 
utrudniają stosowanie istniejących reguł. Potrzeba uwzględnienia takiego 
szerszego tła staje się oczywista, szczególnie jeśli przeanalizuje się zmiany  
w skali i kompozycji ustawodawstwa zachodzące w czasie. Na przykład, 
średni odsetek projektów aktów normatywnych, jaki rząd przyjął poza pro-
gramem ustawodawczym, był dużo większy w latach 1998-2001 niż 2002-
-2004. Jednocześnie w latach 1998-2001 prawdopodobieństwo, że rząd 
odrzuci wstępny projekt ustawy, zanim zostanie on przesłany do Sejmu, 
było wyższe niż w latach 2002-2004. Podobnie w porównaniu do III ka-
dencji Sejmu, w IV kadencji odsetek poselskich projektów ustaw zmalał,  
a średni czas, jaki projekty rządowe spędzały w Sejmie, został skrócony  
o prawie połowę. 
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Podobne wahania można również zaobserwować w ramach poszcze-
gólnych kadencji rządu i parlamentu. Na przykład, warto zauważyć na-
gły spadek odsetka nieplanowanych aktów normatywnych przyjętych 
przez rząd w roku 2000 i stały, z roku na rok wzrost liczby takich projek-
tów pomiędzy 2002 a 2004 rokiem. Podobne wahania są wyraźnie wi-
doczne w stanowieniu prawa w parlamencie. W IV kadencji Sejmu, po 
punkcie szczytowym osiągniętym w 2001 roku, liczba aktów prawnych 
– pomijając projekty związane z UE oraz ustawy ratyfikujące, niezwiązane 
z UE – spadła. Warto także przyjrzeć się wahaniom prawidłowości dotyczą-
cych prac ustawodawczych w Sejmie. W trakcie IV kadencji, w 2002 roku, 
pierwszym pełnym roku legislacyjnym, około 60 proc. wszystkich projektów 
ustaw dotyczących spraw krajowych – ponownie z wyłączeniem projektów 
związanych z UE oraz ustaw ratyfikujących niezwiązanych z UE – zostało 
wniesionych przez rząd, a tylko 33 proc. przez posłów. Ale już w 2004 roku 
ich role w kształtowaniu przedmiotu prac Sejmu odwróciły się – 51 proc. 
wszystkich projektów wniesionych zostało przez posłów, a jedynie 40 proc. 
przez rząd.

Te i inne dane wskazują, że reguły legislacyjne nie potrafią wyjaśnić wszyst-
kich zmian w skali i charakterze działalności legislacyjnej. W sytuacji, gdy 
formalne reguły graniczne, merytoryczne, czasowe i informacyjne rządzące 
stanowieniem prawa niewiele zmieniły się w trakcie IV kadencji Sejmu, do-
datkowych czynników sprawczych należy szukać w sposobie, w jaki istnie-
jące reguły były stosowane i w politycznych warunkach, w których działali 
legislatorzy rządowi i parlamentarni. Dwa czynniki wydają się mieć kluczo-
we znaczenie dla stosowania reguł: zdolności przywódcze osób piastujących 
główne urzędy, w szczególności premiera i, w mniejszym zakresie, marszał-
ka Sejmu oraz wewnętrzna spójność partii rządzących i koalicji rządowej. 
Przez cały badany okres zakres przywództwa sprawowanego przez premiera 
i spójność partii rządzących oraz kolejnych koalicji były raczej ograniczone. 
Jednak zarówno w III, jak i w IV kadencji były one większe u progu kaden-
cji legislacyjnej niż u jej schyłku, kiedy władza premiera kurczyła się, partie 
rządzące dzieliły się, a koalicje rozpadały. W konsekwencji decentralizacja 
stanowienia prawa stawała się jeszcze wyraźniejsza i spadało prawdopodo-
bieństwo pojawienia się projektów aktów normatywnych ukierunkowanych 
na osiągnięcie zbiorowych, a nie sektorowych korzyści.

Centralizacja a demokratyzacja

Z niezdolności kolejnych rządów do utrzymania spójności przez całą kaden-
cję, nie mówiąc już o reelekcji, płynie dla nas ważna nauka, dotycząca zba-
dania zależności pomiędzy stanowieniem prawa a wymogami rządów demo-
kratycznych. Nasze opracowanie dowodzi, że im wyższy stopień centralizacji 
w procesie stanowienia prawa, tym większe jest prawdopodobieństwo, że 
uchwalane ustawy będą maksymalizować korzyści dla jak największej liczby 

PODSUMOWANIE

Znaczenie reguł
w szerszym kontekście

Centralizacja reguł 
wzmacnia jakość demokracji



53

obywateli. Natomiast zdecentralizowane otoczenie legislacyjne sprzyja po-
wstawaniu ustaw, dających korzyści wąskim grupom elektoratu. Ważne jest 
jednakże, by nie odczytywać błędnie tego argumentu jako nawoływania do 
poprawienia sprawności legislacyjnej kosztem demokracji. W naszej analizie 
nie ma kompromisu pomiędzy centralizacją procedur legislacyjnych a demo-
kratycznym charakterem formułowania zasad polityki. Wręcz przeciwnie, 
właściwie zorganizowany proces legislacyjny może wzmocnić zarówno pro-
ceduralne cechy demokracji (szczególnie odpowiedzialność i przejrzystość), 
jak i jej cechy merytoryczne (w szczególności ukierunkowanie na zapewnie-
nie zbiorowych korzyści). By docenić tę kwestię, trzeba zwrócić uwagę na to, 
jak rozumiana jest centralizacja w obecnym opracowaniu. Trzeba też uznać 
decydującą rolę efektywnej agregacji interesów w demokratycznym procesie 
formułowaniu polityki. Obie sprawy wymagają krótkiego rozwinięcia.

Jak wynika z naszej analizy, większa centralizacja w stanowieniu prawa nie 
oznacza ani wszechwładnego szefa rządu, któremu ministrowie i rząd służą 
jedynie do wykonywania jego woli, ani parlamentu, który wiernie wykonuje
życzenia rządu. Centralizacja, jak ją rozumiemy, nie oznacza ograniczenia 
prawa do uczestnictwa w procesie legislacyjnym. W sferze rządowej oznacza 
ona raczej, że całkowicie uprawnione interesy sektorowe, reprezentowane-
przez poszczególne ministerstwa, są skutecznie równoważone poprzez insty-
tucje i procedury, które mogą wspierać interesy rządu jako całości. Wspar-
cie to może polegać na korygowaniu nieuchronnego nachylenia ministerstw  
w stronę stosunkowo wąskich grup elektoratu. Taką korektę wprowadza cen-
trum rządu, działające jako orędownik całego rządu i wspierające premiera. 
Kluczową kwestią jest jednak to, że takie współdziałanie w odniesieniu do 
stanowienia prawa można osiągnąć jedynie wtedy, gdy reguły rządzące pro-
cesem legislacyjnym zapewniają skuteczną reprezentację władzy premiera 
i Rady Ministrów w procesie prowadzącym do formalnego zatwierdzenia 
projektów rządowych. Podobnie, centralizacja w otoczeniu parlamentar-
nym nie oznacza słabej władzy ustawodawczej mechanicznie zatwierdzającej 
projekty rządowe. Raczej oznacza ona, że, chociaż rząd działa jako główny 
podmiot ustalający przedmiot prac ustawodawczych, to parlamentarzyści 
wymagają od ministrów, by uzasadniali potrzebę uchwalenia nowych regu-
lacji i tłumaczyli się publicznie z treści składanych propozycji legislacyjnych. 
W ten sposób kontrola parlamentarna pomaga zapewnić przejrzystość  
i odpowiedzialność. Jest to szczególnie ważna funkcja, jeśli uwzględni się, 
że proces legislacyjny w fazie rządowej jest w dużym stopniu ukryty przed 
opinią publiczną.

Takie środki proceduralne nie są celem samym w sobie. Ich celem jest reali-
zacja potencjału instytucji demokratycznych do tworzenia dóbr publicznych 
(por. Mueller 2003, ss. 406-426; Pluemper 2003). W systemie autokratycz-
nym trwanie rządu zależy od wspierania wąskich ekonomiczno-społecznych 
interesów. Stąd, by utrzymać władzę, aktorzy polityczni racjonalnie decydują 
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się przeznaczyć dostępne środki w większym stopniu na wytwarzanie prywat-
nych rent niż publicznych korzyści. W ustroju demokratycznym przeciwnie 
– polityczny los rządu zostaje powiązany z interesami większości elektoratu 
i zapewnienie publicznych korzyści staje się skuteczniejszym narzędziem zdo-
bywania politycznego poparcia (Pluemper 2003, s. 29). By osiągnąć sukces 
wyborczy, aktorzy rządowi i parlamentarni muszą więc ustalać takie cele 
polityczne, które przynoszą korzyści dużym grupom elektoratu. Jednak, in-
dywidualnie, wszyscy aktorzy polityczni poddawani są silnym bodźcom, by 
maksymalnie zaspokajać interesy niewielkich grup elektoratu, określonych 
według kryterium geograficznego, sektorowego i innego. Jak wykazaliśmy, 
reguły rządzące polskim procesem legislacyjnym nie rozwiązują skutecznie 
tego dylematu działania zbiorowego. To zapewne także z tego powodu od 
1989 roku polskie partie rządzące ponosiły regularnie porażkę w wyborach. 
Uwikłane w legislacyjną maszynerię, która systematycznie sprzyja zaspoka-
janiu interesów klientów politycznych, a nie maksymalnemu zwiększaniu 
zbiorowych korzyści, nie były one w stanie zadowolić większego elektoratu. 
Jeśli przyszłe rządy chcą uniknąć tego losu, powinny pochylić się z uwagą 
nad sposobem organizacji stanowienia prawa.

Przypisy końcowe
1  Autorzy pragną podziękować Bartłomiejowi Osiece za pomoc w opracowaniu da-

nych liczbowych na potrzeby niniejszego opracowania.
2  To są wstępne wnioski i muszą, rzecz jasna, zostać zweryfikowane przez 

kolejne analizy, uwzględniające między innymi wpływ cyklów wyborczych 
i nieistotnego ustawodawstwa.

3  Obliczenia własne na podstawie danych udostępnionych przez Kancelarię Pre-
miera.

4  Wliczone są jedynie zmiany zgłoszone w drodze ustaw nowelizujących.
5 Autorzy pragną podziękować pracownikom Kancelarii Domański Zakrzewski 

Palinka za pomoc w opracowaniu próby.
6  Proszę zauważyć, że następująca analiza skupia się na „zwykłych” ustawach. Nie 

obejmuje ona (a) procedury uchwalania ustawy budżetowej (szczegółową analizę 
tego przypadku można znaleźć w Dimitrov i in. 2005, (b) projektów pilnych zgod-
nie z art. 123 Konstytucji, (c) projektów kodeksów i (d) projektów ustaw wdraża-
jących prawo Unii Europejskiej.

7  Następująca analiza ogranicza się do zmian przedłożonych w trakcie rozpatrywa-
nia przez Sejm rządowych projektów ustaw.

8 Zob. na przykład orzeczenia z 19.06 2002, nr sprawy K 11/02; z dnia 23.02.1999, nr 
sprawy K 25/98; z 12.12.2002, nr sprawy K9/02; z 24.03.2004, nr sprawy K 37/03.
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