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Jak w pierwszym roku obowi gzywania reformy rz adowej $ciezki legislacyjnej wptyn eta ona na
skuteczno $¢ prawotworcz g rzadu — pisze konstytucjonalista z Kancelarii Doma  nski Zakrzewski
Palinka sp.k., wspotautor ,,Barometru legislacyjnego”

Reforma rzadowej $ciezki legislacyjnej, ktéra weszta w zycie w
kwietniu 2009 r., polega co do zasady na tym, ze ministerstwa nie
przygotowuijg jak dotychczas projektéw ustaw, lecz zatlozenia zmian
legislacyjnych. Te zas — po przyjeciu przez Rade Ministrow —
stanowig podstawe do opracowania projektu ustawy przez
autor: Pawet Gatka Rzgdowe Centrum Legislacji (RCL). Zmiana ta miata sprzyjac¢
zrédto: Rzeczpospolita ograniczeniu inflacji prawa, zmniejszeniu liczby fragmentarycznych
resortowych nowelizacji oraz poprawie jakosci projektéw ustaw.
Celom tym miato stuzyc¢ takze prowadzenie planowej polityki legislacyjnej wedle przyjmowanego
co sze$¢ miesiecy programu prac rzadu.

Jak wyglada realizacja reformy po roku doswiadczen?

Na rzadowym szczeblu

W pierwszym roku reformy (Il p6trocze 2009 r. i | pétrocze 2010 r.) z zaplanowanych 258
projektow ustaw i 124 projektdw zatozen do ustaw udato sie rzgdowi przyja¢ 74 projekty ustaw
(ok. 29 proc.) i 17 projektéw zatozen (ok. 14 proc.).

Wynik ten trudno uzna¢ za zadowalajacy. Jedynie czesciowo moga go ttumaczy¢ trudnosci
zwigzane z wdrazaniem reformy.

Analiza prowadzona w ramach ,Barometru legislacyjnego” wskazuje, ze istnieje powazny problem
z racjonalnym planowaniem dziatalnosci legislacyjnej. Z réznym natezeniem dotyczyt on
wszystkich wczesniejszych ekip rzadzacych. Wprawdzie obecny rzad realizuje program
legislacyjny w wyzszym stopniu niz gabinety Kazimierza Marcinkiewicza czy Jarostawa
Kaczynskiego, ale nadal jest to wynik znacznie odbiegajacy od sredniej europejskiej; ta zas
ksztaltuje sie na poziomie ok. 70 proc. realizacji zapowiedzi legislacyjnych.

Wdrazanie reformy przebiega wolniej, niz mozna sie byto spodziewa¢. Cieszy jednak, ze w |
potroczu 2010 r. zaplanowano przyjecie dwa razy wiekszej liczby zalozen do ustaw, a plan w tym
zakresie zostat zrealizowany niemal dwukrotnie sprawniej niz w Il pétroczu 2009 r.

W resortach

Sprawnos¢ poszczegoélnych resortéw najwyrazniej widoczna jest na przyktadzie realizacji planu
dotyczacego zalozen do ustaw, gdyz praca nad nimi przebiega wylacznie w resortach. W 11
potowie 2009 r. liderem bylo Ministerstwo Nauki i Szkolnictwa Wyzszego, ktére zaplanowato
przyjecie dwdch projektow zatozen i plan ten wykonato (w tym okresie rzadowi udato sie przyjaé
jedynie cztery zalozenia). Najstabiej wypadly ministerstwa: Gospodarki; Pracy i Polityki
Spotecznej; Spraw Wewnetrznych i Administracji. Kazde z nich zaplanowalo przyjecie pieciu
projektow zatozen do ustaw, a zadnego nie zdotato sfinalizowag.

W | potowie 2010 r. stopien wykonania programu legislacyjnego rzadu w zakresie zatozen do
ustaw ulegt poprawie, co wigze sie takze z wyzszym stopniem realizacji tego programu przez
poszczegdlne resorty. W tym czasie najsprawniejsze byly MEN oraz Ministerstwo Rozwoju
Regionalnego, ktére w catosci zrealizowaty swoj program legislacyjny. Stabiej natomiast wypadty
Ministerstwo Finansow (zaplanowano dziesie¢ projektow zatozeh i nie zakonczono prac nad
zadnym), a takze MSWIA oraz MSZ. W tych ostatnich w | potowie 2010 r. zaplanowano przyjecie
czterech projektow zatozenh do ustaw i takze nie sfinalizowano zadnego.

Resorty majg znaczne trudnosci z prawidtowym zaplanowaniem swojej dziatalnosci legislacyjnej,



adekwatnym do mozliwosci jej realizacji. Problem ten byt juz widoczny przed reforma, teraz ulegt
nasileniu. Dzisiaj ministerstwa zobligowane sg bowiem do bardziej precyzyjnego planowania
swoich dziatan legislacyjnych. Powinny zaplanowaé¢ odpowiednio duzo czasu na przygotowanie
zatlozen do ustawy, a nastepnie — przy wspétpracy z RCL — projektu ustawy. Niestety, wiekszos¢
resortOw nie jest w stanie stworzy¢ programu legislacyjnego, ktéry bytyby w petni zrealizowany.

Konsultacje spoteczne

Ujawnily sie takze problemy interpretacyjne dotyczgace zakresu konsultacji spotecznych dziatan
legislacyjnych rzadu. Brak jasnosci w tym zakresie stat sie takze przedmiotem zainteresowania
organizacji monitorujacych transparentnos¢ procesu tworzenia prawa (np. Obywatelskiego Forum
Legislacji przy Fundacji im. Stefana Batorego).

Na podstawie analizy ustawy o Radzie Ministréw i regulaminu jej pracy trudno bowiem ustali¢,
czy proces konsultacji spotecznych powinien obejmowac¢ oba stadia rzgdowych prac
legislacyjnych, tj. i projekt zatozen do ustawy, i projekt ustawy, czy ogranicza¢ sie wylgcznie do
pierwszego z nich. Watpliwosci te znalazly wyraz takze w praktyce prac legislacyjnych
prowadzonych przez poszczegodlne resorty, dlatego do tej kwestii warto odniesc¢ sie szerze;.

Prawo do udziatu obywateli w procesie stanowienia prawa, a w szczegdlnosci konsultacji aktow
normatywnych, wywodzi sie z konstytucyjnej koncepcji demokratycznego panstwa prawnego (art.
2) oraz zasady spoteczenstwa obywatelskiego (art. 11). Konsekwencjg obowigzywania tych
zasad ustrojowych jest m.in. obowigzek wtadz publicznych przedstawiania do konsultacji
spotecznej projektéw aktow normatywnych. Niekiedy w odniesieniu do reprezentatywnych
partneréw spotecznych obowigzek ten znajduje swojg dodatkowg podstawe ustawowg (art. 16
ust. 1 ustawy o organizacjach pracodawcéw, art. 19 ust. 1 ustawy o zwigzkach zawodowych).
Zakres tego obowigzku obejmuje — co wazne — mozliwos¢ wyrazenia opinii zaréwno wobec
zalozen, jak i projektu aktu normatywnego (art. 16 ust. 1 ustawy o organizacjach pracodawcow
oraz art. 19 ust. 1 ustawy o zwigzkach zawodowych).

W Swietle dotychczasowej praktyki zatoZzenia do ustaw nie zawsze wyczerpujaco prezentowaty
wszystkie proponowane zmiany. Czesciej zawieraly informacje na temat ogélnego ich kierunku i
tym samym pozostawaly dalekie od precyzji i jednoznaczno$ci wiasciwej dla tekstu prawnego.
Bywalo i tak, ze tre$¢ projektu ustawy nie do konca pokrywala sie z zatozeniami. Dla obywateli, a
takze przedsiebiorcéw, ich zwigzkéw i zrzeszen, mozliwos¢ odniesienia sie do tresci projektu
aktu normatywnego ma charakter podstawowy. Tylko w ten sposéb mozna oceni¢ faktyczny
stopien przysztej ingerencji w prawa i wolnosci obywatelskie.

Dlatego wytaczenie konsultaciji rzadowych projektéw ustaw na rzecz dyskusiji o ich zalozeniach
wydaje sie watpliwe z punktu widzenia minimalnych standardéw partycypacji obywateli w procesie
stanowienia prawa whasciwych dla spoteczenstwa obywatelskiego. Czyni takze ten proces —
wydaje sie, ze wbrew zatozeniom reformy — mniej transparentnym. Poza kontrolg spoteczng
pozostaje bowiem to, czy i w jakim zakresie resort i RCL, piszac ustawe, wykroczyly poza
skonsultowane spotecznie zalozenia do niej.

Warto zatem przyjac jako zasade, ze proces konsultaciji

spotecznych przebiega dwuetapowo, podobnie jak proces Prawo obywateli do udziatu w
tworzenia projektu ustawy przez rzad. Pierwszy etap procesie stanowienia prawa
dotyczytby zatozen projektu ustawy i obejmowat dyskusje wywodzi sig z konstutucji

nad kierunkiem zmiany prawa oraz podstawowymi
rozstrzygnieciami prawodawcy. Drugi obejmowatby wytacznie analize projektu ustawy.

Jedynie prima facie moze sie wydawac, ze takie rozwigzanie polega na dwukrotnym
konsultowaniu tych samych kwestii. To nieprawda. Pierwszy etap konsultacji dotyczytby bowiem,
zarysowanego bardziej lub mniej szczegétowo w zatozeniach, ogdélnego kierunku proponowanych
zmian prawa. Drugi za$ odnositby sie wylgcznie do tego, czy tres$¢ projektu ustawy odpowiada
skonsultowanym wcze$niej zatozeniom. Czy faktyczny stopien ingerencji w dotychczasowy
porzadek prawny oraz jej skutki spoteczne sg proporcjonalne do celu tej ustawy przyjetego w
zatozeniach. Ustalenie tego zwigzku jedynie na podstawie zatozen do ustawy jest bardzo trudne.

W oczekiwaniu na efekty

Z analizy przeprowadzonej przez autoréw ,Barometru legislacyjnego” wynika, ze w Polsce od
wielu lat utrzymuje sie niski stopien przewidywalnosci legislacyjnej Rady Ministréw. Odbiega on
znaczaco od $redniej europejskiej. Nalezy jednak zwréci¢ uwage, ze rzad Donalda Tuska podjat



wiele waznych i trudnych merytorycznie oraz politycznie krokéw majacych na celu usprawnienie
pracy rzadu i racjonalizacje dziatalnosci planowej. Nalezy do nich zaliczy¢: przeprowadzenie
reformy rzgdowej Sciezki legislacyjnej, prace nad projektami ustaw na podstawie zatozen,
stworzenie Zespotu do spraw Planowania Legislacyjnego, wprowadzenie wewnetrznej struktury w
programie legislacyjnym uwzgledniajacej wage polityczna projektéw (tzw. plan A i B). Jak dotad
starania te nie przyniosty jednak wymiernego rezultatu. By¢ moze na ich efekty trzeba jeszcze
poczekac.

Mimo pierwszych niepokojacych sygnatéw z 1l potowy 2009 r. mozna stwierdzi¢, ze wdrazanie
reformy rzadowego procesu tworzenia prawa przebiega co do zasady prawidtowo, cho¢ bardzo
powoli. Najwiekszym hamulcem korzystnych zmian jest jakos¢ planowania legislacyjnego w
resortach.

Reforma spowodowata wprawdzie obnizenie sprawnosci legislacyjnej rzadu, ale w dalszej
perspektywie moze jeszcze przynie$¢ znaczaca poprawe. Jak dotad nic nie wskazuje takze, by
ten negatywny skutek miat charakter trwaly. Problemy, ktére sie pojawity, majg podtoze gtéwnie
interpretacyjne i — miejmy nadzieje — zostang rozwigzane po uksztattowaniu sie jednolitej
praktyki. Wdrozenie oraz ostateczna ocena reformy wymagajg jednak zdecydowanie wiecej
czasu, niz pierwotnie sie wydawato.

Dr Tomasz Zalasinski jest wspétautorem ,Barometru legislacyjnego” — projektu badawczego
polegajacego na cyklicznej analizie przewidywalnosci legislacyjnej rzadu, realizowanego od 2008
r. w zespole: dr Agnieszka Cielen, dr Marcin Matczak, dr Radostaw

Zubek, w ramach programu Ernst & Young ,Sprawne panstwo”. Wiecej informaciji na temat
.Barometru legislacyjnego” znajduje sie na stronie www.ey.com.pl
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