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Stowo wstepne

Od czterech lat prawnicy kancelarii Domanski Zakrzewski Palinka razem z ekspertami akademickimi
badaja sprawnos¢ legislacyjna Rady Ministrow. Do 201 | badania te odbywaty sie w ramach programu
Ernst & Young , Sprawne Panstwo”. Publiczng kontrole jakosci pracy administracji rzadowej traktujemy
jako nasze obywatelskie zaangazowanie w budowe dobrze dziatajacego paristwa.

Dlaczego uwazamy, ze taka kontrola jest potrzebna?

m JesteSmy przekonani, ze rzetelne planowanie i realizowanie polityki legislacyjnej sprzyja stabilnosci
I przewidywalnosci systemu prawnego.

m Przewidywalno$¢ tworzenia prawa stanowi fundament odpowiedzialnego panstwa demokratycz-
nego. W systemach, w ktérych dominujg rzady koalicyjne, szczegdlne znaczenie maja okresowe
dokumenty programowe rzadu, w tym programy prac legislacyjnych.

m Nierzetelne wykonywanie programdéw prac legislacyjnych rodzi powazne koszty ekonomiczne.
Opéznianie albo rezygnacja z zapowiadanych przez rzad inicjatyw legislacyjnych zwieksza ryzyko
I koszty prowadzenia dziafalnosci gospodarczej. Badania dowodza, ze istnieje zalezno$¢ miedzy prze-
widywalnoscig tworzenia prawa i zagranicznymi inwestycjami oraz wzrostem gospodarczym.

m Przewidywalnos¢ legislacyjna stanowi miernik politycznej i organizacyjnej wiarygodnosci rzadu. Po-
ziom realizacji obietnic legislacyjnych pokazuje, w jakim stopniu rzadzacy radza sobie z kierowaniem
panstwem. Rzetelna realizacja zapowiadanych plandw jest wiec z jedna z najwazniejszych przestanek,
ktdre wyborcy powinni bra¢ pod uwage oddajac gtos w kolejnych wyborach.

W publikowanych od 2008 r. raportach (dostepnych mu.in. na stronie www.sprawnepanstwo.pl) ana-
lizowano stopien realizacji kolejnych, przygotowywanych co sze$¢ miesiecy, programdw legislacyjnych
rzadu. Zebrany materiat badawczy daje podstawy do przeanalizowania skutecznosci realizacji polityki
legislacyjnej Rady Ministrdw w catym okresie pracy Sejmu VI kadencji.

Celem niniejszego raportu jest analiza przyczyn braku terminowos$ci w opracowywaniu projektow
ustaw w latach 2008-201 I. Mamy nadzieje, ze wyniki naszych badan okaza sie pomocne dla poprawy
jakosci planowania dziatalnosci legislacyjnej rzadu, a takze beda stanowity punkt odniesienia dla kolej-
nych analiz obejmujacych dalsze prace Rady Ministréw.

Krzysztof Zakrzewski
Partner Zarzadzajacy
kancelaria Domanski Zakrzewski Palinka Sp.k.
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Wyniki badania

m W latach 2008-201 | Rada Ministréw ogtosita siedem pétrocznych programdw legislacyjnych, w kté-
rych zapowiedziata zamiar opracowania 541 projektéw ustaw.

m W tym okresie Rada Ministrow przyjeta 189 (35%) projektéw terminowo; z pozostatych 352 pro-
jektow 134 (25%) przyjeto z opdznieniem, a 218 (40%) nie zostato wcale przyjetych.

m Préby usprawnienia procesu planowania legislacyjnego, podejmowane intensywnie przez admini-
stracje rzadowa w okresie 2009 — 2010 okazaty sie mato skuteczne. Réwniez monitoring projektow
unijnych nie miat wiekszego znaczenie dla terminowosci prac legislacyjnych.

m Terminowos$¢ prac legislacyjnych zalezy w duzej mierze od czynnikdw politycznych. Im wigksze
réznice miedzy partiami koalicyjnymi w danym obszarze polityki publicznej, tym mniejsze szanse
na przyjecie projektu ustawy w terminie. Jednoczesnie, im wazniejsza jest dana tematyka dla partii
ministra planujacego projekt, tym wieksze szanse na jego przyjecie w terminie.

m Wptyw na terminowe zakonczenie prac legislacyjnych ma réwniez stopiett skomplikowania projektu
ustawy. Projekty nowelizacyjne maja wigksza szanse na przyjecie w terminie niz projekty nowych
regulacji, co nalezy uwzgledni¢ przy planowaniu dziatar legislacyjnych.

m Wyniki badar pokazuja, ze poziom zatrudnienia w resorcie nie ma istotnego wptywu na termino-
wos¢ prac legislacyjnych. Skuteczno$¢ realizacji projektéw planowanych przez mniejsze ministerstwa
nie odbiega bowiem od witasciwej wigkszym ministerstwom.

m \Wyniki niniejszego badania pozwalaja na sformutowanie kilku praktycznych wnioskéw oraz rekomen-
dacji dla administracji rzadowej. Najwazniejsze z nich to:
— usprawnienie procesu koordynacji miedzyresortowej i przyznanie centrum rzadu silnych
uprawnien do weryfikacji propozycji resortowych;
— uwzglednienie oceny politycznego kontekstu planowanych projektéw na etapie programowania;
— dokfadna ocena technicznej materii projektowanych przepisdw w trakcie konstrukgji progra-
méw legislacyjnych.



Wprowadzenie

Obietnice legislacyjne

W latach 2008-201 | rzad Donalda Tuska ogtosit siedem pétrocznych programdw legislacyjnych, w kté-
rych zapowiadat opracowanie konkretnych projektéw ustaw. W trakcie realizacji tych programdw
Rada Ministréw przyjmowata niektdre projekty terminowo, a inne z opdznieniem lub wecale.

Celem niniejszego raportu jest analiza przyczyn braku terminowos$ci w opracowywaniu projektdw
ustaw. Dane wykorzystane w niniejszym raporcie zostaty zebrane przez autordw w ramach monitorin-
gu realizacji programdw legislacyjnych w latach 2008-201 | (patrz seria Barometr legislacyjny). Pokazuja
one, ze w trakcie swojej pierwszej kadencji rzad PO—-PSL zaplanowat opracowanie 541 projektow
ustaw (patrz Tabela |). Dane te rdznia sie od nominalnej liczby zaplanowanych w tym okresie projek-
téw poniewaz te same projekty, w zwiazku z opdznieniem w ich realizacji, byty kilkakrotnie zgtaszane
do kolejnych programdw. Gdyby zsumowac wszystkie projekty przedstawiane nominalnie w kolejnych
analizowanych programach legislacyjnych, wowczas okazatoby sie, ze rzad planowat przyjecie 894 pro-

jektdw ustaw.

Tabela I. Liczba planowanych nowych projektow ustaw w latach 2008-201 |

Okres programowania Data przyjecia Projekty Nowe Nowe Nowe Nowe
programu W ujeciu projekty  projekty projekty projekty
przez RM nominalnym  ustaw nowelizacji implementujace  ustaw

ogdtem™ prawo UE budzetowych
| potowa 2008 r. 15-01-2008 123 123 86 64 -

Il potowa 2008 r. 08-07-2008 175 129 90 42

| potowa 2009 r. 23-12-2008 144 71 53 30 -

Il potowa 2009 r. 14-07-2009 125 56 40 21

| potowa 2010 r. 19-01-2010 133 55 43 21 -

I potowa 2010 1. 29-07-2010 98 47 39 18

| potowa 2011 r. 08-02-201 | 96 60 42 35 -

Ogdtem 894 541 393 231 3

* Sposdb liczenia planowanych ,,nowych” projektéw ustaw w niniejszym raporcie rézni sie od przyjetego w serii Barometr
legislacyjny. W obecnej analizie z kazdego programu wybrano jedynie te projekty, ktére nie byty ujete w zadnym z poprzednich
planéw prac RM.W obliczeniach uwzgledniono takze projekty z listy B z programu na | potowe 2010 r, ale pominigto projekty
z , bezterminowych' zafacznikéw dotaczanych do programdéw w 201 | r.



W ramach badan z kazdego programu wybrano jedynie te projekty, ktére nie byly ujgte w zadnym
z poprzednich plandw prac RM. Ponad 70 procent takich projektdw (393) stanowity projekty nowe-
lizacji istniejacych ustaw. Okoto 43 procent (231) wszystkich projektéw implementowato prawo UE.
Liczba planowanych nowych projektdw ustaw systematycznie spadata od Il potowy 2008 r. — jedynie
ostatni program z | potowy 201 | . zanotowat nieznaczny wzrost liczby projektéw ustaw.

Obcigzenie zadaniami legislacyjnymi rozkiadato sie nierdwnomiernie wéréd ministerstw i urzedéw cen-
tralnych (patrzWykres 1).W latach 2008201 | najwiecej nowych projektdw ustaw planowato opraco-
wac Ministerstwo Sprawiedliwosci. Takich projektéw byto 70. Niewiele mniej zaplanowaty Ministerstwa
Finansow (56), Pracy i Polityki Spotecznej (55) oraz Gospodarki (50). Najmniejsze obciazenie legisla-
cyjne miaty natomiast trzy urzedy centralne (GUS, UOKIK, UZP) oraz Ministerstwa Sportu i Turystyki,
Rozwoju Regionalnego i Spraw Zagranicznych.

Wykres |. Liczba planowanych projektéw ustaw wedtug ministerstw (2008-2011)
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Tabela 2. Terminowos¢ prac legislacyjnych nad projektami ustaw w latach 2008-201 |

Program Projekty przyjete Projekty przyjete Projekty
legislacyjny w terminie po terminie nieprzyjete®
I pot. 2008 r. 50 34 39

Il pot. 2008 r. 53 33 43

I pot. 2009 r. 21 21 29

Il pot. 2009 . 9 22 25

I pot. 2010 14 20 21

II'pot. 2010 . 19 4 24

Ipot. 2011 . 23 0 37

Ogdtem 189 134 218

* do konca czerwca 201 | .

Z 541 projektéw ustaw przedstawionych w siedmiu programach legislacyjnych, 189 (ok. 35%) zosta-
fo przyjetych w terminie, tzn. przed koncem danego pétrocznego okresu (patrz Tabela 2). Pozostate
352 projekty albo zostaly przyjete przez rzad z opdznieniem — takich projektéw byto |34 (25%) — albo
nie zostaty wcale przyjete do konca czerwca 201 | . — tych projektdw byto 218 (40%).

Czym tlumaczy¢ te réznice w terminowosci prac legislacyjnych?

Czynniki polityczne

Mozna oczekiwal, ze terminowos¢ prac legislacyjnych bedzie zaleze¢ w duzej mierze od czynnikdw
politycznych.

Po pierwsze, terminowos$¢ opracowywania projektéw bedzie zaleze¢ od ideologicznych réznic we-
wnetrz koalicji rzadowej. Im bardziej partie koalicyjne rdznig sie¢ w pogladach na dang tematyke, tym
dtuzszy bedzie proces uzgadniania projektéw ustaw migdzy ministerstwami, a tym samym wieksze
prawdopobienstwo przekroczenia ustalonego terminu przyjecia projektu przez Rade Ministréw.

Po drugie, terminowo$¢ prac legislacyjnych zaleze¢ bedzie od wagi danej tematyki dla partii koalicji rza-
dowej. Jezeli projekt ustawy porusza zagadnienia mato znaczace z punktu widzenia programu politycz-
nego danej partii, to minister pochodzacy z tej partii bgdzie miat mniejsza motywacjg do nadzorowania
i kontrolowania terminowosci prac legislacyjnych.W rezultacie istnieje mniejsze prawdopodobierstwo
terminowego przyjecia przez Rade Ministrow projektdw o mniejszej wadze politycznej. Z drugiej stro-
ny, duza waga polityczna projektu, moze prowadzi¢ do rozbieznosci w ramach koalicji rzadowej, co
utrudnia prace nad projektem.



Po trzecie, terminowos$¢ zaleze¢ bedzie od partii koalicyjnej, ktdra kontroluje ministerstwo odpowie-
dzialne za przygotowanie danego projektu. Koalicja PO-PSL sktada sig z partii o réznej wielkosci i spdj-
nosci politycznej. Mozna oczekiwal, ze wieksze partie sa naturalnie mniej spdjne i potrzebuja wiecej
czasu na wewnetrzne konsultacje niz mniejsze partie. Prawdopodobienstwo terminowego opracowa-
nia projektu powinno by¢ zatem wyzsze w przypadku projektéw pochodzacych z ministerstw, ktérymi
kieruje PSL.

Reformy i monitoring

Obok czynnikéw politycznych, wptyw na terminowos$¢ prac legislacyjnych beda miaty réwniez uwarun-
kowania instytucjonalne.

W pierwszej kolejnosci mozna oczekiwal, ze znaczenie dla terminowosci prac beda miaty reformy
procesu planowania, ktére rzad Donalda Tuska wprowadzit w latach 2009-2010. Reformy te obejmo-
waty szereg réznych elementdw. W pierwszej kolejnosci starano sie usprawnié¢ realizacje programu
legislacyjnego poprzez nowelizowanie jego tresci w trakcie okresu planowania (program na | pétrocze
2009 r). Nastepnie zdecydowano sie zmieni¢ wewnetrzng strukture programu i wyodrebni¢ projekty
o istotnym znaczeniu dla rzadu. W ramach programu na | pétrocze 2010 r. wyodrebniono zatem dwie
listy projektow (tzw. lista A i B).

W kolejnym programie (Il pétrocze 2010 r.) zrezygnowano jednak z powyzszej praktyki, na rzecz wyod-
rebnienia listy projektow, ktdre majg zostac przyjete do konca okresu planowania oraz listy projektdw,
nad ktérymi tocza sig prace legislacyjne, ale nie okreslono terminu przyjecia tych projektéw przez rzad.
Ponadto w strukturze Kancelarii Prezesa Rady Ministréw wyodrebniono Zespdt ds. Programowania
Prac Rzadu, ktéry miat dokonywac weryfikacji projektéw przedstawianych do programu legislacyjnego
przez ministréw.

Biorac pod uwage opisane powyzej usprawnienia, oczekujemy, ze projekty zaplanowane na poczatku
okresu 20082011 beda miaty — ceteris paribus — nizsze prawdopodobienstwo przyjecia przez Rade
Ministréw w terminie niz projekty ustaw ujete w programach legislacyjnych ogtoszonych pod koniec
tego okresu, tzn. juz po wdrozeniu dziatar usprawniajacych.



Do czynnikdw instytucjonalnych, ktére mogty mie¢ wptyw na terminowo$¢ prac legislacyjnych nalezy
réwniez zaliczy¢ dodatkowy monitoring, ktéremu podlegaja projekty wdrazajace prawo UE. Transpo-
zycja i wdrazanie prawa unijnego podlegaja monitoringowi zardwno MSZ (wczesniej UKIE) jak i Komis;i
Europejskiej. Mozna spodziewac sie zatem, ze projekty ,,unijne” beda bardziej terminowe niz projekty
,krajowe".

Inne przyczyny

Terminowo$¢ prac legislacyjnych moze réwniez zaleze¢ od innych czynnikdw niz te wymienione powy-
zej. W analizie uwzgledniamy wptyw trzech dodatkowych okolicznosci.

Projekty nowelizacyjne — mozna oczekiwal, ze projekty nowelizacji sa generalnie prostsze do opraco-
wania niz projekty nowych regulacji. Prawdopodobienstwo terminowego opracowania takich projek-
téw powinno by¢ zatem wyzsze.

Wielko$¢ ministerstwa — wielko$¢ resortu moze miec zardwno pozytywne, jak i negatywne implikacje.
Z jednej strony, duza liczba urzednikéw wzmacnia zdolno$¢ administracyjng ministerstw do opraco-
wywania skomplikowanych projektéw. Z drugiej strony, mozna oczekiwad, ze proces przygotowywania
aktéw prawnych w duzych ministerstwach przebiega wolniej z uwagi na wieksza potrzebe konsultagji
i kompromisu.

Kwartat — w latach 2008-201 | projekty ustaw planowane byty w ujeciu pétrocznym. Kazdy program
podzielony byt jednak na projekty do przyjecia w pierwszym i drugim kwartale danego pdtrocznego
okresu. Mozna sie spodziewac, ze projekty zaplanowane na pierwszy kwartat beda miaty wieksze praw-
dobodobienstwo przyjecia do korca danego okresu pétrocznego.

Dane i metodologia

Szczegdtowy opis przyjetej metody analitycznej oraz wykorzystanych zrédet danych znajduje sie
w Aneksie |.



Analiza przyczyn braku terminowosci

W niniejszym rozdziale przedstawiamy wyniki analizy (szczegétowe wyniki w Aneksie), ktére pozwalaja
na oszacowanie prawdopodobiefistwa terminowego przyjecia projektu ustawy przez Rade Ministréw dla
réznych wartosci zmiennych objasniajacych.

Czynniki polityczne

Jesdli chodzi o wptyw czynnikéw politycznych wyniki analizy potwierdzaja, ze zardwno konflikt w koalicji
rzadowej, jak i polityczne znaczenie projektu maja statystycznie istotny wptyw na prawdobienstwo
przyjecia projektu ustawy w terminie. Jezeli chodzi o pierwszy z tych czynnikdw, to wzrost konfliktu
o jeden punkt na dziesieciopunktowej skali przekfada sie na ok. 19% spadek szansy (tzw. odds) termi-
nowego przyjecia projektu ustawy. Efekt ten jest istotny na poziomie 1%.

Wykres 2 przedstawia, w jaki sposéb zmienia sie oczekiwane prawdopodobienstwo terminowego
przyjecia projektu w miare, jak wzrasta konflit miedzy partiami koalicyjnymi w danym obszarze. Linie
przerywane okredlaja 95% przedziat ufnosci, linia ciagta okresla warto$¢ oczekiwanego prawdopodo-
bienstwa (predicted probability) dla réznych wartosci konfliktu. Dane te pokazuja, ze przy wzroscie

poziomu konfliktu od | do 10 prawdopodobienstwo terminowego przyjecia projektu spada z poziomu
ok.0,4 do ok. 0, 1.

Wykres 2. Prawdopodobienstwo przyjecia projektu ustawy w zaleznosci od poziomu konfliktu
ideologicznego w koalicji rzadowe;j.
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Analiza potwierdza rowniez, ze projekty o duzym znaczeniu politycznym dla partii danego ministra maja
wiegksze prawdopodobienstwo terminowego przyjecia. WWzrost znaczenia o jeden punkt na dziesiecio-
punktowej skali skutkuje ok. |3% wzrostem szansy na terminowe przyjecie projektu. Wykres 3 poka-
zuje, ze przy wzroscie znaczenia projektu od | do 10 prawdopodobienstwo terminowego przyjecia
projektu wzrasta z poziomu ok. 0,2 do ok. 0,4

Wykres 3. Prawdopodobienstwo przyjecia projektu ustawy w zaleznosci od politycznego znaczenia
projektu dla partii ministra
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Nasza analiza nie potwierdza natomiast wptywu przynaleznosci partyjnej ministréw na terminowosc.
Projekty ustaw planowane przez ministerstwa, ktdrym szefuja ministrowie z PO maja takie samo praw-
dopodobienstwo terminowego przyjecia jak projekty z resortéw kontrolowanych przez PSL.

Reformy i monitoring

W odrdznieniu od hipotez o charakterze politycznym, oczekiwania dotyczace wptywu reform instytu-
cjonalnych oraz monitoringu projektéw unijnych nie uzyskuja potwierdzenia w naszej analizie.

Badanie pokazuje, ze dziatania usprawniajace proces planowania wdrozone przez rzad Donalda Tuska
w latach 20092010 nie miaty istotnego wptywu na terminowos¢ prac legislacyjnych.Wbrew oczekiwa-
niom, prawdopodobienstwo terminowego przyjecia projektdw ujetych w programach z 20101 201 | r.
nie rézni sie istotnie — ceteris paribus — od tego dla projektéw zaplanowanych na poczatku 2008 r.
(wynik ten pozostaje bez zmian niezaleznie od przyjetej wartosci referencyjnej). Analiza zdaje sie jed-
noczednie sugerowac, ze prawdopodobienstwo terminowego sfinalizowania prac pod koniec kadencji
byfa nizsza od tej na poczatku, cho¢ wynik ten nie jest statystycznie istotny.

Réwniez wbrew oczekiwaniom ,,unijne” i, krajowe” projekty ustaw nie réznig sie istotnie jesli chodzi
o prawdopodobienstwo terminowego przyjecia. Nie potwierdzity sie zatem nasze oczekiwania doty-
czace dyscyplinujacego efektu monitoringu MSZ i Komisji Europejskie;.



Pozostate czynniki

Planowane projekty ustaw charakteryzuja sie réznym poziomem skomplikowania. W obecnej analizie
zatozylismy, ze opracowanie projektdw nowelizacji powinno by¢ mniej pracochtonne niz przygotowa-
nie nowych regulacji, a zatem prawdopodbienstwo terminowego przyjecia przez rzad powinno by¢
wyzsze. Nasza analiza potwierdza, Ze jest tak w rzeczywistosci. Projekty nowelizacji maja dwukrotnie

wigksza szang na przyjgcie w terminie niz pozostate projekty ustaw.

Wplyw na terminowos$¢ ma réwniez kwartat, w ktérym projekt ma zosta¢ przyjety. Zgodnie z ocze-
kiwaniami, projekty ktérych przyjecie zaplanowano na pierwsze z trzech miesiecy w kazdym z pot-
rocznych programow maja wyzsza szanse terminowego przyjecia niz projekty zaplanowane na druga
potowe okresu planowania. Prawdopodobieristwo terminowosci wynosi 0,54 w przypadku projektdw
z I/l kwartaty, a jedynie 0,12 w przypadku projektdw zaplanowanych na Il/IV kwartat.

Whbrew naszym oczekiwaniom, analiza nie potwierdza wptywu poziomu zasobdw kadrowych na ter
minowos¢ realizacji programu legislacyjnego. Wielko$¢ ministerstwa — mierzona Srednim poziomem
zatrudnienia — nie ma na nig istotnego wptywu. Projekty planowane przez ministerstwa o duzym i ma-
fym zatrudnieniu charakteryzujg sie podobnym prawdopodobienstwem terminowego przyjecia przez

Rade Ministrow.



Podsumowanie

Wyniki analizy

Przeprowadzona analiza potwierdza istotny wptyw czynnikéw politycznych na terminowos¢ prac le-
gislacyjnych (patrz Tabela 4). Zgodnie z oczekiwaniami, prawdopodobienstwo terminowego przyjecia
projektu ustawy przez Rade Ministréw zalezy od poziomu konfliktu ideologicznego wewnetrz koalicji
rzadowej. Im wieksze réznice miedzy partiami w danej tematyce, tym mniejsze szanse na przyjecie pro-
jektu ustawy w terminie. Na terminowo$¢ prac wptyw ma réwniez polityczne znaczenie projektu. Im
wazniejsza jest dana tematyka dla partii ministra planujacego projekt, tym wieksze szanse na przyjecie
projektu w terminie.

Jednoczednie nasza analiza pokazuje, ze na terminowos¢ prac legislacyjnych nie miaty istotnego wptywu
reformy podjete przez rzad w latach 2009-2010. Projekty ujete w programach opracowanych wedtug
zmienionej metodologii w 2010 i 201 | r. nie charakteryzowaty sie wyzszym prawdopodobiefstwem
terminowego przyjecia przez rzad. Wrecz odwrotnie, terminowo$¢ projektéw ujetych w programach
z 2009 r. byfa nizsza niz projektéw na poczatku 2008 r.

Whynik ten nie musi oznacza¢ jednak, ze dziatania te byty nietrafne, a jedynie ze w badanym okresie nie
przyniosty pozadanego efektu. Mozna przy tym wskaza¢ na przynajmiej dwie okolicznosci, ktére mogty
zatuszowal pozytywne efekty tych usprawnien. Po pierwsze, zmiany w procesie planowania byty pro-
wadzone réwnolegle z reforma rzadowej Sciezki prac legislacyjnych, ktéra polegata na wprowadzeniu
obowiazku opracowywania zatozer do projektéw ustaw. Po drugie, do stabego wyniku mogto przyczy-
ni¢ sie generalne spowolnienie tempa prac rzadowych pod koniec kadencji.

Tabela 4. Hipotezy i wyniki badania

Hipotezy badawcze Oczekiwany wptyw na terminowos¢ Wynik badania
Konflikt ideologiczny N2 v
Znaczenie polityczne N v
Partia koalicyjna PSL N PO V¥ x
Reforma procesu N x
Projekt unijny N x
Nowelizacja N v
Wielko$¢ resortu N lub ¥ *
Kwartat N v




Nalezy réwniez zauwazy¢, ze proces usprawniania planowania legislacyjnego trwa nadal. Z dniem
| wrzesnia 201 | r weszta w zycie nowelizacja ustawy o lobbingu w procesie stanowienia prawa, ktéra
zmienita zasady programowania prac rzadu. Obecnie rzad obowigzany jest do prowadzenia wykazu
wszystkich projektdw ustaw i innych aktdw normatywnych, nad ktdrymi pracuje, bez wskazywania ter-
minu ich przyjecia. Raz na 6 miesigcy roku kalendarzowego Rada Ministréw obowigzana jest jednak do
przedstawienia Sejmowi RP listy projektéw ustaw, ktdre zamierza przyja¢ w perspektywie najblizszych
6 miesigcy.

Dos¢ zaskakujacy jest réwniez wynik dotyczacy terminowosci projektdw unijnych. Pomimo specjalnego
mechanizmu monitoringu prowadzonego przez centrum rzadu, jak réwniez kontroli Komisji Europej-
skiej, projekty te nie miaty wyzszej szansy na terminowe przyjgcie przez rzad. Szczegétowa analiza niskiej
efektywnosci tych mechanizmdw przekracza zakres niniejszej analizy, warto jednak zwrdci¢ uwage na
potencjalnie destabilizujacy wptyw zlikwidowania UKIE na przetomie 2009/2010 r.

Nasza analiza pokazuje réwniez, ze charakter projektu ma wptyw na terminowos¢ prac legislacyjnych.
W naszym badaniu przyjelismy, ze projekty nowelizacyjne powinny by¢é mniej pracochtonne a zatem
charakteryzowad sie wyzsza terminowoscia. Dane z lat 2008-201 | potwierdzaja te prawidtowosc.
Projekty mniej skomplikowane maja wieksza szanse na przyjecie w terminie.

Nasze wyniki pokazuja réwniez, ze pewne czynniki, ktére wydawatyby sie istotne dla terminowosci
nie majg istotnego wptywu na prawdopodobienstwo przyjecia projektdw w terminie. Warto szcze-
gdlnie zwrdci¢ uwage na to, ze poziom zatrudnienia nie ma istotnego wptywu na terminowos$¢ prac
legislacyjnych. Terminowos¢ projektéw planowanych przez mniejsze ministerstwa nie rézni si¢ od tej

w przypadku wiekszych ministerstw.



Whioski praktyczne

Wyniki niniejszego badania pozwalaja sformutowac kilka praktycznych wnioskéw dla administracji rza-
dowej. Mamy nadziejg, ze przyczynia si¢ one do dalszego usprawnienia metodologii i organizacji pro-
cesu planowania.

Po pierwsze, proces planowania powinien uwzglednia¢ oceng politycznego kontekstu planowanych
projektéw. Projekty dotyczace zagadnien, ktdre dzielg partie koalicyjne zwiazane sa z wyzszym ryzkiem
dla terminowego ukonczenia prac. Jednoczesnie projekty o duzym znaczeniu politycznym dla partii
koalicyjnych sg bardziej terminowe. WYyzsza terminowo$¢ prac nad projektami ustaw mozna by zatem
osiagnac konstruujac programy legislacyjne wokét projektédw o duzym znaczeniu politycznym w obsza-
rach charakteryzujacych sie niskim konfliktem wewnatrz koalicji.

Po drugie, dla terminowosci dziatan legislacyjnych kluczowy jest sprawny proces koordynacji migedzy-
resortowe]. W sytuacjach, w ktérych koalicja rzadowa decyduje sie na przygotowanie projektu w dzie-
dzinie potencjalnie konfliktowej, sprawny proces rozstrzygania sporéw miedzy resortami pozwolitby
na terminowe ukonczenie prac legislacyjnych. W tym obszarze kluczowa role odgrywa centrum rzadu,
a szczegdlnie KPRM i Ministerstwo Finansow.

Po trzecie, przy konstruowaniu programdw legislacyjnych nalezy zwracaé wigksza uwage na poziom
skomplikowania projektéw. Nasze dane pokazuja, ze np. projekty nowelizacyjne sa bardziej terminowe
niz projekty nowych regulacji. Doktadna ocena technicznej materii projektowanych przepiséw pozwo-
lifaby na bardziej realistyczne okreslenie terminu ukonczenia prac legislacyjnych.

Po czwarte, zwigkszanie generalnego zatrudnienia w resortach niekoniecznie musi przetozy¢ sie na
wyzsza skuteczno$¢ w realizacji programdw legislacyjnych. Nasze dane pokazuja, ze terminowos¢ prac
nie zalezy od poziomu zatrudnienia w danym ministerstwie. Istnieje oczywiscie mozliwos¢, ze punkto-
we wzmocnienie kadr odpowiedzialnych za legislacje mogtoby poprawi¢ terminowos$¢ prac.



Aneks |.
Dane i metolodologia

Hipotezy opisane w Rozdziale | testujemy z wykorzystaniem regresji logistycznej. Metoda ta jest odpo-
wiednia dla sytuacji, w ktérych zmienna objasniana przyjmuje tylko dwie wartosci.W naszym przypadku
zmienna ta ma wartos$¢ ‘|’ jesli projekt zostat przyjety w okresie danego pdtrocznego programu oraz ‘0’
jesli projekt nie zostat przyjety przez Rade Ministrdow w tym terminie.

Poziom konfliktu ideologicznego miedzy koalicjantami zostat zoperacjonalizowany przy wykorzystaniu
ocen pozycji idelogicznych partii opracowanych w ramach tzw. Chapel Hill Expert Survey z 2006 r.
Dane te pozwalajg okresli¢ réznice miedzy partiami koalicyjnymi na dziesieciostopniowej skali w o$miu
réznych obszarach polityki: finanse, deregulacja, redystrybucja, wolnosci obywatelskie, polityka spotecz-
na, decentralizacja, rozwdj wsi, kultura. Dane z tego samego Zrédfa zostaty wykorzystane do obliczenia
znaczenia danego obszaru polityki dla partii politycznych. Obliczone w ten sposdb wartosci zostaty
przyporzadkowane poszczegdlnym projektom wedtug resortdw wiodacych. W obu przypadkach do-
stepne dane nie zawierajg niestety ocen dla projektéw planowanych przez MON, MSiT, MNISW oraz
MSZ.

Partia koalicyjna zostata oceniona na podstawie przynaleznosci partyjnej ministra, przy czym PSL sta-
nowi kategorie referencyjna. Dla oceny efektu reform organizacyjnych wdrozonych w latach 2009—
2010 wykorzystaliSmy zmienng kategorialng przyjmujaca siedem réznych wartosci odpowiadajacych
numerom programow legislacyjnych. Program legislacyjny z | potowy 2008 r. stanowi warto$¢ referen-
cyjna. Wptyw dodatkowego monitoringu projektdw unijnych badamy przy wykorzystaniu dychotomicz-
nej zmiennej ,,projekt unijny”, ktdra przyjmuje wartos¢ ‘I’ jedli projekt implementuje prawo UE oraz ‘0’
jesli jest projektem krajowym.

Dane do kalkulacji pozostatych zmiennych zostaty uzyskane w nastepujacy sposob. Typ projektu (no-
welizacja/implementacja prawa unijnego) zidentyfikowano na podstawie danych zawartych w opisie
projektéw w poszczegdlnych programach. Zmienna ,,nowelizacja” przyjmuje wartos¢ ‘1" jedli jest to
projekt nowelizacyjny oraz ‘0" jesli jest to projekt nowej regulacji. Jako wskaznik wielko$ci ministerstwa
przyjelismy przecigtne zatrudnienie w danym resorcie. Dane dotyczace éredniego poziomu zatrudnie-
nia w ujeciu rocznym pochodza z Departamentu Stuzby Cywilnej w Kancelarii Prezesa Rady Ministréw.
Poziom zatrudnienia jest silnie skorelowany z innymi potencjalnymi wskaznikami wielko$ci ministerstwa
np. liczba departamentdw. Kwartat jest zmienna dychotomiczna o wartosci '’ jesli projekt byt zaplano-
wany na pierwsze trzy miesiace danego okresu oraz 2’ jesli projekt byt zaplanowany na ostatnie trzy
miesigce okresu.



Tabela 5. Statystyki opisowe dla zmiennych

Zmienna Srednia Odchylenie Wartos¢ Wartos¢
standardowe minimalna maksymalna

Terminowos¢ 541 | =34,94%,0 = 65,06%

Konflikt polityczny 480 3718 1,654 0,600 6,870

Znaczenie polityczne 480 6,577 2,114 2,670 9,830

Partia koalicyjna 541 | =6765%,0 = 3235%

Numer programu 541 I kw.2008 r. = 22,74%, Il kw. 2008 r. = 23,84%, | kw. 2009 r. = 13,12%,

Il 'kw. 2009 r. = 10,35%, | kw. 2010 = 10,17%, Il kw. 2010 r. =8,69%,
[kw.201 I n=11,09%

Projekt unijny 541 | =42,70%,0 = 57,30%
Nowelizacja 541 | =7254%,0 = 27,36%
Wielko$¢ resortu 518 959,243 538,896 184,000 2377,000
Kwartat 523 | =4857%,0=51,43%




Aneks 2.

Wyniki regresji logistycznej

DV =Terminowe przyjecie projektu Odds Ratio Standard error
Znaczenie polityczne projektu [, 127%% 0,063
Konflikt ideologiczny 0,81 5% 0,038
Partia koalicyjna 0,855 0,229
Projekty unijne 0,737 0,168
Program z Il pot. 2008 r. 1,073 0,283
Program z | pot. 2009 . 0,538* 0,189
Program z Il pot. 2009 r. 0,274%%* 0,155
Program z | pot. 2010 1. 0,626 0,306
Program z Il pot. 2010 r. 0,625 0,202
Program z | pot. 201 I - 0,889 0,244
Projekt nowelizacyjny 2,0 4 0517
Zatrudnienie w ministerstwie 1,000 0,000
Kwartat 0,109 0,034
Constant 11,859 6,792
N / Clusters 454/ 13

Pseudo R2 022

% 5 < 001, %% p < 0,05,* p < 0,10,

Analiza przeprowadzona na prébie 454 projektéw ustaw. Analiza nie objeta projektéw zaplanowanych
przez MON, MSIT, MniSW oraz MSZ, gdyz dostepne dane nie pozwalaja na ustalenie dla tych projek-
téw wartosci wszystkich zmiennych.W obliczeniach pominigto rdwniez projekty z listy B z programu na
| potowe 2010 r. oraz projekty z ,,bezterminowych” zatacznikéw dotaczanych do programoéw w 201 | r.
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