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A Podstawowa przyczyna inflacji prawa w Pol-

sce nie tkwi w temperamencie klasy poli-
tycznej, niedostatecznej liczbie wyszkolonych
prawnikow czy negatywnym wptywie lobbingu,
cho¢ kazdy z tych czynnikow nie jest bez zna-
czenia. Klucza do wyjasnienia przyczyn stabej
kondycji ustawodawstwa w Polsce nalezy szu-
ka¢ wsréd regut rzgdzacych procesem stano-
wienia prawa zaréwno w rzadzie, jak i w parla-
mencie.

Celem artykutu jest objasnienie przyczyn inflacji pra-
wa w Polsce przy wykorzystaniu teoretycznego instrumen-
tarium poréwnawczych nauk politycznych. W pierwszej
jego czescei prezentujemy podstawowe wnioski, jakie ptyna
z dotychczasowych badan teoretycznych i empirycznych
dotyczacych wptywu regul legislacyjnych na skale i cha-
rakter dziatalnosci ustawodawczej. W kolejnych dwdéch
analizujemy, czy polskie problemy z obszernoscig i nie-
spojnoscig ustawodawstwa sg powigzane z konfiguracja
regut legislacyjnych w rzadzie i parlamencie.

Reguly legislacyjne a jakos¢ ustawodawstwa
w Polsce

W poréwnawczych naukach politycznych istnieje bogata
literatura analizujgca role formalnych i nieformalnych
regut w ksztaltowaniu decyzji politycznych?. Definiujgc
instytucje jako ograniczenia dla oportunistycznych
zachowari jednostek, dotychczasowe badania podkreslajg
kluczowe znaczenie konfiguracji regut rzadzacych procesem
legislacyjnym dla ukierunkowywania indywidualnych
preferencji ku optymalnym rozwigzaniom politycznym,

D Tekst przedstawia wyniki badan przeprowadzonych przez
autoréw dzigki wsparciu programu Ernst & Young ,,Sprawne Pari-
stwo”. Petna wersja koficowego raportu jest dostgpna na stronie
WWwWw.sprawnepanstwo.pl.

2 D.C. North (1990) Institutions, Institutional Change and
Economic Performance, Cambridge: CUP; F. Scharpf (1997)
Games Real Actors Play: Actor-Centred Institutionalism in Pol-
icy Research, Westview Press; B. R. Weingast (1998) Political
Institutions: Rational Choice Perspectives [w:] R. E. Goodin,
H-D. Klingemann (red.), A New Handbook of Political Science,
Oxford: OUP.

gospodarczym i spotecznym®. Z przeprowadzonych badan

poréwnawczych wynikaja nastepujace wnioski dotyczace

relacji migdzy regutami legislacyjnymi a charakterystykg
legislacji.

W odniesieniu do stanowienia prawa wewnatrz rzadu
dotychczasowe analizy pokazuja Scista pozytywng kore-
lacje miedzy skalg dziatalnosci ustawodawczej oraz spéj-
noscig prawa a instytucjonalng pozycja centrum rzgdu
w procesie legislacyjnym®. Termin ,,centrum rzgdu” obej-
muje premiera, rade ministréw, kancelari¢ premiera lub
urzad rady ministréw oraz inne agendy centralne i kolegial-
ne ciata koordynacyjne®. Zaleznos¢ migdzy pozycja cen-
trum a legislacjg opiera si¢ na dwoch kluczowych wigzach
przyczynowo-skutkowych.

1. Jezeli centrum jest stabe, ministrowie i ministerstwa
mogg maksymalizowac¢ resortowe korzysci ze stanowie-
nia prawa bez uwzgledniania kosztéw, jakie ich dziata-
nia naktadaja na spdjnos¢ dziatari legislacyjnych rzadu
jako catosci. Skupienie uwagi na korzysciach dla resor-
towych elektoratéw jest dziataniem racjonalnym, gdyz
to te ostatnie w ogromnej mierze ksztaltujg publiczng
percepcj¢ danego ministra i jego urzednikéw. Jednakze
stabe centrum nie dysponuje jednoczesnie odpowiednimi
srodkami proceduralnymi i materialnymi, pozwalajgcy-

YH. Doring (red.), (1995) Parliaments and Majority Rule in Western
Europe, Mannheim, Mannheim Centre for European Social Research;
H. Doéring, M. Hallerberg (red.), (2004) Patterns of Parliamentary
Behaviour: Passage of Legislation Across Western Europe, Ashgate;
M. Hallerberg (2004) Domestic Budgets in a United Europe: Fiscal
Governance from the End of Bretton Woods to EMU, Ithaca and Lon-
don, Cornell University Press; V. Dimitrov, K. H. Goetz, H. Wollmann,
z R. Zubek i M. Brusis (2005 w druku) Governing after Communism:
Institutions and Policy-Making Lanham, Rowman & Littflefield.

4 M. Hallerberg (2004) Domestic (...), op. cit.; G. Tsebelis (1999)
Veto Players and Law Production in Parliamentary Democracies:
An Empirical Analysis, Americal Political Science Review 93(3):
str. 591-608; R. Zubek, (2005) Complying with Transposition Com-
mitments in Poland: Collective Dilemmas, Core Executive and Legis-
lative Outcomes, West European Politics, 28(3) 2005, str. 592-619;
V. Dimitrov, K.H. Goetz, H. Wollmann, z R. Zubek i M. Brusis (2005
w druku) Governing (...), op. cit.

> P. Dunleavy i R. A. W. Rhodes (1990) Core Executive Stud-
ies in Britain, Public Administration 68: str. 3-28, R. A. W. Rhodes
(1995) From Prime Ministerial Power to Core Executive [w:] R.A.
W. Rhodes i P. Dunleavy (eds.), Prime Minister, Cabinet and Core
Executive, New York, St Martin’s Press.
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mi wymusi¢ na ministrach i ich urzednikach zapewnienie
merytorycznej spdjnosci dziatan legislacyjnych rzadu, co
z kolei prowadzi do wystapienia powaznych sprzeczno-
$ci w stanowionym prawie.

2. Ograniczony wymog koordynacji legislacyjnej, jaki ist-
nieje przy stabym centrum rzadu, obniza indywidualne
koszty wytworzenia aktéw prawnych ponoszone przez
ministerstwa. Jezeli przyjac, ze w krétkim okresie mi-
nisterstwa dysponujg ograniczonymi zasobami, to takie
tworzenie prawa maksymalizuje liczbe srodkéw, ktére
mozna przeznaczy¢ na przygotowywanie ustaw i przy-
czynia si¢ do wysokiej skali aktywnosci legislacyjne;j.

Badania prowadza do wniosku, ze skala dziatalnosci
ustawodawczej jest tym wigksza, a wewngtrzna spdjnosé
stanowionego prawa tym nizsza, im mniejsza jest kontrola
rzgdu nad pracami ustawodawczymi w legislatywie®.

Kontrola nad pracami ustawodawczymi (agenda
control) rozumiana jest tutaj jako mozliwos¢ okreslania
przez rzad porzadku obrad plenarnych i obrad komisji oraz
chronienia ustawodawstwa przed wprowadzaniem zmian
przez opozycj¢ i inne podmioty. Pozytywna zaleznos¢
miedzy pozycja rzadu w parlamencie a legislacjg wynika

z tego, ze jesli rzad sprawuje jedynie niewielkg kontrole

nad pracami ustawodawczymi i nie ma innego podmiotu,

ktéry by takg kontrole sprawowal, rozstrzygnigcia ustawo-
dawcze zapadaja w spos6b przypadkowy i niespdjny, czg-
sto zdeterminowany partykularnymi preferencjami indy-
widualnych parlamentarzystéw. Dzieje si¢ tak dlatego, ze
rzad nie dysponuje odpowiednimi instrumentami procedu-
ralnymi, aby wymusi¢ spdjnos¢ przyjmowanych rozwigzan
legislacyjnych. Staba pozycja rzadu obniza réwniez koszt
wytworzenia przepiséw lub zglaszania poprawek przez
parlamentarzystéw, co zachg¢ca ich do wysokiej aktywnosci
legislacyjnej. Prowadzi to do rozszerzenia catkowitej ska-
li dziatalnosci ustawodawczej, gdyz ustawy zainicjowane
w parlamencie sumujg si¢ z ustawami rzagdowymi.

A Niedostateczna kontrola rzadu nad pro-

cesem ustawodawczym prowadzi do nad-
miernego rozrostu dziatalnosci prawodawczej
i zmniejszania spojnosci stanowionego prawa.

Pozycja centrum rzadu

Nasze badania pokazuja, ze od poczatku lat 90. mamy
w Polsce do czynienia z bardzo stabg pozycjg premiera
i jego kancelarii w procesie legislacyjnym”. Niewiele
zmienita tutaj nowa konstytucja i reforma centrum.

© G.W. Cox, M. D. McCubbins (1993) Legislative Leviathan.
Party Government in the House Berkeley, University of California
Press; H. Doring (red.), (1995) Parliaments (...), op. cit.; H. Doring,
M. Hallerberg (red.), (2004) Patterns (...), op. cit.

7 R. Zubek (2001) A Core in Check: The Transformation of
the Polish Core Executive, Journal of European Public Policy, 8(5),
str. 911-932.; R. Zubek (2005 w druku) Poland: A Core Ascendant?
[w:] V. T. Dimitrov, K.H. Goetz, H. Wollmann (2005 w druku), Gov-
erning After Communism: Institutons and Policy, Lanham: Rowman
and Littlefield.

W rzadowej praktyce to ministerstwa kontrolujg dziatalnos¢
legislacyjng, a centrum odgrywa role¢ marginalng. Stabos¢
centrum najwyrazniej wida¢ na etapie planowania prac
legislacyjnych. Chociaz formalnie to premier okresla
program rzadu, w praktyce plan prac legislacyjnych
jest tworzony oddolnie, gléwnie na podstawie zgloszen
ministréw, a ostateczna liczba jego pozycji jest wypadkowg
liczby  ministerialnych  przedlozei. Warto réwniez
zauwazy¢, ze ministrowie moga w dowolnym czasie
podjaé prace nad inicjatywami legislacyjnymi nieujetymi
w programie prac rzadu. W takim przypadku jedynie
informujg o tym premiera, ktéremu nie przystuguje prawo
weta, cho¢ moze on zazadaé przediozenia zatozenn Radzie
Ministrow lub zasiggnigcia opinii Rzagdowego Centrum
Studiéw Strategicznych (RCSS) czy Rady Legislacyjne;.
W praktyce premier nie korzysta jednak nawet i z tych
uprawnieni, co skutkuje wysoka liczbg nieplanowanych
inicjatyw resortowych stanowiagcych migdzy 30 a 70%
wszystkich projektow ustaw przyjmowanych rocznie przez
Rade Ministrow.

Centrum rzadu ma réwnie staba pozycj¢ na etapie
konsultacji projektu. W koordynacji miedzyresortowej
relacje miedzy resortami a premierem i jego kancelarig sg
oparte na zasadzie kolegialnosci. Pomimo ze kancelaria
otrzymuje wszystkie projekty aktéw prawnych do
zaopiniowania, nie ma ona zadnych specjalnych uprawnien
do zapewniania spdjnosci inicjatyw legislacyjnych ze
zbiorowym interesem rzadu. Uwagi zglaszane przez
kancelari¢ majg status opinii jednego resortu o projekcie
innego resortu. Kancelaria przewodniczy konferencjom
uzgodnieniowym tylko wtedy, gdy ministerstwo zgtaszajace
projekt wyraZnie poprosi o takg interwencjg, co jednak ma
miejsce bardzo rzadko. Ani premier, ani kancelaria nie maja
roéwniez formalnej kontroli nad terminami i przeptywem
informacji w czasie konsultacji migdzyresortowych.

Staba koordynacyjna rola kancelarii jest tylko
w niewielkim stopniu rekompensowana przez inne
agendy centralne podlegajace premierowi. Rzadowe
Centrum Legislacji (RCL) sprawuje kontrol¢ prawng
nad projektami aktéw normatywnych, ale ma ono
stabg formalng pozycj¢ w procesie legislacyjnym
wewngtrz rzadu, podobnie jak RCSS. W najmniejszym
stopniu dzialania legislacyjne ministerstw krepuje
Rada Legislacyjna. Regulamin RM naklada na resorty
obowigzek wystepowania o opini¢ Rady podczas
uzgodniefi tylko wtedy, gdy projekt aktu prawnego jest
doniosty pod wzglgdem spotecznym, gospodarczym lub
prawnym. Jednak decyzja, czy ten warunek zachodzi,
nalezy do ministerstwa przygotowujgcego projekt.

Instytucjonalna pozycja centrum rzadu jest naturalnie
silniejsza na etapie rozpatrywania projektéw aktow
prawnych przez Rad¢ Ministrow i jej komitet. Komitet
RM moze zazada¢ od ministra, aby wprowadzit zmiany
Iub jeszcze raz opracowal projekt, a jesli rozbieznosci
utrzymujg si¢, przewodniczacy komitetu moze zdecydowac
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o nieprzedktadaniu projektu Radzie Ministréw. Ostateczna
redakcja tekstu odbywa si¢ w komisjach prawniczych,
ktérym przewodniczg legislatorzy RCL.

Najpowazniejsze ograniczenia dla autonomii ministréw
wynikajg z uprawnieri premiera do decydowania o porzadku
obrad Rady Ministréw. Skuteczno$¢ uprawnie centrum
rzadu obniza jednak asymetriainformacyjna—podobnie jak na
etapie planowania prac legislacyjnych. Ani przewodniczacy
komitetu RM, ani premier nie dysponujg profesjonalnym
aparatem urz¢dniczym koniecznym do odegrania roli
recenzenta prac ministrow. Departament Rady Ministrow
w Kancelarii Premiera przygotowuje wprawdzie dla premiera
opini¢ o kazdym projekcie, lecz zawiera ona gtéwnie infor-
macje techniczne o wydarzeniach na wezesniejszych etapach
procesu legislacyjnego. Cho¢ premier otrzymuje réwniez
merytoryczne stanowisko departamentu ekonomiczno-spo-
fecznego, jest ono w duzym stopniu skrétem dyskusji na fo-
rum komitetu RM. Réwniez gabinet polityczny lub doradcy
premiera nie majg wystarczajacych zasobéw, aby odegrad
znaczgcg role w tym procesie.

A Staboscig procesu legislacyjnego w Pol-

sce jest brak merytorycznej interwenciji
premiera w ksztatt projektow aktow prawnych.
Jego rola w praktyce ogranicza sie do rozstrzy-
gania sporow miedzy ministerstwami i dorazne-
go interweniowania w celu zatatwienia konkret-
nych spraw.

Zachowania aktorow politycznych w rzadzie

Konfiguracja regut legislacyjnych w Polsce przewiduje sta-
ba role koordynacyjng dla centrum rzadu. Z duzym prawdopo-
dobieristwem mozna zatem stwierdzié, ze problemy z obszer-
noscig i niespdjnoscig ustawodawstwa sg powigzane ze stabymi
uprawnieniami premiera i jego kancelarii w procesie legisla-
cyjnym. Wniosek ten uzasadnia réwniez to, ze w dziataniach
legislacyjnych aktoréw wewnatrz rzgdu mozna zaobserwowac
zachowania, ktére —jak przewidujemy — wynikaja z konfiguracji
regut legislacyjnych i prowadzg do wysokiej liczby uchwalanych
ustaw oraz niskiej spdjnosci ustawodawstwa.

W  pierwszej kolejnosci nalezy wskazaé, ze
ministerstwa czesto zglaszajg inicjatywy legislacyjne
dotyczace zblizonych kwestii jako odrebne projekty
aktéw normatywnych. Taka praktyka jest widoczna, jesli
przeanalizuje si¢ typowe sposoby nowelizacji ustaw. Na
obecny uzytek sprawdziliSmy, w jaki sposéb propozycje
nowelizacji zostaly zgloszone w przypadku 228 ustaw,
o ktérych zmiang zabiegal rzad dwa i wigcej razy w IV
kadencji Sejmu (2001-2004).

Tabela 1 pokazuje, ze tylko w przypadku 53 takich
ustaw (23%) zmiany zostaly zaproponowane przez
tego samego ministra, niezaleznie od liczby propozycji
nowelizacji. W przypadku 96 ustaw (42%) zmiany zostaty
zaproponowane niezaleznie przez dwa ministerstwa,
a pozostate 79 ustaw (35%) miaty by¢ nowelizowane

oddzielnie przez trzech lub wigcej ministréw. Takirozktad
danych pokazuje, ze za propozycjami ustawodawczymi
kryjasigresortowe interesy poszczeg6lnych ministrow, ktérzy
w zasadzie nie sg niczym ograniczeni w urzeczywistnianiu
swoich nowelizacyjnych preferencji.

Tabela 1: Rozktad nowelizacji istniejgcych ustaw
zgtoszonych w latach 2001-2004 wg ministerstw

Liczba Liczba ministerstw wnioskujacych
nowelizacji o nowelizacj¢ jednej ustawy
1 2 3 4 5 Razem
i wigcej

2 42 146 | - | - - 88

3 512716 | - - 48

4 4 1 8 |10 6 - 28

51 wiecej 2 [ 15]16 | 16 15 64
Razem 53196 | 42 | 22 15 228
Procent | 23 | 42 | 18 | 10 7 100

Zrédto: obliczenia wlasne oparte na danych dostepnych na www.
sejm.gov.pl i udostgpnionych przez Kancelari¢ Prezesa Rady Mi-
nistrow

Nasze dane pokazujg réwniez, ze ministerstwa rzad-
ko uwzgledniaja pelne koszty przygotowywanych prze-
piséw, koncentrujgc si¢ raczej na wasko rozumianych
korzysciach dla resortowych odbiorcéw. Zjawisko to jest
najwyrazniej widoczne, jesli przeanalizuje si¢ informacje
zawarte w uzasadnieniach dotaczanych do projektéw,
ktore rzad przedktada parlamentowi. Analiza uzasadnief
umozliwia ocen¢ tego, jak ministerstwa rozumiejg
koszty i korzysci wigzace si¢ z aktem normatywnym.
Mozna oczekiwaé, ze im bardziej lakoniczne sg takie
informacje, tym wigksze prawdopodobienstwo, ze
podczas przygotowywania danego projektu nie liczono
si¢ z jego skutkami.

PrzeanalizowaliSmy 163 wuzasadnienia zalaczone
do projektéw przygotowanych przez ministerstwa od
kwietnia 2002 do grudnia 2004 r. Z analizy wynika, Ze
uzasadnienia zawierajg niewiele informacji o kosztach
projektu dla realizacji przekrojowych celéw polityki
publicznej (tabela 2). Z wyjatkiem rozdziatu o budzecie
centralnym, niewielki odsetek uzasadnien wskazuje kosz-
ty — rynek pracy (4%), wewnetrzna (1%) i zewnetrzna
(3%) konkurencyjnos¢, rozwdj regionalny (0%). Dane te
wyraznie kontrastujg z wysokim odsetkiem uzasadnien,
ktére wskazujg korzysci ptyngce z aktu normatywnego
(25-42%). Uzasadnienia rzadko postugujg si¢ danymi
wyrazonymi iloSciowo lub w pienigdzu. Z wyjatkiem
rozdziatu o finansach publicznych, koszty i korzysci sg
omawiane prawie wylacznie w ujgciu jakosciowym. Po-
wyzsze wyniki wskazuja, ze resorty dokonujg wyboréw
ustawodawczych, kierujac si¢ gtdwnie resortowymi ko-
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Tabela 2: Informacje o wptywie na przekrojowe cele polityczne (%)

Rodzaj wptywu Wskazuje Kwantyfikuje Wskazuje Kwantyfikuje Stwierdza

koszty koszty korzysci korzysci ,,bez wptywu”

Budzet centralny 40 37 29 17 45
Budzet lokalny 6 6 6 3 26
Rynek pracy 4 0 39 8 50
Konkurencyjnos¢ wew. 1 0 37 0 35
Konkurencyjnos¢ zewn. 3 1 42 0 33
Rozw6j regionalny 0 0 25 1 59

Zrédto: obliczenia wlasne

rzysciami, a zaniedbujac analiz¢ wptywu swoich dziatai
na inne obszary polityki rzadu. Podejmujac inicjatywy
legislacyjne na podstawie niekompletnych informacji,
ministerstwa minimalizujg koszty wytworzenia aktéw
prawnych, co uwalnia dodatkowe Srodki na kolejne dzia-

fania legislacyjne.

A Ministerstwa przygotowujgc projekty, rzad-
ko uwzgledniajg ich petne koszty. Dodat-

kowo nie analizujg ich wptywu na inne obszary

polityki rzgdu.

Pozycja Rady Ministréow w Sejmie

Nasza analiza pokazuje, ze w odréznieniu od wigkszo-
$ci gabinetow w innych europejskich demokracjach polski
rzad dysponuje stabg formalng kontrolg nad pracami ustawo-
dawczymi w Sejmie. Taki stan rzeczy najwyrazniej wida¢ na
etapie zglaszania projektéw ustaw. Rzad dysponuje bardzo
ograniczonymi przywilejami w zakresie inicjatywy legis-
lacyjnej. Podmioty spoza rzagdu mogg w dowolnym czasie
zgtasza¢ wiasne projekty, ktére podlegajg tym samym pro-
cedurom co projekty rzagdowe. Rada Ministréw ma monopol
na inicjatywe ustawodawcza tylko w odniesieniu do budzetu,
dlugu publicznego i gwarancji paiistwowych. Wszelkie inne
projekty, tacznie z tymi dotyczacymi podatkéw, mogg byé
wnoszone przez podmioty spoza rzadu.

Ponadto zgloszenie projektu przez 1zad nie eliminuje
przedstawienia kontrpropozycji przez poza-
rzadowych uczestnikéw procesu legislacyjnego. Projekt
rzadowy nie korzysta w takiej sytuacji z uprzywilejowanej
pozycji i prace nad nim trwaja réwnolegle z pracami nad
projektem zgloszonym przez inne podmioty (przewaznie
posiéw). Prace nad inicjatywa rzadowg sg réwniez
niekiedy op6Zniane do momentu formalnego przedtozenia
kontrpropozycji poselskie;j.

Rada Ministréw nie kontroluje kalendarza legislacyj-
nego, ktéry ksztaltuja marszatek i przewodniczacy komi-
sji, kazdy we wilasnym zakresie kompetencji. Ani rzad,

mozliwosci

ani ministerstwa nie sg reprezentowani w Konwencie
Senioréw i w Prezydium Sejmu. Na przebieg posiedzen
plenarnych decydujacy wplyw ma Marszatek Sejmu,
ktory jest wybierany sposrdd postow. Marszalek ma
duze uprawnienia w odniesieniu do kontrolowania prac
legislacyjnych i moze ich uzywad, by przyspieszy¢ lub
op67nié prace nad projektami®. Kalendarz prac w komisjach
i podkomisjach ksztaltuja przewodniczacy komisji. Silna
pozycja marszatka i przewodniczacych komisji wzmacnia
kontrole rzadu nad programem ustawodawczym tylko
wtedy, gdy premier i ministrowie majg z nimi dobre, robocze
stosunki. Jesli osobiste lub partyjne linie komunikacyjne
zostaja zerwane, marszatek i przewodniczacy komisji nie
sg zwigzani stanowiskiem rzadu przy ustalaniu planu prac
ustawodawczych.

Rzad nie ma skutecznych instrumentéw ochrony
wlasnych projektéw przed nadmiernymi poprawkami.
Komisje parlamentarne majg prawo redagowaé od nowa
projekty ustaw, co oznacza, ze kiedy sktadajg sprawozdanie
na posiedzeniu plenarnym, tekst przygotowany przez komisje
ma pierwszenstwo przed tekstem pierwotnym. Izba nie moze
narzucié komisji ogélnych wytycznych, jakich ma si¢ trzymac
projekt. Chociaz pierwsze czytanie moze odby¢ si¢ na
posiedzeniu plenarnym, to glosowanie na tym etapie dotyczy
jedynie tego, czy projekt zostanie odrzucony czy skierowany
do komisji. Reguly legislacyjne nie tylko dopuszczajg
mozliwos¢ wprowadzania zmian, ale wrecz zachecajg par-
lamentarzystéw do zglaszania poprawek. Jest tak dlatego,
ze rozpatrywanie rzadowych projektéw w Sejmie wydaje
si¢ nastawione na zaangazowanie W proces rozpatrywania
projektéw mozliwie najwiekszej liczby postow.

W wielu europejskich organach ustawodawczych
projekty ustaw kierowane sg tylko do jednej komisji lub

8 G. Koksanowicz (2002) The Constitutional Position of the Mar-
shall of the Sejm Under the Constitution of April 2, 1997, The Sejm
Review, Second Special Issue, 2002, str. 97-110; K. Kubuj (2004)
Rola Marszatka Sejmu w postgpowaniu ustawodawczym, Przeglad
Legislacyjny 2004 nr 42, str. 12-35, M. Kudej (2002) Postgpowanie
ustawodawcze w Sejmie RP, Warszawa, Wydawnictwo Sejmowe.
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okreslana jest komisja ,,wiodgca”. Tymczasem w Sejmie
istnieje praktyka kierowania ich do wigcej niz jednej ko-
misji. Praktyka ta skutkuje tacznymi posiedzeniami ko-
misji i Igcznymi sprawozdaniami. Kierowanie projektow
do wielu komisji stanowi powazne wyzwanie dla rzadu,
gdyz Srodki, jakie trzeba przeznaczyé na sledzenie prac
w kilku komisjach i odpowiadanie na zapytania oraz wat-
pliwosci posiéw, rosng wraz z liczba komisji pracujgcych
nad projektem. Innymi stowy, kierowanie projektéw do
wielu komisji obniza kontrol¢ rzadu nad pracami ustawo-
dawczymi.

Kolejnym czynnikiem ulatwiajgcym wnoszenie
poprawek do projektow rzadowych sg reguty rzgdzace
funkcjonowaniem podkomisji. Reguly dotyczace
obecnosci na posiedzeniach podkomisji faworyzuja
reprezentacj¢ partykularnych intereséw: kazdy poset,
niezaleznie od tego, czy jest czlonkiem komisji
macierzystej, czy nie, moze uczestniczy¢ w posiedzeniu
podkomisji. Posiedzenia podkomisji sg zwykle otwarte
dla przedstawicieli grup nacisku, ktérych uczestnictwo
nie jest ograniczone jedynie do specjalnych przestuchan.
Chociaz przedstawiciele tych grup nie mogg sami
zglasza¢ poprawek, mogg jednak nadaé kierunek
dyskusji i zachgcaé postéw do wnoszenia poprawek.
Podkomisje nie tylko wzmacniajg tendencje do
uwzgledniania intereséw waznych dla poszczegélnych
grup nacisku, ale takze przyczyniaja si¢ do ostabienia
rzgdowej kontroli prac ustawodawczych. Dzieje si¢ tak
dlatego, ze sktad podkomisji pod wzgledem partyjnym
czesto odbiega od sktadu calej komisji. Nie jest wigc

rzadkoscia, Zze ministrowie na posiedzeniach podkomisji
muszg stawia¢ czola wigkszosci zlozonej z postéw
opozycyjnych.

» Rada Ministrow nie ma dostatecznej kon-

troli nad pracami ustawodawczymi w Sej-
mie. Dotyczy to m.in. kalendarza legislacyjne-
go, a takze ingerencji komisji parlamentarnych
w rzagdowe projekty.

Zachowania aktoréw politycznych w Sejmie

W swietle powyzszych uwag mozna stwierdzi¢, ze ni-
ska kondycja polskiego ustawodawstwa jest najprawdopo-
dobniej powigzana ze stabg pozycjg rzadu w parlamencie.
Ten wniosek potwierdza dodatkowo to, ze w dziatalnosci
Sejmu mozna zaobserwowaé zachowania aktoréw poli-
tycznych, ktére wynikaja z takiej konfiguracji regut oraz
prowadza do obszernosci i niespéjnosci polskiego prawa.

W pierwszej kolejnosci nalezy zwrdci¢é uwage na
wysoka aktywnos¢ legislacyjng polskich parlamen-
tarzystow. Z zebranych danych (tabela 3) wynika, zZe
parlamentarzysci zglaszaja od 30 do 60% projektow,
ktérymi zajmuje si¢ parlament (w sprawach krajowych, z
pominigciem projektéw dostosowawczych do prawa UE i
projektéw ratyfikacji). W 1998 1 2004 r. postowie zgtosili
60 i 51% wszystkich projektéw ustaw przediozonych
Sejmowi.

Takie dziatania parlamentarzystéw wynikajg z niskich
kosztéw zglaszanianowychprojektéw. Przy stabejkontroli
rzagdu nad pracami legislacyjnymi parlamentarzysci

Tabela 3: Projekty ustaw wnoszonych rocznie — wedtug podmiotow zgtaszajgcych

Inicjatywa Rok przediozenia
ustawodawcza 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 | Razem
Obywatele - - 1(0) 1(1) 3(2) - - - 5(1)
=X Komisja 1(2) 17(7) 23(9)| 22(13)| 19(12) - - - 82(9)
é Postowie 24(40)| 154(60)| 125(48)| 83(49)| 81(49) - - —| 467(51)
X | Rada Ministrow 29(48) 79(31) 99(38)| 61(36)| 50(30) - - - 318(35)
= Prezydent 6(10) 3(1) 2(1) 1(1) 6(4) - - - 18(2)
Senat - 5(2) 13(5) 3(2) 6(4) - - - 27(3)
III Razem 60 258 263 171 165 - - - 917
Obywatele - - - - 2(3) 2(1) 3(2) 3(1) 10(1)
=X Komisja - - - - 1(1) 7(3) 13(7) 6(3) 27(4)
_a§ Postowie - - - - 2331 82(33)| 85(43)| 108(51)| 298(41)
2 | Rada Ministrow - - - —| 36(49)| 148(60)| 92(46) 85(40)| 361(49)
Z [ Prezydent - - - _| 12016) 3(1) - 42 1903
Senat - - - - - 6(2) 6(3) 7(3) 19(3)
IV Razem - - - - 74 248 199 213 734

Zrédto: obliczenia wlasne na podstawie danych dostepnych na www.sejm.gov.pl z wylaczeniem projektéw ustaw ratyfikacyjnych i zwigza-

nych z UE (% w nawiasach).
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Tabela 4: Srednia liczba stéow w przyjetych projektach — wg wnioskodawcow

Inicjatywa ustawodawcza IIT kadencja IV kadencja
Przedtozone Przyjete Wzrost % Przedtozone Przyjete Wzrost %

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

Zrédto: obliczenia wlasne oparte na danych dostepnych na www.sejm.gov.pl bez ustaw ratyfikujacych oraz bez ustaw taczonych

nie muszg bowiem wdawaé si¢ w kosztowny proces
przekonywania wigkszosci parlamentarnej do wartosci
wiasnych projektow.

Projekty zgloszone przez parlamentarzystow wywieraja
znaczacy wplyw na przedmiot prac parlamentu i w jednym
przypadku na trzy stajg si¢ obowigzujacym prawem.

Takie stanowienie prawa przyczynia si¢ z kolei do
wysokiej catkowitej liczby ustaw.

Przeprowadzone przez nas badania pokazujg réwniez,
ze niskie koszty tworzenia prawa stanowig silny bodziec
do zwigkszania jego obszernosci nie tylko pod katem rze-
czywistej liczby stanowionych aktéw prawnych, ale takze
w sensie ich szczegétowosci. Efekt ten najwyrazniej wi-
da¢, jezeli przeanalizuje si¢ zmiany w liczbie stow, jakie
zachodzg migdzy zlozeniem w Sejmie a przyjeciem usta-
wy. Jak wynika z danych przedstawionych w tabeli 4, na
skutek wprowadzenia poprawek w parlamencie znacznie
rosnie Srednia diugos¢ projektéw, co wskazuje na ich
wzrastajaca ztozonos¢ i szczegdtowose.

Wyniki te wydajg si¢ potwierdzac, ze stabe uprawnienia
koordynacyjne rzgdu w parlamencie prowadzg do wzrostu
obszernosci polskiego ustawodawstwa.

» tatwosc¢ zgtaszania inicjatyw ustawodaw-

czych sprawia, ze rosnie liczba projektow
wnoszonych przez parlamentarzystow, a takze
zwieksza sie szczeg6towos¢ stanowionych ak-
tow prawnych.

Najwazniejsze przyczyny stabosci polskiej
legislacji — wnioski

Reguly rzadzace procesem stanowienia prawa za-
réwno w rzadzie, jak i w parlamencie wywieraja silny
wplyw na skale dziatalnosci legislacyjnej 1 sp6jnos¢ usta-
wodawstwa. Stabo$¢ centrum rzadu sklania poszczegdlne
ministerstwa do podejmowania niezaleznych inicjatyw
ustawodawczych, zorientowanych na realizacj¢ interesow
sektorowych. Ograniczony zakres koordynacji i wspotpracy
migdzyresortowej obniza rowniez koszty tworzenia nowych

aktéw normatywnych i tym samym pozwala ministerstwom
przeznaczy¢ dodatkowe srodki na tworzenie jeszcze
wigkszej liczby projektow.

Wewnatrz Sejmu staba formalna pozycja Rady Ministrow
w procesie legislacyjnym umozliwia indywidualnym postom
przejmowanie kontroli nad pracami ustawodawczymi w celu
realizowania partykularnych intereséw przez wprowadzanie
poprawek do rzadowych projektéw ustaw lub inicjowanie
projektéw poselskich. A w koncu, poniewaz rzad ma
ograniczony wpltyw na przedmiot prac ustawodawczych,
koszt zgtaszania inicjatyw sejmowych jest niski, a to
przeklada si¢ na wysokg skalg dziatalnosci ustawodawcze;.

dr Radostaw Zubek,
prof. Klaus H. Goetz

W kolejnym numerze na tamach Forum Prawa i Podat-
kéw opublikujemy artykut prof. Ryszarda Mastalskiego,
stanowigcy glos w dyskusji dotyczacej naprawy polskie-
go systemu podatkowego. Ponizej prezentujemy wybor
kilku tez z tego artykutu.

1. Rzad powinien oglosi¢ program reformy podat-
kowej okreslajacy podstawowe problemy, ktérych roz-
wigzanie jest niezbgdne, oraz alternatywne sposoby ich
rozwigzania (np. w formie Zielonej ksiggi podatkowej).

2. Po spotecznej dyskusji nad programem rzgdowym
nalezaloby ustali¢ ostateczne stanowisko rzadu (np. w
formie Biatej ksiggi podatkowej), zawierajace wytyczne
do przygotowania odpowiednich aktow normatywnych.

3. Rzadowy program tworzenia prawa podatko-
wego powinien uwzglednia¢ fiskalne, gospodarcze i
spoleczne cele opodatkowania oraz jego aspekty tech-
niczno-prawne w odniesieniu do calego porzadku praw-
nego funkcjonujacego na terenie Polski — zaréwno prawa
krajowego, jak i prawa wspdlnotowego. Techniczno-
-prawnych aspektéw tworzenia prawa podatkowego,
przesadzajacych w znacznym stopniu o jego ostatecznym
ksztalcie nie mozna jednak rozwigzac¢ samoistnie, bez ra-

dykalnych zmian polskiego modelu tworzenia prawa.
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