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Streszczenie

Panistwa cztonkowskie UE sg zobowigzane

do terminoweqgo i poprawnego wdrazania
przepiséw UE. Jednak administracje krajowe
w réznym stopniu wywiazuja sie z tego
obowigzku: niektére rzady sprawnie i na czas
implementuja prawo UE, inne natrafiajg w tym
zakresie na powazne problemy.

Jakie czynniki wptywaja na dynamike
implementacji prawa UE? Jak mozna usprawnic
ten proces? Istnieje wiele badan wyjasniajacych
dysproporcje w tempie wdrazania dyrektyw

UE. Wskazuja one, ze terminowa i poprawna
implementacja zalezy m.in. od zbieznosci
systemdw prawnych, uwarunkowan
konstytucyjnych, preferencji politycznych

oraz efektywnosci administracji krajowych.

Niniejsze opracowanie koncentruje sie na roli
koordynacji transpozycji prawa UE w ramach
administracji rzadowej panstw cztonkowskich,
rozumianej jako mechanizmy koordynowania

i monitoringu dziatan na poziomie centralnym

i resortowym. Jego podstawowa teza brzmi
nastepujgco: delegacja zadan transpozycyjnych
(zaréwno na linii rzad-ministerstwa,

jak i minister-urzednicy) zawsze taczy sie

z ryzykiem zamierzonych lub przypadkowych
nieprawidtowosci. Tego typu ryzyko
administracyjne moze zosta¢ zmniejszone przez
mechanizmy koordynacji.

Przedmiotem analiz sg mechanizmy
centralnej koordynacji transpozycji prawa UE
obowigzujgce w pieciu nowych panstwach
cztonkowskich (Czechy, Estonia, Polska,
Stowenia i Wegry) w latach 2005-2008.
Raport ukazuje wiele podobieristw, ale

takze kilka waznych réznic w ich strukturze
instytucjonalnej. Koordynacja centralna
okazata sie najsilniejsza w Stowenii i na
Wegrzech, a najstabsza w Czechach. W Polsce
i w Estonii wystepowata koordynacja centralna
na srednim poziomie.

W opracowaniu badane sg takze mechanizmy
resortowej koordynacji transpozycji prawa UE
w dwudziestu ministerstwach z trzech panstw
(Polska, Stowenia i Wegry) . Ustalono,

ze w polskich ministerstwach wystepowata
srednio nieco stabsza koordynacja wdrazania
dyrektyw UE niz na Wegrzech czy w Stowenii.

Znaczenie centralnej i resortowej koordynacji
zostato zilustrowane danymi ilosciowymi

o wynikach transpozycji dyrektyw UE

w panistwach Europy Srodkowej i Wschodniej,

z uwzglednieniem rezultatéw osigganych przez
poszczegdlne ministerstwa. Dane te co do
zasady potwierdzaja gtéwna teze niniejszego
raportu: silna koordynacja centralna i resortowa
ma pozytywny wptyw na proces transpozycji
prawa UE w panstwach cztonkowskich.

Raport formutuje kilka rekomendacji dla
polskiego rzadu. Obecny system koordynacji
centralnej i resortowej moze zostac
wzmochniony w szczegdlnosci poprzez:

— wprowadzenie praktyki systematycznego
raportowania wynikéw transpozycji na
poziomie rzadowym i ministerialnym,

- zintegrowanie i usprawnienie systeméw
planowania transpozycji prawa UE
i planowania legislacji krajowej,

- wzmocnienie kompetencji departamentéw
prawnych w zakresie koordynowania
transpozycji prawa UE na poziomie
ministerialnym.

N



Rozdziat 1

Transpozycja prawa UE w Europie Srodkowej

i Wschodniej

Co roku kazde panstwo cztonkowskie

Unii Europejskiej (UE) przyjmuje setki
krajowych aktéw prawnych, ktére maja na
celu transpozycje nowych unijnych dyrektyw.
Poprawnos¢ i terminowos¢ tego procesu
wptywa w sposdb znaczacy na funkcjonowanie
europejskiego jednolitego rynku. Wadliwa
transpozycja pozbawia obywateli i podmioty
gospodarcze ich praw oraz zaburza swobodny
przeptyw towardw i ustug. Spdjne stosowanie
przepiséw Unii Europejskiej we wszystkich
panstwach cztonkowskich jest podstawowym
wyznacznikiem konkurencyjnosci Unii
Europejskiej w stosunku do reszty $wiata.

Znaczenie terminowej i prawidtowe;j
transpozycji prawa UE spowodowato,

ze instytucje Unii Europejskiej traktuja ja jako
najwyzszy priorytet. Dazenie do likwidacji
opdznien w transpozycji jest widoczne

w dziatalnos$ci Komisji Europejskiej, ktéra
inicjuje coraz wieksza liczbe postepowan

w sprawie nieprawidtowego wdrazania prawa UE
i tym samym zmusza panstwa cztonkowskie do
rozwigzania problemu opdéZnienl transpozycji.
Takze Parlament Europejski stale mobilizuje
rzady panstw cztonkowskich do poprawiania
wynikéw implementacji.

Wiekszy nacisk na terminowos¢ transpozycji
spowodowat stopniowe poprawianie wynikéw
panstw cztonkowskich. Niemniej w dalszym
cigqu istnieja duze dysproporcje poziomu
wypetniania zobowigzan transpozycyjnych
przez poszczegdlne panstwa. Dlaczego te
réznice sie pojawiaja? Jakie czynniki maja

wptyw na zgodnos$¢ prawa krajowego

z prawem UE? Jak mozna poprawic¢ wyniki
transpozycji? Podstawowym celem niniejszego
opracowania jest odpowiedZ na te i podobne
pytania. Przedmiotem rozwazan bedzie przede
wszystkim koordynacja procesu transpozycji
dyrektyw UE w ramach administracji

rzadowej, zaréwno na poziomie centralnym,

jak i resortowym. Polskie rozwigzania w tym
zakresie beda analizowane na tle mechanizméw
obowigzujacych w wybranych nowych
panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej:

w Czechach, Estonii i Stowenii oraz na Wegrzech.

Transpozycja prawa UE w nowych
panstwach cztonkowskich

Punktem wyjscia dla dalszych analiz sg ogdine
dane na temat poziomu transpozycji w nowych
panstwach cztonkowskich. Wykres 1 pokazuje
Srednig liczbe nietransponowanych dyrektyw
jednolitego rynku w o$miu panstwach Europy
Srodkowej i Wschodniej w latach 2005-2009.
Zostat on przygotowany na podstawie danych
zawartych w raportach Single Market Scoreboard.
Nie ulega watpliwosci, Ze najpowazniejsze
opdZnienia w transpozycji wystepowaty

w Czechach i dotyczyty Srednio co najmnigj
trzydziestu dyrektyw. Natomiast liderem

w transpozycji byta Litwa, ktéra nie wdrozyta
$rednio tylko dziewieciu dyrektyw. Pozostate
sze$¢ panstw mozna podzieli¢ na dwie grupy.
Poziom transpozycji w Polsce i Estonii byt blizszy
do czeskiego. Stowacja, Stowenia, Wegry i Lotwa
miaty podobne, stosunkowo dobre wyniki.
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Transpozycja prawa UE w Europie Srodkowej i Wschodniej

Wykres 1. Deficyt transpozycji w oSmiu nowych
panstwach cztonkowskich UE (2005-2009)
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Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie Internal Market
Scoreboard; $rednia z dziesieciu raportéw za okres od lipca
2005 r. do grudnia 2009 r. Wszystkie raporty sg dostepne
na stronie internetowej: http://ec.europa.eu/internal_
market/score/index_en.htm.

Interesujgce sg rowniez zmiany w poziomie
transpozycji w poszczegdlnych okresach.
Wykres 2 ilustruje zmiany liczby niewdrozonych
dyrektyw jednolitego rynku w panistwach Europy
Srodkowej i Wschodniej w latach 2005-2009.
Na podstawie tych danych mozna stwierdzi¢,

7e najwieksze (cho¢ malejgce) problemy

z transpozycja wystepuja w Czechach.

W Polsce, Stowenii i na Wegrzech liczba
niewdrozonych dyrektyw utrzymywata sie na
podobnym poziomie do grudnia 2007 r. Po tej
dacie pojawity sie widoczne réznice:

z jednej strony, liczba niewdrozonych dyrektyw
jednolitego rynku stale zmniejszata sie na
Wegrzech i na Litwie, z drugiej strony, problemy
z transpozycja narastaty w Polsce w kazdym
pétroczu az do grudnia 2009 r., kiedy nastapita
poprawa.

Wykres 2. Liczba niewdrozonych dyrektyw
w Czechach, na Wegrzech, w Polsce
i w Stowenii (2005-2009)
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Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie Internal Market
Scoreboard; $rednia z dziesieciu raportéw za okres od lipca
2005 r. do grudnia 2009 r.

Przyczyny deficytu transpozycji

Dlaczego panstwa réznia sie pod wzgledem
poziomu transpozycji dyrektyw? Istnieje wiele
publikacji naukowych podejmujacych prébe
wyjasnienia dysproporcji miedzy wynikami
poszczegdlnych panstw, jezeli chodzi o postepy
w transpozycji prawa Unii Europejskiej (wsrdd
najnowszych por. np.: Treib 2008; Toshkov
2010). Badania te wskazuja réznorodne
przyczyny opdznien w transpozycji, ktére mozna
podzieli¢ na trzy gtdéwne kategorie.

Czynniki instytucjonalne i prawne

W wielu analizach stwierdzono, ze dla
transpozycji prawa UE duze znaczenie maja
cechy instytucjonalne panstw cztonkowskich.
Wykazaty one na przyktad, ze panstwa
federalne maja wieksze problemy

z transpozycja niz - zblizone pod wzgledem
innych cech - panstwa unitarne (Haverland

i Romeijn 2007). Na poziomie bardziej
0gdlnym udowodniono tez, ze im wieksza liczba

fo
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tzw. weto-aktoréw (podmiotéw, ktérych zgoda
jest konieczna dla przeprowadzenia zmian
politycznych), tym wiecej trudnosci wystepuje
w procesie transpozycji (Mbaye 2001; Kaeding
2006; Giulani 2003).

Ustalono réwniez, ze stopief zgodnosci
przepiséw UE z regulacjami panstw
cztonkowskich ma wyrazny wptyw na
terminowos¢ i prawidtowosc transpozycji.

Na przyktad opracowania Mastenbroek
(2003), Thomsonaiin. (2007), Thomsona
(2007) oraz Steunenberga i Toshkova
(2009) pokazuja, ze im bardziej réznia sie
unijne i narodowe systemy prawne, tym wiecej
probleméw sprawia proces transpozycji.

Preferencje polityczne

Poza cechami instytucjonalnymi czy prawnymi
badania dowodzga réwniez, ze postepy

w implementacji prawa UE sg takze uzaleznione
od preferencji aktoréw politycznych. Tego typu
badania mozna podzieli¢ na trzy grupy.

Po pierwsze, niektére opracowania wskazuja,
ze duze znaczenie ma poziom poparcia rzadu
dla integracji europejskiej. Na przyktad

w opracowaniu dotyczacym nowych panstw
cztonkowskich Toshkov (2008) pokazat,

ze rzady bardziej proeuropejskie zazwyczaj
0siggaja lepsze wyniki w transpozycji prawa.

Po drugie, istnieje réwniez duzo dowodéw,

ze ostre spory polityczne co do materii
wymagajacej transpozycji wywierajg negatywny
wptyw na postepy we wdrazaniu prawa (Koénig

i Luetgert 2009). Po trzecie, ustalono tez,

ze wieksze rozbieznosci ideologiczne na
poziomie UE zmniejszaja prawdopodobienstwo
transpozycji, podczas gdy jednomysinosé co

do przyjecia danego aktu prawa na poziomie
unijnym zwieksza prawdopodobieristwo jego
terminowego wdrozenia (Konig i Luetgert 2009).

Efektywnos¢ administracji
Wiele badan na temat implementacji prawa UE

pokazuje, ze efektywnos$¢ krajowej administracji
jest podstawowym wyznacznikiem terminowosci

i poprawnosci transpozycji (por. Mbaye 2001;
Kaeding 2006; Hille i Knill 2006; Haverland

i Romeijn 2007; Toshkov 2007, 2008;

Zubek 2005, 2008; Katuzynska i in. 2009;
Steunenberg i Toshkov 2009) . Teza ta miesci sie
w centrum tzw. ,,nurtu administracyjnego”
badan poréwnawczych mechanizmoéw
wdrazania prawa UE (Tallberg 2003). Zgodnie
z tym podejsciem, problemy z implementacja
prawa UE wynikaja nie tyle z preferencji panstw
cztonkowskich, co z ich ograniczonej zdolnosci
do implementowania prawa unijnego.

W jednej z wazniejszych analiz implementacji
prawa UE Siedentopf i Ziller (1988)

stwierdzili, ze jako$¢ koordynacji rzadowej

jest podstawowym determinantem skutecznej
transpozycji. Richardson (1996) taczy
skutecznosc transpozycji ze stylem zarzadzania,
ktéry dominuje w krajowej administracji.

W ostatnim czasie wiele badan iloSciowych
pokazuje, ze wydajnos¢ krajowej administracji
ma duzy wptyw na poziom transpozycji. Mbaye
(2001) dowiodta, ze struktura urzednicza

w istotny sposéb oddziatuje na liczbe
postepowan w sprawie naruszenia prawa UE
przez panstwa cztonkowskie (por. rowniez
Haverland i Romeijn 2007). Falkner iin. (2005,
2008) uznali, ze poziom dostepnych zasobdéw
administracyjnych ma wptyw na skutecznos¢
transpozycji. Wielu naukowcéw wykazato
réowniez, ze ogélne wskazniki efektywnosci
administracji pozwalajg przewidzie¢ wyniki
wdrazania prawa UE (por. Berglund i in. 2006;
Hille i Knill 2006; Toshkov 2007, 2008).

Wiekszos¢ najnowszych badan ilosciowych
wykorzystuje zbiorcze wskazniki efektownosci
administracji. Stosunkowo niewiele opracowan
zajmuje sie natomiast zwigzkiem miedzy
poszczegdlnymi cechami administracji

a wynikami transpozycji. Mozna tu jednak
wskazac kilka wyjatkéw. Jensen (2007)
pokazat, jak sposéb koordynacji, stosowany
przez centrum rzadu do monitorowania
procesu dostosowywania prawa przez organy
administracji, wptywa na tempo rozwigzywania
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spraw o naruszenie prawa UE przez panstwa
cztonkowskie. Doktadniej méwiac, uwaza on,
ze koordynacja polegajaca na ciggtym
monitoringu jest bardziej efektywna niz
proceduralne zabezpieczenia uaktywniajace sie
tylko w sytuacjach awaryjnych.

Zubek (2005, 2008) badat, w jaki

sposdb poziom koordynacji prac resortéw
przez centrum rzadu wptywa na zakres
wypetniania zobowigzan transpozycyjnych
przez ministerstwa. W swietle tych badan
wieksza centralizacja wtadzy w rzadach

panstw cztonkowskich utatwia terminowe
dostosowywanie prawa krajowego do prawa UE.
Dimitrowa i Toshkov (2009) réwniez zajmowali sie
relacjg miedzy narodowymi strukturami
koordynacji i problemami z zapewnianiem
implementacji prawa UE. Pokazali oni, ze cho¢
scislejsza koordynacja prowadzi do bardziej
terminowej transpozycji, wystapienie tego
efektu jest uzaleznione od politycznej wagi
aktéw wdrazajacych prawo UE.

Niniejsze opracowanie jest poswiecone
koordynacji transpozycji dyrektyw UE
rozumianej jako zespét mechanizméw
koordynacji i monitoringu, wystepujacych

w rzadzie jako catosci oraz na poziomie
ministerstw. Kolejny rozdziat zawiera oméwienie
mechanizméw koordynacji centralnej

w pieciu nowych panstwach cztonkowskich UE:
w Czechach, Estonii, Stowenii, Polsce

i na Wegrzech. W rozdziale 3 zbadane zostana
mechanizmy koordynacji resortowej

w dwudziestu ministerstwach z trzech panstw
Europy Srodkowej i Wschodniej: Polski,

Wegier i Stowenii. W obydwu rozdziatach
przeprowadzona zostanie takze wstepna
analiza zaleznos$ci miedzy réznicami poziomu
koordynacji i wynikami transpozycji. W ostatnim
rozdziale zawarte zostang ogdline rekomendacje
dla decydentéw (nie tylko polskich) na

temat tego, jak poprawi¢ wyniki transpozycji
przez wzmocnienie koordynacji na poziomie
centralnym i ministerialnym.



Rozdziat 2

Wptyw koordynacji centralnej na transpozycje

prawa UE

Po przyjeciu dyrektywy przez unijne instytucje
jej implementacja nalezy do kompetencji
ministerstw panistw cztonkowskich. Kazda
delegacja kompetencji taczy sie z ryzykiem,
ze podmioty obarczone delegowanymi
zadaniami (,,wykonawcy", ang. agents) albo
w ogdle ich nie wypetnia, albo uczynia to

w sposdb sprzeczny z interesami podmiotéw
delegujacych (,decydentéw"”, ang. principals;
por. Pratt i Zeckhauser 1985; Kiewiet

i McCubbins 1991). Takie ,,znieksztatcenia”
moga by¢ zamierzone - jezeli ,,wykonawcy"
maja osobiste interesy, ktére réznig sie od
intereséw ,,decydentéw”. Moga rowniez by¢
niezamierzone - kiedy ,, wykonawcom" brakuje
niezbednych zasobdw, albo gdy nie wykonuja
oni przydzielonych zadan z powodu trudnosci
komunikacyjnych lub niespodziewanych
wydarzen.

W sferze transpozycji prawa UE istnieje
ryzyko, ze resorty odpowiedzialne za proces
implementacji moga opéZzniac i blokowac
przyjecie $rodkdéw wdrazajgcych prawo UE,
jezeli polityka Unii Europejskiej taczy sie

z duzymi kosztami dla podmiotéw

z danego sektora lub przynosi korzysci,

ktére wykraczajg poza perspektywe czasowg
ministréw lub urzednikéw. Moze im réwniez
brakowad niezbednego czasu lub pracownikéw
do efektywnego wypetnienia zobowigzan
transpozycyjnych. W rezultacie petna i
prawidtowa transpozycja dyrektyw UE moze
zostad zablokowana lub opdZniona na poziomie
resortowym. Takie sytuacje moga utrudniaé
implementacje prawa UE.

Problemy mogg zosta¢ zmniejszone dzieki
odpowiedniej koordynacji. W opracowaniach
naukowych wskazywane sg cztery typy
mozliwych do zastosowania mechanizméw
koordynacji: kontrakt, screening i selekcja,
monitorowanie i raportowanie oraz kontrola
instytucjonalna (Kiewiet i McCubbins

1991, s. 27-34) . Dwa pierwsze umozliwiaja
ograniczenie ryzyka przed dokonaniem
delegacji (mechanizmy ex ante), natomiast
dwa ostatnie - po dokonaniu delegacji
(mechanizmy ex-post). Koordynacja moze
réwniez nastepowac dzieki istnieniu instytucji
wykonawczej (ang. enforcer) albo nadrzednej -
szczegdlnego podmiotu, ktérego zadaniem jest
monitoring dziatan innych aktoréw (Alchian

i Demsetz 1972; Tallberg 2003).

W administracji rzadowej ryzyko zwigzane

z delegacja zadan do resortéw jest zazwyczaj
ograniczane za pomocga tworzenia lub
wzmacniania centrum rzadu (por. Dunleavy

i Rhodes 1990; Andeweg 2000; zob. takze
Hallerberg 2004) . Centrum rzadu na ogét
obejmuje premiera, ministra wtasciwego do
spraw finanséw, ministréw bez teki oraz ,sieci
instytucji, powigzan i praktyk administracyjnych
zwigzanych z funkcjonowaniem premiera,

Rady Ministréw, komitetéw rzadowych iich
oficjalnych partneréw” (Rhodes 1995, s. 2).
Najwazniejszym zadaniem centrum rzadu

jest ustalanie zbiorowego interesu rzadu jako
catosci oraz mobilizacja ministréw do realizacji
tych celdw. Aby robic to efektywnie, podmioty
sktadajace sie na centrum rzadu sg wyposazone
we witadze i zasoby, ktdére moga by¢ stosowane
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w celu monitorowania i ,,nagradzania" lub
.karania" dziata ministrow oraz urzednikéw.

Badania centralnej koordynacji transpozycji
prawa UE wskazuja, ze w praktyce wiele rzadéw
panstw cztonkowskich stworzyto wewnetrzne
mechanizmy koordynacji, stuzace kontroli
wykonywania zadan transpozycyjnych przez
ministerstwa i inne organy administracji

(por. Kaeding 2007; Dimitrakopoulos 2008;
Zubek 2008; Zubek 2010).

Koordynacja centralna

Analiza centralnej koordynacji transpozycji

W niniejszym raporcie polega na badaniu regut
obowigzujgcych w trzech gtéwnych obszarach:
planowania transpozycji, kontroli merytorycznej
projektéw aktéw prawnych wdrazajgcych prawo
UE oraz monitoringu terminéw transpozycji
(Zubek 2010). Skoncentrowano sie

w szczegdlnosci na roli podmiotéw nalezacych
do centrum rzadu, takich jak kancelarie
premiera/rzadu, instytucje centralne wtasciwe
do spraw Unii Europejskiej lub legislacji,
ministerstwa spraw zagranicznych oraz
ministerstwa sprawiedliwosci.

W pierwszym z powyzszych wymiaréw badane
jest, czy istnieje podmiot odpowiedzialny

za planowanie transpozycji na poziomie
ogélnorzadowym. Moze to by¢ minister

do spraw europejskich, wyspecjalizowany
sekretariat europejski czy specjalny komitet.
Podmiot ten moze by¢ wyposazony w zespot
uprawnien, takich jak prawo do centralnego
zarzadzania procesem planowania transpozycji
czy prawo do jego koordynacji z innymi,
réwnolegtymi procesami programowania prac
rzadu.

W obszarze kontroli merytorycznej
najwazniejsze znaczenie ma funkcjonowanie
centralnej instytucji sprawdzajacej poprawnosc
i kompletnos¢ transpozycji dyrektyw

w projektach aktéw prawnych przygotowanych
przez resorty. Role te moga odgrywac stuzby
prawne w centralnych instytucjach do spraw

Unii Europejskiej lub kancelarii premiera/
rzadu. Podmioty te moga takze mie¢ prawo do
tworzenia wtasnych projektéw aktéw prawnych
w sprawach horyzontalnych (np. z zakresu
wiasciwosci kilku resortéw) .

Istotne jest tez, czy w danym panistwie jest
centralna instytucja odpowiedzialna za
monitorowanie procesu legislacyjnego z punktu
widzenia termindw transpozycji. Tego typu
podmiot moze mie¢ prawo weryfikacji poziomu
zaawansowania prac nad wdrozeniem dyrektyw
na poziomie ministerstw oraz sktadania
sprawozdan premierowi lub rzadowi.

Koordynacja centralna w nowych
panstwach cztonkowskich UE

Niniejszy rozdziat prezentuje dane na temat
poziomu koordynacji centralnej w rzadach
pieciu nowych panstw cztonkowskich

(por. zestawienie w Tabeli 1). Obejmuja one
lata 2005-2008.

Czechy

W latach 2005-2008 transpozycja w Czechach
byta koordynowana przez wicepremiera do
spraw legislacji oraz Departament Spdjnosci

z UE w Kancelarii Rzadu. Po opublikowaniu aktu
prawnego Unii Europejskiej ten departament
przydzielat odpowiedzialnos¢ za wdrozenie
poszczegdblnych dyrektyw odpowiednim
ministrom. Na tym jego rola wtasciwie sie
konczyta: ministerstwa tworzyty harmonogramy
transpozycji bez zadnego udziatu tego
departamentu i zamieszczaty je w centralnej
bazie danych ISAP. Departament Spéjnosci z UE
sprawdzat, czy plany prac legislacyjnych rzadu
zawieraty wszystkie wymagane akty wdrazajace
prawo UE, ale jego ewentualne zastrzezenia
miaty niska range.

Jezeli zas chodzi o kontrole pod wzgledem
prawnym, to Departament Spdéjnosci z UE
opiniowat wszystkie projekty aktéw prawnych
pod wzgledem zgodnosci z prawem UE

%
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oraz sprawdzat, czy transpozycja dyrektyw
byta petna i prawidtowa. Raz na miesiagc
przebieg prac byt omawiany na posiedzeniach
koordynatoréw administracyjnych w Kancelarii
Rzadu. Spotkania te miaty w przewazajacej
czesci charakter techniczny i zmierzaty do
weryfikacji informacji zwartych w bazie ISAP.
Departament Spéjnosci z UE przygotowywat
kwartalne sprawozdania na temat stanu

zaawansowania transpozycji dla Rady Ministréw.

Nie wysytano systematycznych przypomnien

0 op6Znieniach lub innych problemach, duze
znaczenie przywigzywano natomiast do
wspomnianych kwartalnych raportéw dla rzadu.

Estonia

W Estonii w latach 2005-2008 transpozycja byta
koordynowana przez Sekretariat Europejski

w Kancelarii Panstwa. Sekretariat Europejski

byt odpowiedzialny za gromadzenie informacji

o wszystkich nowoopublikowanych dyrektywach.
Przygotowywat on zestawienia wszystkich
nowych aktéw prawnych i proponowat, ktére
instytucje powinny by¢ odpowiedzialne za ich
transpozycje. Co dwa tygodnie dokument ten byt
omawiany i akceptowany przez rzadowy Komitet
Koordynacyjny do spraw Unii Europejskiej.

Po jego uzgodnieniu, Sekretariat Europejski
wprowadzat wszystkie nowe akty prawa UE do
scentralizowanego systemu legislacyjnego -
SEIRA, zobowiazujac odpowiednich ministréw
do uzupetnienia tej bazy o harmonogramy
transpozycji poszczegdinych dyrektyw. Decyzje
co do terminéw realizacji kolejnych etapéw

prac transpozycyjnych byty podejmowane przez
ministerstwa, ale Sekretariat Europejski miat
prawo je kwestionowac.

Sekretariat Europejski nie prowadzit
szczegotowej kontroli prawidtowosci

i kompletnosci transpozycji. Uwazano,

ze nalezy to do kompetencji poszczegdinych
resortéw. Otrzymywat on jednak projekty aktéw
prawnych do zaopiniowania i dokonywat ich
ogdlnej kontroli. Podmiot ten nie przygotowywat
projektéw horyzontalnych aktéw prawnych ani

nie zapewniat resortom specjalistycznej pomocy
z zakresu spraw transpozycyjnych.

Sekretariat Europejski wykorzystywat baze
SEIRA do monitorowania prac transpozycyjnych.
Raz na miesigc przygotowywat sprawozdania
dla Komitetu Koordynacyjnego do spraw UE,

a raz na kwartat - sprawozdania na posiedzenia
sekretarzy generalnych. Co dwa miesigce
przygotowywat takze sprawozdania dla Rady
Ministrow na temat przebiegu transpozycji.
Sekretariat Europejski wysytat takze ad hoc
pisma do poszczegdblnych ministerstw w sprawie
najwazniejszych opdznien, wykorzystywat
réwniez w tym celu Komitet Koordynacyjny

do spraw UE.

Wegry

Na Wegrzech centralna koordynacja
transpozycji w latach 2005-2008 byta
prowadzona przez Ministerstwo Sprawiedliwosci.
Ministerstwo monitorowato Dziennik Urzedowy
UE i raz w tygodniu przygotowywato
zestawienie wszystkich nowych aktéw prawnych
UE oraz ministerstw zobowigzanych do ich
wdrozenia. Odpowiedzialnos¢ za planowanie
transpozycji spoczywata w pierwszej kolejnosci
na resortach, ktére jednak musiaty uzgadniaé
szczegdtowe harmonogramy transpozycji
kazdej dyrektywy z Ministerstwem Finanséw
oraz Ministerstwem Sprawiedliwosci.
Harmonogramy byty nastepnie wprowadzane
do scentralizowanej bazy danych prowadzonej
przez Ministerstwo Sprawiedliwosci.

Ministerstwo Sprawiedliwosci nadzorowato
pétroczne plany prac legislacyjnych rzadu.
Zawsze sprawdzato, czy zostaty w nich
uwzglednione wszystkie zobowigzania
transpozycyjne, a w wypadku zauwazenia luk
zobowigzywato ministerstwa do uzupetnienia
brakujgcych informacji. Byto takze instytucja
wiodaca w wypadku przygotowywania
horyzontalnych aktéw prawnych oraz
weryfikowato, czy w projektach przedtozonych
przez ministerstwa dokonano prawidtowej

i petnej transpozycji odpowiednich dyrektyw.
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Ministerstwo Sprawiedliwos$ci wykorzystywato
centralng baze transpozycji do monitorowania
dziatan transpozycyjnych innych resortéw

i przygotowywato raporty na temat opdzZnien.

W latach 2005-2007 sprawozdania

trafiaty gtéwnie do komitetéw rzadowych

i koncentrowaty sie przede wszystkim na
sprawach, w ktérych Komisja Europejska
wszczeta przeciwko Wegrom postepowanie

o naruszenie prawa UE. W wypadku
zidentyfikowania powaznych probleméw komitet
kierowat je do decyzji na posiedzenie sekretarzy
stanu w Kancelarii Premiera lub Rady Ministrow.
W latach 2007-2008 uksztattowata sie nowa
praktyka systematycznego (kwartalnego)
raportowania stanu transpozycji na Radzie
Ministréw.

Polska

Do konca 2009 r. ogdlnorzadowa
koordynacja procesu transpozycji w Polsce
nalezata do kompetencji Urzedu Komitetu
Integracji Europejskiej (UKIE). W styczniu
2010 r. UKIE zostato wchtoniete przez
Ministerstwo Spraw Zagranicznych, jednak
ogdlna struktura mechanizmu centralnej
koordynacji transpozycji pozostata bez
wiekszych zmian.

W latach 2005-2008 UKIE monitorowato
Dzienniki Urzedowe UE oraz - $rednio raz
w tygodniu - przesytato ministerstwom
informacje na temat nowych unijnych
aktéw prawnych. Za planowanie ich
transpozycji odpowiedzialne byty
poszczegdblne resorty. Miaty one obowigzek
przygotowywania szczegdtowych
harmonograméw transpozycji, ktére byty
nastepnie wprowadzane do centralnej

bazy danych prowadzonej przez UKIE.
UKIE brato udziat w planowaniu programu
prac legislacyjnych rzadu, lecz odgrywato
w nim jedynie bierng role. Od 2006 .

UKIE przekazywato liste najwazniejszych
zobowigzan transpozycyjnych do Kancelarii
Prezesa Rady Ministréw, ktéra nastepnie
przesytata jg do poszczegdlnych ministerstw

jako zatacznik do projektu planu prac
legislacyjnych rzadu w trakcie dokonywania
jego uzgodnien miedzyresortowych.

Jezeli chodzi o kontrole prawng, to UKIE
opiniowato wszystkie projekty aktéw
prawnych pod wzgledem zgodnosci

z prawem UE oraz weryfikowato
prawidtowos¢ i kompletnos$¢ transpozycji.
Prawnicy z UKIE nie przygotowywali
projektéw aktéw prawnych wdrazajgcych
prawo UE (z niewielkimi wyjatkami).
Zapewniali doraZzng pomoc podczas
tworzenia projektéw aktéw prawnych

w resortach, ale stopniowo byto to coraz
rzadsze. UKIE monitorowato réwniez
przebieg prac transpozycyjnych na poziomie
ogdlnorzadowym. Monitoring przybierat
forme comiesiecznych sprawozdan na
posiedzenie Komitetu Europejskiego
Rady Ministréw (KERM) (ztozonego

W przewazajgcej czesci z sekretarzy lub
podsekretarzy stanéw z poszczegdlnych
resortow) . Na spotkaniach tych
rozpatrywane byty przede wszystkim
najwazniejsze problemy z transpozycja, nie
dokonywano natomiast wyczerpujacej
oceny catoksztattu prac legislacyjnych.

W latach 2005-2008 UKIE nie przedstawiato
w sposob systematyczny sprawozdan dla
Rady Ministréow (poza kilkoma raportami
przygotowanymi ad hoc na zadanie
premiera). UKIE przypominato resortom

o nadchodzacych terminach transpozycji
poprzez przesytanie z miesiecznym
wyprzedzeniem planowanego porzadku
obrad KERM. Dokumenty te uwzgledniaty
wszystkie akty prawne, ktérych przyjecie
byto przewidziane w okresowych planach
pracy KERM, przygotowywanych na
podstawie plandw prac legislacyjnych rzadu.
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Tabela 1. Koordynacja centralna w paristwach Europy Srodkowej i Wschodniej - podsumowanie

Mechanizm koordynacji Czechy Polska Estonia Stowenia Wegry
Informowanie o nowych dyrektywach + + + +
Planowanie Kontrolowar:lie harmonograméw _/+ + + +
transpozycji resortowyc
Koordynacja harmonograméw transpo- _/+ ) n n
zycji z ogdélnymi planami legislacyjnymi
Sprawdzanie poprawnosci )
i kompletnosci transpozycji + /+ + +
Kontrola Przygotowywanie horyzontalnych ) ) ) +
jakosci aktéw prawnych
Zapewnianie pomocy przy przygoto- _/+ ) ) +
wywaniu projektow aktéw prawnych
Centralna baza danych + + + +
Systematyczne przesytanie pism
- UL + -/+ + -/+
Monitoring | w sprawie opdznieri / /
Przygotowywanie regularnych ) + + _/+
sprawozdan dla premiera lub rzadu

Zrédto: opracowanie wtasne.
Stowenia

W Stowenii koordynacja transpozycji na
poziomie rzadowym w latach 2005-2009
nalezata do kompetencji Rzadowego Biura
Legislacji (RBL). Instytucja ta przede
wszystkim zarzadzata krajowq bazg legislacji
- Rejestrem Legislacyjnym - zawierajaca
zaréwno akty prawne przyjmowane

z powodu potrzeb krajowych, jak i akty
prawne dokonujace transpozycji prawa UE.

Po publikacji aktu prawnego

w Dzienniku Urzedowym UE, urzednik
RBL wprowadzat termin implementacji do
Rejestru. System automatycznie obliczat
terminy najwazniejszych etapéw prac
transpozycyjnych: przygotowania projektu
aktu prawnego przez odpowiedni resort
oraz przedtozenia tego projektu rzagdowi

i parlamentowi. Wszystkie nowe wpisy
byty automatycznie uwzgledniane

w rocznym planie prac legislacyjnych
rzadu przygotowywanym przez Sekretariat
Generalny Rzadu. RBL przypisywat
poszczegdlnymi ministerstwom
odpowiedzialnos¢ za transpozycje

konkretnych dyrektyw. Zazwyczaj byta

to decyzja stosunkowo techniczna,
odzwierciedlajaca wczesniejszy podziat
kompetencji na etapie prac nad aktem
prawnym na poziomie UE. Informacje
wprowadzone do Rejestru byty natychmiast
dostepne dla ministerstw.

RBL wykorzystywat Rejestr do
monitorowania przebiegu transpozycji.

W wypadku przekroczenia terminéw,

Biuro przesytato pisma w tej sprawie do
ministerstw. Raz na trzy miesigce RBL
przygotowywato dla Rady Ministréw dwa
rodzaje sprawozdan: raport dotyczacy
stanu transpozycji oraz raport dotyczacy
stanu notyfikacji. Projekt raportu byt
konsultowany przez RBL z ministerstwami,
ktére mogty aktualizowad lub poprawiac jego
tresc¢. Raporty stanowity podstawe decyzji
Rady Ministréw w sprawie opéZznienl lub
probleméw z transpozycja. RBL opiniowato
wszystkie projekty aktéw wykonujacych
prawo UE z punktu widzenia kompletnosci
transpozycji oraz techniki legislacyjnej.
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Analiza poréwnawcza

W swietle powyzszych ustalen nalezy
stwierdzi¢, ze mechanizmy centralnej
koordynacji transpozycji w badanych pieciu
panstwach cztonkowskich UE majg duzo cech
wspodlnych (por. Tabela 1). We wszystkich
pieciu panstwach koordynatorzy centralni
informowali ministerstwa o opublikowanych
aktach prawa UE, prowadzili centralng baze
wszystkich zobowiazan transpozycyjnych
oraz zapewniali centralng weryfikacje
prawidtowosci i kompletnosci transpozycji.

MozZna byto réwnoczesnie zaobserwowac
pewne wazne réznice, jezeli chodzi o stopien
koordynacji. W niektérych paristwach

- mianowicie w Stowenii i na Wegrzech

- koordynatorzy centralni stosowali
dodatkowe instrumenty koordynacji, ktére
albo w ogdle nie wystepowaty w pozostatych
trzech panstwach, albo byty wykorzystywane
jedynie w ograniczonym zakresie. W obu
wymienionych panstwach koordynatorzy
centralni weryfikowali, czy przygotowane
przez ministerstwa harmonogramy
transpozycji byty mozliwe do realizacji

i kompletne. Na Wegrzech Ministerstwo
Sprawiedliwosci odgrywato ponadto

duza role w procesie kontroli przepiséw
wdrazajgcych prawo UE pod wzgledem
prawnym - czesto przygotowywato ono
projekty horyzontalnych aktéw prawnych
oraz pomagato ministerstwom

w rozwigzywaniu bardziej skomplikowanych
problemdéw transpozycyjnych. W obu
panstwach istniaty takze szczegétowe
mechanizmy centralnego monitoringu

i ostrzegania o opdZnieniach. W pozostatych
trzech panstwach (Polska, Czechy,
Stowenia) centralni koordynatorzy

nie mieli takich kompetencji lub korzystali

Z nich w znacznie mniejszym stopniu.

Czy powyzsze réznice w koordynacji sa
skorelowane z poziomem transpozycji?
Wykres 3 przedstawia poziom koordynacji
centralnej na tle sredniego deficytu

Srednia liczba niewdrozonych dyrektyw 2005-9

transpozycji w latach 2005-2009

(por. Wykres 3)*. Rezultat jest dosy¢
jednoznaczny. Panistwa ze stabg koordynacja
centralng generalnie osiggaty gorsze wyniki
niz panstwa z silng koordynacja centralna.
Zwigzek miedzy tymi czynnikami jest
stosunkowo silny (wspdtczynnik Pearsona
na poziomie -0,83) . Wynik ten musi by¢
oczywiscie oceniany ostroznie. Nalezy
jednak zwrdci¢ uwage, Ze potwierdza on
ustalenia na temat wyptywu centralnej
koordynacji na transpozycje dokonane przez
Dimitrova i Toshkova (2009), ktérzy jednak
wykorzystali odmienng typologie koordynacji
centrum rzadu.

Wykres 3. Koordynacja centralna
i deficyt transpozycji w Europie Srodkowej
i Wschodniej

__40.00
® Czechy

~30.00

Polska

_20.00 ® Estonia

[}
Stowenia

R Sq Linear = 0.692
_10.00

|4.00 6.00 8.0(J
Koordynacja centralna

Zrédto: opracowanie wiasne.
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Rozdziat 3

Wptyw koordynacji resortowej na transpozycje

prawa UE

Odpowiedzialnos$¢ za implementacje prawa UE
spoczywa na poszczegdlnych resortach, ale
ministerstwa nie sg jednolitymi podmiotami.
Przede wszystkim w ich strukturach znajduja sie
dwa rodzaje aktoréw: osoby z nominacji
politycznej (ministrowie i ich zastepcy)

oraz urzednicy (w departamentach iinnych
komdrkach organizacyjnych). Czesto

zaktada sie, ze ministrowie sg ,,decydentami”,
ktérzy podejmujag decyzje polityczne,

podczas gdy urzednicy sg ,,wykonawcami”
odpowiedzialnymi za realizacje tych decyzji
(por. Huber 2000; Strgm 2000) .

W rzeczywistosci jedna sytuacja jest o wiele
bardziej skomplikowana, zwtaszcza w obszarze
transpozycji prawa UE. Zakres kontroli
politykédw nad podejmowaniem decyzji zalezy
od réznych czynnikdéw, a urzednicy czesto biorg
aktywny udziat nie tylko w realizacji decyzji, ale
tez w ich podejmowaniu. Niemniej, zazwyczaj
wewnatrz resortéw istniejg indywidualni lub
zbiorowi aktorzy podejmujgcy zobowigzania
polityczne (,,decydenci”) i podmioty nizszej
rangi, ktére je realizuja (,,wykonawcy").

Mozna sie zatem spodziewac, ze problemy

z delegowaniem zadar omdéwione na poczatku
poprzedniego rozdziatu beda pojawiaty sie
takze na poziomie resortowym. Ministerialni
aktorzy nizszej rangi (zazwyczaj urzednicy
pracujacy w merytorycznych departamentach
lub jednostkach organizacyjnych) moga
uchylac sie od przydzielonych im do realizacji
zadan transpozycyjnych. Takze w tym wypadku
ich zachowanie moze by¢ zamierzone albo

niezamierzone - moze wynikac z rozbieznych
preferencji albo z trudnosci komunikacyjnych,
niewystarczajacej wiedzy specjalistycznej lub
niedostatecznych zasobdéw. Niezaleznie od
przyczyn, biernos¢ szeregowych urzednikéw
moze powodowac problemy w postaci
opdznionej lub zaniechanej transpozycji.

Podobnie jak na poziomie centralnym, takze
na poziomie resortowym dzieki koordynacji
mozliwe jest ograniczenie ryzyka wystapienia
tych zjawisk. Jak zostanie pokazane w dalszej
czesci tego rozdziatu, krajowe ministerstwa
tworza komérki koordynacyjne, ktérych rolg
jest monitorowanie procesu transpozycji na
poziomie departamentéw.

Operacjonalizacja koordynacji
resortowej

Aby zobrazowac znaczenie koordynacji,

W niniejszym opracowaniu badane s3
praktyczne reguty rzadzace procesem
transpozycji w ministerstwach, ze szczegdinym
uwzglednieniem roli komdérek koordynacyjnych,
takich jak horyzontalne stuzby legislacyjne
(i/lub prawne), departamenty Unii Europejskiej
i biura obstugujace bezposrednio ministréw.
Jako ,reguty” rozumiane sg powszechnie
aprobowane zasady, okreslajgce jakie dziatania
s3 wymagane, zakazane lub dozwolone. Uktad
tych reqgut jest badany w trzech wymiarach:
planowanie transpozycji, kontrola projektéw
aktéw prawnych wdrazajacych prawo UE pod
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wzgledem prawnym oraz monitoring terminéw
transpozycji (por. Tabela 2).

Na etapie planowania podstawowe znaczenie
ma to, czy istnieje podmiot monitorujacy
odpowiedzialny za koordynacje planowania
transpozycji w ramach ministerstw. Moze on
mie¢ prawo do: badania, czy stanowiska do
projektéw aktéw prawnych UE odpowiednio
identyfikuja zobowigzania transpozycyjne,
przydzielania departamentom merytorycznym
odpowiedzialnosci za wdrozenie nowych aktow
UE, wysytania wnioskdw o wpisanie
planowanych aktéw prawnych implementujacych
prawo UE do centralnych baz danych,
negocjowania terminéw zakonczenia
poszczegdlnych etapdw prac transpozycyjnych
z departamentami, sprawdzania, czy okresowe
programy prac legislacyjnych rzadu zawieraja
wszystkie akty prawne wymagane przez prawo
UE.

Z punktu widzenia kontroli pod wzgledem
prawnym najwazniejsze jest istnienie podmiotu,
ktéry ma wglad we wszystkie projekty

aktéw prawnych transponujacych prawo UE
przygotowywane przez departamenty. Moze
sie to taczy¢ z prawem do poréwnywania
wszystkich planowanych przepiséw
dostosowawczych z tekstem dyrektywy w celu
sprawdzenia prawidtowosci i kompletnosci
transpozycji. Tego typu podmioty moga
rowniez dysponowac prawem weta wobec
przedktadania projektéw do akceptacji
ministra. Moga réwniez mie¢ uprawnienia do
samodzielnego przygotowywania projektow
horyzontalnych aktéw prawnych wdrazajacych
prawo UE. Dodatkowo moga tez delegowac
prawnikéw lub ekspertéw do wspdtpracy

z departamentami merytorycznymi w celu
zapewnienia wymaganej jakosci aktéw
dostosowawczych.

Jezeli za$ chodzi o monitoring terminéw
transpozycji, to podstawowe znaczenie ma
funkcjonowanie podmiotu odpowiedzialnego
za kontrole przebiegu prac transpozycyjnych
w ramach resortu. Moze on zarzadzad

zcentralizowana listg wszystkich zobowigzan
transpozycyjnych danego ministerstwa.

Moze réwniez mie¢ prawo przygotowywania
sprawozdan na temat stopnia zaawansowania
prac transpozycyjnych dla kierownictwa resortu
i wysytania do departamentéw merytorycznych
ostrzezen o zblizajacych sie terminach. Moze
réwniez by¢ wyposazony w kompetencje

do podejmowania dziatan zapobiegajacych
op6Znieniom i/lub stosowania okreslonych
form sankcji w wypadku, gdy opdZnienia te
wystapia.

W niniejszym rozdziale oméwione sg

zasady rzadzace transpozycja w polskich,
wegierskich i stowenskich ministerstwach.
Zostat przygotowany na podstawie ponad
osiemdziesieciu rozmoéw z wysokiej rangi
urzednikami zatrudnionymi w departamentach
legislacyjnych/prawnych, unijnych/
miedzynarodowych lub merytorycznych,
przeprowadzonych w Warszawie, Budapeszcie
i Lubljanie w latach 2007-2009. Analiza
praktyki w zakresie transpozycji prawa UE

do prawa krajowego wykorzystuje takze
wewnetrzne akty prawne udostepnione przez
wskazane ministerstwa oraz inne dokumenty.
Badanie obejmuje lata 2005-2008.

Badanie polskich ministerstw

W Swietle badanh przeprowadzonych w osmiu
polskich ministerstwach (Ministerstwo
Finanséw, Ministerstwo Pracy i Polityki
Spotecznej, Ministerstwo Spraw Wewnetrznych
i Administracji, Ministerstwo Gospodarki,
Ministerstwo Rolnictwa i Rozwoju Wsi,
Ministerstwo Zdrowia, Ministerstwo
Infrastruktury? oraz Ministerstwo Srodowiska)
nalezy stwierdzi¢, ze w latach 2005-2008
planowanie transpozycji i jej monitoring byty
koordynowane najczesciej przez departamenty
do spraw Unii Europejskiej (lub wydziaty

UE w departamentach do spraw wspotpracy
miedzynarodowej) . Tego typu departamenty
odpowiadaty za koordynacje w szesciu

z o$miu ministerstw (Ministerstwo Finanséw,

5B

19



Rozdziat 3 Wptyw koordynacji resortowej na transpozycje prawa UE

Ministerstwo Pracy i Polityki Spotecznej,
Ministerstwo Spraw Wewnetrznych

i Administracji, Ministerstwo Rolnictwa

i Rozwoju Wsi, Ministerstwo Zdrowia oraz
Ministerstwo Infrastruktury). W dwdch resortach
(Ministerstwo Gospodarki i Ministerstwo
Infrastruktury) odpowiedzialnos¢ za koordynacje
w tych obszarach nalezata do departamentéw
prawnych (por. Tabela 2). W wypadku,

gdy wiodaca role odgrywaty departamenty
unijne, byty one czesto wspomagane przez
departamenty prawne w zakresie kontroli
jakosci projektéw aktéw prawnych.

Tabela 2. Koordynatorzy transpozycji
w ministerstwach 2005-2008

Ministerstwo Departament | Departament Unii

Prawny Europejskiej /
Wspotpracy
Miedzynarodowej
Ministerstwo J
Finanséw
Ministerstwo Pracy J

i Polityki Spotecznejt

Ministerstwo Spraw
Wewnetrznych v
i Administracjitt

Ministerstwo
Gospodarki 1+

Ministerstwo Rolnictwa
i Rozwoju Wsi

Ministerstwo Zdrowia v

Ministerstwo
Infrastruktury

Ministerstwo
Srodowiska

v

Zrédto: opracowanie wiasne. + Komérka wtasciwa do spraw
prawa europejskiego w 2008 r. zostata przeniesiona do
Departamentu Prawnego; t1 Komdrka wtasciwa do spraw
prawa europejskiego w 2008 r. zostata przeniesiona do
Departamentu Prawnego; t11 od 2006.

Dominujaca rola departamentdéw unijnych jako
koordynatoréw transpozycji wydaje sie malec.
W dwdch z pieciu ministerstw (Ministerstwo
Pracy i Polityki Spotecznej oraz Ministerstwo
Spraw Wewnetrznych i Administracji) funkcje
koordynacyjne zostaty przesuniete do
departamentdéw prawnych w 2008 .,

a w Ministerstwie Gospodarki podobna zmiana
miata miejsce w 2006 r.

Planowanie transpozycji

W obszarze planowania transpozycji rola
resortowych koordynatoréw okazata sie by¢
ograniczona do kwestii gtéwnie techniczno-
administracyjnego wsparcia dla departamentéw
merytorycznych. Departament koordynujacy
zazwyczaj otrzymywat do zaopiniowania
projekt stanowiska polskiego rzadu do

projektu unijnego aktu prawnego podczas jego
negocjowania w instytucjach UE, ale z requty
sprawdzat tylko, czy odpowiedni department
merytoryczny dostarczyt wszystkie wymagane
informacje (m.in. na temat mozliwych skutkéw
prawnych danego aktu prawa UE). Byt on
takze zwykle angazowany w dalsze etapy tego
procesu, lecz miat niewiele czasu na pogtebiong
analize. Z tego powodu departamenty
koordynujace stosunkowo rzadko aktywnie
wspieraty departamenty merytoryczne,

jezeli chodzi o osiggniecie maksymalnego
dopasowania prawnego miedzy prawem
unijnym i polskim podczas negocjacji projektu
aktu prawnego na poziomie UE.

Po publikacji aktu prawa Unii Europejskiej

w Dzienniku Urzedowym UE departamenty
koordynujace stawaty sie posrednikami

w komunikacji miedzy UKIE i ministerstwami.
Przekazywaty one pisma z UKIE

w sprawie przygotowania harmonograméw
transpozycji poszczegdlnych dyrektyw do
departamentéw merytorycznych, a nastepnie
zbieraty i przekazywaty odpowiedzi. Ich
zadania miaty charakter przede wszystkim
administracyjno-techniczny. Przy przydzielaniu
odpowiedzialnosci za zobowigzania
transpozycyjne departamenty koordynujace
zazwyczaj podejmowaty decyzje na podstawie
regulaminéw organizacyjnych ministerstw.
Jezeli departamenty merytoryczne miaty
zastrzezenia, spory byty rozwigzywane przez
nadzorujacych je wiceministréw lub
dyrektoréw generalnych. Koordynatorzy

z reguty nie zajmowali sie meritum informacji



Rozdziat 3  Wptyw koordynacji resortowej na transpozycje prawa UE

Tabela 3. Kryteria oceny koordynacji

procesu transpozycji prawa UE w resortach

Mechanizm koordynacji

Uprawnienia departamentow koordynujacych

Planowanie transpozycji

Sprawdzanie skutkdw prawnych

Sprawdzanie, czy projekt stanowiska do projektu aktu prawnego UE trafnie
identyfikuje zobowigzania transpozycyjne

Kontrola planowania transpozycji

Prowadzenie procesu planowania transpozycji w ministerstwie

Koordynacja z innymi planami legislacyjnymi

Sprawdzanie, czy propozycje resortéw sktadane do projektu planu legisla-
cyjnego rzadu zawierajg wszystkie akty prawne wdrazajace prawo UE

Kontrola

pod wzgledem prawno-legislacyjnym

Kontrola merytoryczna

Weryfikacja projektow wszystkich aktéw implementujacych z tekstem
dyrektyw

Instrumenty horyzontalne

Przygotowywanie horyzontalnych aktéw prawnych wdrazajacych
prawo UE

Pomoc w przygotowywaniu projektéw aktow
prawnych

Delegowanie ekspertéw do pracy nad projektem aktu prawnego wspdinie
z departamentem merytorycznym

Monitoring terminéw transpozycji

Baza zobowigzan resortowych

Zarzadzanie centralng listg wszystkich zobowigzan transpozycyjnych
w danym ministerstwie

Raportowanie

Regularne przygotowywanie sprawozdan na temat transpozycji dla
kierownictwa resortu

Przesytanie pism w sprawie zblizajgcych sie
lub przekroczonych terminéw

Wysytanie okresowych lub jednorazowych pism do departamentéw

merytorycznych

Zrédto: zestawienie wiasne.

przedstawianych przez departamenty
merytoryczne. Proponowane przez te

departamenty terminy i metody transpozycji

byty z requty akceptowane.

Jezeli zas chodzi o koordynacje prac
transpozycyjnych danego ministerstwa

z rzadowymi planami prac legislacyjnych,

to koordynatorzy otrzymywali projekty

resortowych ,, wktadéw" do planéw prac
legislacyjnych rzadu, ale rzadko sprawdzali,
czy uwzgledniajg one wszystkie niewykonane

zobowigzania transpozycyjne. Tylko

w niektérych ministerstwach koordynatorzy
sprawdzali to w sposéb mniej lub bardziej
systematyczny i informowali departamenty

merytoryczne o znalezionych lukach.
W pozostatych szes$ciu ministerstwach
monitoring stat na stabym poziomie.

Kontrola jakosci aktéw wdrazajacych prawo UE

W niektérych ministerstwach departamenty
koordynujace odgrywaty wieksza role

podczas oceny prawidtowosci i kompletnosci
transpozycji niz w innych. Stosunkowo doktadna
kontrola byta prowadzona w Ministerstwie
Rolnictwa i Rozwoju Wsi, Ministerstwie Zdrowia,
Ministerstwie Finanséw, Ministerstwie Pracy

i Polityki Spotecznej oraz Ministerstwie
Infrastruktury. W tych resortach departamenty
koordynujgce w sposdb systematyczny
sprawdzaty projekty wszystkich aktow
prawnych pod wzgledem prawidtowosci

i kompletnosci transpozycji. Polegato to zwykle
na poréwnywaniu tekstu projektowanego

aktu wdrazajacego prawo UE z tekstem
transponowanej dyrektywy.

W niektérych ministerstwach departamenty
koordynujace zapewniaty takze dorazng
pomoc departamentom merytorycznym
odpowiedzialnym za transpozycje, zwtaszcza

%
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w wypadku spraw o duzym poziomie ztozonosci.
Czesto zdarzato sie to w Ministerstwie Rolnictwa
i Rozwoju Wsi, Ministerstwie Infrastruktury,
Ministerstwie Zdrowia oraz Ministerstwie Spraw
Wewnetrznych i Administracji. Najczesciej
koordynatorzy nie uczestniczyli

w przygotowywaniu projektéw horyzontalnych
aktéw prawnych wdrazajacych prawo UE.

Monitoring termindéw transpozycji

Transpozycja byta najsilniej monitorowana

w Ministerstwie Rolnictwa i Rozwoju Wsi oraz
w Ministerstwie Pracy i Polityki Spotecznej.

W obu resortach departamenty koordynujace
byty zaangazowane w Scisty i reqgularny
monitoring oraz przygotowywanie sprawozdan.
W Ministerstwie Rolnictwa i Rozwoju Wsi
funkcjonowata oddzielna baza zobowigzan
transpozycyjnych, niezalezna od danych UKIE.
Podobna baza (lecz nieco mniej szczeg6towa)
istniata takze w Departamencie Wspdtpracy
Miedzynarodowej w Ministerstwie Pracy

i Polityki Spotecznej. W obu ministerstwach
kierownictwo resortu otrzymywato okresowe
sprawozdania na temat stanu zaawansowania
prac transpozycyjnych. W Ministerstwie
Rolnictwa i Rozwoju Wsi informacje te

byty przedstawiane na cotygodniowych
posiedzeniach kierownictwa. W Ministerstwie
Pracy i Polityki Spotecznej sprawozdania byty
opracowywane raz na miesiac.

Koordynatorzy w obu resortach systematycznie
przypominali departamentom merytorycznym
o ich zobowigzaniach transpozycyjnych.

W Ministerstwie Rolnictwa i Rozwoju Wsi pisma
w tej sprawie byty wysytane zwykle okoto trzy
miesigce przed uptywem terminu notyfikacji,

a oprécz tego takze zawsze, gdy wymagaty
tego okolicznosci danej sprawy. W Ministerstwie
Pracy i Polityki Spotecznej wszystkie
departamenty merytoryczne otrzymywaty

raz w miesigcu tabele monitoringu stanu
zaawansowania prac transpozycyjnych.

W pozostatych szesciu ministerstwach
koordynacja w obszarze monitoringu stala

na slabszym poziomie. Departamenty
koordynacyjne nie prowadzity centralnej bazy
danych i wykorzystywaty gtéwnie dokumenty
UKIE. Nie przygotowywaty one tygodniowych
lub miesiecznych sprawozdan dla kierownictwa
resortu. W Ministerstwie Finanséw tego typu
sprawozdania byty przygotowywane raz na

po6t roku, w pozostatych resortach informacje
byty opracowywane na kazdorazowe polecenie
wiceministra odpowiedzialnego za sprawy
europejskie lub ministra konstytucyjnego.
Koordynatorzy przypominali rowniez
departamentom merytorycznym

0 zblizajacych sie (lub juz przekroczonych)
terminach transpozycji jedynie w ramach
procedury KERM.

Ocena ogdlna

W Swietle powyZzszych ustalen nalezy uzna¢,
ze mechanizmy koordynacji w polskich
ministerstwach staty w okresie 2005-2008
na $rednim poziomie (por. Tabela 4). Zaden
z badanych resortéw nie wykorzystywat
wszystkich mozliwych instrumentéw
koordynacji. Najbardziej zaawansowane
narzedzia koordynacji byty stosowane

w Ministerstwie Rolnictwa i Rozwoju Wsi oraz
w Ministerstwie Pracy i Polityki Spotecznej.
Stabsza koordynacja wystepowata

w Ministerstwie Infrastruktury, Ministerstwie
Zdrowia oraz Ministerstwie Finanséw. Trzy
pozostate resorty miaty bardzo ograniczone
mechanizmy koordynacji.

Poréwnanie z Wegrami i Stowenia

Interesujgcych wnioskdw moze dostarczy¢
poréwnanie mechanizméw koordynacyjnych
polskich ministerstw z rozwigzaniami
wystepujacymi w dwéch innych nowych
panstwach cztonkowskich UE: na Wegrzech
i w Stowenii.
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Tabela 4. Mechanizmy koordynacji w o$miu polskich ministerstwach - podsumowanie

Ministerstwo
= = > < =
3 5 z 2 k] T S = NS v
€8 | 83 s E] S sz 2 =
Mechanizm koordynacji —Q = g ° = g 5 @ £ S o
> 5% | 3 i g |&SE|l E g
26 | & N £ 8 82 = | &
& = = = Z
Sprawdzanie skutkéw
prawnych projektéw aktéw -/+ -/+ -/+ -/+ - - -/+ -
Planowanie prawnych UE
transpozycji | Kontrola planowania -/+ -/+ -/+ -/+ -/+ -/+ -+ -]+
Koord j I i
ogr yngqa z planami prac N ) ) ) B _/+ _/+ N
legislacyjnych
Badanie kompletnosci
Fadanie komp . + + + + + -/+ + | -/+
i poprawnosci transpozycji
Przygotowywanie projektéw
Kontrola aktéw wdrazajacych - - - - - - - -
jakosci prawo UE
Zapewnianie pomocy
departamentom - -/+ -/+ -/+ - -/+ - -
merytorycznym
Prowadzenie bazy danych -/+ + - - - - - -
Przygotowywanie ) ) B . ) )
Monitoring | sprawozdan dla ministréw + + /+
Przesytanie pism w sprawie
o . + + -/+ -/+ -/+ -/+ -+ -]+
terminéw transpozycji / / / / / /

Zrédto: opracowanie wiasne.
Koordynacja resortowa na Wegrzech

Badania mechanizmdw koordynacji w pieciu
ministerstwach (Ministerstwo Finansoéw,
Ministerstwo Polityki Spoteczneji Pracy,
Ministerstwo Rolnictwa i Rozwoju Wsi,
Ministerstwo Zdrowia oraz Ministerstwo
Srodowiska i Zasobéw Wodnych) pokazaty
pewne réznice, jezeli chodzi o site koordynacji
w latach 2005-2008. W Ministerstwie
Rolnictwa i Rozwoju Wsi oraz w Ministerstwie
Polityki Spotecznej i Pracy wystepowaty
stosunkowo najbardziej rozwiniete
mechanizmy koordynacyjne. Departamenty
koordynujace byty odpowiedzialne

za przygotowywanie i uzgadnianie
harmonograméw prac transpozycyjnych
zaréwno wewnatrz ministerstw, jak

i w kontaktach z podmiotami zewnetrznymi
(takimi jak Kancelaria Prezesa Rady Ministrow
i Ministerstwo Finanséw) . Wymagaty

one od departamentéw merytorycznych
miedzy innymi ustalenia terminéw
zakonczenia poszczegdlnych etapdw prac
transpozycyjnych.

Co by¢ moze wazniejsze, departamenty
koordynujace dbaty o to, aby planowanie
transpozycji byto bezposrednio zwigzane

z planowaniem wewnetrznych prac w kazdym
ze wskazanych dwdch resortéw. Przybierato
to forme doktadnego sprawdzania, czy

plany prac uwzgledniaty zobowigzania
transpozycyjne. Departamenty koordynacyjne
odgrywaty réwniez wieksza role przy

kontroli jakosci projektéw aktow prawnych.
Weryfikowaty one wszystkie projekty aktéw
prawnych wdrazajacych prawo UE pod
wzgledem kompletnosci i prawidtowosci
transpozycji, a takze aktywnie pomagaty przy
wyborze odpowiednich rozwigzan. Dodatkowo
w Ministerstwie Polityki Spotecznej i Pracy
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koordynator do spraw unijnych raz w tygodniu
przygotowywat sprawozdania na wewnetrzne
posiedzenia dyrektoréw departamentéw,
ktérym przewodniczyt podsekretarz

stanu. Spotkania te byty wykorzystywane

do przypominania departamentom
merytorycznym o zblizajacych sie terminach
transpozycji.

W dwdch resortach - w Ministerstwie
Srodowiska i Zasobéw Wodnych oraz

w Ministerstwie Zdrowia - wystepowat

sredni poziom koordynacji. Departamenty
koordynujace w tych dwdch ministerstwach
wykorzystywaty takie same mechanizmy,

jak Ministerstwo Polityki Spotecznej i Pracy,
lecz nie prowadzity $cistego monitoringu
przebiegu transpozycji. Ostatni badany resort
- Ministerstwo Finansow - dysponowato bardzo
ograniczonymi procedurami koordynacji.
Departamenty koordynujace w tych
ministerstwach nie odgrywaty wiekszej roli

w planowaniu transpozycji, kontroli jakosci
projektéw aktéw prawnych i monitoringu.

Koordynacja resortowa w Sfowenii

Badania siedmiu stowenskich ministerstw
(Ministerstwa Spraw Wewnetrznych,
Ministerstwa Rolnictwa, Lesnictwa

i Zywnosci, Ministerstwa Pracy, Rodziny

i Polityki Spotecznej, Ministerstwa Transportu,
Ministerstwa Gospodarki, Ministerstwa
Finanséw oraz Ministerstwa Srodowiska

i Planowania Przestrzennego) pokazaty

duza dysproporcje metod koordynacji
resortowej. Dwa resorty - Ministerstwo Spraw
Wewnetrznych oraz Ministerstwo Rolnictwa,
Le$nictwa i Zywnosci - wyrézniaty sie pod

wzgledem sity koordynacji w latach 2005-2008.

Departamenty koordynujgce w obu resortach
prowadzity centralny wykaz wszystkich
zobowigzan transpozycyjnych, regularnie go
aktualizowaty i co dwa miesigce przesytaty do
innych departamentéw. Uzgadniaty one takze
najwazniejsze terminy poszczegdlnych etapdéw
prac transpozycyjnych z departamentami
merytorycznymi.

W obu ministerstwach departamenty
koordynujace byty takze wtgczone w proces
tworzenia i uzgadniania projektéw przepisow.
Weryfikowaty rowniez prawidtowos¢

i kompletnos$¢ transpozycji w projektach aktéw
prawnych wykonujacych prawo UE przez
poréwnanie ich z tekstem wdrazanego unijnego
aktu prawnego. W zakresie monitoringu
rozwinety one rygorystyczny system przeptywu
informacji, na ktéry sktadaty sie zaréwno
indywidualne pisma w sprawie zobowigzan
transpozycyjnych przesytane bezposrednio

do odpowiedzialnych za nie urzednikéw, jak

i okresowe sprawozdania dla kierownictwa
resortu. W Ministerstwie Spraw Wewnetrznych
stuzby prawne regularnie wskazywaty

i krytykowaty departamenty merytoryczne
odpowiedzialne za opdZnienia w transpozycji.

Dwa stowenskie ministerstwa prowadzity
monitoring na srednim poziomie: Ministerstwo
Transportu oraz Ministerstwo Pracy, Rodziny

i Polityki Spotecznej. Stuzba europejska

w Ministerstwie Pracy, Rodziny i Polityki
Spotecznej odgrywata stosunkowo duzg role

w planowaniu transpozycji, podczas gdy
koordynator w Ministerstwie Transportu miat
stabszg pozycje. Departament Unii Europejskiej
uczestniczyt w kontroli projektow aktéw
prawnych pod wzgledem prawnym w drugim

z tych resortow, w pierwszym zas nie byt
zaangazowany w tego typu dziatania. Jezeli
zas$ chodzi o monitoring transpozycji,

to w obu omawianych resortach
przygotowywano okresowe sprawozdania

dla kierownictwa ministerstwa.

Inna sytuacja wystepowata w pozostatych
trzech ministerstwach (Ministerstwie
Gospodarki, Ministerstwie Finanséw oraz
Ministerstwie Srodowiska i Planowania
Przestrzennego), w ktérych mechanizmy
koordynacji byty ograniczone. Departamenty
koordynujgce odgrywaty niewielka (albo wrecz
zadng) role w planowaniu transpozycji. Jezeli
za$ chodzi o kontrole pod wzgledem prawnym,
projekty aktéw prawnych (tacznie z aktami
wdrazajacymi prawo UE) byty kontrolowane
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przez departamenty prawne z punktu widzenia
zgodnosci z prawem krajowym, lecz podmioty
te nie podejmowaty zadnych dodatkowych
zadan, takich jak sprawdzanie poprawnosci
transpozycji. Stuzby te nie przygotowywaty
projektédw horyzontalnych aktéw prawnych

i nie delegowaty prawnikéw do wspdtpracy

z departamentami merytorycznymi. Poza
0gdlnym monitoringiem rocznego planu prac
rzadu nie wystepowaty zadne wyspecjalizowane
instrumenty monitoringu transpozycji.

Analiza poréwnawcza

0Ogdlnie mozna powiedzie¢, ze polskie
ministerstwa w poréwnaniu do resortéw
wegierskich i stowenskich miaty nieco

stabsze wewnetrzne mechanizmy koordynacji
transpozycji, chociaz - z uwagi na duze réznice
w ramach kazdego panstwa - stwierdzenie

to nie oddaje petnego obrazu sytuacji (por.
Wykres 4). Takie rezultaty Polski wynikaty

z dwéch gtéwnych przyczyn. Po pierwsze,
departamenty koordynujace w polskich
ministerstwach zazwyczaj odgrywaty niewielka
role w planowaniu transpozycji. Dziataty one
raczej jako kanaty komunikacji miedzy UKIE

i departamentami merytorycznymi,

o niewielkim wptywie zaréwno na tres¢ aktow
wdrazajacych prawo UE, jak i na harmonogramy
transpozycji. Kontrastuje to ze zdecydowanie
bardziej aktywna rolg odgrywana w planowaniu
transpozycji przez departamenty koordynujace
w wiekszosci wegierskich i stowenskich
ministerstw. Dodatkowo, koordynatorzy

w polskich resortach odgrywali niewielka role
w zapewnianiu, aby w réwnolegtych procesach
planowania legislacyjnego (np. podczas
tworzenia okresowych planéw prac
legislacyjnych rzadu) byty uwzgledniane
wszystkie zobowigzania transpozycyjne.

Na Wegrzech i w Stowenii dzieki $cistemu
zwigzkowi miedzy planowaniem transpozycji

i tworzeniem ogdlnych planéw dziatan rzadu
mozliwe byto osiagniecie $cislejszej koordynacji.

Wykres 4. Sita koordynacji resortowej w Polsce, na Wegrzech i w Stowenii

(0 = najstabsza, 9 = najsilniejsza)
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Zrédto: opracowanie wiasne.

25



Rozdziat 3 Wptyw koordynacji resortowej na transpozycje prawa UE

Po drugie, departamenty koordynujace

w polskich ministerstwach niechetnie
podejmowaty dziatania na rzecz doktadnego
monitorowania transpozycji i nie przedstawiaty
kierownictwu resortu informacji na ten temat
w sposéb systematyczny. Zwykle wolaty one
polegac na rzadszym i mniej szczegétowym
monitoringu UKIE. Odréznia je to na tle
silniejszej roli koordynatoréw

w wegierskich i stoweriskich ministerstwach,
ktére wykorzystywaty proces przygotowywania
kwartalnych raportéw dla rzadu do
przeprowadzania wtasnego monitoringu

lub przyjmowaty zasade przygotowywania

co tydzien wewnetrznych sprawozdan dla
kierownictwa resortu.

Czy omowione réznice w koordynacji resortowej
majg przetozenie na wyniki transpozycji?

W celu oceny wynikéw transpozycji polskich,
wegierskich i stowenskich ministerstw uzyto
danych z raportéw Komisji Europejskiej na
temat notyfikacji wdrozenia dyrektyw UE,
ktére sg publikowane raz na dwa miesigce®.
Opracowania te zawierajg informacje na
temat liczby dyrektyw, ktérych termin
transpozycji minat, oraz liczby dyrektyw,
dla ktérych nie notyfikowano Komisji
Europejskiej wdrazajacych je Srodkéw
krajowych. Dane te sg przedstawiane

z podziatem na panstwa cztonkowskie

i przedmiot regulacji.

Na ich podstawie obliczono $rednig
nienotyfikowanych dyrektyw w latach
2005-2008 w poszczegdlnych obszarach
tematycznych, a nastepnie podzielono
wynik przez Srednig liczbe nowych dyrektyw

Wykres 5. Zwiazek miedzy deficytem transpozycji i koordynacja resortowa w Polsce,

na Wegrzech i na Stowenii (2005-2008)
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Zrédto: opracowanie wiasne; dane dotyczace deficytéw transpozycji zostaty zaczerpniete z raportéw dostepnych na stronie
internetowej: http://ec.europa.eu/community_law/directives/directives_communication_en.htm.
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przyjetych w danym obszarze. Ostateczne
rezultaty zostaty nastepnie przyporzadkowane
do odpowiednich resortéw?. Oczywiscie jest to
dosy¢ umowny wskaZznik wynikéw transpozycji
w ministerstwach w badanych trzech
panstwach. Niemniej, sg to obecnie najbardziej
reprezentatywne dostepne dane dla celéw
niniejszego raportu.

Wykres 5 pokazuje rozktad sity koordynacji
resortowej na tle deficytéw transpozycji
oddzielnie dla polskich, wegierskich

i stowenskich ministerstw. Na wstepie nalezy
zauwazy¢, ze (poza stowenskim Ministerstwem
Spraw Wewnetrznych) zaden z resortéw

z koordynacja oceniong na 4,5 lub wiecej
punktéw nie znajduje sie powyzej linii 0,06
na skali deficytu transpozycji. Natomiast
ministerstwa ze stabszg koordynacja maja
bardziej zréznicowane wyniki.

We wszystkich paistwach im wieksza
koordynacja resortowa, tym zazwyczaj mniejsze
problemy z transpozycja (koordynacja jest
wiec odwrotnie proporcjonalna do deficytu
transpozycji), jest to szczegdlnie widoczne

w wypadku polskich ministerstw. Wspotczynnik
korelacji Pearsona dla dwudziestu ministerstw
ze wszystkich trzech badanych panstw wynosi
-0,48 i jest statystycznie istotny na poziomie
0,05 (test one-tailed). Wspotczynnik R? dla
regresji liniowej dwdéch zmiennych wynosi od
0,28 dla ministerstw stowenskich do 0,35

dla ministerstw polskich. Generalnie, cho¢

nie definitywnie, wyniki te wskazuja (cho¢

nie definitywnie), Zze najczesciej silniejsza
koordynacja resortowa jest zwigzana z lepszymi
wynikami transpozycji.
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Rozdziat 4

Podsumowanie

Niniejszy rozdziat koricowy formutuje
najwazniejsze rekomendacje dla politykéw

w Polsce i innych panistwach. Opiera sie on
na zatozeniu, ze sprawniejsza koordynacja
centralna i resortowa moze przyczynic sie do

terminowej i poprawnej transpozycji dyrektyw UE.

Koordynacja centralna

Majac na uwadze obecny ksztatt koordynacji
w ramach centrum rzadu, w Polsce mozna
wskazac trzy kierunki pozadanych zmian:

« Ministerstwo Spraw Zagranicznych (ktére
wchtoneto UKIE) powinno prezentowacd
okresowe - najlepiej kwartalne -
sprawozdania dla premiera oraz Rady
Ministréw na temat stanu zaawansowania
transpozycji, tak jak odbywa sie to
w Czechach, Estonii, Stowenii i na
Wegrzech. Sprawozdania te powinny
zawierac prezentacje wynikéw transpozycji
w poszczegdlnych ministerstwach.

+ Nalezy usprawnic¢ planowanie transpozycji
na poziomie centralnym. Wprowadzenie
w potowie 2009 r. systemu E-step jest
krokiem we wtasciwym kierunku, ale
nie rozwigzuje problemu niskiej jakosci
resortowych harmonograméw transpozycji
wprowadzanych do systemu. Korzystne
dla centralnej koordynacji transpozycji
w Polsce bytoby wzmocnienie kompetencji
Ministra Spraw Zagranicznych oraz
Kancelarii Prezesa Rady Ministréw

w zakresie uzgadniania, weryfikacji
oraz - w razie potrzeby - takze korekty
harmonograméw wprowadzanych przez
ministerstwa do centralnej bazy.

« Nalezy skoordynowac plany prac
legislacyjnych rzadu z planowaniem
transpozycji. Obecnie brak jest centralnego
mechanizmu koordynacji tych dwéch
proceséw planowania. Obydwa systemy
powinny zostac zintegrowane, jak to jest
w Stowenii i Estonii, w ktérych funkcjonuje
jednolity system zarzadzania legislacja
zaréwno dla aktéw prawnych wdrazajacych
prawo UE, jak i realizujacych cele krajowe.

Koordynacja resortowa

Z przeprowadzonych badan wynikaja trzy
gtéwne kierunki pozadanych zmian struktury
koordynacji resortowej w Polsce:

+ Nalezy wprowadzi¢ obowigzek
przygotowywania okresowych
sprawozdan dla kierownictwa resortu
na temat przebiegu transpozycji; jest
to szczegdlnie wazne w ministerstwach
odpowiedzialnych za wdrozenie wielu
dyrektyw. W ministerstwach, w ktérych
tego typu sprawozdania juz istnieja, ale
sg przygotowywane sporadycznie, nalezy
zwigkszy¢ ich czestotliwosé. Systematyczne
i czeste raportowanie powoduje wieksze
zaangazowanie departamentéw
merytorycznych w implementacje prawa UE



Podsumowanie

i umozliwia zapobieganie opdZnieniom lub
zaniechaniom transpozycji.

Departamenty koordynujace -

a szczegdlnie departamenty prawne/
legislacyjne - powinny nie tylko formalnie,
ale i merytorycznie badac to, jak
departamenty merytoryczne identyfikuja
skutki prawne negocjowanych aktéw
prawnych Unii Europejskiej. Niedostateczna
analiza na tym wczesnym etapie zazwyczaj
prowadzi do problemdw z transpozycja,
kiedy juz dany akt prawa UE zostanie
przyjety. Departamenty prawne/
legislacyjne powinny aktywnie uczestniczyc¢
w tym procesie.

Koordynacja transpozycji powinna by¢
$cisle zintegrowana z wewnetrznymi
systemami zarzadzania legislacja

w ministerstwach. W tym kontekscie nalezy
pozytywnie ocenié stopniowe skupianie
kontroli nad tworzeniem krajowych aktéw
prawnych i aktéw prawnych wdrazajacych
prawo UE w rekach departamentéw
prawnych. Zaplecze departamentéw
prawnych wymaga jednak wzmocnienia.
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Przypisy

1

Jakos¢ koordynacji centralnej zostata obliczona na podstawie danych z tabeli 1 w nastepujacy sposdb:
+=1,+/-=0,5-=0.

W wypadku Ministerstwa Infrastruktury badania dotyczyty lat 2007-2008, poniewaz Ministerstwo to zostato
reaktywowane w listopadzie 2007 r.

Raporty Komisji Europejskiej sq dostepne na stronie internetowej:
http://ec.europa.eu/community_law/directives/directives_communication_en.htm.

Wyniki w poszczegdlnych obszarach sg przypisane do ministerstw w nastepujgcy sposéb: zdrowie i ochrona
konsumenta - Ministerstwo Zdrowia; ochrona srodowiska - ministerstwa wtasciwe do spraw ochrony
$rodowiska; przemyst - Ministerstwa Gospodarki; energia i transport - Ministerstwo Transportu w Stowenii,
Ministerstwo Infrastruktury w Polsce; zatrudnienie - ministerstwa wtasciwe do spraw pracy; podatki -
Ministerstwa Finanséw; rolnictwo - ministerstwa wtasciwe do spraw rolnictwa; sprawiedliwos¢ i sprawy
wewnetrzne - Ministerstwo Spraw Wewnetrznych i Administracji w Polsce, Ministerstwo Sprawiedliwosci na
Wegrzech.
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