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Planowanie legislacyjne w Europie Srodkowej

Rzady w Europie Srodkowej regularnie publikuja plany legislacyjne. Praktyka ta moze przyczynic si¢ do sprawnego
rzadzenia. Analiza doswiadczeri Czech, Polski, Stowacji i Wegier wskazuje jednak, ze rzady tych pafistw majg trudno-
$ci z wykorzystaniem planéw legislacyjnych do strategicznego zarzadzania procesem tworzenia prawa. Niniejszy arty-
kut dowodzi, ze powodéw takiego stanu rzeczy nalezy szukac w stabej organizacji planowania legislacyjnego.
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W wigkszosci paistw OECD rzady publikuja
programy prac legislacyjnych, tj. listy projektéw,
ktére w najblizszym czasie zostang przekazane
do parlamentu (OECD 2004; 2007). Tego typu
planowanie petni kilka waznych funkcji. Na po-
ziomie najbardziej ogélnym — programy legisla-
cyjne sa narzedziami konsultacji i koordynacji.
Wtadza wykonawcza jest skomplikowang orga-
nizacja, a jej czesci sktadowe — ministerstwa i in-
ne organy centralne — maja stala potrzebe wza-
jemnego $ledzenia swoich inicjatyw. Planowanie
legislacyjne daje mozliwos¢ zebrania planéw
sektorowych w jednolity dokument. Na pozio-
mie bardziej zaawansowanym programy legisla-
cyjne stuza definiowaniu priorytetéw. Ustalanie
hierarchii dziatan jest istotne, poniewaz zasoby,
ktérymi dysponuje wtadza wykonawcza (kadry,
finanse etc.), sa w spos6b nieunikniony ograni-
czone. Plany legislacyjne dostarczaja rzadowi
uzytecznego narzg¢dzia mobilizacji srodkéw wo-
kot strategicznych inicjatyw politycznych. Petnig
takze funkcje sygnalizujaca. Partie rzadzace daza
do zwycigstw wyborczych, a planowanie legisla-
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cyjne stanowi uzyteczny instrument zarzadzania
politycznego.

Skuteczno$¢ planowania legislacyjnego sta-
nowi swoisty wyznacznik sprawnosci rzadze-
nia (Blondel, Manning 2002; Evans, Manning
2003). Stownos¢ w realizacji obietnic legislacyj-
nych przynosi wymierne korzysci polityczne.
Perspektywa ponownego zwycigstwa w wybo-
rach zalezy w duzej mierze od stopnia, w jakim
rzady dotrzymuja zobowiazari wobec elektoratu.
Sprawna realizacja planéw zwigksza wiarygod-
no$¢ rzadzacych i szanse na reelekcje. Rzetelne
wykonywanie programéw legislacyjnych przy-
nosi takze korzysci ekonomiczne. Badania po-
réwnawcze pokazuja, ze istnieje silna, pozytywna
korelacja miedzy przewidywalnoécig tworzenia
prawa i zagranicznymi inwestycjami bezposred-
nimi oraz wzrostem gospodarczym (Brunetti
i in. 1997a, 1997b). Wysoki stopien speiniania
obietnic legislacyjnych jest réwniez uznawany
za czynnik prowadzacy do zwigkszenia wydaj-
nosci sektora publicznego (Manning i in. 2000).
Dzieje si¢ tak dlatego, ze ogloszony plan legi-
slacyjny pozwala jednostkom i organizacjom
dostosowac sie z wyprzedzeniem do spodziewa-
nych zmian prawnych.

Niniejsze opracowanie analizuje efektywnos¢
planowania legislacyjnego w czterech paristwach
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Europy Srodkowej — w Czechach, Polsce, Sto-
wagcji i na Wegrzech. W pierwszej czesci rozwa-
zania dotycza tego, w jakim stopniu rzady wy-
korzystuja plany legislacyjne jako instrumenty
rzadzenia. Kolejna czg¢é¢ omawia infrastrukture
instytucjonalna, ktérej istnienie powinno wzmac-
nia¢ skuteczno$¢ programowania legislacyjnego.
W trzeciej czesci szczegbétowej analizie poddano
organizacj¢ procesu przygotowywania, przyjmo-
wania i realizacji planéw legislacyjnych w Cze-
chach, Stowacji, Polsce i na Wegrzech. Ostatnia
cze$¢ zawiera podsumowanie i wnioski.

1. Planowanie legislacyjne w Czechach,
Polsce, Stowacji i na Wegrzech

Rzady w Czechach, Polsce, na Stowacji i We-
grzech publikuja okresowe programy prac legi-
slacyjnych. Czechy i Stowacja przygotowuja takie
plany na kazdy rok kalendarzowy, a na Wegrzech
dwa razy do roku, obejmujac poszczegdlne sesje
parlamentu. W Polsce rzad planuje w cyklu pét-
rocznym, ale zdarzaja si¢ takze plany na krétsze
okresy. Programy legislacyjne zawieraja podobne
rodzaje informacji we wszystkich czterech pan-
stwach (por. tab. 1). Wyliczaja one tytuly pro-
jektéw ustaw, ktére majg zostaé przyjete przez
rzad i wniesione do parlamentu. W Polsce, na
Stowagji i ostatnio takze na Wegrzech obok na-
zwy ustawy podawane jest takze jej krétkie uza-
sadnienie. Wszystkie plany legislacyjne okreslaja
terminy, w ktérych powinna zapas¢ decyzja rza-
du w sprawie projektéw ustaw (Czechy, Polska
i Stowacja) lub w ktérych nalezy przekazaé je do
parlamentu (Wegry). Terminy te sa zazwyczaj
okreslane przez wskazanie miesiaca. Wszystkie
plany zwykle wyliczaja réwniez ministerstwa

odpowiedzialne za przygotowanie planowanych
projektéw (a niekiedy takze ministerstwa wspét-
pracujace). )

Jak skuteczne sg rzady paristw Europy Srod-
kowej w wykorzystywaniu planéw legislacyjnych
jako narzedzi rzadzenia? Przeprowadzone w tym
obszarze badania (por. Evans, Evans 2001; Ilon-
szki, Jager w druku, Kabele, Linek 2004; Goetz,
Zubek 2007; Zubek 2008) oraz dostgpne dane
wskazuja, ze rzady maja trudnosci z realizacja
zaawansowanych funkcji planowania — definio-
wania priorytetéw, mobilizacji i sygnalizowania.
Jest to szczegdlnie widoczne, kiedy wezmie si¢
pod uwage statystyki dotyczace ustaw przyjmo-
wanych przez rzad poza planem oraz udziat pla-
nowanych inicjatyw we wszystkich projektach
ustaw faktycznie przyjetych przez rzad i prze-
kazanych do parlamentu. Rycina 1. przedstawia
éredni odsetek projektéw ustaw przyjetych po-
za planem przez rzady czterech paristw Europy
Srodkowej w ciagu trzech ostatnich okreséw
planowania. Ze statystyk wynika, ze we wszyst-
kich czterech panstwach znaczng czg¢$¢ projek-
téw ustaw przyjmowano poza ustalonym pro-
gramem prac legislacyjnych. W Czechach i na
Stowaciji jest to niemal 2/3 projektéw. Nawet na
Wegrzech i w Polsce, gdzie odsetek nieplanowa-
nych projektéw jest nieco nizszy, prawie co trze-
cia inicjatywa rzadowa wniesiona do parlamentu
nie byta uwzgledniona w planie legislacyjnym.

Rycina 2. przedstawia $redni procent plano-
wanych i przyjetych projektéw ustaw. Dane po-
kazuja, ze rzady Czech i Polski majg najwigksze
trudnodci z przygotowywaniem planowanych
projektéw ustaw. Srednio zaledwie co czwarty
projekt przewidziany w planie zostaje faktycz-
nie wniesiony do parlamentu. Stowacja ma nie-

Tab. 1. Plany legislacyjne w czterech paistwach Europy Srodkowej

Panstwo Okres planowania Tytut ustawy Terminy Ministerstwo
odpowiedzialne

Czechy roczny tak tak (miesiac) tak

Wegry potroczny taktt tak (miesiac) na ogoél tak

Polska pétrocznyt taktt tak (miesigc) tak

Stowacja roczny taktt tak (miesigc) tak

Zr6dto: opracowanie whasne; Tprogramy na krétsze okresy sa przygotowywane ad hoc; 1t dla kazdego projektu jest zamiesz-

czane krétkie uzasadnienie.
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Ryec. 1. Nieplanowane projekty ustaw przekazane do
parlamentu ($redni % wszystkich projektéw rzado-

wych)

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie trzech ostatnich
programoéw prac legislacyjnych.

co lepsze wyniki. Wegry, gdzie 2/3 planowanych
projektéw zostaje w praktyce przekazanych do
parlamentu, osiagaja najlepsze rezultaty. Jednak
ogdlnie rzecz biorac, doswiadczenia te wskazuja
na niska lub $rednia zdolno$¢ realizacji planowa-
nych inicjatyw legislacyjnych.

Powyzsze dane prowadza do trzech wnioskéw.
Po pierwsze, wysoki odsetek nieplanowanych
projektéw stawia pod znakiem zapytania to, czy
plany legislacyjne sa skutecznie wykorzystywane
do okreslania priorytetéw legislacyjnych. Po dru-
gie, nawet przy zatozeniu, ze programy zawieraja
wszystkie najwazniejsze inicjatywy, wysoki odse-
tek projektéw nieplanowanych sugeruje, iz zaso-
by nie zostaly skoncentrowane w celu realizacji
projektéw priorytetowych. Po trzecie, ograniczo-
ne wywigzywanie si¢ z planowanych zadan legi-
slacyjnych rodzi istotne watpliwosci co do funk-
cji sygnalizujacej planéw legislacyjnych.

Mozna wskazac¢ trzy gtéwne powody, dla kt6-
rych rzady panstw Europy Srodkowej moga mie¢
trudnosci ze stosowaniem planéw legislacyjnych
jako metod mobilizacji i sygnalizacji. Po pierw-
sze, problemy prawdopodobnie wiaza si¢ z nie-
stabilnoscig polityczng (Blondel, Manning 2002).
Jezeli rzad albo premier zmieniaja si¢ (z powodu
wyboréw lub z innych przyczyn), to zmniejsza si¢
przydatno$¢ planéw legislacyjnych do okreslania
priorytetéw, mobilizacji i sygnalizacji. Okreslenie
nowych priorytetéw przez rzad lub premiera po-
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Ryc. 2. Planowane projekty ustaw wniesione do par-
lamentu ($redni % wszystkich planowanych projek-
téw)

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie trzech ostatnich
programéw prac legislacyjnych.

woduje wzrost liczby inicjatyw nieplanowanych
i stosunkowo maty udziat projektéw planowa-
nych w calosciowej liczbie projektéw przyjmo-
wanych przez rzad. Podobny efekt moze nastapic
takze wtedy, gdy panstwo doswiadcza jakiej$ in-
nej, gwattownej zmiany, wymagajacej okreslenia
na nowo priorytetéw politycznych.

Drugim mozliwym wyjasnieniem sa rela-
cje wewnatrz koalicji rzadowych (por. Tsebelis
2002). Jezeli partie koalicyjne nie podzielaja po-
dobnych zapatrywan programowych, mozna si¢
spodziewaé, ze beda ulega¢ silnej pokusie re-
alizacji indywidualnych strategii legislacyjnych
w ramach kontrolowanych przez siebie obsza-
réw administracji rzadowej. To za$ zagraza zdol-
nosci rzadu do stosowania planéw legislacyjnych
jako narzedzi ksztattowania priorytetéw, mobili-
zacji i sygnalizacji. W tego typu okolicznosciach
prawdopodobny jest wysoki udziat nieplanowa-
nych inicjatyw ustawodawczych w catosciowej
liczbie projektéw przyjmowanych przez rzad
oraz stosunkowo staby wynik realizacji planu le-
gislacyjnego.

Trzecie wyjasnienie, najwazniejsze dla niniej-
szego opracowania, brzmi nast¢pujaco: stopien,
w jakim programy legislacyjne moga spetnia¢
niektére ze swoich bardziej wyspecjalizowa-
nych funkdji, jest zwigzany z uktadem regut rza-
dzacych procesem ich przygotowywania, przyj-
mowania i realizacji (por. Goetz, Zubek 2007;

31



Radostaw Zubek

Zubek 2008). Naszym zdaniem, choé¢ nagle
zmiany otoczenia i preferencji partyjnych odgry-
wajg istotng role, to wybory dokonywane przez
podmioty rzadowe przy konstruowaniu i wdra-
zaniu planéw legislacyjnych sa w decydujacym
stopniu ksztaltowane przez rozwiazania instytu-
cjonalne. Teza ta zostanie szczegétowo oméwio-
na w nastepnej czesci opracowania.

2. Reguly legislacyjne

a jakos¢ planowania
2.1. Cykl planowania legislacyjnego

Odpowiednia struktura cyklu planowania le-
gislacyjnego to podstawowy warunek wstepny
skutecznego wykorzystywania planéw legisla-
cyjnych. Jego pierwsza cechg jest wystarczajaca
dtugos¢ okresu przeznaczonego na przygotowa-
nie planu. Propozycje trzeba gromadzi¢ z odpo-
wiednim wyprzedzeniem w stosunku do okre-
su, w ktérym plan ma obowiazywa¢. Konkretny,
przewidywany na ten cel czas moze by¢ rézny,
zwykle nie powinien jednak by¢ krétszy niz trzy
do szesciu miesiecy. Odpowiednio wezesne zbie-
ranie pomystéw na projekty ustaw jest korzystne
nie tylko dlatego, ze ulatwia okreslanie prioryte-
téw, ale réwniez z tego powodu, ze daje rzado-
wi niezbedny czas na przeprowadzenie prac nad
projektem, jeszcze zanim ostateczny plan legisla-
cyjny zostanie podany do publicznej wiadomo-
§ci. Dlatego przydatne staje si¢ réwniez przyj-
mowanie prowizorycznego planu legislacyjnego,
by proces mobilizacji zasobéw nastepowat z od-
powiednim wyprzedzeniem. Ostateczny plan le-
gislacyjny rzadu moze wtedy uwzglednia¢ do-
tychczasowy stan prac nad ustawami.

Druga wazna cechg prawidtowego cyklu pla-
nowania legislacyjnego jest jego skoordynowanie
z procesem budzetowym. Wiele ustaw przyjmuje
si¢ w celu stworzenia podstawy prawnej dla wy-
datkéw publicznych lub przychodéw budzeto-
wych. Plany legislacyjne moga wiec by¢ w duzej
mierze postrzegane jako sposoby implementacji
wezesniejszych strategii politycznych i decyzji
budzetowych. Dwie kwestie s3 tutaj szczegélnie
istotne. Po pierwsze, szczegdlnie wazne jest sko-
ordynowanie czasu podejmowania decyzji bu-
dzetowych z harmonogramem przygotowywa-

nia planéw legislacyjnych: przyjecie pierwsze-

go powinno zazwyczaj nastgpowac wezesniej niz
drugiego. Jezeli zasada ta nie bedzie stosowana,
rzady ryzykuja sktadanie obietnic legislacyjnych,
ktére trzeba zmieni¢ po zakoriczeniu negocjacji
budzetowych. Druga kwestia jest istnienie w ra-
mach rzadu mechanizméw instytucjonalnych
zapewniajacych, ze rezultaty negocjacji budzeto-
wych sg systematycznie brane pod uwage w pro-
cesie planowania legislacyjnego.

Ostatnia cecha prawidlowo skonstruowane-
go cyklu planowania legislacyjnego to jego syn-
chronizacja z kalendarzem parlamentarnym. Ten
ostatni moze by¢ zdefiniowany formalnie albo
okreslany ad hoc przez parlament (z mniejszym
lub wigkszym udzialem wiadzy wykonawczej).
Zasadnicze znaczenie ma takie planowanie we-
wnetrznego procesu legislacyjnego w rzadzie, aby
odzwierciedlalo kalendarz parlamentarny. Gdy
ten warunek instytucjonalny jest spetniony, wta-
dza wykonawcza ma wigksza motywacje do do-
stosowywania skali zamierzen legislacyjnych do
mozliwoéci parlamentu. W' rezultacie zwigksza
to prawdopodobiefistwo stosowania planéw le-
gislacyjnych jako narzedzi ksztattowania priory-
tetéw i mobilizacji.

2.2. Resortowe propozycje do planu

Struktura organizacji planowania legisla-
cyjnego w ministerstwach jest kolejnym waz-
nym czynnikiem wplywajacym na sukces pla-
néw legislacyjnych. Plan legislacyjny ma wicksze
szanse, zeby dziata¢ jako skuteczny instrument
ksztaltowania priorytetéw i mobilizacji, jeze-
i beda funkcjonowaly procedury wymuszaja-
ce bezposrednie zaangazowanie wysokich ranga
politykéw (ministréw, wiceministréw, cztonkéw
gabinetu politycznego) w planowanie legislacyj-
ne. Wazne, aby kierownictwo polityczne resor-
tu powiadamiato urzednikéw o priorytetach za
pomoca specjalnych wytycznych. Kofcowy do-
bér propozycji do wniosku resortowego powi-
nien by¢ dokonywany na szczeblu politycznym,
by zapewni¢ poparcie kierownictwa dla realiza-
¢ji planu. Jezeli decyzja na temat wniosku mi-
nisterstwa zapada na szczeblu urzedniczym, ist-
nieje ryzyko, ze proponowane ustawy skupia si¢
na pomniejszych zagadnieniach technicznych
i sens ich realizacji bedzie mozna z tatwoscia
podwazy¢ w trakcie realizacji planu.
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Okreslanie priorytetéw legislacyjnych na péz-
niejszych etapach procesu planowania zalezy od
jakosci informacji zawartych we wnioskach re-
sortéw. Na tym etapie oczywiscie czgsto jest
za weze$nie, aby znaé wszystkie szczegdély me-
rytoryczne przedstawianych propozycji, a de-
partamenty z reguly s3 nieche¢tne do wktadania
w nie zbyt duzego wysitku. Ale organizacja pla-
nowania powinna wymusza¢ na resortach do-
starczenie tak wielu informacji na temat plano-
wanych ustaw, jak to tylko mozliwe. Wnioski
ministerstw powinny, co do zasady, zawiera¢ co
najmniej nastepujace informacje: uzasadnienie
(zobowigzania polityczne, wymogi migdzynaro-
dowe itd.), charakterystyke planowanej ustawy
(facznie z przewidywang objetoscia i stopniem
skomplikowania), opis dotychczasowych prac
nad jej przygotowaniem oraz harmonogram za-
koriczenia prac nad projektem (wskazujacy takze
mozliwe opéznienia lub inne komplikacje).

2.3. Akceptacja planu przez rzad

Organizacja planowania na poziomie rza-
du jest kolejnym waznym czynnikiem. Po przy-
gotowaniu propozycji ustaw przez ministerstwa
rzad lub specjalny komitet musza zapewnié, ze
ostateczny plan legislacyjny odzwierciedla rze-
czywiste priorytety strategiczne rzadu w danym
okresie. Ten cel tatwiej osiagnad, jezeli istniejg
wyraznie sformulowane kryteria okreslania waz-
noéci poszczegélnych inicjatyw, znane wszyst-
kim zainteresowanym podmiotom. Kryteria te
mogg preferowac projekty ustaw zwigzane z prog-
ramem partyjnym lub koalicyjnym, projekty wy-
nikajace z zobowiazari miedzynarodowych (np.
koniecznosci implementacji unijnych dyrektyw
czy ratyfikacji uméw) oraz konieczno$¢ doko-
nania waznych zmian prawnych (np. nowelizu-
jacych ustawy na skutek orzeczen sadowych lub
zapobiegajacych bledom czy lukom). W procesie
ksztattowania priorytetéw mozna takze uwzgled-
nia¢ inne czynniki, m.in. dotychczasowy stan prac
nad projektem ustawy. Tego typu priorytety mo-
ga si¢ zmienia¢ i powinny by¢ oglaszane w spe-
cjalnych wytycznych.

Rzad lub jego specjalny komitet musza upew-
ni¢ si¢, ze nie ma technicznych przeszkéd w re-
alizacji planu legislacyjnego. Szczegélnie wazne
jest, by rzad miat swiadomo$¢ maksymalnej licz-

by ustaw, ktére moga by¢ przyjete w czasie dane-
go cyklu planowania. Takie ograniczenia powin-
ny uwzglednia¢ dotychczasowe doswiadczenia
w zakresie technicznej wydolnosci administracji
rzadowej i parlamentu. Przygotowanie kazdego
projektu ustawy wymaga wykorzystania zaso-
béw wspélnych dla wszystkich resortéw, takich
jak ilo$¢ czasu, jaka dysponuje rzad, jego komi-
tety czy centralne stuzby prawne. Jezeli tego ty-
pu koszty nie zostang uwzglednione, rzad moze
nie by¢ w stanie zrealizowa¢ swojego planu legi-
slacyjnego z powodu przeciazenia lub wrecz pa-
ralizu systemu. Projekty nieumieszczone w pla-
nie powinny by¢ wpisywane na list¢ rezerwows
lub przetozone na pézniejszy termin. Istotne jest
takze funkcjonowanie w ramach rzadu procedur
sprzyjajacych racjonalizacji wynikéw dziatal-
nosci legislacyjnej, np. przez taczenie drobnych
projektéw w duze ustawy horyzontalne.

Rzad powinien ponadto zapewni¢, ze plan le-
gislacyjny ma poparcie polityczne zaréwno we-
wnatrz wladzy wykonawczej, jak i w parlamen-
cie. Wiarygodne polityczne poparcie zwigksza
motywacje do realizacji planu legislacyjnego.
Dlatego bardzo wazne jest istnienie mechani-
zméw gwarantujacych uzgodnienie planu legi-
slacyjnego przez wszystkich ministréw i pre-
miera. Nalezy tez stworzy¢ warunki, w ktérych
liderzy partii koalicyjnych otrzymuja petng in-
formacje i maja mozliwo$¢ wyrazenia opinii na
temat proponowanego ksztattu planu legislacyj-
nego. Powinno to nie tylko utatwi¢ przechodze-
nie projektéw rzadowych przez parlament, lecz
takze zwigksza¢ mozliwosci przewidywania pro-
bleméw zagrazajacych realizacji planu legislacyj-
nego.

2.4. Realizacja i monitoring

Ostatnig wazna kwestig sa rozwiazania insty-
tucjonalne obowiazujace podczas realizacji planu
legislacyjnego. Przede wszystkim istotne jest ist-
nienie mechanizméw utrudniajacych resortom
przygotowywanie i wnoszenie do parlamen-
tu niezaplanowanych inicjatyw po zakoriczeniu
prac nad planem. Nieograniczone prawo do pro-
cedowania niezaplanowanych projektéw pod-
waza sens planowania legislacyjnego, pochtania
czas i inne zasoby, ktére powinny by¢ przezna-
czone na realizacj¢ zaplanowanych zadan. Nie
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zmienia to faktu, ze rzad powinien mie¢ proce-
dury umozliwiajace rozwiazywanie pilnych pro-
bleméw, pojawiajacych sie juz po przyjeciu pla-
nu legislacyjnego. Takie procedury muszg jednak
zaktadaé, ze uzyskanie zgody na opracowanie
projektu poza planem jest mozliwe tylko w wy-
jatkowych okolicznosciach.

Nalezy stworzy¢ szczegélne procedury kon-
troli wykonywania planu na poziomie ministe-
rialnym. Powinny one polega¢ na regularnym
informowaniu kierownictwa resortu o poste-
pach w realizacji planu oraz o wszystkich pro-
blemach czy opéznieniach. Ministerstwa trzeba
zobowiaza¢ do sktadania raportéw na temat re-
alizacji planu do kancelarii rzadu lub kancelarii
premiera. Moze to przybiera¢ forme regularnych
sprawozdari i/lub specjalnych spotkan wyzszych
urzednikéw albo ministréw w celu oceny poste-
péw w realizacji planu. Rzad musi takze by¢ wy-
posazony w rozwigzania pozwalajace centrum
na interwencj¢ w wypadku pojawienia si¢ nie-
spodziewanych probleméw z przygotowywa-
niem projektéw ustaw przewidzianych w planie.

Kluczowe znaczenie ma takze mozliwos¢ pigt-
nowania nierzetelnej realizacji rzadowego progra-
mu prac legislacyjnych, np. w postaci pisemnych
lub ustnych wyjasnien dla premiera albo sekreta-
rza rzadu. Inng forma moga by¢ specjalne posie-
dzenia rzadu poswiccone oméwieniu postepéw
w realizacji planu. Podczas takich spotkai mini-
strowie, ktérych resorty opdzniaja si¢ z realizacja
programu, podlegaja otwartej krytyce ze strony
premiera. Zaréwno ministrowie, jak i urzednicy
resortowi powinni mie¢ $wiadomos¢, ze rezultaty
realizacji rzadowego planu legislacyjnego sa pod-
stawowym kryterium ogdlnej oceny efektywnosci
dziatania ministerstwa w ramach rzadu. Na po-
ziomie politycznym i urzedniczym muszg takze
funkcjonowa¢ mechanizmy nagradzania za dobre
wypelnianie planu. Tego typu negatywne i pozy-
tywne bodZce daja resortom wystarczajaca moty-
wacje do dotozenia wszelkich starar, aby zreali-
zowac plan.

3. Analiza systeméw
planowania legislacyjnego

3.1. Czechy

Rzad w Czechach zwykle planuje przygoto-
wywanie projektéw ustaw w cyklu rocznym.
Z reguty przygotowuje si¢ réwniez dtugotermi-
nowe prognozy legislacyjne na czas catej kadencji
parlamentu. Struktura procesu planowania legi-
slacyjnego zalezy od decyzji rzadu, ale praktyka
w tym zakresie byta dotychczas wzglednie jed-
nolita. Etap przygotowywania planu jest krétki,
zwykle trwa okoto kilku tygodni. Inicjuje go wi-
cepremier do spraw legislacji w Kancelarii Rzadu
(KR), ktéry zwraca si¢ do resortéw o zglaszanie
propozycji, a koficzy si¢ przyjeciem planu przez
rzad. Nie istniejg wigzace wewnetrznie wstgpne
programy prac legislacyjnych.

Planowanie legislacyjne poprzedzaja negocja-
cje budzetowe. Projekt ustawy budzetowej tra-
fia do parlamentu pod koniec wrzesnia. Podczas
sktadania wnioskéw do planu legislacyjnego re-
sorty maja wiec informacje o dostepnych srod-
kach budzetowych. Jednakze w praktyce decyzje
budzetowe w niewielkim stopniu wptywaja na
planowanie legislacyjne, poniewaz ustawy moga
wprowadza¢ zmiany finansowe poza procesem
budzetowym. Rzadowe planowanie legislacyj-
ne nie jest w sposéb wyrazny zsynchronizowane
z kalendarzem parlamentarnym. Terminy wno-
szenia projektéw ustaw nie sa skoordynowane
z datami sesji czy posiedzeni parlamentu.

Kierownictwo polityczne resortéw wiacza si¢
w proces planowania legislacyjnego w réznym
stopniu, ale na ogét zaangazowanie utrzymu-
je si¢ na niskim poziomie. Planowanie legisla-
cyjne wewnatrz ministerstw jest koordynowa-
ne przez dyrektoréw departamentéw prawnych.
Istnieje réwniez tendencja do zgtaszania do pla-
nu legislacyjnego gléwnie niekontrowersyj-
nych, drobnych projektéw ustaw. Kazdej pro-
pozycji ustawy towarzyszy zwykle krétki opis.
Podawane informacje obejmuja: tytul ustawy, jej
uzasadnienie i zaktadany termin przyjecia przez
rzad. W praktyce informacje te zwykle sg lako-
niczne i rzadko dluzsze niz jedno czy dwa zda-
nia. Zazwyczaj nie zawieraja one danych na te-
mat juz wykonanej pracy nad projektem ustawy
czy mozliwych probleméw. Whiosek resortowy
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dzieli projekty w zaleznosci od miesiaca, w kté-
rym planowane jest ich przyjecie.

Departament Prawny (DP) w Kancelarii Rza-
du sktada wnioski otrzymane z ministerstw w je-
den dokument. Stworzony w ten sposéb projekt
planu legislacyjnego podlega nastepnie pisem-
nym konsultacjom i jest dyskutowany na spo-
tkaniu wiceministréw prowadzonym przez wi-
cepremiera ds. legislacji (WPL). Zdolnos¢ KR
do zagwarantowania, ze polityczne priorytety
rzadu s uwzglednione w procesie planowania,
zalezy w przewazajacej mierze od pozycji WPL.
W potowie 2006 r. zaczeto réwniez wprowadzaé
specjalne oprogramowanie komputerowe, kté-
re ma utatwia¢ koordynacj¢ mi¢dzy programem
rzadowym i planem legislacyjnym.

Rzadko dokonuje si¢ selekcji projektéw do
planu w celu dopasowania skali zamierzeri do po-
ziomu dostepnych zasobéw. Nie ma ani dorozu-
mianego, ani wyraznie okreslonego limitu liczby
projektéw, a ogélna liczba pozycji w planie legi-
slacyjnym jest wyznaczana przez liczbg projek-
téw ustaw zaproponowanych przez resorty. Nie
istnieje podziat na projekty obowiazkowe i re-
zerwowe. DP niekiedy wykorzystuje spotkania
wiceministréw, zachgcajac do Iaczenia projek-
téw lub przynajmniej synchronizacji terminéw
ich wnoszenia pod obrady rzadu. Tego typu pré-
by sa jednak powodowane nie tyle dgzeniem do
efektywnej gospodarki zasobami, ile raczej ambi-
cja zapewniania wysokiej spéjnosci prawa. Préby
taczenia projektéw ustaw podejmuje si¢ zwykle
podczas dyskusji nad konkretnymi projektami.
Program prac legislacyjnych po przedyskutowa-
niu przez Rade Legislacyjna (ktéra przygotowu-
je niewiazacy opinie dla rzadu) jest przyjmowa-
ny przez caly gabinet. Potem uzyskuje formalny
status uchwaty rzadu. Nie ma tradycji wezesniej-
szego uzgadniania planu z liderami parlamen-
tarnymi partii rzadzacych. Ostateczny tekst do-
kumentu jest jednak przesytany do wiadomosci
parlamentu.

Nieplanowane ustawy moga by¢ wniesione
do uzgodnieni rzadowych w kazdym czasie. Nie
ma wymogu uzyskania wczesniejszej zgody rza-
du czy premiera. Niemniej ministrowie czesto
sygnalizuja nowe inicjatywy, ktére chcieliby re-
alizowaé, podczas kwartalnych posiedzen rzadu
poswigconych realizacji planu legislacyjnego. Te
posiedzenia stanowia dobrg okazj¢ dla wprowa-

dzania zmian w planie, szczegdlnie gdy zamie-
rzony projekt ustawy musi by¢ wycofany albo
przesuniety na kolejny okres planowania.

Realizacja planu legislacyjnego jest monitoro-
wana w ramach resortéw oraz centralnie. Na po-
ziomie ministerstw powstaja szczegélowe pla-
ny, ktére uwzgledniaja wszystkie zamierzenia
legislacyjne i przydzielaja odpowiednie zadania
konkretnym komérkom organizacyjnym. Plany
te obejmujg okresy pétroczne. Postepy w reali-
zacji planu legislacyjnego w calym rzadzie mo-
nitoruje natomiast Departament Programowy
(DP) Kancelarii Rzadu. Dzi¢ki odpowiedniemu
miejscu w strukturze Kancelarii, departament
ten dobrze nadaje si¢ do prowadzenia monito-
ringu, poniewaz jest odpowiedzialny za obieg
wszystkich dokumentéw wptywajacych i wypty-
wajacych z rzadu. DP przygotowuje comiesi¢cz-
ne sprawozdania z postgpéw prac dla premiera
i wicepremieréw. Sa one podstawa do dyskusji
na posiedzeniach rzadu, ktére prowadzi premier
lub wicepremier ds. legislacji.

Niewypetnianie planu rodzi pewne konse-
kwencje. Istnieja dwie formy sankcji — obydwie
mato dotkliwe — ktérym moze zosta¢ podda-
ny odpowiedzialny minister. Pierwsza z nich to
przyciagniecie uwagi premiera. Ministerstwa,
ktére chcg zmieni¢ termin przyjecia projektu
ustawy, musza zwrdcic si¢ na pimie do premiera
z wyjasnieniem opéznien. Takie prosby sa zwy-
kle akceptowane bez wigkszych probleméw, ale
jezeli dotycza projektéw waznych politycznie,
premier moze ich nie uwzgledni¢. Druga forma
sankcji to otwarta krytyka na forum rzadu, gdy
sprawozdanie DP wykaze duze opéznienia albo
inne problemy z realizacja planu.

3.2. Wegry

Rzad na Wegrzech przygotowuje plany le-
gislacyjne co pét roku. Szesciomiesieczne pla-
ny legislacyjne wynikaja z programu politycz-
nego przyjmowanego na kazdy rok. Organizacja
cyklu planowania legislacyjnego jest okreslo-
na przez prawo, ktére wymaga od rzadu infor-
mowania parlamentu o planach legislacyjnych.
Przygotowywanie planu trwa krétko, zwykle
okoto miesigca. Rozpoczyna si¢ pismem Szefa
Kancelarii Premiera (KP), zapraszajacego mini-
stréw do zgtaszania wnioskéw do planu, a kori-
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czy si¢ formalnym przyjeciem planu przez rzad.
Nie wystepuja wiazace wewngtrznie prowizo-
ryczne plany legislacyjne.

Planowanie legislacyjne jest poprzedzone
przez szczegétowe negocjacje budzetowe. Po
przedstawieniu przez premiera limitéw wydat-
kéw dla poszczegélnych resortéw rzad co roku
zbiera si¢ latem na dwudniowym posiedzeniu
wyjazdowym, aby przedyskutowaé priorytety
polityczne na kolejny rok kalendarzowy. Szef
KP wykorzystuje nastepnie rezultaty tych dysku-
sji w celu przygotowania wytycznych dla plano-
wania legislacyjnego. Podczas przygotowywania
planu legislacyjnego wegierski rzad uwzgled-
nia kalendarz parlamentarny. Szesciomiesieczne
plany sa tak przygotowane, aby pokrywaty wio-
senng i jesienng sesje parlamentu. Choé¢ nie ma
formalnej zasady dyskontynuacji prac nad pro-
jektami wraz z koricem sesji, funkcjonuje sil-
ne przekonanie, Ze projekt ustawy powinien zo-
sta¢ uchwalony na tej samej sesji, na ktérej zostat
wniesiony pod obrady.

Planowanie legislacyjne wewnatrz resortéw
jestkoordynowane przez szetéw Departamentéw
Prawnych, przy niewielkim udziale politycznego
kierownictwa resortu. Kazdej propozycji ustawy
towarzyszy zwykle krétki opis. Podawane infor-
macje obejmuja: tytul ustawy, jej uzasadnienie
i proponowany termin uchwalenia przez par-
lament. W praktyce informacje te czgsto sg la-
koniczne, wahajg si¢ od kilku stéw do jednego—
—dwéch zdan. Zwykle nie zawieraja one danych
na temat juz wykonanej pracy nad projektem
ustawy czy mozliwych probleméw. Whioski re-
sortéw sa scalane w jeden dokument przez KP.
Projekt planu legislacyjnego przechodzi nastep-
nie przez pisemne konsultacje miedzyresortowe
i jest dyskutowany na spotkaniu statych sekre-
tarzy pod przewodnictwem statego sekretarza
KP. Istnieja jasne kryteria priorytetyzacji ini-
cjatyw. Pierwszeristwo maja projekty ustaw wy-
nikajace z programu rzadowego, prawa Unii
Europejskiej, decyzji rzadu, jak réwniez ustawy
wskazane przez ministerstwo sprawiedliwosci ja-
ko konieczne z powodéw prawno-technicznych.
Minister szef KP i staty sekretarz KP selekcjo-
nuja propozycje ministerialne na tym etapie pla-
nowania.

Szczegdlng uwage zwraca si¢ na dostosowa-
nie zamierzen legislacyjnych do mozliwosci par-

lamentu. Na podstawie dotychczasowej praktyki
KP okresla maksymalng liczbe projektéw ustaw,
ktére moga by¢ wniesione podczas jednej sesji
parlamentarnej na podstawie rekomendacji mar-
szatka. Z reguty rzad podczas jedne;j sesji przed-
ktada parlamentowi okoto piecdziesieciu pro-
jektow ustaw. Plan legislacyjny zawiera liste
projektéw obowiazkowych i niekiedy rezerwo-
wych, czyli takich, ktére moga by¢ wniesione do
parlamentu, jezeli czas pozwoli. Staty sekretarz
KP z reguty zaleca potaczenie planowanych pro-
jektéw zaréwno w ramach resortéw, jak i mie-
dzyresortowo, jezeli dotycza one podobnych za-
gadnieri. Do 2005 r. niewielkie nowelizacje byly
na ogét taczone z ustawa budzetows, obecnie sg
zawarte w jednej lub kilku horyzontalnych usta-
wach okotobudzetowych.

Plan legislacyjny jest dyskutowany przez ko-
mitety rzadu, a nastgpnie zatwierdzany przez
caly gabinet. Na tym etapie ministrowie mo-
ga jeszcze zglasza¢ uwagi na temat planu, jeze-
li uwazaja, ze jakie$ wazne inicjatywy nie zosta-
ty w nim wymienione. Tego typu modyfikacje s
jednak rzadkie, a dodawanie nowych projektéw
ustaw do planu zwykle wymaga rezygnacji z cz¢-
$ci wpisanych do niego inicjatyw. Istnieje zwyczaj
uzgadniania planu legislacyjnego z parlamentem
przed przyjeciem tego dokumentu przez rzad.
Nastepuje to w drodze nieformalnych, ale szcze-
gotowych dyskusji z marszatkiem i sekretarzem
generalnym oraz koalicyjnymi klubami parla-
mentarnymi.

Resorty moga prowadzi¢ prace nad ustawami
nieuwzglednionymi w programie legislacyjnym.
W praktyce jednak ministrowie powinni wyja-
$ni¢, dlaczego nieplanowana ustawa jest wazna
i/lub pilna oraz uzgodnié rozpoczecie prac z KP,
ktéra sprawdza, czy parlament bedzie miat czas
na jej uchwalenie. Czgste inicjowanie nieplano-
wanych projektéw moze prowadzi¢ do kontro-
wersji w relacjach z marszatkiem i odpowiednig
komisja parlamentarna. MozZe ona zawsze sprze-
ciwi¢ si¢ doraznym zmianom planu legislacyjne-
go. Niemniej mozliwo$¢ proponowania projek-
téw poza planem czesto pojawia si¢ wtedy, gdy
planowane ustawy op6zniajg sig, a rzad poszu-
kuje innych, gotowych inicjatyw.

Realizacja planu jest monitorowana wewnatrz
resortéw. Zadanie to zwykle spetniaja departa-
menty prawne. KP réwniez sledzi postepy prac
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legislacyjnych, wymagajac od wszystkich mini-
sterstw kwartalnych sprawozdan. Jezeli wykryje
powazne opdznienie, zwraca si¢ z prosba o wy-
jasnienia na piSmie do ministerstwa odpowie-
dzialnego za ustawe. KP przygotowuje kwar-
talne sprawozdania na temat realizacji planéw
legislacyjnych dla rzadu i premiera. KP jest tak-
ze zawiadamiana o potencjalnych problemach
z przygotowywaniem ustaw przez swéj gtéw-
ny departament programowy (dawniej system
tzw. departamentéw lustrzanych). Sledzi on pra-
ce legislacyjne na poziomie ministerialnym. Jego
sprawozdania sg przekazywane do ministra kie-
rujacego KP i stalego sekretarza, ktérzy podej-
muja odpowiednie dziatania w celu rozwiazania
problemu.

Niewypetnianie planu legislacyjnego podlega
sankcjom. Prosby ministerstw o zmiang termi-
néw przyjecia mato istotnych projektéw sg z re-
guty akceptowane, ale w wypadku politycznie
istotnych ustaw KP zawiadamia premiera, kté-
ry nastepnie dyskutuje te sprawe z wlasciwym
ministrem. Inng mozliwos$¢ stanowig kwartal-
ne sprawozdania przedktadane rzadowi przez
KP. Premier moze zorganizowaé debate na te-
mat postepu prac legislacyjnych i wykorzystac ja
jako okazje¢ do krytyki odpowiedzialnych mini-
stréw. W takich wypadkach od ministra winne-
go opéznien oczekuje si¢ przeanalizowana sytu-
acji i ztozenia wyjasnien rzadowi w ciagu kilku

lub kilkunastu dni.

3.3. Polska

Polski rzad zwykle planuje ustawy w cyklu
rocznym lub pétrocznym. W ciggu ostatnich kil-
ku lat widoczna byta tendencja do przygotowy-
wania planéw w okresach sze$ciomiesigcznych,
ewentualnie z jednym dodatkowym, krétszym
planem. Organizacja cyklu planowania legisla-
cyjnego zalezy od decyzji rzadu, lecz od marca
2006 r. wladza wykonawcza jest prawnie zobo-
wigzana do przygotowywania planéw co naj-
mniej raz na sze$s¢ miesigcy. Opracowywanie
planu trwa krétko, zwykle od czterech do pie-
ciu tygodni. Proces ten rozpoczyna si¢ listem
od szefa Kancelarii Premiera Rady Ministréw
(KPRM), zapraszajacym ministréw do przedkta-
dania wnioskéw do planu, a koriczy formalnym
przyjeciem planu przez rzad. Wyznaczony czas

na przygotowanie wnioskéw resortowych jest
krotki, moze waha¢ sie od kilku do kilkunastu
dni. Polski rzad nie przyjmuje wewngtrznie wig-
zacego wstepnego planu przed opublikowaniem
ostatecznego programu prac legislacyjnych.

Planowanie legislacyjne jest poprzedzo-
ne negocjacjami budzetowymi w ramach Rady
Ministréw. Te ostatnie zwykle odbywaja si¢ mie-
dzy lutym a wrzesniem i dotycza budzetu na
kolejny rok kalendarzowy. Niewiele wskazuje
jednak na to, Ze istnieje systematyczny wplyw ne-
gocjacji budzetowych na proces planowania legi-
slacyjnego. Przy przygotowywaniu planu polski
rzad nie kieruje si¢ kalendarzem parlamentar-
nym. Ramy czasowe planowania rzadowego sg
rzadko zsynchronizowane z terminami posie-
dzen parlamentu.

Stopien, w jakim kierownictwo polityczne an-
gazuje si¢ w proces planowania, jest zréznicowa-
ny, ale generalnie raczej niewielki. Planowanie
koordynuje Departament Prawny (np. resorty fi-
nanséw, srodowiska i gospodarki) lub Sekretariat
Ministra (np. resorty pracy, zdrowia i polityki
regionalnej). Komorki organizacyjne odpowie-
dzialne za przygotowywanie wniosku minister-
stwa nie otrzymujg zadnych specjalnych wytycz-
nych od kierownictwa resortu. Propozycje ustaw
muszg zosta¢ uzgodnione przez wiceministréw
(podsekretarzy stanu) i sg scalane przez komor-
ke koordynujaca. W zaleznosci od mozliwosci
czasowych wniosek podlega konsultacjom we-
wnatrz-ministerialnym albo od razu trafia pod
obrady kierownictwa resortu (minister i wicemi-
nistrowie). Czgsta praktyka jest przyjmowanie
listy propozycji ministerialnych bez dyskusji czy
w drodze obiegowe;.

Propozycje ministerstw powinny zawieraé
krétki opis kazdego proponowanego projektu
ustawy. Co do zasady, informacja musi zawie-
ra¢ tytut ustawy i nazwe odpowiedzialnego mi-
nistra. Zdarzalo si¢ takze zaznaczanie w planie
komitetu rzadowego, ktéry bedzie zatwierdzat
projekt przed przekazaniem go pod obrady ca-
tego rzadu. Od marca 2006 r. ministerstwa maja
obowigzek zamieszczaé takze dodatkowe dane,
w szczegblnosci uzasadnienie projektu, gtéw-
ne elementy jego tresci i nazwisko osoby odpo-
wiedzialnej. W praktyce respektowanie tych no-
wych wymogéw jest pobiezne. Przedstawiane
informacje czgsto sa skrétowe, wahaja si¢ od kil-
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ku stéw do jednego—dwdch zdan. Nie zawiera-
ja danych na temat dotychczasowej pracy nad
projektem ustawy czy mozliwych probleméw.
Whiosek resortowy dzieli projekty w zaleznosci
od miesiaca, w ktérym planowane jest ich przy-
jecie przez rzad.

Whioski resortowe sa sktadane w jednolity
projekt planu legislacyjnego przez Departament
Komitetu Rady Ministréw (DKRM) w KPRM.
DKRM moze wprowadzaé przy tej okazji zmia-
ny techniczne, w szczegélnosci uzupetniaé plan
o projekty przesuniete lub opéznione z po-
przednich planéw. Szet KPRM przesyta pro-
jekt do wszystkich ministerstw do konsultacii.
KPRM podejmuje pewne, cho¢ na ogét mato
systematyczne dziatania, aby zapewni¢, ze za-
warte w planie projekty ustaw odzwierciedlaja
najwazniejsze cele polityczne rzadu i popieraja-
cych go partii. Stuza temu uwagi zglaszane sze-
towi KPRM przez sekretarzy stanu w KPRM
oraz doradcéw premiera. Po otrzymaniu uwag
szef KPRM prezentuje projekt planu Stalemu
Komitetowi Rady Ministréw, ktéry nastgpnie
przekazuje go rzadowi.

Nie dokonuje si¢ selekcji projektéw w ce-
lu zapewnienia, ze zamierzenia legislacyjne sg
dostosowane do dostepnych zasobéw w rzadzie
i parlamencie. Nie ma ani nieformalnej, ani wy-
raznie okreslonej maksymalnej liczby planowa-
nych ustaw. Plan nie jest podzielony na projek-
ty obowigzkowe i rezerwowe. Brakuje rozwigzan
promujacych laczenie projektéw dotyczace tej
samej tematyki. Tam, gdzie zachodzg takie pré-
by, sa one niesystematyczne i podejmowane do-
raznie, w odpowiedzi na uwagi zgloszone przez
Rade Legislacyjng, Rzagdowe Centrum Legislacji
(obydwie instytucje przesylaja uwagi do Szefa
KPRM) lub przewodniczacego Komitetu Sta-
tego Rady Ministréw. Program legislacyjny jest
przyjmowany przez rzad i podpisywany przez
premiera. Zwykle nast¢puje to bez dyskusji, chy-
ba ze wyjatkowo Staty Komitet przekazat pod
obrady rzadu jakie$ nierozwigzane kwestie. Do
marca 2006 r. plany zatwierdzal premier, obec-
nie, podpisujac plan, jest on formalnie zwigzany
decyzja rzadu w tym zakresie. Nie ma zwyczaju
uzgadniania planu legislacyjnego z liderami par-
lamentarnymi partii koalicyjnych. Plan przesy-
ta sie do wiadomosci parlamentu juz po przyje-
ciu przez rzad.

Ministerstwa moga pracowa¢ nad projektami
ustaw, ktére nie byly zawarte w planie legisla-
cyjnym. Odpowiedni minister ma jedynie obo-
wigzek zawiadomienia premiera o woli podjecia
prac. Na tym etapie premier nie moze zabloko-
wa¢ takich inicjatyw. W praktyce zawiadomie-
nie to rzadko jest rozpatrywane przez premiera,
zwykle przechodzi ono przez szefa KPRM. Nie
ma szczegblnych obowiazkéw informacyjnych
zwigzanych z takimi zawiadomieniami, w prak-
tyce sa one z reguly nieco bardziej szczegétowe
niz informacje na temat projektéw przedktadane
do planéw legislacyjnych. Zgloszenie projektu
poza planem nie powoduje koniecznosci zmia-
ny tego planu.

Realizacja programu prac legislacyjnych rza-
du jest monitorowana wewnatrz ministerstw.
Postepy prac sa sprawdzane podczas spotkan wi-
ceministréw odpowiedzialnych za legislacje z dy-
rektorami departamentéw i — w sposéb mniej
formalny — przez cztonkéw gabinetu politycz-
nego ministra. Bardziej regularng forme¢ monito-
ringu stanowia cotygodniowe sprawozdania, kt6-
re kazde ministerstwo ma obowigzek przesyta¢
do DKRM w KPRM. Sprawozdania te zwykle
sa przygotowywane przez Departament Prawny
lub Sekretariat Ministra. Ponadto KPRM §ledzi
postepy prac legislacyjnych w resortach za po-
mocy ogdlnorzadowego systemu dokumenta-
cji, wprowadzonego w pazdzierniku 2006 r. (tzw.
Karta ustawy), ktory w zalozeniu ma zawieraé
regularnie aktualizowane dane na temat kazdego
projektu ustawy. Komitet Staty Rady Ministréw
oraz rzad omawiaja postepy w realizacji planu le-
gislacyjnego na okresowych posiedzeniach.

W latach 2006-2007 wprowadzono nows
praktyke nieformalnych spotkari Przewodnicza-
cego Komitetu Rady Ministréw z odpowiedni-
mi ministrami w sytuacji przedtuzania si¢ kon-
sultacji lub zablokowania prac nad projektem
ustawy wewnatrz rzadu. Niewypelnianie planu
legislacyjnego podlega sankcjom. Ich najbardziej
powszechng formg jest obowigzek przedstawie-
nia wyjasnien przez ministra odpowiedzialnego
za op6Znienie i narazenie si¢ na otwarta krytyke
na forum Komitetu Statego lub rzadu. Pewnym
rodzajem sankcji moze by¢ takze decyzja szefa
KPRM o przejeciu prac nad konkretnymi pro-
jektami ustaw. Premier organizuje réwniez indy-
widualne spotkania przegladowe z ministrami.
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3.4. Stowacja

Stowacki rzad planuje przyjmowanie ustaw
w cyklu rocznym, ale w ciagu ostatnich kil-
ku lat zauwazalne byty réwniez préby wydtuze-
nia okresu planowania do dwéch lub wiecej lat.
Organizacja procesu planowania jest okreslona
przez regulamin rzadu. Przygotowywanie planu
trwa krétko, zwykle okoto miesigca (od péznego
listopada do grudnia). Rozpoczyna si¢ ono listem
przygotowanym przez Departament Prawny
Rzadu (DPR) w Urzedzie Rady Ministrow
(URM) i podpisanym przez wicepremiera ds.
legislacji, ktéry zobowigzuje ministerstwa i inne
organy centralne do sktadania propozycji ustaw,
a konczy formalnym przyjeciem planu przez
rzad. Nie ma wiazacych wewnetrznie wstep-
nych planéw legislacyjnych. Negocjacje budze-
towe poprzedzaja planowanie legislacyjne, ale
nie przekladaja si¢ bezposrednio na proces pla-
nowania. Podczas przygotowywania planu legi-
slacyjnego egzekutywa nie kieruje si¢ kalenda-
rzem parlamentarnym. Terminy przyjmowania
projektéw ustaw nie sg zsynchronizowane z po-
siedzeniami czy sesjami parlamentu.

Zaangazowanie kierownictwa politycznego
resortu jest ograniczone. Planowanie legisla-
cyjne koordynuja gléwnie departamenty praw-
ne, ktére wzywaja inne komérki organizacyjne
ministerstw do sktadania propozycji projektéw
ustaw. Mozna dostrzec pewne opory przed wia-
czaniem do planu inicjatyw kontrowersyjnych, co
do ktérych istnieje prawdopodobieristwo op6z-
nied. Podczas przygotowywania wniosku mi-
nisterialnego zwraca si¢ szczegdlng uwage, czy
zamierzenia korespondujg z mozliwo$ciami re-
sortu i czy harmonogram legislacyjny jest zsyn-
chronizowany z przewidywanymi datami wejscia
w zycie planowanych ustaw. Przedktadane przez
ministerstwa propozycje ustaw musza zawierad
krétki opis planowanej inicjatywy. Powinien on
wymieniaé: tytul ustawy, jej uzasadnienie, odpo-
wiedzialne ministerstwo, resorty wspétpracuja-
ce i proponowany termin przyjecia przez rzad.
W praktyce informacje te czgsto sa lakoniczne,
wahaja sie od kilku stéw do jednego lub dwéch
zdan. Zwykle nie zawieraja danych na temat do-
tychczasowej pracy nad projektem czy moz-
liwych probleméw. Whiosek resortowy dzie-

li planowane ustawy w zaleznosci od miesiaca,

w ktérym przewidywane jest ich przyjecie przez
rzad.

DPR w Kancelarii Rzadu scala wnioski, kt6-
re otrzymat z resortéw, w jeden rzadowy plan le-
gislacyjny. Na tym etapie rola DPR jest czysto
techniczna, nie ma on mozliwosci wprowadza-
nia jakichkolwiek zmian do propozycji ministe-
rialnych. Projekt planu wysyla si¢ do resortéw
w celu dokonania uzgodnier i nastepnie dysku-
tuje nad nim Rada Legislacyjna. Wicepremier
ds. legislacji moze dokonywaé¢ pewnej wery-
fikacji wnioskéw ministerialnych pod wzgle-
dem ich zgodnosci ze strategicznymi prioryteta-
mi. W ostatnich kilku latach byly podejmowane
proby wzmocnienia roli centrum rzadu, ale od-
niosty one tylko potowiczny sukces.

Nie selekcjonuje si¢ projektéw pod katem
priorytetéw legislacyjnych i mozliwosci orga-
nizacyjnych rzadu i parlamentu. Nie ma mak-
symalnej liczby projektéw ustaw. Plan nie jest
podzielony na liste projektéw obowiazkowych
i rezerwowych, ale najwazniejsze projekty sa
oznaczane gwiazdka. Na tym etapie nie wyste-
puja réwniez rozwigzania sprzyjajace racjonali-
zacji procesu legislacyjnego. Laczenie inicjatyw
jest sporadyczne, a nawet zblizone merytorycz-
nie projekty ustaw figuruja w planie oddziel-
nie. Rzadkie préby racjonalizacji planu legisla-
cyjnego sa niekiedy podejmowane w Radzie
Legislacyjnej podczas dyskusji nad konkretny-
mi projektami. Plan legislacyjny omawia Rada
Legislacyjna (cialo doradcze rzadu), a nastep-
nie formalnie zatwierdza go rzad. Plan ma status
uchwaty rzadu. Nie powstata tradycja uzgadnia-
nia projektu planu z przywédcami parlamentar-
nymi przed jego przyjeciem. Nieformalnie jedna
kopia jest przesytana do komisji konstytucyjnej
parlamentu.

Ministerstwa moga pracowa¢ nad projekta-
mi ustaw, ktére nie byly wpisane do planu legi-
slacyjnego w dowolnym czasie. Nie ma wymogu
wezesniejszego uzgodnienia tego z rzadem lub
premierem. Od 2005 r. ministerstwa maja jed-
nak obowigzek przesta¢ ,notatke¢ informacyj-
na’ na temat prac podjetych nad nieplanowanym
projektem ustaw, co najmniej na trzy miesia-
ce przed skierowaniem projektu do konsultaciji.
Wymég ten odnosi si¢ réwniez do inicjatyw pla-
nowanych, ale z zastosowaniem krétszego ter-
minu. W praktyce realizacja tego obowiazku
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jest niepetna. Wiasciwie jedyna réznica polega
na dotaczeniu informacji, ze projekt stanowi ini-
cjatywe wlasng danego ministerstwa. Poza tym
zasady negocjowania i uzgadniania nieplanowa-
nych ustaw sg takie same, jak dla inicjatyw za-
planowanych.

Realizacja rzadowego programu prac legisla-
cyjnych jest monitorowana w ramach mini-
sterstw. Poszczegélne zadania sg przypisane do
konkretnych departamentéw, okreslane sg tez
wewnetrzne terminy. Na poziomie centrum
za monitorowanie realizacji planu odpowia-
da DPR w Kancelarii Rzadu poprzez kontak-
ty z dyrektorami departamentéw prawnych po-
szczegolnych resortéw i biezacg kontrole Rady
Legislacyjnej. Monitoring dokonywany jest tak-
ze przez Departament Kontroli w Urzedzie Rady
Ministréw, ktéry sledzi realizacje wszystkich
uchwat rzadu. Departament Kontroli przygoto-
wuje okresowe sprawozdania dla rzadu. Istnieja
sankcje za brak realizacji planu legislacyjnego,
ale s3 mato dotkliwe. Ministerstwa, ktére chca
zmieni¢ termin przyjecia projektu ustawy przez
rzad, zwracaja sie na pismie do Kancelarii Rzadu

z pro$bg o zmiang planu. Tego typu wnioski roz-
patruje DPR, w wigkszosci przychylajac si¢ do
prosby. Wycofanie projektu z planu jest trud-
niejsze, bo wymaga decyzji rzadu. Ministerstwa,
ktére dokonajg aktualizacji terminéw, naraza-
ja si¢ na krytyke na forum rzadu, w szczegdlno-
§ci podczas dyskusji nad okresowym raportem
przygotowywanym przez Kancelarie.

4. Whioski
4.1. Reguly i ich wplyw na jakos¢ planowania

Ogdlny wniosek wynikajacy z analizy prakty-
ki planowania legislacyjnego jest taki, Ze cztery
badane paristwa Europy Srodkowej — by¢ mo-
ze z czesciowym wyjatkiem Wegier — nie spet-
niajg wielu instytucjonalnych warunkéw efek-
tywnego korzystania z planéw legislacyjnych
(por. ogdlne podsumowanie w Tabeli 2). Zaden
z czterech rzadéw nie rozpoczyna prac nad pla-
nami z wystarczajacym wyprzedzeniem, a tylko
na Wegrzech planowanie legislacyjne jest sko-
ordynowane z cyklem budzetowym i parlamen-
tarnym. We wszystkich czterech pafstwach mi-

Tab. 2. Rzadowe planowanie legislacyjne w czterech paristwach Europy Srodkowej w praktyce

Etap  Reguly instytucjonalne Czechy Wegry Polska Stowacja
< Projekty sa wpisywane do planu legislacyjnego z duzym _ _ _ _
'§ wyprzedzeniem
% Wyniki m.tgocjz%cji bl%dietowych sa uwzgledniane przy . B B
=, planowaniu legislacyjnym
=
) Planowanie legislacyjne jest dopasowane do kalendarza _ . _ _
parlamentarnego
x Planowaniem legislacyjnym kieruje kierownictwo polityczne . _ _
8 & resortu
5 o
2 5* Whioski resortéw zawieraja szczegétowe informacije 5 8 3 _
A hatemat planowanych inicjatyw
2 Istniejg pfocedu{y Za}pewniajq?e Zg;dnoéc’ planu " " " s
& o ze strategicznymi priorytetami rzgdu
e
£ 5] Funkcjonujg rozwigzania dostosowujace zamierzenia
% g legislacyjne do mozliwosci rzadu i parlamentu B * B B
&
5 Programy legislacyjne majg poparcie najwazniejszych
decydentéw politycznych - * - .
o B Resorty nie moga przygotowywac¢ i przedktada¢ projektéw B " B B
‘9% nieplanowanych
8§ £
E é Realizacja planu jest monitorowana + + + +
i Brak realizacji planu powoduje zastosowanie sankgji + + + +
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nisterstwa traktujg planowanie jako mato istotny
proces biurokratyczny. Trzy z czterech omawia-
nych tu padstw nie majg zadnych rozwigzan
umozliwiajacych dopasowanie zamierzen le-
gislacyjnych do dostepnych zasobéw i zapew-
nienie poparcia najwazniejszych aktoréw poli-
tycznych. Wszystkie cztery panstwa zezwalajg
ponadto ministerstwom na prac¢ nad nieplano-
wanymi projektami ustaw.

Wsréd cech pozytywnych nalezy natomiast
wskazaé, ze we wszystkich czterech panstwach
funkcjonuja metody uwzgledniania wczesniej-
szych ustaleri politycznych w planach legisla-
cyjnych. Jednakze (z wyjatkiem Wegier) dziata-
nia te sg rzadko przewidziane w standardowych
procedurach. Obszarem, w ktérym wszystkie
cztery pafstwa sa najblizsze wymaganym roz-
wigzaniom instytucjonalnym, jest monitoring
realizacji planéw. Wszystkie cztery pafistwa po-
wotaly systemy regularnego raportowania i mo-
nitoringu wykonywania planéw. We wszystkich
czterech dostegpne sa takze pewne formy sankcji
wobec resortéw, ktére si¢ opézniajg lub ignoruja
obowigzek realizacji zobowigzari legislacyjnych.

W jaki sposéb powyzszy ukiad regut prze-
ktada si¢ na stabe funkcjonowanie planéw ja-
ko narzedzi ksztaltowania priorytetéw, mobili-
zacji i sygnalizacji? Nalezy wskaza¢ dwie drogi
oddziatywania. Po pierwsze, potaczenie (i) nie-
wystarczajacego czasu na przygotowanie pla-
néw oraz (ii) mozliwosci opracowywania ustaw
poza planami w sposéb znaczacy obniza mo-
tywacj¢ ministerstw do wiaczania do planéw
bardziej ambitnych projektéw ustaw, ktére po-
winny zosta¢ przygotowane w danym okresie.
Opracowanie tego typu projektéw wigze si¢ na
og6t z niepewnym harmonogramem i dlatego
ministerstwa sa sktonne minimalizowa¢ ryzy-
ko potencjalnych sankcji przez ich przygotowy-
wanie poza planem. Taki uktad regut rzadzacych
procesem planowania umniejsza funkcje planéw
legislacyjnych w zakresie definiowania prioryte-
téw i sygnalizacji.

Po drugie, potaczenie (i) braku regut wymu-
szajacych dopasowywanie skali zamierzen le-
gislacyjnych do mozliwosci rzadu i parlamentu
oraz (ii) lakonicznych opiséw planowanych ini-
cjatyw w propozycjach ministerstw obniza zdol-
no$¢ rzadu i premiera do stosowania planéw
jako instrumentéw okreslania priorytetéw i mo-

bilizacji zasobéw. Skoro centrum rzadu nie dys-
ponuje szczegétowymi informacjami na temat
tego, co jest proponowane, i nie podlega pre-
sji wynikajacej ze $wiadomosci niedostatecz-
nych zasobéw, rzadko stosuje selektywne podej-
scie przy formulowaniu planéw legislacyjnych.
Nie ma réwniez motywacji, aby ogranicza¢ licz-
be nieplanowanych inicjatyw po przyjeciu pla-
nu. Z tych wzgledéw plany legislacyjne stanowia
bardziej zwykle zestawienie propozycji ministe-
rialnych niz instrument strategicznego zarza-
dzania legislacja rzadowa.

Wegry iistniejacy w tym paristwie system pla-
nowania to czesciowy wyjatek. Przede wszystkim
funkcjonuja tu procedury zapewniajace koordy-
nacje planowania legislacyjnego z cyklem budze-
towym i parlamentarnym. Co wiecej, wegierska
praktyka podkresla takze konieczno$¢ dostoso-
wywania zamierzen legislacyjnych do mozliwo-
§ci rzadu, a zwlaszcza parlamentu. Jest to jedyne
paristwo, w ktérym zniecheca si¢ — cho¢ niezbyt
mocno — do podejmowania prac nad nieplano-
wanymi projektami ustaw. Takie rozwigzania in-
stytucjonalne pozwalaja na lepsze wykorzysta-
nie planowania jako instrumentu ksztaltowania
priorytetéw, mobilizacji i sygnalizacji, co z ko-
lei skutkuje miedzy innymi stosunkowo wyso-
kim wskaznikiem wykonywania planéw legisla-
cyjnych (por. ryc. 2).

4.2. Wptyw czynnikéw zwigzanych
z systemem partyjnym i sytuacja polityczna

Reguly instytucjonalne determinujg gene-
ralng skuteczno$¢ planowania legislacyjnego.
Jednakze, jak pokazuje rycina 2, nawet mig¢dzy
paristwami, w ktérych wystepuja podobne roz-
wigzania instytucjonalne, dostrzegalne sa pew-
ne odrebnosci, zwlaszcza jezeli chodzi o stopien
wykonywania planéw. Tych zréznicowari nie da
si¢ wyttlumaczy¢ regutami instytucjonalnymi,
wymagaja one wzigcia pod uwage innych czyn-
nikéw.

Jedna z interesujacych kwestii jest pyta-
nie, dlaczego odsetek planowanych projektéw
przedlozonych parlamentowi jest wyzszy na
Stowacji niz w Polsce czy Czechach, cho¢ roz-
wigzania instytucjonalne w tych paristwach sg
zblizone. OdpowiedZz na to pytanie stanowia
prawdopodobnie czynniki zwigzane z systemem

41



Radostaw Zubek

]

Polska ‘

[]

Czechy ‘ ‘

T ! ! 1

0 4 8 12

Stowacja

Wegry

Ryc 3. Réznice ideologiczne migdzy partiami koali-
cyjnymi w wymiarze lewica—prawica

Zrédto: obliczenia whasne na podstawie danych na temat po-
gladéw partii zaczerpnigtych z Laver M., Benoit K. Parzy
Policy in Modern Democracies, Routledge 2006.

partyjnym i sytuacja polityczng. Zdolno$¢ wy-
konania planu legislacyjnego na Stowacji mo-
gla zosta¢ zwigkszona przez relatywnie spéjna
koalicje (w latach 2004-2006), nieporéwnywal-
na z malo harmonijnymi koalicjami w Polsce
(2006-2007) i w Czechach (2004-2006) —
por. rycina 3. Rzad Mikulasza Dziurindy skia-
dat si¢ z czterech partii, ktére taczyly podobne
poglady polityczne w najwazniejszym wymia-
rze lewica—prawica. Koalicje popierajace rzady
Stanislava Grossa i Jerzego Paroubka w Cze-
chach oraz Kazimierza Marcinkiewicza i Jaro-
stawa Kaczyriskiego w Polsce byly natomiast
wewngetrznie bardzo podzielone. Nie bez zna-
czenia byly takze czestsze zmiany premieréw
w tych dwdch ostatnich paristwach.

Powyzsze dane pokazuja, ze uwarunkowa-
nia zwigzane z systemem partyjnym potrafia
wzmacnia¢ lub ostabia¢ wplyw czynnikéw in-
stytucjonalnych. Wewnetrznie podzielone rza-
dy moga mie¢ wigksze problemy z efektywnym
wykorzystywaniem planéw legislacyjnych, na-
wet przy idealnym systemie instytucjonalnym.
Spéijne rzady sa w lepszej sytuacji, niezaleznie
od ksztattu instytucji. Choé¢ czynniki polityczne
moga wplywa¢ na wyniki planowania, general-
na skutecznos$¢ planéw legislacyjnych jest w de-
cydujacym stopniu determinowana przez reguty
instytucjonalne i ich jako$¢.

5. Podsumowanie

Analiza doswiadczen z planowaniem legis-
lacyjnym w Czechach, na Wegrzech, w Pol-
sce i na Stowacji wskazuje, ze wiele rzadéw ma
trudnosci z przeksztatceniem planéw legislacyj-
nych w efektywne instrumenty zarzadzania pro-
cesem tworzenia prawa. W kazdym ze zbada-
nych panistw znaczna czg$¢ projektéw ustaw jest
przyjmowana poza planem, podczas gdy wielu
zaplanowanych inicjatyw nigdy nie przekazuje
si¢ do parlamentu. Dane te $wiadcza o trudno-
$ciach w wykorzystywaniu planéw do definio-
wania priorytetéw legislacyjnych, mobilizacji
zasob6w oraz sygnalizowania intencji rzadu oby-
watelom i innym podmiotom.

Wskazane tu problemy moga wynika¢ z wie-
lu przyczyn. Niniejszy artykut skupit si¢ na roli
instytucji rzadzacych procesem przygotowywa-
nia i realizacji programéw prac legislacyjnych.
Przeglad praktyk planowania legislacyjnego
pokazuje, ze rzady badanych panstw Europy
Srodkowej — by¢ moze z czesciowym wyjatkiem
Wegier — nie spelniajg wigkszosci instytucjonal-
nych warunkéw efektywnego stosowania pla-
néw legislacyjnych. Najpowazniejsze deficyty to
krétki horyzont czasowy cyklu planowania, brak
synchronizacji z procesem budzetowym oraz ka-
lendarzem parlamentarnym, niewystarczajace
zaangazowanie kierownictwa politycznego oraz
staba motywacja do priorytetyzacji inicjatyw le-
gislacyjnych i efektywnej gospodarki ograniczo-
nymi zasobami.
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Cabinets in Central Europe regularly publish legislative work-plans, i.e. periodical lists of bills to be adopted by the
cabinet and introduced to parliament. Such legislative planning has the potential to make an important contribution
towards achieving better governance. The comparative experience of legislative planning in the Czech Republic,
Hungary, Poland and Slovakia shows, however, that many governments find it difficult to transform legislative
programmes into effective tools for strategic management of government legislation. This article argues that a major
reason for such problems lies in the deficient organization of the planning process.



