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Agnieszka Dudzinska

Instytucjonalne bariery w realizacji
polityki publicznej

Streszczenie

Bariery w realizacji polityki publicznej pojawiaja si¢ na dtugo przed przystapieniem do
jej wdrazania. Wadliwe instytucje utrudniajg wlasciwg identyfikacj¢ probleméw i for-
mutowanie polityki. Gtéwnym problemem jest brak okreslenia centrum decyzyjnego,
bedacego gléwnym podmiotem odpowiedzialnym za tworzenie polityki publiczne;j.
Funkcjonalne splecenie wladzy ustawodawczej i wykonawczej pozbawia parlament
wplywu na ksztalt polityki publicznej. Réwniez rzad nie pelni przypisanej mu funkeji
prowadzenia polityki. Dane z badan $wiadczg o przejeciu tej funkeji przez resorty i braku
koordynacji dzialan legislacyjnych. Prawo jest instrumentem komunikowania wcze$niej
podjetych decyzji. Nie wykorzystuje si¢ obiektywnej wiedzy ani konsultacji spotecznych,
ktére mogtyby réwnowazy¢ malejaca role parlamentu. Utrudnia to dobranie wlasciwych
instrumentdw realizacji polityki.

Slowa kluczowe: polityka publiczna, legislacja, rzadzenie, wladza wykonawcza

Institutional barriers to public policy implementation

Abstract

The main obstacles in the implementation of public policies emerge at the earlier stages
of the agenda setting and the formulation of goals due to institutional constraints. They
comprise the ambiguities about the governing center and thus about the real actors of
the public policy process. The government fully controls the legislation, although this
results from a functional unity of the executive and the legislative powers rather than
from formal regulations. The parliament gets deprived of its influence on public policy.
The government, however, is not able to fulfill its functions, either. The evidence shows
that the main actor in programming public policy is the administration, and the decision-
taking process is dispersed among separate ministries without any real coordination and
oversight. The law is an instrument of communicating decisions taken at the pre-legislative
stage. The use of objective data and public consultations is occasional, although they
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160 Agnieszka Dudziriska

could compensate for the declining role of the parliament. This makes the selection of
proper policy instruments yet more difficult.

Keywords: public policy, legislation, governance, executive

Polityke publiczng mozna definiowac jako ,,zracjonalizowane dziatania i programy
publiczne, ktére oparte s3 na zgromadzonej, wzglednie zobiektywizowanej wiedzy
i usystematyzowanym procesie projektowania i wykonywania tych dzialan™’. Sam
etap realizacji polityki publicznej jest poprzedzony przygotowaniami obejmujacymi
przede wszystkim identyfikacje probleméw wymagajacych interwencji publicznej
(tzw. agenda setting), w wyniku ktorej ustalane sa cele. Nastepnie okresla si¢ moz-
liwe sposoby osiagniecia tych celéw, a wiec konkretne mozliwe do przeprowadzenia
interwencje, spo$rod ktérych w wyniku oceny ex ante, wybierana jest taka, ktéra
w $wietle uzyskanej wiedzy wydaje si¢ najskuteczniej prowadzi¢ do osiagnigcia celu.
Wybrana interwencja jest wdrazana, a po pewnym czasie oceniana pod wzgledem
osiggniecia zakladanych celow.

Roézne zrédla wliteraturze przedmiotu wyodrebniajg nieco odmienne co do liczby
i szczegotowej zawartosci etapy polityki publicznej, jednak panuje ogdlna zgoda co
do tego, ze mamy do czynienia z procesem czy raczej serig powtarzalnych procesow,
przebiegajacych w charakterystyczny, cyrkularny sposéb. W najbardziej uproszczo-
nym modelu przyjmuje sie, ze kluczowe fazy to stworzenie agendy, sformulowanie
polityki publicznej, jej wdrazanie, a nastepnie ewaluacja’.

Dla zidentyfikowania barier w realizacji polityki publicznej niezbedne jest
uwzglednienie wczesniejszych etapéw, bowiem bledy popelnione w trakcie przy-
gotowan rzutujg na mozliwosci realizacyjne. W analizie barier w realizacji polityki
publicznej wykorzystuje wyniki projektu badawczego, zrealizowanego z zastosowa-
niem zalozonej metodologii w latach 2011-2014°.

1 A. Zybala, Polityki publiczne. Doswiadczenia w tworzeniu i wykonywaniu programow publicznych
w Polsce i w innych krajach, KSAP, Warszawa 2012, s. 24.

2 Nauka o administracji, red. B. Kudrycka, B. Guy Peters, P.J. Suwaj, Oficyna a Wolters Kluwer bu-
siness, Warszawa 2009, s. 322; M. Kulesza, D. Szeécilo, Polityka administracyjna i zarzgdzanie publiczne,
LEX a Wolters Kluwer business, Warszawa 2013, s. 34.

3 Projekt ,Socjologiczna analiza procesu legislacyjnego w swietle wybranych tez teorii systeméow
Niklasa Luhmanna’, sfinansowany ze $érodkéw Narodowego Centrum Nauki, przyznanych na podstawie
decyzji numer DEC-2011/01/D/HS6/02386. Pelne wyniki wraz z opisem metodologii, A. Dudzinska
2015, System zamkniety. Socjologiczna analiza procesu legislacyjnego, Instytut Studiow Politycznych PAN
i Wydawnictwo Naukowe Scholar, Warszawa 2015.
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Stworzenie agendy

W wyniku przeprowadzonych badan stwierdzitam migdzy innymi, Ze najmniej
przejrzystym obszarem systemu politycznego jest dzialanie politycznego centrum
decyzyjnego, a zwlaszcza jego usytuowanie i mandat do komunikowania ,woli poli-
tycznej”*. Mimo konstytucyjnie zapisanej zasady podziatu i rownowagi wladz® mamy
bowiem do czynienia z realnym spleceniem wladzy wykonawczej, sprawowanej przez
rzad, z wladzg ustawodawcza.

Swiadczy o tym niemal stuprocentowa efektywnos¢ legislacyjna rzadu, a takze
prawie calkowita spdjnos¢ w zakresie sposobu glosowania w obrebie klubow, przy
czym najwyzszy wskaznik spojnosci odnotowano w klubach partii tworzagcych
koalicj¢ rzadowa®. Ze wzgledu na wiekszosciowy tryb podejmowania decyzji przez
parlament (zaréwno w Sejmie i Senacie, jak i w komisjach) daje to rzadowi, a $cislej
rzecz biorac liderom rzadzacej partii, pelng kontrole nad procesem legislacyjnym.
Obserwacje poczynione w ramach projektu dowodzg, ze nieformalna kontrola rzadu
dotyczy réwniez wprowadzania poprawek’. Mozna z tego wnioskowa¢, ze doszlo
u nas do zakwestionowania roli parlamentu jako istotnego podmiotu w procesie
kreowania polityki publicznej.

Problem ten dostrzegany jest przez prawnikéw konstytucjonalistéw. Odnoszac
sie do funkcjonalnego aspektu podzialu wtadz, J. Kucinski i W.]. Wolpiuk dostrzegaja
niezwykle istotny czynnik, jakim jest polityczny charakter zaréwno legislatywy, jak
i egzekutywy. Autorzy ci podkreslaja, ze ,,rola odgrywana przez partie polityczne
zmienia, a nawet »rozmywac tradycyjny funkcjonalny podzial wladzy miedzy le-
gislatywa a egzekutywa. W rzeczywistosci bowiem podmiotem rozstrzygajacym
o tre$ci uchwalanych ustaw oraz kierunkach polityki pafistwa jest partia polityczna
(lub koalicja) posiadajaca wiekszos¢ w parlamencie (zwlaszcza w Sejmie) i formujaca
Rade Ministréw. Trudno jest wiec méwic¢ o podziale wladzy w sensie politycznym
miedzy legislatywa a egzekutywa, gdy Rada Ministréw jest politycznie identyczna
z wigkszoscig parlamentarng. Polityczna jednolitos¢ Rady Ministréw i sejmowej
wiekszosci rzadzacej ksztaltuje sie niejako »w poprzek« zasady podzialu i rownowagi
wladz, co pociaga za sobg istotne konsekwencje ustrojowe™.

4 Ibidem, s. 148.

5 Art. 10 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej stanowi: ,,Ustr6j Rzeczypospolitej Polskiej opiera
sie na podziale i rownowadze wladzy ustawodawczej, wladzy wykonawczej i wladzy sadowniczej”

6 A. Dudzinska, op.cit., s. 26, 82-83.

7 Ibidem, s. 60-68.

8 J. Kucinski, W.J. Wolpiuk, Zasady ustroju politycznego paristwa w Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej z 1997 roku, Warszawa 2012, s. 313.
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Problem zaradzenia zmniejszaniu si¢ roli parlamentu, wynikajagcemu miedzy
innymi z upartyjnienia zaréwno legislatywy, jak i egzekutywy, podejmuje A. Bier¢.
Zdaniem tego autora waznym $rodkiem fagodzacym 6w ,,deficyt demokracji” moga
by¢ odpowiednio prowadzone konsultacje publiczne i inne mechanizmy zwigkszania
obywatelskiej partycypacji w procesie stanowienia prawa’.

Jedli parlament nie pelni roli kreatora polityki publicznej, gdyz wiekszos¢ parlamen-
tarna scedowala ja na rzecz powotanego przez siebie rzadu, to zadanie prowadzenia
owych konsultacji w celu programowania polityki opartej na wiedzy i akceptowanej
przez suwerena (spoleczenstwo) lezy po stronie rzadu. Jednak istnieja przestanki, by
sadzi¢, ze rdwniez rzad abdykowat z roli twércy i koordynatora polityki publiczne;.

Formalnie wtadza wykonawcza sprawowana jest przez Prezydenta i Rad¢ Mini-
strow', przy czym prowadzenie polityki wewnetrznej i zagranicznej jest wprost przy-
pisane Radzie Ministrow'', a wigc rzagdowi, za$ Prezydent ma generalnie ograniczone
kompetencje. To rzad odpowiada zatem za stworzenie agendy polityki publicznej,
czego formalnym jej wyrazem jest rzadowy program prac legislacyjnych. Jednak nie
wszystkie rzagdowe projekty ustaw, przedkladane parlamentowi, s3 uwzgledniane
w tym programie, cho¢ wiele z nich jest przygotowanych na tyle wezesnie, Ze mogltyby
zosta¢ odpowiednio zaprogramowane'.

Poczynione obserwacje wskazujg takze na przesuniecie srodka cigzkosci z polityki
na administracje. Swiadczy o tym brak koordynacji dziatan legislacyjnych réznych
resortow. Przykladem tego byla niemozno$¢ okreslenia stanowiska rzadu podczas
jednego z posiedzen komisji senackiej. Na sali byli obecni przedstawiciele dwoch
odrebnych resortéw, z ktérych jeden zakwestionowat ,,stanowisko rzadu” zaprezen-
towane przez drugiego. Mimo ogloszenia przerwy nie osiagneli oni porozumienia
podczas tego posiedzenia'’. Kontrowersja dotyczyta poprawki do projektu rzagdowego.
Rzadowe projekty ustaw powstaja w ministerstwach, a nastepnie sa przedstawiane
na posiedzeniu Rady Ministréw.

o A. Bie¢, w: Prawo w XXI wieku. Ksigga pamigtkowa 50-lecia Instytutu Nauk Prawnych Polskiej
Akademii Nauk, red. W. Czaplinski, Warszawa 2006, s. 94. Konieczno$¢ zwiekszenia instytucjonalnej
partycypacji spoleczenstwa w procesie ustawodawczym dostrzega tez B. Banaszak w: S. Bozyk, Aktualne
problemy reform konstytucyjnych, Temida 2, Bialystok 2013, s. 30.

10 Art. 10 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskie;j.
11 Art. 146 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

12 Dane o pozaplanowych projektach ustaw dla kadencji 2007-2011 podaja R. Zubek, A. Cielen,
M. Matczak, T. Zalasiniski, Barometr legislacyjny. Analiza wykonania prac legislacyjnych Rady Ministréw
na I pétrocze 2011, Sprawne Panstwo, Program Ernst & Young, Domanski Zakrzewski Palinka, Warszawa
2011s. 16-17, za$ dane dla lat 1998-2004 zawarte sa w publikacji: K.H. Goetz, R. Zubek, Stanowienie
prawa w Polsce. Reguly legislacyjne a jakos¢ prawodawstwa, Sprawne Panistwo, Program Ernst & Young,
‘Warszawa 2005, s. 23.

13 Wspdlne posiedzenie senackich Komisji Gospodarki Narodowej oraz Komisji Budzetu i Finanséw
Publicznych w dniu 28 listopada 2012 1., zob. A. Dudzinska, op.cit., s. 66-68.
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Zaistniala sytuacja wskazuje przede wszystkim na brak wystarczajacej koordynacji
procesu tworzenia ustaw, jednak ukazuje réwniez chaotyczny tryb wprowadzania
poprawek do projektéw, o czym pisze dalej. Jest jednak réwniez sygnatem, iz klu-
czowej roli administracji resortowej nie towarzyszy spdjna wizja podporzadkowana
najogodlniejszym celom politycznym, poniewaz nie ma podmiotu, ktéry taka wizje
przedstawia i monitoruje jej realizacje.

W. Staskiewicz, ktory uwaza, ze prawo stanowi w Polsce substytut polityki, nie za$
jej narzedzie', wskazujac na konieczno$¢ istnienia wiodacej instytucji, pelnigcej role
centrum decyzyjnego w wypadku projektow ustaw, postuguje si¢ obrazowym poréw-
naniem: ,,Jezeli dom buduje kilkunastu murarzy, sposréd ktorych wigkszos$¢ stanowia
amatorzy, to trudno si¢ spodziewa¢, ze ta konstrukcja bedzie dzietem udanym™".

Planowanie strategiczne bez rzadu

Ponizej przedstawi¢ dodatkowy komentarz do moich wnioskéw o braku centrum
decyzyjnego, odpowiedzialnego za programowanie polityki publicznej i koordynacje
poszczegdlnych dziedzin polityki resortowej. Obecnie sg one tworzone autonomicz-
nie i stanowig raczej proteze polityki publicznej niz jej realizacje. W toku rocznej
obserwacji prac parlamentu nie odnotowalam bowiem, aby przedstawiciele rzadu,
czy tym bardziej parlamentarzysci, demonstrowali w wypowiedziach §wiadomos¢
istnienia dtugookresowej strategii rozwoju kraju.

Tymczasem dokumentem o charakterze strategicznym w obszarze polityki pu-
blicznej panstwa jest Strategia Rozwoju Polski do 2030, przyjeta na poczatku 2013 r.,
opracowana na podstawie ustawy z dnia 6 grudnia 2006r. o zasadach prowadzenia
polityki rozwoju'. W art. 2 tej ustawy zdefiniowano polityke rozwoju jako ,,zesp6t
wzajemnie powigzanych dziatan podejmowanych i realizowanych w celu zapewnienia
trwalego i zréwnowazonego rozwoju kraju, spojnosci spoteczno-gospodarczej, re-
gionalnej i przestrzennej, podnoszenia konkurencyjnosci gospodarki oraz tworzenia
nowych miejsc pracy w skali krajowej, regionalnej lub lokalnej”. Polityke rozwoju
prowadza Rada Ministréw i jednostki samorzadu terytorialnego, zas za koordynacje
realizacji réznych strategii rozwoju odpowiada minister wlasciwy do spraw rozwoju
regionalnego"’.

14 'W. Staskiewicz, w: Prawo a polityka, red. M. Zubik, Liber, Warszawa 2007, s. 66.

15 Ibidem, s. 72.

16 Art. 4. 1.: Polityke rozwoju prowadzi si¢ na podstawie strategii rozwoju, programéw i dokumentéw
programowych.

17 Art. 3.1art. 3a ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju.
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Ustawa w rozdziale 2 wyodrebnia dokumenty strategiczne o r6Znym horyzoncie
czasowym: strategie dlugookresows, sredniookresowa i bardziej szczegdtowe strategie
horyzontalne'®. Dlugookresowa strategia rozwoju ma w szczegdlnosci okresla¢ gtéwne
cele, wyzwania i kierunki, wynikajace z proceséw zachodzacych wewnatrz panstwa,
jak i zmian w jego otoczeniu zewnetrznym; kompleksowa spoleczno-gospodarcza
koncepcje rozwoju w perspektywie dtugookresowej, z uwzglednieniem wymiaru
spolecznego, gospodarczego, srodowiskowego, terytorialnego i instytucjonalnego. Ma
takze uwzglednia¢ uwarunkowania wynikajace z cztonkostwa w Unii Europejskiej*’.

Warto przypomnie¢, ze Komisja Europejska w Bialej Ksiedze European Gover-
nance z 2001 r. uznata koherencje, rozumiang jako integracje zarzadzania réznymi
dziedzinami polityki publicznej, zar6wno europejskimi jak i krajowymi, a takze
miedzy réznymi poziomami wladz publicznych, za jedno z kryteriéw dobrego rza-
dzenia®. Ponadto, w roku 2006, Ministerstwo Rozwoju Regionalnego wskazywalo
na fakt, ze nie powstal dotychczas zaden dokument o charakterze strategicznym,
ktéry wyznaczalby najwazniejsze kierunki reform sektora publicznego w wieloletniej
perspektywie?'. Zwracano przy tym uwage na niekorzystny fakt odgrywania wiodacej
roli przez instytucje sektorowe i wskazywano, ze niewiele jednostek horyzontalnych
ma zdolnos¢ i kompetencje do ustanawiania ,,regut gry” w calym systemie.

18 Art. 9. Strategiami rozwoju sa:

1) dlugookresowa strategia rozwoju kraju — dokument okreglajacy gtéwne cele, wyzwania i kierunki

rozwoju spoleczno-gospodarczego kraju, z uwzglednieniem zasady zréwnowazonego rozwoju, obej-

mujacy okres co najmniej 15 lat,

$redniookresowa strategia rozwoju kraju — dokument okreslajacy podstawowe uwarunkowania, cele

i kierunki rozwoju kraju w wymiarze spolecznym, gospodarczym, regionalnym i przestrzennym,

obejmujacy okres 4-10 lat, realizowany przez strategie rozwoju oraz przy pomocy programow,

z uwzglednieniem okresu programowania Unii Europejskiej,

inne strategie rozwoju — dokumenty okreélajace podstawowe uwarunkowania, cele i kierunki roz-

woju odnoszace sie do sektoréw, dziedzin, regionéw lub rozwoju przestrzennego, w tym obszaréw

funkcjonalnych.
19 Art. 10. 1. Dlugookresowa strategia rozwoju kraju okresla w szczegdlnosci:

1) gléwne cele, wyzwania i kierunki rozwoju kraju, wynikajace z proceséw zachodzacych wewnatrz kraju,
jak i zmian w jego otoczeniu zewnetrznym,

2) kompleksowa spoteczno-gospodarcza koncepcje rozwoju kraju w perspektywie dtugookresowej,
z uwzglednieniem wymiaru spolecznego, gospodarczego, srodowiskowego, terytorialnego i instytu-
cjonalnego.

2. (uchylony).

3. Dlugookresowa strategia rozwoju kraju uwzglednia uwarunkowania wynikajace z cztonkostwa w Unii

Europejskiej.

20 ], Plichta, Idea i zasady dobrego rzgdzenia. Miejsce i funkcje organizacji pozarzgdowych w realizacji

koncepcji dobrego rzgdzenia, L&] Techtrading Sp. z 0.0., Warszawa 2009, s. 18-20.

21 W Programie Operacyjnym Kapital Ludzki, zaakceptowanym przez Rade Ministrow 29 listopada

20061., za: J. Plichta, op.cit., s. 41.
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Opracowanie Strategii Rozwoju Polski do 2030 roku, a wigc gléwnej strategii diu-
gookresowej, bylo istotnym krokiem w kierunku uporzadkowania myslenia o celach
rozwojowych kraju i wzbudzito znaczne spoteczne zainteresowanie.

Formutowanie polityki

Moje analizy procesu legislacyjnego sklaniaja mnie do okreslonej opinii do-
tyczacej znaczenia prawa w procesie ksztaltowania i realizacji polityki publiczne;.
Otdz za najtrafniejsze stanowisko uznaje to, ktore widzi w prawie ,,gléwne narzedzie
komunikowania przez organy wiadzy publicznej woli i kierunkéw zmian w zyciu
spolecznym”.

Ujecie takie oznacza jednoczes$nie, ze wladza komunikuje kierunki zmian do-
piero poprzez gotowe projekty ustaw. Moje badania potwierdzajg przy tym, ze jest
to proces jednostronny, odpowiadajacy odgérnemu modelowi wdrazania polityki
opisanemu przez Andrzeja Zybale?. Samo w sobie nie jest to jeszcze rownoznaczne
z nieskuteczno$cig takiego modelu realizacji polityki, jesli jednak jego skutecznos¢
nie jest zadowalajaca, moze to oznacza¢, ze w odgérnie ksztaltowanych narzedziach
implementacji w postaci ustaw odzwierciedlone sg niewtasciwie dobrane $rodki do
osiagniecia zaktadanych celow. Projekty te moga tez by¢ obarczone innymi istotnymi
wadami, w tym brakiem konsensusu réznych interesariuszy wokol narzuconego
odgoérnie rozwigzania ustawowego.

Projekty rzadowe (lub zglaszane przez postéw rzadzacej partii**) sa procedowane
tak, jakby byty juz podjetymi decyzjami, a wigc s3 ,,skazane na sukces” W kaden-
cji 2011-2015 efektywno$¢ legislacyjna rzadu osiagnela rekordowy poziom 97%
(uchwalono 450 z 463 przedtozonych rzadowych projektéw ustaw). Projekty innych
inicjatorow cechuja sie istotnie mniejszg efektywnoscia, przy czym najwyzsza jest
ona w wypadku projektow poselskich zglaszanych przez postéw rzadzacej wigkszosci,
a takze projektow senackich i komisyjnych, co réwniez moze wynika¢ ze zdomino-
wania tych cial przez partie bedace zapleczem politycznym rzadu®.

22 D. Szedcito (red. nauk.), A. Mednis, M. Niziotek, J. Jakubek-Lalik, Administracja i zarzgdzanie
publiczne. Nauka o wspélczesnej administracji, Stowarzyszenie Absolwentéw Wydziatu Prawa i Admini-
stracji UW, Warszawa 2014, s. 58.

23 A. Zybala, op.cit., s. 193.

24 O tzw. bypassowaniu projektow rzadowych pisatam w ksigzce, zob. A. Dudzinska, op.cit., s. 89-91.

25 Wiarygodne dane na ten temat dla pelnej kadencji 2011-2015 nie s3 jeszcze dostepne, jednak dane
czastkowe przytoczone w mojej publikacji ksiazkowej, A. Dudzinska, op.cit., s. 71, sa zbiezne z danymi
dla kadencji 20072011 zaprezentowanymi przez M. Zuralska z zespotem, zob. Analiza dzialalnosci usta-
wodawczej Sejmu VI kadencji, red. M. Zuralska, Kolo Naukowe Analizy Prawa ,,Ratio Legis”, Uniwersytet
Warszawski, Warszawa 2012, s. 63 i 68.
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Gléwna funkcja Sejmu i Senatu staje sie legitymizowanie decyzji podejmowanych
przez inne podmioty, a konkretnie przez rzad i lideréw rzadzacej partii. Postowie
oprdcz licznych i obszernych drukéw sejmowych otrzymuja ,,$ciagawki” partyjne,
ktdre stuzg do sprawnego legitymizowania decyzji w glosowaniach plenarnych.
Glosowania zblokowane s w czasie, dzigki czemu odbywaja sie w jednym, ostatnim
dniu posiedzenia Sejmu, $rednio co 3 minuty. Jest zatem jasne, Ze zajgcie stanowiska
wymaga jego wcze$niejszego okreslenia za pomoca prostego kodu. Postowie nie
s3 w stanie Swiadomie debatowa¢ nad szczegétami wszystkich konkretnych rozwig-
zan ze wzgledu na liczbe, obszernos$¢ oraz zmiennos$¢ przepisow i rzeczywistosci,
do ktdrej one si¢ odnosza. Glosowanie zgodnie z wytycznymi mozna traktowac
nie tylko jako wyraz dyscypliny partyjnej, ale tez jako racjonalng strategie radzenia
sobie z nadmiarem informacji. Niedoskonalosci systemu parlamentarnego i udziatu
parlamentarzystow w kreowaniu polityki publicznej wynikajg zaréwno ze sposobu
powolywania parlamentarzystow, jak i ich pozaparlamentarnych doswiadczen za-
wodowych. ,Wiekszos¢ z nich to dyletanci w kwestii doswiadczen tworzenia polityki
publicznej i znajomosci potrzeb publicznych™.

Brak spotecznego uzgadniania doboru narzedzi do osiggania wyznaczonych
celéw polityki publicznej wydaje si¢ stanowi¢ zasadniczg bariere w pdzniejszej jej
realizacji. Jesli idea, nawet stuszna, nie bedzie przekonujgco przedstawiona i nie bedzie
odpowiada¢ potrzebom otoczenia politycznego, oparta na niej polityka publiczna
jest narazona na porazke?.

Bardzo charakterystyczna w tym wzgledzie jest wypowiedz przedstawicielki
organizacji pozarzadowej na 175. posiedzeniu sejmowej Komisji Polityki Spolecz-
nej i Rodziny 9 lipca 2014 r. Odnoszac si¢ do prezentowanego przez rzad projektu
pierwszego sprawozdania z dzialan podjetych przez Polske w celu wprowadzenia
w zycie postanowien Konwencji o prawach 0séb niepetnosprawnych, zauwazyta ona:

»Powinni$my pokazac¢, jak zadzialalty pewne strategie, projekty i programy, a nie
tylko konkretne przepisy prawa. Jest pytanie: czy jest to dobre prawo? Prawo jest
dobre, ale ono nie dziala. Jezeli prawo nie dziala, to znaczy, Ze ono nie jest dobre.
To jest konkluzja”.

Aby projekt ustawy miat szanse okaza¢ sie skutecznym narzedziem implementacji
polityki publicznej, powinien zosta¢ poprzedzony szerokimi konsultacjami samych
jego zalozen®. Dane na stronie Rzagdowego Centrum Legislacji informuja jednak,

26 B. Kudrycka, B.G. Peters, P.J. Suwaj, op.cit., s. 314-315.

27 G. Majone, Dowody, argumenty i perswazja w procesie politycznym, Wydawnictwo Naukowe Scholar,
‘Warszawa 2004, s. 245.

28 Konieczno$¢ konsultowania projektu aktu prawnego juz na etapie definiowania problemu i poszu-
kiwania sposobdw jego rozwigzania, a wiec na etapie przedlegislacyjnym, podkreslaja autorzy wydanej
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ze zaledwie co pigty rzadowy projekt ustawy poprzedzony zostal przyjeciem zalozen
do niego®. Oznacza to, ze podmioty, ktorych dotyczy projektowane rozwigzanie,
zapoznawane s3 Z gotowa juz propozycja, co de facto wyklucza publiczng debate nad
doborem adekwatnych $rodkéw do osiaggniecia zaktadanych celow.

Parlament jako wladza z mocna, pochodzacy z bezposrednich wyboréw, legity-
macja, powinien by¢ podmiotem inicjujacym debate publiczng, dotyczacg sposobow
rozwigzywania konkretnych probleméw spolecznych. Tymczasem uderzajacy jest brak
merytorycznej debaty, jaki stwierdzono w toku szczegétowej analizy tresci protokolow
z posiedzen obu izb oraz ich komisji w odniesieniu do 25 projektéw procedowanych
w roku 2012%. Struktura debaty zawiera niewiele odniesien o charakterze ocennym,
dominuja wypowiedzi nawigzujace do innych w sposéb neutralny (stanowia one
dwie trzecie objetosci wszystkich wypowiedzi), co nadaje debacie charakter rytuatu.
W powiazaniu ze spojnoscia wewnatrzklubowa w sposobie glosowania oraz sple-
ceniem wladzy wykonawczej i wiekszo$ci parlamentarnej w procesie legislacyjnym
oznacza to, ze decyzje legislacyjne nie ksztaltuja si¢ w toku wymiany argumentow
w parlamencie, lecz zapadaja poza parlamentem.

Brak powaznego traktowania ustawodawczej funkcji parlamentu przejawia
sie ponadto w wyznaczaniu w tych samych terminach posiedzen réznych komisji,
w znacznej absencji i fluktuacji uczestnikow na posiedzeniach plenarnych oraz
posiedzeniach komisji, pojawianiu si¢ parlamentarzystéw tylko na glosowaniach,
podpisywaniu listy obecnosci bez udzialu w pracach komisji czy w zajmowaniu si¢
innymi sprawami w czasie posiedzenia®'.

Rozwigzania instytucjonalne

Nawet bez postulowania znaczacych zmian w ogdélnym ksztalcie instytucji poli-
tycznych, jak cho¢by jednomandatowe okregi wyborcze w wyborach parlamentarnych,
mozna wskaza¢ na pewne elementy instytucji, ktére stanowig bariere w optymalizacji
decyzji dotyczacych polityki publicznej, a tym samym utrudniajg jej realizacje.

Wracajac do etapdw tworzenia i realizacji polityki publicznej, kluczowy element
catego cyklu stanowi trafna identyfikacja probleméw wymagajacych interwencji

przez Fundacje Batorego publikacji poswigconej tworzeniu i konsultowaniu rzagdowych projektow ustaw.
Zob. G. Kopinska, G. Makowski, P. Waglowski, M.M. Wiszowaty, Tworzenie i konsultowanie rzgdowych
projektow ustaw, Fundacja im. Stefana Batorego, Warszawa 2014, s. 8.

29 Wedlug danych na stronie Rzadowego Centrum Legislacji 110 z 506 projektow ustaw opracowano
na podstawie zatozen. Zob. rcl.gov.pl, dostep 31.10.2015.

30 Zob. A. Dudzinska, op.cit., s. 39.

31 O przejawach owej ,.fikcji parlamentarnej” zob. A. Dudzinska, op.cit., s. 102-105.
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publicznej*. Réwniez nastepujacy potem wybdr okreslonych narzedzi legislacyjnych
powinien by¢ oparty na wiedzy, w tym na wiedzy umozliwiajacej antycypowanie
wystapienia ewentualnych hamulcéw we wdrazaniu decyzji. Wymaga to od kreatoréw
polityki siegniecia po instrumenty dialogu spotecznego i badania empiryczne, w tym
z wykorzystaniem istniejacych danych. Pozyskiwanie obiektywnej wiedzy o kontek-
$cie podejmowanych decyzji jest stabym punktem decydentéw. Podejmujac decyzje
wylacznie na podstawie wlasnych przekonan na temat rzeczywistosci, przejmuja oni
catkowitg odpowiedzialno$¢ za rozwigzania chybione, wymagajace nierzadko korekt,
wprowadzanych dopiero po ich wdrozeniu.

Dla przykfadu, resort edukacji wprawdzie promuje polityke wiaczania uczniow
niepetnosprawnych do gtéwnego nurtu edukacji, a wigc ksztalcenie ich przy odpo-
wiednim wsparciu wraz ze zdrowymi réwiesnikami w zwyklych ogélnodostepnych
szkotach, ale czyni to za pomocg wadliwie skonstruowanych instrumentéw subwencyj-
nych. Nie uwzgledniono przy ich doborze ani istnienia bodzcoéw pro-segregacyjnych
w postaci dodatkéw do wynagrodzen dla nauczycieli szkét specjalnych, ani wolnosci
samorzadu terytorialnego w wydatkowaniu §rodkéw pochodzacych z subwencji,
niezaleznie od tego, na jaki cel zostaje ona naliczona. Wiedzg¢ o tych potencjalnych
hamulcach mozna bylo i nalezato uzyskac za pomoca odpowiednio zaprojektowanych
badan stanu prawnego oraz opinii i postaw gtéwnych interesariuszy.

Ten sam resort wdrazal w 2009 r. reforme szkolng, polegajaca na obnizeniu wieku
rozpoczecia obowigzkowej edukacji. Popetniono btedy w komunikacji z partnerami
spofecznymi, ktore zaowocowaly brakiem spotecznej akceptacji dla zmian i powsta-
niem masowego ruchu ,,Ratuj maluchy”*.

Formulowanie polityki publicznej nie moze by¢ oderwane od rzeczywistosci
spotecznej, dokonywane zza biurka, bez analizy danych i bez ewaluacji polityki
dotychczasowej. Wymaga ono okreslenia probleméw spolecznych i analizy ich przy-
czyn. Niezwracanie uwagi na opinie obywateli, kreowane polityki pod wewnetrzne
potrzeby systemu politycznego, odpodmiotowienie jej odbiorcéw moze prowadzi¢ do
delegitymizacji przepisow, polegajacej na spotecznym przyzwoleniu na ich omijanie.
Kreowanie rzeczywistosci spotecznej ustawami, a wigc instrumentalizacja prawa,
moze by¢ zrédlem ,,ustawowego bezprawia”**. Natomiast podejscie konsensualne,
angazujace uczestnikow, zwieksza zarazem ich wspétodpowiedzialnosé. Jednak
gléwnym podmiotem formutujacym polityke publiczng tego rodzaju nie moze by¢
administracja.

32 D, Szedcito (red. nauk.), A. Mednis, M. Niziotek, J. Jakubek-Lalik, op.cit., s. 68.

33 Zob. A. Choynowska, M. Rzeznikiewicz, M. Wisniewska, W. Zapiec, ]. Zdybel, w: Biezgce problemy
polityki spolecznej i gospodarczej paristwa, red. S. Peszkowski, KSAP, Warszawa 2010, s. 192-193.

34 'W. Staskiewicz, op.cit., s. 68.
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Wilaczanie spoleczenstwa obywatelskiego w tworzenie polityki publicznej i uwzgled-
nianie w tym procesie réznych stanowisk wymaga przejrzystosci procesu stanowienia
prawa. W toku badan stwierdzilam niedostatki w dokumentowaniu przebiegu procesu
legislacyjnego, polegajace zwtaszcza na braku stenograméw czy chocby sprawozdan
z posiedzen podkomisji, a takze na bardzo nieuporzadkowanym sposobie wprowa-
dzania poprawek do procedowanych projektéw ustaw. Oba te zjawiska znaczaco
utrudniajg zaréwno kontrole spoleczng, jak i analize polityczna.

W szczegdlnosci w wypadku poprawek mamy czesciej do czynienia z psuciem
projektéw niz ich poprawianiem. Chaotyczne ich wprowadzanie jest tez polem do
dzialania silnych grup intereséw. Formalnie do wnoszenia poprawek uprawnieni sa:
wnioskodawca, rzad oraz postowie. Jednak znaczna ich cz¢$¢ to poprawki innych pod-
miotdw, przejmowane przez postow, niekiedy nawet na biezgco podczas posiedzenia
komisji. Autorstwo poprawek przejmowanych przez postéw nie jest dokumentowane.
Zdarza sig, ze postowie przejmujg nawet poprawki zglaszane przez przedstawicieli
rzadu. Wprowadzanie poprawek, takze rzadowych, nie wymaga ich formalnego uza-
sadniania ani konsultowania ze srodowiskami, ktérych dotycza uchwalane przepisy.
Dokonuje si¢ go ad hoc, niekiedy w ciggu kilku godzin. Wiele poprawek nie ma si¢
nijak do rozpatrywanej materii.

Postulowane przez niektérych autoréw ,,zagwarantowanie rzagdowi $rodkéw
pozwalajacych mu przeforsowac rozwigzania prawodawcze zgodne z wyznaczonymi
przezen kierunkami polityki panstwa’, w tym zwiekszenie kontroli nad mozliwoscia
poprawiania rzagdowych projektéw?® wymusitoby wieksza odpowiedzialnos¢ polityczna
za wdrazane decyzje. Obecny nieformalny zwyczaj uzyskiwania kazdorazowo akceptacji
przedstawiciela rzagdu dla danej poprawki nie stanowi wystarczajacej przeszkody dla
psucia projektéw poprawkami. Bardziej radykalne sg na przyktad propozycje gloso-
wania zblokowanego nad calym projektem ustawy lub czescig tekstu, co pozwolitoby
na przyspieszenie toku prac parlamentarnych z jednoczesnym zagwarantowaniem
integralno$ci tekstu ustawy*®. Aby zalegalizowa¢ funkcjonujgcg na poty nieformalnie
rozlegta kontrole rzadu nad procesem legislacyjnym, nalezaloby najpierw doprowadzi¢
do okreslenia podmiotu odpowiedzialnego za kreowanie polityki publicznej i moni-
torowanie jej realizacji. Mozliwe sa tutaj rozne modele - jesli podmiotem takim nie
jest rzad, to moze nim by¢ Prezes Rady Ministréw lub wezszy od Rady Ministrow
»gabinet”. W Polsce brakuje jednoznacznego rozwigzania tej kwestii.

35 R. Puchta, w: XV lat obowigzywania Konstytucji z 1997 r., red. M.. Zubik, Wydawnictwo Sejmowe,
Warszawa 2012, s. 237-238.

36 M. Mistygacz, w: Parlamentarny system rzqgdow, red. T. Motdawa, ]. Szymanek, M. Mistygacz, Dom
Wydawniczy ELIPSA, Warszawa 2012, s. 293.
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Wiele do Zyczenia pozostawia jako$¢ oceny skutkéw regulacji, ktéra jest wy-
magana w wypadku projektéw rzadowych. Przeprowadzany przez analitykdéw
systematyczny przeglad dokumentéw — Ocena skutkéw regulacji i uzasadnieri do
rzgdowych projektow ustaw — wskazuje, ze w wiekszosci wypadkéw tworzenie uza-
sadnienia projektu wraz z oceng jego skutkéw ,,miato raczej na celu poszukiwanie
i prezentowanie wymyslonych uzasadnien dla wczesniej podjetych decyzji natury
politycznej, w mniejszym za$ stopniu bylo dokumentacja procesu tworzenia prawa
opartego na dowodach™. I tak, w wypadku jednej czwartej rzadowych projektow
ustaw z roku 2012 nie przedstawiono opisu problemu, ktéry ma by¢ rozwiazany,
a jako$c¢ takiego opisu budzi zastrzezenia analitykéw w kolejnych 43% projektow.
Brakuje w nich okreslenia przyczyn wystepowania danego problemu. W niewielkim
stopniu wykorzystywane sg dane statystyczne. Niemal we wszystkich badanych pro-
jektach precyzyjnie okreslono natomiast cele regulacji, jednak tylko w jednej czwartej
przypadkéw positkowano sig przy tym jakakolwiek technika przygotowywania ocen
skutkéw regulacji i zastosowano mierzalne wskazniki osiggniecia celow™.

Podobne spostrzezenia sformulowal wczesniej W. Rogowski w artykule opu-
blikowanym w 2011 r. na portalu obserwatorfinansowy.pl*. Autor ten zauwaza, ze
instrument pod nazwa Ocena skutkow regulacji zostal juz co prawda zaakceptowany
w praktyce polskich urzedéw, jednak zakres i jako$¢ analiz sg wcigz na niskim poziomie:

~Wiekszo$¢ ocen jest formutowana w oparciu o przeczucia lub opinie ekspertéw
i ma bardziej formalny niz merytoryczny ksztatt. Zdecydowana wigkszo§¢ OSR
nie rozwaza alternatywnych rozwigzan (jedynie 10%), nie zawiera analizy kosztow
i korzysci (jedynie jedna trzecia). Co gorsza zdecydowana wiekszos¢ opracowan jest
anonimowa (3%), a referencje do literatury lub wynikéw badan wykorzystanych
w trakcie analizy przywoluje jedynie 13% autoréw OSR. Z drugiej strony pozytywem
praktyki OSR w ostatnich latach jest do§¢ powszechna kalkulacja skutkéw budzetowych
(92%), identyfikacja interesariuszy zmian (94%) oraz upowszechnienie konsultacji
spolecznych (90%). Bardzo rzadko ujawniane sg jednak w OSR-ze stanowiska kon-
sultowanych organizacji lub ekspertow”

Recepty na poprawe jakosci OSR-6w autor ten upatruje w ustawowym umoco-
waniu obowigzku ich opracowania, co zwigkszyloby odpowiedzialnos¢ tych, ktorzy
je przygotowuja. Bardzo podobna rekomendacje przedstawia G. Kopiniska w odnie-
sieniu do obowigzku konsultacji®.

37 P. Waglowski, w: G. Kopiniska, G. Makowski, P. Waglowski, M.M. Wiszowaty, op.cit., s. 151.

38 Tbidem, s. 105-122.

39 https://www.obserwatorfinansowy.pl/forma/rotator/skutki-regulacji-czyli-legislacja-postawiona-
na-glowie/

40 G. Kopinska, w: G. Kopinska, G. Makowski, P. Waglowski, M.M. Wiszowaty, op.cit., s. 183.
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Szczegoélnym przypadkiem rzadowych projektéw ustaw sg te, ktore stanowia
wykonanie orzeczen Trybunalu Konstytucyjnego*'. Uzasadnienia tych projektow
pozostawiaja na ogot sporo do Zyczenia pod wzgledem merytorycznym*. Uwaga
ta dotyczy takze projektow przygotowanych w zwigzku z implementacja przepisow
Unii Europejskiej*.

Niezaleznie od zastrzezen wobec jakosci oceny skutkow regulacji projektow rza-
dowych, czesto dochodzi takze do zgtaszania projektéw rzadowych jako poselskich,
zapewne w celu unikniecia ich konsultowania czy tworzenia OSR lub ze wzgledu
na mozliwos¢ bardzo szybkiego przeprowadzenia calej procedury uchwalenia ustawy.
Najbardziej spektakularnym przykladem takiej praktyki w kadencji 2011-2015 byla
tzw. ustawa gornicza (druk sejmowy 3034), ktdrej projekt podpisali postowie PO i PSL.
Ustawa wplynela 8 stycznia 2015r., a jej uchwalenie zabralo raptem dwa tygodnie. By
maksymalnie jej uchwalenie przyspieszy¢, specjalnie zwotano dodatkowe posiedzenie
Sejmu. Po kolejnych czterech dniach ustawe podpisal prezydent.

Praktykom ,,bypassowania” projektéw rzagdowych mozna by zapobiega¢ na dwa
sposoby. Po pierwsze, ocena skutkéw regulacji powinna by¢ wymagana dla kazdego
projektu, nie tylko rzadowego, lecz takze poselskiego, senackiego, komisyjnego, pre-
zydenckiego, a nawet obywatelskiego. Jak zauwaza M. Wiszowaty, ,,mimo Ze prawny
obowigzek sporzadzania OSR dotyczy obecnie tylko organdéw Rady Ministrow,
to w doktrynie s3 zglaszane postulaty dokonywania OSR w kazdym wypadku po-
dejmowania decyzji o przygotowaniu aktu prawnego. Rzetelna OSR sprzyja bowiem
stanowieniu prawa dobrej jakosci, pomaga réwniez w podjeciu wlasciwej decyzji
o wyborze najkorzystniejszego w danych warunkach rozwigzania™**.

Po drugie za$, skutecznym narzedziem zapobiegania przepychaniu rzagdowych
projektow $ciezka poselska byloby odebranie inicjatywy legislacyjnej postom rza-
dzacej partii. M. Mistygacz zauwaza, ze ,,zglaszanie inicjatyw ustawodawczych przez
postéw tworzacych wigkszos$¢ parlamentarng jest sprzeczne z logika systemu parla-
mentarno-gabinetowego. Wynika to z przyjecia zalozenia, ze rzad bedacy emanacja
wigkszo$ci parlamentarnej realizuje program wyborczy, ktérego konsekwencja jest
program prac legislacyjnych™.

4 Wedlug danych na stronie Rzagdowego Centrum Legislacji projekty wykonujace orzeczenie Trybu-
natu Konstytucyjnego stanowily 7% wszystkich projektow ustaw, przygotowanych przez rzad w kadencji
2011-2015. Zob. rcl.gov.pl, dostep 31.10.2015.

42 P Waglowski, op.cit., s. 107.

4 Projekty realizujace przepisy prawa Unii Europejskiej stanowily wedtug danych na stronie Rzado-
wego Centrum Legislacji niemal jedng trzecig wszystkich projektéw ustaw, przygotowanych przez rzad
w kadencji 2011-2015. Zob. rcl.gov.pl, dostep 31.10.2015.

4 M.M. Wiszowaty, w: G. Kopinska, G. Makowski, P. Waglowski, M.M. Wiszowaty, op.cit., s. 43.

4 M. Mistygacz, op.cit., s. 294.
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* ¥ %

Konczac, nalezy przypomnie¢, ze prawo mozna traktowac jako narzedzie imple-
mentacji polityki publicznej. Warto jednak zwréci¢ uwage na to, ze faktycznie mamy
do czynienia z procesem decyzyjnym zachodzacym w znacznej mierze na etapie
przedparlamentarnym i w zwigzku z tym niewidocznym dla obywateli. W tym kon-
tekécie szczegblnego znaczenia nabieraja uwagi W. Staskiewicza o zjawisku jurydyzacji
polityki. Zdaniem tego autora zapewnila ona obywatelom prawo do uczestniczenia
w zyciu publicznym i proces ten moze by¢ postrzegany jako wzmocnienie pozycji
prawnej obywateli*’. Nalezatoby dazy¢ do sprowadzenia ksztaltowania polityki do
takich form, ktére zapewnialyby pelng przejrzystos¢ procesu i optymalizacje decyzji
opartych na wiedzy.

Obecnie system polityczny jest zamkniety i nie przyjmuje informacji z otoczenia.
Decyzje polityczne podejmowane s3 w wyniku przetwarzania informacji pochodza-
cych z wewnetrznego obiegu komunikacyjnego. Uniemozliwia to zaréwno trafng
identyfikacje problemodw, jak i wyznaczanie mozliwych do osiagniecia celéw. Tym
samym niemozliwe jest dobranie wlasciwych srodkéw realizacji polityki publiczne;.
Przemodelowania wymaga najpierw ksztalt instytucjonalny panstwa. Stopniowe
reformy powinny umozliwi¢ podmiotom polityki publicznej podejmowanie wta-
$ciwych sobie rél.
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