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Ewolucja rzagdowej procedury prawodawczej w latach
2015-2021 - wybrane zagadnienia

Streszczenie

Rzadowa procedura prawodawcza, obok procedury ustawodawczej w Sejmie i Senacie, ma
kluczowe znaczenie dla sposobu przygotowywania projektow, a w konsekwencji dla jakosci
przyjmowanych aktéw prawnych. Celem artykutu jest prezentacja oraz analiza mozliwych
skutkéw zmian wprowadzanych w latach 2015-2021 w rzadowej procedurze. Badaniu pod-
dano wydane we wskazanym okresie nowelizacje aktéw prawnych regulujacych te procedure
oraz okreslajacych zadania uczestniczacych w niej podmiotéw. Wybdr okresu objetego ba-
daniem uzasadniony jest dwojako. Po pierwsze, wybory do Sejmu i Senatu przeprowadzone
jesienig 2015 roku' doprowadzity do uksztaltowania wiekszoéci parlamentarnej, ktéra od
tamtej pory, przez caly okres objety badaniem, sprawowata rzady w Polsce?, a tym samym
Rada Ministréow wytaniana (a precyzyjniej — kolejne Rady Ministréw wylaniane) przez te
wiekszo$¢ dysponowata wystarczajaco dlugim czasem na dokonanie analizy i oceny ,,zasta-
nej” rzagdowej procedury prawodawczej i ewentualne wprowadzenie zmian zgodnych z wta-
snymi priorytetamiizalozeniami politycznymi. Po drugie, jest to okres, w ktérym dokonano
kilku istotnych zmian w procedurze, pierwotnie dokonujacych modyfikacji w obowiazujacej

1 Wybory do Sejmu i Senatu przeprowadzone 25 pazdziernika 2015 r.

2 Niewielkie zmiany w konfiguracji ugrupowan politycznych wspierajacych gléwne ugrupowanie
tworzace obdz rzadzacy nie maja znaczenia dla analizowanych zagadnien.
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wczesniej procedurze, a nastepnie takze w procedurze uksztaltowanej juz przez rzad tego
samego obozu politycznego.

Przedmiot badan determinowat zastosowang metodologie, ktorg byta analiza historycz-
no-prawna. Analizie poddano zmiany odnoszace si¢ do zalozen do projektéw ustaw jako
odrebnego typu dokumentu rzadowego, funkcjonowanie Zespotu do spraw Programowa-
nia Prac Rzadu i jego zdolno$ci efektywnego wptywania na decyzje o opracowaniu projektu
ustawy, a takze poszerzenie kregu podmiotéw uczestniczacych w uzgodnieniach projektu
dokumentu rzadowego.

Ocena zaprezentowanych zmian jest ztozona. Krytycznie nalezy oceni¢ zmiany sprowa-
dzajace si¢ do przywrocenia rozwigzan, ktére obowigzywaly we wczesniejszych okresach
i byly wowczas negatywnie oceniane takze przez doktryne (dotyczy to w szczegdlnosci catl-
kowitej rezygnacji z zatozen do projektéw ustaw jako odrebnego typu dokumentu). Nega-
tywnie nalezy oceni¢ takze oslabienie roli Zespotu do spraw Programowania Prac Rzadu
i umozliwienie ministerstwom podejmowania decyzji o opracowaniu projektu jeszcze przed
wyrazeniem zgody przez Zespol na wpisanie projektu do wykazu prac legislacyjnych rzadu.
Pomimo tych krytycznych uwag dotyczacych poszczegdlnych zmian nie wydaje sie jednak,
aby mogty one negatywnie wplyna¢ na zdolnos¢ Rady Ministréow do pelnienia funkcji orga-
nu stanowigcego prawo oraz wnoszgcego projekty ustaw do Sejmu.

Stowa kluczowe: legislacja, proces prawodawczy, Rada Ministrow, organy pomocnicze Rady
Ministréw, zalozenia do projektow ustaw

Wprowadzenie

Rzagdowa procedura prawodawcza regulowana jest w zasadniczych elementach
ustawa o Radzie Ministrow?®, w szczegotowy sposob Regulaminem pracy Rady
Ministrow* (dalej: Regulamin), a uzupelniajaco takze aktami kreujacymi organy
pomocnicze Rady Ministréw i okreslajacymi m.in. zasady uczestnictwa tych orga-
néw w omawianej procedurze. W ramach tej procedury przyjmowane s3 projekty
ustaw, ktore Rada Ministrow kieruje nastepnie do Sejmu, akty normatywne Rady
Ministréw (uchwaty Rady Ministréw, rozporzadzenia Rady Ministréw) oraz inne
dokumenty rzadowe. Celem procedury jest zapewnienie efektywnego przygoto-
wywania wysokiej jako$ci projektow dokumentdéw do ich przyjecia (do wydania
aktéw). Uksztaltowanie procedury ulegalo i ulega na przestrzeni lat réznorod-
nym zmianom polegajacym m.in. na dodawaniu nowych etapéw proceduralnych,

3 Ustawa z dnia 8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministréw (Dz.U. z 2021 r., poz. 178 ze zm.).

4 Uchwata nr 190 Rady Ministréw z dnia 29 pazdziernika 2013 r. Regulamin pracy Rady Ministrow
(M.P. 22016 r., poz. 1006 ze zm.), obowigzujaca od 1 stycznia 2014 r.
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korygowaniu istniejacych, kreowaniu nowych organéw uczestniczacych w proce-
durze czy modyfikowaniu zadan realizowanych przez poszczegdlne organy. Nie-
ktére zmiany wprowadzone w latach 2015-2021 szczegdlnie zastuguja na analize,
poniewaz nie tylko odzwierciedlaja nowe zaloZenia organizacyjne, lecz takze
w pewnym wymiarze sygnalizuja zalozenia aksjologiczne stanowigce podstawe
modyfikacji. Czg¢sto sg to zmiany odnoszace si¢ do tych elementéw proceduralnych,
ktore byly przedmiotem krytycznych uwag doktryny lub negatywnych praktycz-
nych doswiadczen.

Wybrane zmiany wprowadzone we wskazanym okresie w rzadowej procedu-
rze prawodawczej stanowig interesujacy obszar do oceny mozliwych skutkéw ich
wprowadzenia — wplywu na efektywnos¢ rzadowej procedury prawodawczej rozu-
mianej jako zdolno$¢ do przygotowania projektu aktu normatywnego o mozliwie
wysokiej jakosci, w mozliwie krétkim czasie, przy wykorzystaniu kompetencji wia-
$ciwych podmiotéw i ich pracownikow?.

Jednym z konstytucyjnych zadan Rady Ministréw jest inicjowanie postepowa-
nia ustawodawczego w parlamencie. Wnoszenie projektow ustaw do Sejmu jest
uprawnieniem Rady Ministréw, ale w pewnym zakresie takze jej obowiazkiem.
Sa nim objete w pierwszej kolejnosci ustawy wskazane w art. 221 Konstytucji, ale
W szerszym znaczeniu mozna moéwi¢ o obowigzku Rady Ministréw wnoszenia do
Sejmu wszelkich projektéw niezbednych dla efektywnego wykonywania ustrojowej
funkcji polegajacej na rzadzeniu (zarzadzaniu sprawami wewnetrznymi i zewnetrz-
nymi panstwa)®. Zmiany rzagdowej procedury prawodawczej moga oddzialywa¢
na sposéb realizowania przez Rade¢ Ministrow tego szczegdélnego uprawnienia
i obowigzku.

Jeszcze inng perspektywa, wedle ktorej nalezy oceni¢ przeprowadzane zmiany,
jest ich spdjnos¢ i zgodnos¢ z obiektywnie uzasadnianymi cechami racjonalnej
procedury. Racjonalnie uksztaltowana procedura opracowywania projektow
aktow prawnych w istotny, pozytywny sposob wplywa na rezultat w postaci dobrze
uksztattowanych przysztych aktéw normatywnych’.

5 Procedowanie projektu aktu zgodnie z obowigzujaca procedura ma przede wszystkim stuzyc¢ sta-
nowieniu prawa o mozliwie najwyzszej jakosci - por. M. Berek, Rzgdowa procedura prawodawcza
i jej znaczenie dla jakosci stanowionego prawa, w: W. Federczyk, S. Peszkowski (red.), Doskonalenie
i standaryzacja procesu legislacyjnego — dobre praktyki opracowane w ramach projektu LEGIS, War-
szawa 2019, s. 233-234.

6  Por. P. Sarnecki, Zakres dziatania i funkcje Rady Ministréw, w: A. Balaban (red.), Rada Ministréw.
Organizacja i funkcjonowanie, Zakamycze 2002, s. 222-223; M. Berek, Rada Ministrow jako organ
inicjujgcy postgpowanie ustawodawcze, Warszawa 2017, s. 168-169.

7 Wigcej na ten temat S. Patyra, Mechanizmy racjonalizacji procesu ustawodawczego w Polsce
w zakresie rzgdowych projektéw ustaw, Torun 2012, s. 164-166.
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Zalozenia do projektow ustaw - labilna forma dokumentu rzadowego

Zalozenia do projektu ustawy jako typ dokumentu rzagdowego, ktéry podlega odreb-
nej procedurze i ktérego przyjecie powinno, co do zasady, poprzedzi¢ rozpoczecie
prac nad projektem ustawy, wprowadzone zostaly do rzadowej procedury prawo-
dawczej w 2009 roku®. Co istotne, zmiany regulaminowe byly dopelnieniem zmian
wprowadzonych w tym samym terminie do ustawy o Radzie Ministréw®. Uzasad-
nienie projektu nowelizacji ustawy'® wskazywalo cele, jakie mialy by¢ osiagniete
dzigki wprowadzeniu reguly zakladajacej, ze najpierw maja by¢ przygotowane
i przyjete przez Rade Ministrow zatozenia do projektu ustawy, a dopiero nastepnie,
na podstawie tych zalozen, powinien by¢ opracowywany projekt ustawy. Zaloze-
nia miaty by¢ sformutowane przez wlasciwe merytorycznie ministerstwo, a projekt
ustawy przygotowany przez Rzadowe Centrum Legislacji (dalej: RCL) we wspot-
pracy z tym ministerstwem. Wskazywano na che¢ przezwyciezenia negatywnych
skutkow wezesniejszej organizacji procesu legislacyjnego nazywanej ,,resortows”
Resortowos¢ jako cecha procesu legislacyjnego polega na tym, ze poszczegélne
ministerstwa przygotowuja projekty ustaw, a nastgpnie opracowane juz projekty
poddaja procedurze, w ktdérej mozliwa jest zarbwno merytoryczna weryfikacja
projektu pod wzgledem spoéjnosci z politykami rzagdowymi, jak i ocena elementdw
formalnej poprawnos$ci. Owa resortowos¢, nazywana takze ,silosowoscig’, akcen-
tujagca nadmierng, nieuzasadniong odrebno$¢ prac prowadzonych w poszczegol-
nych ministerstwach, w pewnym zakresie wynikajaca takze z braku mechanizmoéw
zapewniajgcych koordynacje realizowania polityki rzadu'! przez poszczegélnych
ministrow, byla poddawana krytyce takze przez nauke prawa'?. Negatywne skutki
takiej organizacji prac legislacyjnych wiaza si¢ takze z ryzykiem réznej jakosci

8  Uchwata nr 38 Rady Ministréw z dnia 31 marca 2009 r. zmieniajaca uchwale — Regulamin pracy
Rady Ministréw (M.P. nr 20, poz. 246) — weszla w zycie 1 kwietnia 2009 r. Nowelizacji doko-
nano w 6wczesnie obowiazujacej uchwale nr 49 Rady Ministréw z dnia 19 marca 2002 r. Regu-
lamin pracy Rady Ministréw (M.P. nr 13, poz. 221 ze zm.). Zalozenia do projektow ustaw byly
wprawdzie przewidziane i we wcze$niej obowigzujacym brzmieniu Regulaminu, ale ich znaczenie
w rzadowej procedurze bylo znikome, nie przewidziano takze odrebnych regulacji ani w zakresie
przyjmowania zalozen, ani dotyczacych sposobu opracowywania projektu ustawy na podstawie
zalozen.

9  Ustawa z dnia 23 stycznia 2009 r. o zmianie ustawy o Radzie Ministrow oraz niektorych innych
ustaw (Dz.U. nr 42, poz. 337).

10 Druk sejmowy nr 1344, Sejm VI kadencji, projekt oznaczony jest datg 6 listopada 2008 r.
11 Pojecia ,Rada Ministrow” i ,,rzad” stosowane sa w tekscie zamiennie.

12 Zob. np. S. Wronkowska (oprac.), Tworzenie prawa w Polsce - ocena i proponowane kierunki
zmian. Raport Rady Legislacyjnej przy Prezesie Rady Ministrow, ,Przeglad Legislacyjny” 2006, nr 1,
s.7-151;S. Patyra, op. cit., s. 173-174; M. Zubik, Jak poprawié polskq legislacje?, w:]. Szomburg (red.),
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projektow powstajacych w poszczegélnych ministerstwach, co stanowi konsekwen-
cje nieréwno roztozonej pomiedzy poszczegdlne urzedy kompetencji, ale przede
wszystkim niewlasciwego i niepelnego wykorzystania kompetencji specjalistow,
ktdrzy zatrudniani sg w scentralizowanych strukturach rzadowych i ktérzy powinni
w odpowiednio duzym zakresie odpowiada¢ za przebieg rzagdowego procesu pra-
wodawczego. Resortowos¢ ogranicza takze efektywnos¢ narzedzi koordynacyjnych,
ktérymi dysponowa¢ powinna Kancelaria Prezesa Rady Ministréw, bo realnie
pozwala temu urzedowi reagowa¢ dopiero w odniesieniu do przedstawionego
kompletnego projektu, podczas gdy czasami uwagi musza odnosic¢ si¢ do zalozen
merytorycznych, na ktérych oparty jest projekt. Opracowywanie projektu ustawy
bez uprzedniego potwierdzenia, ze zalozenia do tego projektu (jego najwazniejsze
elementy merytoryczne) uzyskaly wspdlna akceptacj¢ rzadu, jest wiec takze nie-
efektywne z punktu widzenia organizacji pracy administracji rzagdowej, bo anga-
zuje czas i kompetencje legislatoréw oraz innych urzednikéw obstugujacych proces
prawodawczy w prace nad projektem, ktérego istota moze jeszcze ulega¢ waznym
zmianom. W uzasadnieniu przywolanego projektu ustawy z 2008 roku wskazano
ponadto, ze wdrazane wowczas zmiany powinny sprzyja¢ ujednolicaniu stosowa-
nych $rodkéow techniki prawodawczej, a tym samym zapewnieniu legislacyjnej
poprawnosci i spdjnosci projektdw wnoszonych do Sejmu przez Rade Ministrow.
Wprowadzany model pozwalal rozdzieli¢ etapy poswiecone odrebnym, choé
funkcjonalnie powigzanym celom. Sprecyzowanie merytorycznej koncepcji rzadu
byto zadaniem cztonka Rady Ministrow odpowiedzialnego za przygotowanie
zalozen do ustawy. Opracowaniem projektu ustawy, czyli przelozeniem na jezyk
projektu istoty rozstrzygnie¢ wynikajacych z zalozen, zajmowal si¢ wykwalifiko-
wany legislator. Ze wzgledu na specjalistyczne przygotowanie, przygotowaniem
projektow ustaw na podstawie zalozen mieli zajac sie legislatorzy RCL, wspdtpra-
cujacy jednak z pracownikami danego ministerstwa odpowiedzialnymi za materig
przyszlego projektu. Akcentowano takze role, jaka prawidtowo wdrozone zatozenia
majg odgrywac w przeciwdzialaniu zjawisku inflacji prawa, dzigki stworzeniu etapu
polegajacego na ocenie celowosci ewentualnego opracowania projektu ustawy oraz
transparentnosci procedury, w ktorej takze zalozenia do projektu ustawy pod-
dawane sg konsultacjom publicznym'3. W Regulaminie pracy Rady Ministréw

Jak poprawic rzgdzenie Polskqg w XX wieku? V Kongres Obywatelski, Gdansk 2010, s. 14; System
stanowienia prawa w Polsce. Zielona ksigga, Warszawa 2013, s. 86-88.

13 Szczegdtowe omoéwienie motywoéw wskazanych w uzasadnieniu do projektu nowelizacji ustawy
o Radzie Ministrow zob.: M. Berek, Zalozenia do projektow ustaw - proceduralne superfluum
czy obowigzek demokratycznego projektodawcy?, ,Przeglad Legislacyjny” 2016, nr 3, s. 13-15;
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obowigzujacym od 2014 roku' utrzymano istot¢ omawianej instytucji, dokonu-
jac jednak uproszczen w procedurze opracowywania zalozen do projektow ustaw,
zwigkszajac efektywno$¢ opracowywania zalozen, a w konsekwencji ich przyjmo-
wania przez Rade Ministréw?>.

Liczba projektow ustaw opracowywanych na podstawie zalozen nie byta bar-
dzo duza'é, co cze$ciowo tlumaczy¢ mozna tym, Ze w uproszczonym trybie, bez
uprzedniego przyjmowania zalozen, opracowywano projekty ustaw o charakterze
czysto implementujacym prawo UE, o ograniczonym, prostym zakresie regulacji
itp., a czesciowo dlugotrwalosciag pelnej implementacji tak istotnego rozwiazania
proceduralnego. Jednak funkcjonowanie zalozen w ramach tego modelu istotnie
modyfikowalo rzagdowa procedure w jasno zdefiniowanym kierunku i bylo pozy-
tywnie oceniane przez obserwatorow tego procesu'’.

W ramach pakietu zmian wprowadzanych pierwszg nowelizacja Regulaminu po
uksztaltowaniu sie Rady Ministréw w wyniku wyboréw w 2015 roku'® zniesiono
zalozenia do projektu ustawy jako odrebny dokument, ktérego opracowanie i przy-
jecie poprzedzaé ma rozpoczecie prac nad projektem ustawy. Zatozenia do projektu
ustawy pozostaly typem dokumentu rzadowego przewidzianego przez przepisy
Regulaminu, ale nie spelnialy juz one tej szczegdlnej funkcji. Kolejnym krokiem
byto catkowite wyeliminowanie zalozen do projektu ustawy jako odrebnego typu
dokumentu rzgdowego!. Przyczyny odstgpienia od modelu, w ktérym przyjecie
zalozen poprzedza opracowanie projektu ustawy, nie sa obecnie udostepnione, nie
byly tez poddane publicznej debacie?®. Utrudnia to, o ile nie uniemozliwia, wery-

R. Chrusciak, Zmiany w trybie przygotowywania rzgdowych projektéw ustaw, ,Przeglad Legisla-
cyjny” 2009, nr 3-4, s. 96-100.

14 Zob. przypis 4.
15 Opis wprowadzonych uproszczen oraz ich uzasadnienie - zob. M. Berek, Zatozenia..., s. 16-18.

16 W okresie od wprowadzenia reformy do konca 2014 r. RCL opracowato 111 projektéw ustaw na
podstawie zalozen — Rzgdowe Centrum Legislacji. 15 lat w historii tworzenia i oglaszania prawa,
Warszawa 2015, wktadka informacyjna.

17 Zob. np. G. Kopinska, Najwazniejsze wnioski i rekomendacje, w: G. Kopinska, G. Makowski,
P. Waglowski, M.M. Wiszowaty, Tworzenie i konsultowanie rzgdowych projektéw ustaw. Raport
z badania nad sposobem przeprowadzania konsultacji publicznych i tworzenia dokumentow
towarzyszgcych rzgdowym projektom ustaw w 2012 roku, Warszawa 2013, s. 21-22.

18 Uchwala nr 62 Rady Ministréw z dnia 1 czerwca 2016 r. zmieniajaca uchwale — Regulamin pracy
Rady Ministrow (M.P. poz. 494) — weszta w zycie 22 czerwca 2016 r.

19 Uchwala nr 175 Rady Ministréw z dnia 27 listopada 2020 r. zmieniajaca uchwale — Regulamin
pracy Rady Ministréw (M.P. poz. 1113) - weszla w Zycie 4 grudnia 2020 r.

20 Na stronie Biuletynu Informacji Publicznej (BIP) Kancelarii Prezesa Rady Ministréw nie sg
dostepne dokumenty zwigzane z przedmiotows nowelizacja, a na stronie BIP Rzadowego Cen-
trum Legislacji ostatnie dostepne projekty zmian Regulaminu dotyczaca nowelizacji z 2015 r.,
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fikacje zasadnosci przyjecia zmodyfikowanej koncepcji, szczegélnie ze po zmianie
przepisy Regulaminu otrzymaly, co do istoty, brzmienie przywracajace rozwigzania
z okresu objetego krytycznymi uwagami doktryny. Krytyka ta dotyczyla, przypo-
mnijmy, w szczegoélnosci zjawiska tzw. resortowosci w procesie stanowienia prawa,
ktorego eliminacja jest wyjatkowo trudna, a dla ktérego odrodzenia si¢ znow stwo-
rzono warunki. Brak upublicznionych argumentdéw przemawiajacych za powrotem
do dawnego modelu oraz brak ekwiwalentnych mechanizméw przeciwdzialania
tym zjawiskom pozwala przypuszczaé, ze autorzy omawianej zmiany nie podzie-
laja negatywnej opinii o mozliwych skutkach resortowego podejscia do tworze-
nia prawa. W okresie, w ktorym opracowywane byly projekty zalozen projektow
ustaw, praktycy podnosili problem wydluzenia si¢ catosci rzadowej procedury,
ktorej celem jest przyjecie przez rzad projektu ustawy. Procedura istotnie ulegta
wydluzeniu, skoro Rada Ministréw musiata najpierw rozpatrzec i przyjac zaloze-
nia (ktore poddawane byly procesowi uzgodnien, konsultacji, rozpatrzenia przez
wlasciwe komitety Rady Ministréw), a dopiero potem rozpatrze¢ projekt ustawy
(poddany uproszczonej, ale nadal wieloetapowej procedurze uzgadniania, kon-
sultowania i rozpatrywania przez wlasciwe komitety). Oczywiscie sam wzglad na
szybko$¢ procedury nie powinien by¢ przewazajacy, to nie szybko$¢ sama w sobie
jest najistotniejszg cechg dobrej procedury prawodawczej, tym niemniej eliminacja
zalozen do projektu ustawy jako obligatoryjnego etapu prac na pewno wychodzita
naprzeciw oczekiwaniom ponownego skrocenia czy przyspieszenia rzadowego
procesu prawodawczego.

Niewatpliwym skutkiem wprowadzonej zmiany jest ponowne usytuowanie
RCL jako organu gléwnie korygujacego projekty, ktore przygotowywane sg przez
ministerstwa i inne urzedy. Rozwigzanie to trzeba ocenia¢ krytycznie, skoro to
RCL jest wyspecjalizowang jednostka, zatrudniajacg przede wszystkim legislato-
réw, czyli osoby przygotowane do sporzadzania projektow aktow normatywnych.
Korygowanie przygotowanych juz aktéw oczywiscie takze wymaga odpowiednio
wysokich kwalifikacji, jednak praktyczne do$wiadczenie legislatorow wskazuje,
ze optymalny ksztalt projektu mozna uzyska¢ jedynie dzieki uczestniczeniu od
samego poczatku w procesie jego opracowywania, a nie poprzez nanoszenie zmian
do gotowego juz projektu. Rezygnacja z zalozen i opracowywania na ich podsta-
wie przez RCL projektéw ustaw ogranicza wiec zakres narzedzi, a tym samym

moca ktorej do Regulaminu dodano Dzial Va regulujacy tryb opracowywania i zasady prezentow-
ania stanowiska Rady Ministréw w postepowaniach przed Trybunalem Konstytucyjnym. Zob. tez
opis uzasadnienia pierwszej z wprowadzanych zmian M. Berek, ZalozZenia..., s. 22-23.
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i efektywnos¢ wykonywanej przez RCL funkcji koordynowania rzagdowego procesu
legislacyjnego?!.

W pewnym zakresie te sytuacje naprawia dopiero nowelizacja Regulaminu przy-
jeta w 2020 roku?, zgodnie z ktéra Zesp6t do spraw Programowania Prac Rzadu,
podejmujacdecyzje o wpisaniu projektu ustawy do wykazu praclegislacyjnych, moze
zdecydowa¢ o powierzeniu opracowania projektu innemu podmiotowi niz organ
wnioskujacy (z reguly jest nim wlasciwy minister), w szczegolnosci RCL. Rozwig-
zanie to pozwala lepiej wykorzysta¢ kompetencje, ktérymi dysponuje RCL jako
wyspecjalizowany podmiot, jest jednak obarczone istotng wada w stosunku do
modelu, w ktorym legislator RCL opracowywal — we wspolpracy z pracownikami
odpowiedzialnego merytorycznie ministerstwa - projekt ustawy na podstawie
przyjetych uprzednio przez rzad zalozen. Zalozenia przesadzaly merytorycznie
kierunek rozwigzan ustawowych, czynity tez mechanizm ustalenia tych rozwigzan
transparentnym. W przypadku opracowywania projektu ustawy jedynie na
podstawie informacji i dokumentéw przekazywanych przez ministerstwo legislator
RCL staje si¢ w praktyce wykonawcg woli ministerstwa, bez mozliwosci zweryfiko-
wania juz na wstepie ewentualnych krytycznie ocenianych przez niego elementéow
projektu przyszlej ustawy.

Wzglad na organizacje samego technicznego procesu opracowywania projektu
ustawy nie jest jedynym, a tym bardziej kluczowym w ocenie odstapienia od zasady
uprzedniego opracowywania i przyjmowania projektéw zalozen. Réwnie istotna
jest kwestia znaczenia tej modyfikacji dla koordynacji merytorycznej realizowa-
nej przez Kancelari¢ Prezesa Rady Ministrow (dalej: KPRM) - ten element nalezy
omowi¢ w powiazaniu z kolejng wprowadzong w analizowanym okresie zmiang
procedury.

Modyfikacja funkcji Zespotu do spraw Programowania Prac Rzadu

Wprowadzenie w 2009 roku zalozen jako odrebnego, istotnego typu dokumentu
rzadowego bylo tylko jednym z elementéw porzadkowania rzagdowego procesu pra-
wodawczego — kolejnym mechanizmem proceduralnym, wdrozonym w zblizonym

21 Juz krétko po uchwaleniu ustawy o Radzie Ministrow podkreslano, ze to wlasnie RCL usta-
wodawca powierzyl zadania centralnego osrodka koordynacji dziatalnosci legislacyjnej catego
rzadu, nazywano nawet RCL ,,malym centrum rzadu” - R. Mojak, Sklad, organizacja wewnetrzna
oraz zasady i tryb funkcjonowania Rady Ministréw, w: A. Balaban (red.), op. cit., s. 363-364.

22 Zob. przypis 19.
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czasie?’, bylo powolanie Zespolu do spraw Programowania Prac Rzadu (dalej:
Zespol). Istotne wzmocnienie pozycji Zespolu wynikalo z tresci Regulaminu
w brzmieniu obowigzujacym od 1 stycznia 2014 roku przewidujacego, ze rozpo-
czecie prac nad opracowaniem projektu zalozen projektu ustawy, a nastepnie nad
projektem ustawy poprzedzalo zlozenie wniosku o wprowadzenie projektu do
wlasciwego wykazu prac legislacyjnych?*, ktéry to wykaz z upowaznienia Rady
Ministréw prowadzil Zespdl. Najpierw wiec wnioskodawca (ktérym w wiekszo-
$ci przypadkow jest wlasciwy minister) musial uzyska¢ zgode Zespotu, a dopiero
potem, zgodnie z literg Regulaminu, maégl by¢ opracowywany i skierowany do
uzgodnien projekt dokumentu. Tryb ten dotyczyl zaréwno zatozen do projektu
ustawy, jak i nastepnie projektu samej ustawy, przy czym oczywiscie wpisanie do
wykazu projektu ustawy byto w sensie merytorycznym uproszczone, jako ze pod-
stawg wniosku o wpisanie do wykazu projektu ustawy byto wczesniejsze przyjecie
przez Rade¢ Ministrow zalozen do tego projektu.

Spojna z tym porzadkujacym procedure prawodawcza wymogiem uprzedniego
uzyskiwania zgody Zespotu przed rozpoczeciem prac nad opracowaniem istotnych
projektow dokumentéw rzadowych byta nowelizacja Regulaminu, ktéra weszla
w zycie juz w okresie objetym badaniem. Zgodnie z tg nowelizacjg®®, opracowanie
projektow zalozen oraz projektéw ustaw nastepuje po pozytywnej ocenie wnio-
sku o wprowadzenie danego projektu do wykazu prac legislacyjnych. Odstepstwo
zostalo wprowadzone dla projektéw rozporzadzen Rady Ministrow — tego typu
dokumenty mogty by¢ opracowywane wraz z opracowywaniem wniosku o wpisa-
nie projektu do wykazu prac legislacyjnych. Ratio tego rozwigzania jest czytelne.
Prace nad projektami istotnymi, niejednokrotnie o znacznym cig¢zarze politycz-
nym, regulujacymi nowe obszary, istotnymi ze wzgledu na zaktadane skutki poli-
tyczne, spoteczne czy ekonomiczne, moga by¢ uruchamiane dopiero po wyrazeniu
zgody na podjecie tych prac, a tym samym takze na upublicznienie zagadnienia
czy problemu, ktdrego rozwigzaniu poswiecony ma by¢ projekt. Ciatem wyraza-
jacym zgode na podjecie prac jest organ pomocniczy Rady Ministrow pelniacy
funkcje koordynatora calego procesu. Zespdt moze uzaleznia¢ wyrazenie zgody na
rozpoczgcie prac nad nowym projektem od zakonczenia prac (albo ich przyspie-

23 Zarzadzenie nr 51 Prezesa Rady Ministréw z dnia 8 maja 2008 r. w sprawie Zespolu do spraw
Programowania Prac Rzadu (niepublikowane). Wigcej na temat genezy powolania Zespolu -
M. Berek, Planowanie dzialalnosci legislacyjnej Rady Ministrow, ,,Przeglad Legislacyjny” 2011, nr 1,
s.22-23.

24§ 25 ust. 1 Regulaminu w brzmieniu obowigzujacym do 4 lutego 2019 r.

25 Uchwata nr 10 Rady Ministréw z dnia 22 stycznia 2019 r. zmieniajaca uchwate — Regulamin pracy
Rady Ministrow (M.P. poz. 137) — weszla w zycie 5 lutego 2019 r.
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szenia) nad innym, waznym projektem prowadzonym przez tego samego ministra.
Innym branym pod uwage przez Zesp6l parametrem jest sp6jnos¢ proponowanych
rozwigzan z polityka realizowang przez rzad. W gre moze wchodzi¢ takze ocena
realnosci uzyskania zgody w obrebie Rady Ministréw, a nastgpnie w parlamencie
na proponowane rozwigzanie. Zesp6t dzigki odpowiednim narzedziom odgrywa
wiec bardzo istotng role koordynujaca, ktora powinna pozytywnie wplywacé takze
na spdjnos¢ proponowanych rozwigzan, a w rezultacie takze sp6jno$¢ przysztych
aktéw prawnych. Zapewnia to udzial w sktadzie Zespotu Prezesa RCL?, ktérego
wkiad w prace Zespoltu powinien w szczegdlnosci uwzglednia¢ te wlasnie perspek-
tywe oceny przedkiadanych propozycji regulacji.

Calkowicie odmienng perspektywe przyjmuje kolejna nowelizacja Regulaminu,
wprowadzona jeszcze w tym samym 2019 roku?’, ktéra przewiduje, Ze opracowanie
projektu zaréwno zatozen, jak i ustawy czy rozporzadzenia nastepuje wraz z opra-
cowaniem wniosku o wpisanie projektu do wykazu prac legislacyjnych prowadzo-
nego przez Zespol. W praktyce oznacza to, ze projekt ustawy opracowywany jest
w ministerstwie przed skierowaniem wniosku o wpisanie projektu aktu do wykazu.
Najpierw wigc powstaje projekt, a dopiero nastepnie Zesp6l ma wyrazi¢ formalng
zgode na rozpoczecie prac uzgodnieniowych gotowego juz projektu. W oczywi-
sty sposob radykalnie oslabia to pozycje Zespotu i jego mozliwo$¢ faktycznego
zarzadzania inicjowaniem rzadowego procesu prawodawczego. Po stronie mini-
sterstwa, ktore projekt juz opracowalo, pojawia sie — subiektywnie zasadny - argu-
ment odwolujacy sie do tego, ze skoro projekt zostal juz opracowany, to najlepiej
bedzie zweryfikowa¢ mozliwos$¢ jego przyjecia przez rzad w ramach zwyklej pro-
cedury uzgodnieniowej. Z pewnoscig znacznie silniejsze bylo oddzialywanie
Zespolu w okresie, kiedy formalnie projekt nie powinien by¢ opracowywany do
czasu uzyskania zgody na jego powstanie wyrazanej wpisaniem do wykazu prac
legislacyjnych. Omawiana nowelizacja pozostawila ministrowi prowadzacemu
prace nad projektem (organowi wnioskujagcemu) mozliwo$¢ wystgpienia do
Zespotu o opini¢ w przedmiocie zasadnosci podjecia prac nad projektem. W przy-
padku wystapienia o taka opini¢ opracowanie projektu moze nastapi¢ dopiero po

26 Najnowszy akt prawny regulujacy skfad Zespotu przewiduje udzial Prezesa lub wiceprezesa RCL
w pracach Zespotu na prawach cztonka - zob. § 3 ust. 4 pkt 2 zarzadzenia nr 14 Prezesa Rady
Ministréw z dnia 22 lutego 2021 r. w sprawie Zespolu do spraw Programowania Prac Rzadu
(M.P. poz. 220 ze zm.). We wcze$niejszych okresach bylo to réznie regulowane, Prezes RCL byt
takze powolywany na czlonka, a nawet pelnit funkcje wiceprzewodniczacego Zespotu. Istotne
pod wzgledem efektywnosci omawianej procedury jest zapewnienie udziatu przedstawiciela RCL
w pracach Zespotu.

27 Uchwala nr 159 Rady Ministrow z dnia 14 grudnia 2019 r. zmieniajaca uchwale — Regulamin
pracy Rady Ministrow (M.P. poz. 1192) - weszla w Zycie 24 grudnia 2019 r.
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uzyskaniu pozytywnej opinii Zespolu. Mechanizm ten jaskrawo uwidacznia osta-
bienie pozycji Zespolu - ciata koordynujacego, ktérego opinia moze ewentualnie
zablokowa¢ uruchomienie procesu legislacyjnego — moze skutecznie wyrazi¢ opi-
nie w tym przedmiocie jedynie wtedy, gdy zostanie o taka opini¢ poproszone.
Jeszcze dalej poszla kolejna zmiana Regulaminu®®, ktéra calkowicie wyelimi-
nowala powigzanie pomiedzy ztozeniem wniosku do Zespolu o wpisanie projektu
do wykazu prac legislacyjnych a podjeciem prac nad opracowaniem projektu. Tym
samym rozwigzania regulaminowe powrdcity po 10 latach do stanu, w ktérym de
facto to ministerstwa samodzielnie inicjujg prace legislacyjnej, a po stronie KPRM
brakuje efektywnego narzedzia koordynacji tego procesu. Zespdt do spraw Pro-
gramowania Prac Rzadu pelni w tym ukfadzie raczej role podmiotu rejestrujacego
zgloszenia, niz dysponujacego efektywnymi narzedziami zarzadzania procesem.

Przewodniczacy Stalego Komitetu Rady Ministrow jako uczestnik
uzgodnien

Bardzo interesujaca do analizy jest zmiana dotyczaca procedury uzgodnien, ktéra
zostala wprowadzona w okresie objetym badaniem, a nastepnie uchylona. Rzg-
dowa procedura prawodawcza obejmuje kilka wyodrebnionych etapéw o zdefinio-
wanych uczestnikach danego etapu, trybie oraz celu jego przeprowadzania. Jednym
z najwazniejszych i zarazem najwczesniejszych etapdw sg uzgodnienia. Bezposred-
nim celem uzgodnien jest dokonanie oceny projektu przez kazdego z uczestnikow
pod katem zakresu spraw, za ktore uczestnik uzgodnien odpowiada, i ewentualne
zgloszenie uwag do projektu. Zgloszone uwagi moga by¢ przez autora projektu
uwzglednione — wtedy projekt ulega zmianie, albo nieuwzglednione — wtedy uwagi
stanowig tzw. rozbieznosci, ktére podlegaja rozstrzygnieciu na dalszych etapach
procedury. W ujeciu funkcjonalnym celem uzgodnien jest wypracowanie takiej
wersji projektu, ktdra (co do istoty, nie co do sposobu redakgji) jest mozliwa do
zaakceptowania przez cala Rad¢ Ministréw przyjmujacg dokumenty w drodze kon-
sensusu. W takim ujeciu uzgodnienia stanowig etap wstepnej dyskusji pomiedzy
podmiotami, ktore nastepnie wspdtdecyduja o przyjeciu dokumentu. Uzgodnienia
majg wiec na celu ,wydyskutowanie” wersji projektu akceptowalnej dla wszyst-
kich stron dialogu®. Ten cel uzgodnien wplywa na krag podmiotéw, ktére w nim
uczestnicza - uzgodnienia zawsze obejmuja cztonkéw Rady Ministrow oraz Szefa
KPRM, ponadto projekt jest uzgadniany z RCL pod wzgledem prawnym. Udziat

28 Zob. przypis 19.
29 M. Berek, Rada Ministrow..., s. 85-86.
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czlonkéw Rady Ministrow w uzgodnieniach bezposrednio koreluje ze sktadem
organu przyjmujacego ostatecznie dokument. Narzedzie to stuzy wigc realizacji
ustawowej zasady kolegialno$ci dziatania Rady Ministréw™. Szef KPRM wystepuje
w toku uzgodnien niejako w imieniu premiera - KPRM jest urzedem obstuguja-
cym premiera i w toku uzgodnien powinna zgtasza¢ uwagi odpowiadajace optyce,
ktora przyjmuje szef rzadu. Bezposrednio premier angazuje si¢ w prace nad pro-
jektem dokumentu rzagdowego dopiero na etapie rozpatrzenia projektu przez Rade
Ministréw, stad we wczesniejszych etapach, w tym na etapie uzgodnien, uczestni-
czy Szef KPRM. Udzial RCL w uzgodnieniach - przy ograniczeniu zakresu tych
uzgodnien do kwestii prawnych - jest spdjny z koordynujacg rolg RCL jako pod-
legtej bezposrednio premierowi jednostki odpowiedzialnej za koordynacje rzado-
wego procesu legislacyjnego oraz opracowywanie stanowisk prawno-legislacyjnych
do rzadowych projektéw aktéw normatywnych®'. Prezes RCL ma prawo zglosi¢
uwagi do projektu az do etapu rozpatrzenia projektu przez Rade Ministréw*, co
takze uzasadnia odpowiednio wczesne rozpoczecie dialogu, jakim s3 uzgodnienia,
takze z RCL.

Na tym tle negatywnie oceni¢ trzeba zmiane wprowadzong w 2018 roku*’, ktéra
do grona podmiotéw uczestniczacych w uzgodnieniach dodata Przewodniczacego
Stalego Komitetu Rady Ministrow. Zmiana ta obowigzywala tylko przez nieco
ponad rok*!. Staly Komitet Rady Ministrow (dalej: KRM) jest organem pomoc-
niczym rzadu, powolywanym zarzagdzeniem premiera wydawanym na podstawie
przepiséw ustawy o Radzie Ministrow®>. Prezes Rady Ministréw, powolujgc taki
organ, okresla w szczegdlnosci jego sklad, w tym sposéb ustanowienia przewod-
niczacego ciala. Zgodnie z obecng regulacja, przewodniczacego KRM powoluje
premier sposrod cztonkéw Rady Ministrow?®. Na przestrzeni lat przepis ten prze-
widywal jednak takze inne rozwigzanie dotyczace powolywania przewodniczacego
KRM - mdgl by¢ nim sekretarz stanu w KPRM. Takie tez rozwigzanie obowigzywato

30 Art. 1 ustawy o Radzie Ministrow.
31 Zob. art. 14a, art. 14b pkt 1 i art. 14c pkt 2 ustawy o Radzie Ministrow.
32§ 86 ust. 1 Regulaminu pracy Rady Ministrow.

33 Uchwala nr 8 Rady Ministréw z dnia 18 stycznia 2018 r. zmieniajacg uchwale — Regulamin pracy
Rady Ministréw (M.P. poz. 114) — zmiana weszta w zycie 23 stycznia 2018 r.

34 Uchylona zostata 5 lutego 2019 r. przez uchwale przywolang w przypisie 25.
35 Art. 12 ust. 1 pkt 1 i ust. 2 tej ustawy.

36§ 3 ust. 2 zarzadzenia nr 86 Prezesa Rady Ministréow z dnia 28 listopada 2013 r. w sprawie Statego
Komitetu Rady Ministrow (M.P. z 2021 r., poz. 327 ze zm.).



Ewolucja rzadowej procedury prawodawczej w latach 2015-2021 - wybrane zagadnienia 53

w okresie, kiedy przewodniczacy KRM stal si¢ uczestnikiem uzgodnien®”. Niezalez-
nie jednak od tego, czy przewodniczacy KRM byl czlonkiem Rady Ministrow, czy
sekretarzem w KPRM, jego udzial w uzgodnieniach jako samodzielnego podmiotu
jest niemozliwy do pogodzenia z ustrojowym, przedstawionym wczesniej celem
uzgodnien. Wprawdzie w tym samym okresie przewidziano udzial przewodnicza-
cego KRM w posiedzeniach Rady Ministrow z prawem zglaszania uwag do projek-
tow dokumentdw rozpatrywanych przez rzad, ale rozwigzanie to tylko pozornie
zapewnialo spdéjnos¢ rozwigzan regulaminowych, nie eliminowato natomiast braku
spojnosci tej konstrukeji z ustawowymi ramami funkcjonowania Rady Ministréw.
Przewodniczacy KRM kieruje bowiem organem pomocniczym, ktéry rozpatruje
wszystkie projekty dokumentéw rzadowych. Rola KRM jest m.in. rozstrzyganie
rozbieznosci, ktérych nie udalo sie wyeliminowac na etapie uzgodnien. Trudno
wyobrazi¢ sobie, aby organ wnioskujacy nie uwzglednit na etapie uzgodnien uwag
przewodniczacego KRM, skoro na nastgpnym etapie o przyjeciu tych uwag ma
decydowac cialo kierowane przez tegoz przewodniczacego. To sposob prowadzenia
obrad KRM przez jego przewodniczacego przesadza takze w duzej mierze o tym,
czy do rozpatrzenia przez Rade Ministrow skierowany zostanie projekt catkowicie
zaakceptowany przez KRM, czy tez z ewentualnym rozbieznosciami z posiedzenia
KRM. Trudno takze w tym przypadku zaakceptowa¢ samodzielne uprawnienie
przewodniczacego KRM do zglaszania uwag na etapie Rady Ministrow, niezaleznie
od tego, ze dokument zostal przyjety bez zastrzezen przez KRM. Krétkotrwatosé
obowigzywania omawianego rozwiazania moze sugerowac¢ dostrzezenie tych dys-
funkcjonalnosci takze przez autoréw tej nietypowej koncepcji.

Whioski

Samo obowigzywanie dobrej procedury nie stanowi gwarancji tworzenia dobrej
jakosci prawa, chociaz na pewno istotnie wplywa na jego tworzenie. A contrario
nieracjonalna procedura moze wplywaé na obnizenie jakosci prawa®®. W tym
kontekscie wszelkie zmiany procedury prawodawczej domagaja sie nie tylko rze-
telnej analizy poprzedzajacej ich wprowadzenie, lecz takze przedstawienia — w toku

37 Zob. § 3 ust. 1 pkt 1 przywolanego zarzadzenia w brzmieniu ustalonym od 9 stycznia 2018 r.
zarzadzeniem nr 4 Prezesa Rady Ministrow z dnia 9 stycznia 2018 r. zmieniajacym zarzadzenie
w sprawie Stalego Komitetu Rady Ministrow (M.P. poz. 20). Zmiana przepisu w ten sposob, ze
przewodniczacym KRM mogl by¢ ponownie tylko cztonek Rady Ministrow nastapita 7 czer-
wca 2019 r. zarzadzeniem nr 74 Prezesa Rady Ministréw z dnia 7 czerwca 2019 r. zmieniajagcym
zarzadzenie w sprawie Statego Komitetu Rady Ministréw (M.P. poz. 498).

38 Tworzenie prawa w Polsce..., s. 10.
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prowadzonych konsultacji oraz w uzasadnieniu projektu aktu - argumentacji
pozwalajacej na jej obiektywna weryfikacje. Brak takiej argumentacji moze skla-
nia¢ do konkluzji o instrumentalnym traktowaniu procedury prawodawczej, co
generuje ryzyko negatywnego wplywu na jako$¢ przyjmowanych aktéw prawnych.

Omowione zmiany w rzagdowej procedurze prawodawczej nie stanowia oczy-
wiscie calosci wdrazanych w latach objetych badaniem modyfikacji, nalezg jednak
do tych najistotniejszych. Zmiane polegajaca na catkowitym odejsciu od stoso-
wania zalozen do projektow ustaw jako odrebnego etapu prac i jako podstawy do
podejmowania decyzji o tym, czy projekt ustawy ma by¢ opracowany i jaki ma mie¢
zakres merytoryczny — nalezy oceni¢ negatywnie. Stanowi to w istocie powrét do
rozwigzan, ktére obowigzywaly juz wczesniej i byly wowczas poddawane krytyce,
takze przez nauke prawa. Ewentualne dysfunkcje modelu opartego na zalozeniach
do projektéow ustaw mogly i powinny by¢ rozwigzywane poprzez udoskonala-
nie mechanizméw i technik opracowywania tak zalozen, jak i projektow ustaw.
Powrét do zweryfikowanych juz w praktyce rozwigzan nie tworzy dobrej prognozy
dla jakosci rzadowego procesu prawodawczego. Znamienne, ze wycofywanie si¢
z wczesniejszej reformy dokonywane bylo stopniowo, a mimo tego nie pojawily si¢
zadne alternatywne rozwiazania.

Podobnie krytycznie trzeba odnies¢ si¢ do ostabienia znaczenia Zespotu do
spraw Programowania Prac Rzadu i ponownego umozliwienia ministerstwom
opracowywania projektéw ustaw przed wyrazeniem przez Zespot (lub inny upraw-
niony organ) aprobaty dla zainicjowania prac nad danym projektem. Cechg pol-
skiego systemu prawodawczego jest raczej deficyt niz nadmiar mechanizméw
koordynacji. Oslabianie jednego z nich, stosunkowo niedawno wprowadzonego,
musi budzi¢ zastrzezenia. Jezeli postrzegamy Regulamin pracy Rady Ministrow
takze jako akt, ktory okresla relacje pomigdzy ministerstwami (a $cislej ministrami)
oraz jednostkami bezposrednio polegtymi premierowi (jak RCL), czy kreowanymi
zgodnie z zamystem premiera (jak Zespot), to oméwione zmiany ostabily pozy-
cje podmiotéw ,centralnych’, zwigzanych z premierem na rzecz ministerstw, tym
samym stwarzajac warunki do powrotu i wzmacniania sie resortowosci jako cechy
procesu.

Zmiana dotyczaca uwzgledniania przewodniczacego KRM w gronie podmio-
tow uczestniczacych w uzgodnieniach rzagdowego projektu dokumentu rzagdowego
nie byta w zaden sposéb powigzana z czytelnym i mozliwym do uzasadnienia sys-
temowym przemodelowaniem rzagdowego procesu legislacyjnego. Jako taka spra-
wiala wrazenie zmiany uwarunkowanej konkretnym kontekstem personalnym.
Zmiany prawa, w tym procedury, ,,pod osobe” co do zasady muszg by¢ postrzegane
negatywnie.
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Nie wydaje si¢ natomiast uprawnione formulowanie wnioskéw dotyczacych
wplywu omawianych zmian na zdolnos¢ i efektywnos$¢ realizowania przez Rade
Ministréw jej funkcji jako podmiotu uprawnionego (i w odpowiednim zakresie
zobowigzanego) do wnoszenia do Sejmu projektow ustaw. Ocena ta oparta jest
przede wszystkim na tym, ze rzad swoja funkcje realizowal na przestrzeni lat, nie-
zaleznie od zmiennego w czasie uksztaltowania rzadowej procedury prawodawczej.
Wprowadzane w ostatnich latach zmiany, niezaleznie od ich krytycznej oceny, nie
majg takiego charakteru, aby uniemozliwi¢ sprawne przygotowywanie projektow
aktéw normatywach. Im bardziej jednak bedzie stawiany akcent na mozliwie naj-
wyzszej merytorycznej i legislacyjnej jakosci tych projektow, z tym wigksza ostroz-
noscig oceniac to, ze zmiany wprowadzane od roku 2015 nie byly rozwinieciem
reform wprowadzonych wcze$niej, nie stanowily takze odrebnej, calosciowej kon-
cepcji, a raczej jedynie stopniowe przywracanie rozwigzan wczesniej obowiazuja-
cych, z tymi samymi cechami, ktore juz wczesniej krytycznie oceniano.
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Amendments to governmental legislative procedure (2015-2021) -
selected issues

Abstract

Governmental legislative procedure with parliamentary legislative procedure are the most
important types of legislative procedures and sources of absolute majority of legal acts. There-
fore all amendments to these procedures are worth analysing to verify an impact on quality
of drafting legal acts. The article describes main changes introduced to Polish governmental
legislative procedure from 2015 to 2021. During this period the current political majority cre-
ated government who was able to reform the procedure according to defined needs. The sub-
ject of science interest determines historical legal analysis as the main methodology. There
were three main amendments introduced to the governmental legislative procedure during
this period: reducing the role and finally cancelling assumptions of a draft bill as a separate
type of pre-legislative document; reducing the possibility of Team of Government Work Pro-
gramming to block on early stage of the procedure any of draft bill; extending of the scope of
bodies participating in interministerial consultations. All presented changes shall be found
as having negative influence on legislative procedure coherence. Regardless of the assump-
tions of their authors the changes are going to weaken the position of a prime minister and
bodies subordinated to a prime minister. Despite all critical remarks the author of the article
emphasizes there are no important difficulties for a government to play its crucial role at
submitting draft bills to the parliament.

Keywords: legislation, legislative procedure, council of ministers, subsidiary bodies of
a council of ministers, assumptions of a draft bill
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