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Przyczyny opéznieh w transpozycji dyrektyw europejskich
do polskiego porzadku prawnego w swietle analizy ilosciowej
krajowego procesu legislacyjnego

Streszczenie: W $wietle tabel wynikéw rynku wewngtrznego Komisji Europejskiej Polska nalezy do
krajow cztonkowskich o najwyzszym deficycie zgodnos$ci prawa krajowego z unijnym, przede wszyst-
kim ze wzgledu na powtarzajace sig istotne op6znienia w zakresie transpozycji dyrektyw. Niniejszy
artykul przedstawia rezultaty badan ilosciowych, opartych na bazie aktow prawnych implementujacych
prawo UE po 2004 r i poszukuje przyczyn op6znien, w szczegdlnosci poddajac analizie, czy sa one
powodowane w wigkszym stopniu przez dziatania wladzy wykonawczej, czy ustawodawczej. Z na-
szych ustalen wynika, ze o ile parlamentarny proces stanowienia prawa przebiega w odniesieniu do
ustaw implementacyjnych z reguly szybciej niz w odniesieniu do ustaw zwyktych, o tyle inicjacja tegoz
procesu dokonuje si¢ tak pdzno, ze zazwyczaj nie jest juz mozliwe dokonanie terminowej transpozycji
aktu unijnego. W istocie, wigkszo$¢ projektow ustaw implementacyjnych wnoszonych jest do Sejmu
w momencie, gdy przewidziany dla implementowanej dyrektywy termin transpozycji juz upltynat. Wy-
niki sugeruja, ze to raczej rzad, a nie parlament jest odpowiedzialny za rosnace op6znienia, jak rowniez
ze skutecznos$¢ rzadu w implementacji prawa UE ulega systematycznemu pogorszeniu (najmniejsze
op6znienia w transpozycji wystgpowaly bezposrednio po akcesji). Szereg aspektow analizowanego
zjawiska — jak np. rola konfliktu politycznego w generowaniu op6znien — wymaga jednak dalszych
badan.
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1. Problemy badawcze

1.1. Obowiazek transpozycji dyrektyw do krajowego porzadku prawnego

Terminowa i prawidtowa transpozycja' dyrektyw Unii Europejskiej do krajowego
porzadku prawnego jest najbardziej podstawowym aspektem wynikajacego z trakta-
towej zasady lojalnosci (TUE: art. 4 ust. 3; Klamert, 2014, s. 76—78) obowiazku imple-

! W praktyce prawnej i legislacyjnej czgsto zamiennie uzywa si¢ pojgé transpozycja, implemen-
tacja, inkorporacja i wdrozenie dyrektywy. Jak podnosi si¢ w literaturze, nie sa to okreslenia tozsame:
implementacja badz inkorporacja prawa UE jest pojgciem szerszym, obejmujacym wszelkie czynnosci,
ktére umozliwiaja rzeczywiste wprowadzenie w zycie postanowien przyjetych na szczeblu unijnym do
krajowych porzadkéw prawnych (a wigc nie tylko dzialania legislacyjne i nie tylko w odniesieniu do
dyrektyw). Z kolei transpozycja badz wdrozenie oznaczaja szczegolny przypadek implementacji — wy-
danie aktu prawnego, ktoéry wprowadza do krajowego porzadku prawnego rozwiazania wynikajace
z dyrektywy (Mik, 1998, s. 28 i n.).
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mentacji prawa wspolnotowego przez panstwa cztlonkowskie. Obowiazek ten rozumiany
jest szeroko, jako wymodg zapewnienia zgodnosci przepiséw i sposobu stosowania prawa
krajowego z prawem europejskim (ang. compliance), a sposob jego realizacji od dawna
stanowi przedmiot zainteresowania badaczy, tak prawnikow, jak i politologéw (Conant,
2012). Mimo to, do dzisiaj przyczyny uchybien — polegajacych zaréwno na catkowitym
braku transpozycji, jak i na spdznionej lub nieprawidtowej transpozycji — nie sa wciaz
dostatecznie wyjasnione.

Nadzér nad procesem transpozycji dyrektyw przez kraje cztonkowskie sprawuje
z urzedu Komisja Europejska. Panstwa czlonkowskie zobowiazane sa do notyfiko-
wania jej o dziataniach podjetych w celu transpozycji dyrektywy, co obejmuje row-
niez obowiazek przestania tekstu aktow implementacyjnych? (przy czym, od wejscia
w zycie traktatu z Lizbony brak notyfikacji stanowi sam w sobie formalne naruszenie
prawa UE (Komunikat C 12/2011). Pozwala to Komisji monitorowa¢, czy panstwa
wypetiaja obowiazek transpozycyjny oraz czy czynig to terminowo. Ponadto, na
podstawie dostarczonych przez kraje czlonkowskie aktow implementacyjnych Ko-
misja weryfikuje, czy dokonana transpozycja rzeczywiscie prowadzi do osiagnig-
cia rezultatow przewidzianych dyrektywa. W oparciu o uzyskane w ten sposob in-
formacje sporzadzane sa coroczne raporty, petniace oprocz funkcji informacyjne;j
rowniez rolg elementu nacisku na panstwa cztonkowskie. Informacje o skuteczno$ci
i terminowosci panstw we wdrazaniu dyrektyw dotyczacych funkcjonowania ryn-
ku wewngtrznego podsumowuja réwniez uaktualniane przez Komisj¢ tzw. tabele
wynikéw rynku wewnetrznego (Internal market scoreboard WWW). Przytoczone
publikacje sa jednym z gtdwnych zrodet danych dla badaczy zajmujacych si¢ pro-
blematyka transpozycji dyrektyw przez panstwa cztonkowskie (Hartlapp, Falkner,
2009; Borzel, 2001)°.

Komisja dysponuje takze catym spektrum srodkoéw przymuszania panstw cztonkow-
skich, by wypehity one ciazace na nich obowiazki transpozycyjne — poczynajac od tzw.
migkkich srodkoéw oddziatywania (programéw wspoltpracy, jak np. EU-Pilot oraz zale-
cen) (Zalecenie 309/2005), za$ konczac na formalnej procedurze w sprawie uchybien,
przewidzianej w art. 258 TFUE, w ktorej o zaistnieniu uchybienia wiazaco orzeka Try-
bunat Sprawiedliwos$ci (tzw. Infringment procedure) (Prete, Smulders, 2010; Andersen,
2012, rozdziaty 1-3). Niezaleznie od omawianej procedury, brak wtasciwego 1 termi-
nowego wdrozenia dyrektywy generuje po stronie panstwa cztonkowskiego odpowie-
dzialno$¢ odszkodowawcza na rzecz podmiotéw poszkodowanych taka sytuacja (Wyrok
Trybunatu w sprawach C-6/90 i C-9/90).

Liczba infringement procedures wszczynanych wobec danego panstwa funkcjonu-
je w literaturze jako miara skali uchybien we wdrazaniu dyrektyw. Uwazana jest za
obiektywna, cho¢ nie wolna od stabosci (Borzel, 2001, s. 808—813), w szczegolnosci ze

2 Obowiazek ten przewiduja — co do zasady — przepisy koncowe kazdej dyrektywy, jednakze zostat
on uznany przez ETS za wynikajacy bezposrednio z prawa traktatowego (Wyrok Trybunatu w sprawie
274/83: 1077; szerzej nt. obowiazku notyfikacji zob. Brzezinski, 2010, s. 376 i n. oraz powotana tam
literatura).

3 Ogolny przeglad literatury poswigconej badaniom empirycznym nad implementacja prawa UE
w panstwach cztonkowskich przedstawiaja m.in. M. Angelova, T. Dannwolf'i T. Konig (Angelova i in.,
2012) oraz O. Treib (Treib, 2014).
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wzgledu na fakt, ze nie wszystkie naruszenia skutkuja wszczgciem omawianej proce-
dury (Falkner i in., 2005, s. 201-228). W literaturze podkresla si¢ rowniez, iz Komisja
—jak kazdy aktor polityczny — ma swoje preferencje, ktore wplywaja na selektywne wy-
korzystywanie mozliwo$ci inicjowania postgpowan (Steunenberg, 2010; Konig, Méder,
2013). Borzel i Knoll, analizujac dane za okres 1978-1999, odrzucaja jednak hipotezg
o systematycznej niedoreprezentacji naruszen ze strony poszczegolnych panstw czton-
kowskich w ogbélnym zbiorze naruszen skutkujacych infringement procedure (Borzel,
Knoll, 2012).

1.2. Problem uchybien w transpozycji dyrektyw UE w Polsce

Pomimo przedstawionych $rodkoéw nacisku na panstwa, zjawisko ,,ustawicznego na-
ruszania [przez nie] prawnego obowiazku dokonania prawidtowej i terminowej transpo-
zycji dyrektyw” (Zalecenie 309/2005, pkt 1) wciaz wystepuje. Wedlug tabel wynikow
rynku wewngtrznego z 2015 r., Sredni ,,deficyt transpozycji” (transposition deficit, liczba
dyrektyw, ktoére pomimo uptywu terminu nie zostaly prawidlowo transponowane w da-
nym kraju do dnia publikacji tabeli) wynosi 0,7%, za$ lacznie we wszystkich krajach
sytuacja taka dotyczy 4% ogétu dyrektyw (Single Market Scoreboard: Transposition
2015). Srednie opdznienie transpozycji wynosi ponad 7 miesiecy, za$ w 9 przypadkach
(liczac jedynie dyrektywy wciaz nietransponowane) przekracza 2 lata. ROwniez szereg
badan naukowych potwierdza tezg o systematycznych problemach z transpozycja dyrek-
tyw przez kraje cztonkowskie (Siedentopf, Hauschild, 1988; Sverdrup, 2007; Haverland,
Romeijn, 2007; Kaeding, 2008).

Polska nalezy do krajow majacych najwigcej uchybien w transpozycji dyrektyw. Jako
jeden z dwoch krajow cztonkowskich (drugim byty Wtochy) w I potowie 2015 r. odno-
towata negatywny wynik dla kazdego z kryteriéw wykorzystywanych do oceny skutecz-
nosci wdrazania prawa UE w tabelach wynikow rynku wewnetrznego. Sredni deficyt
transpozycji dla Polski wynidst wowczas 1,5% (ponad dwukrotno$¢ sredniej unijnej)
(zob. wykres 1), za$ liczba nietransponowanych dyrektyw w poréwnaniu z poprzednim
raportem wzrosta o 8. Wedhlug obu tych kryteriow mniejsza skutecznos¢ transpozycji
miaty jedynie Wtochy.

Réwniez czas 1 jako$¢ transpozycji sa w przypadku Polski ponizej §redniej unijne;j.
Srednie opdznienie transpozycji wyniosto w Polsce 10,6 miesiecy (przy $redniej UE
rownej 7,6) i znajduje si¢ w najwyzszym kwartylu. Natomiast zdecydowanie najwyz-
szy w catej Unii jest polski deficyt zgodnosci (compliance deficit), tj. procent dyrektyw
uznanych przez Komisj¢ za nieprawidtowo transponowane, ktéry wynosi 2,6% (blisko
czterokrotno$¢ $redniej unijnej) (zob. wykres 2).

Rownie negatywny obraz polskiego procesu transpozycji przedstawiaja corocz-
ne raporty Komisji Europejskiej. Zawieraja one informacje na temat wszystkich
toczacych sig postgpowan o naruszenie obowiazkow traktatowych (w tym opdznien
w transpozycji dyrektyw), jak rowniez dane na temat nowych postgpowan, wszcze-
tych w danym roku sprawozdawczym. Jak wynika z ubieglorocznego raportu, Pol-
ska jest jednym z krajéw majacych najwigcej naruszen w obydwu kategoriach (zob.
wykres 3).



42

Jacek K. SOKOLOWSKI, Dariusz STOLICKI PP 217

1.8
1,6
1.4
1,2
1.9
0,8
0,6
0,4
0,2

0,0

2,8

2,4

2,0

1,6

1,2

0,8

0,4

0,0

Wykres 1. Procent nietransponowanych dyrektyw (¢ransposition deficir)
w krajach czlonkowskich. Szarg linia zaznaczono Srednia unijng
(Single Market Scoreboard: Transposition 2015)
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Wykres 2. Procent nieprawidlowo transponowanych dyrektyw (compliance deficit)
w krajach czlonkowskich. Szarg linia zaznaczono Srednig unijng
(Single Market Scoreboard: Transposition 2015)
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Wykres 3. Laczna liczba infringement procedures w 2014 r. (wszystkie postgpowania
toczace si¢ w dniu przyjecia raportu) (Single Market Scoreboard: Transposition 2015)
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Znaczaca wigkszo$¢ tych postgpowan stanowia przypadki non-compliance, czyli wadli-
wej transpozycji dyrektywy badz innych naruszen zobowiazan panstwa cztonkowskiego:

Wykres 4. Liczba infringement procedures z powodu nieprawidlowej transpozycji
dyrektyw i innych naruszen w 2014 r. (wszystkie postepowania toczace si¢ w dniu przyjecia
raportu) (Komisja Europejska 2015)
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Wida¢ wyraznie, ze gros naruszen ma za przyczyng non-compliance, gdyz pierw-
szych siedem panstw (,,przodujacych w uchybieniach’) powtarza si¢ na obu wykresach.
Jednak zestawienie ilo$ci opdznien w transpozycji znaczaco zmienia ich pozycje:

Wykres 5. Liczba infringement procedures z powodu op6znionej transpozycji w 2014 r.
(Komisja Europejska 2015)
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Wsrdd siedmiu krajow, wobec ktérych toczy si¢ najwigcej postgpowan z powodu
opoznionej transpozycji, cztery znajduja si¢ zarazem w grupie siedmiu krajow z naj-
wigksza liczba postgpowan z powodu innych uchybien — sg to Hiszpania, Grecja, Bel-
gia i Polska. Okazuje si¢ natomiast, ze znajdujace si¢ wsrdd liderow ogolnej ilo$ci na-
ruszen Niemcy, Francja i Wtochy nie maja znaczacych opoznien we wdrazaniu prawa
unijnego.

Przyczyn compliance deficit poszukuje si¢ m.in. w opozycji politycznej panstw wo-
bec poszczegodlnych dyrektyw (Falkner i in., 2004), duzej liczbie graczy blokujacych
(Steunenberg, Kaeding, 2008; Konig, Luetgert, 2008; Kaeding, 2006; Bailey, 2002),
wewngetrznym konflikcie politycznym (Steunenberg, 2006) oraz niewydolno$ci organi-
zacyjnej i administracyjnej panstw cztonkowskich (Borzel i in., 2010; Bursens, 2002).
Szczego6lnie wiele uwagi poswigcono funkcjonowaniu administracji rzadowej panstwa
cztonkowskiego jako czynnikowi o istotnym znaczeniu dla efektywnosci transpozycji
(Haverland, Romeijn, 2007). Badane sa zbiorcze wskazniki efektywno$ci administracji
(Berglund i in., 2006; Hille, Knill, 2006; Toshkov, 2008), struktura urzednicza (Mbaye,
2001), styl zarzadzania (Richardson, 1996), jak réwniez jako$¢ koordynacji rzadowej
(Jensen, 2007), ta ostatnia réwniez w odniesieniu do Polski (Zubek, 2005; Zubek, 2008).
Brak jednak — jak dotad — analiz przebiegu parlamentarnego postgpowania legislacyjne-
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go w odniesieniu do transpozycji dyrektyw*. Celem naszego badania jest wypelnienie tej
luki poprzez okreslenie, czy i w jakim stopniu postgpowanie ustawodawcze — a przede
wszystkim prace nad projektem ustawy w Sejmie® — przyczynia si¢ do powstawania
op6znien w transpozycji dyrektyw, a jezeli tak, to na ktérych etapach procesu legislacyj-
nego powstaja te opdznienia®.

2. Dobor danych

Przedmiotem naszego zainteresowania byly wszystkie ustawowe transpozycje dy-
rektyw europejskich, ktérych data transpozycji przypadata po akcesji Polski do Unii Eu-
ropejskiej, tj. po 1 maja 2004 r., i co do ktorych podjeto dziatania ustawodawcze majace
doprowadzi¢ do ich transpozycji przed koncem VII kadencji Sejmu. Z przeprowadzonej
analizy zostaly zatem wylaczone transpozycje dyrektyw bezposrednio zwiazane z ak-
cesja: nie obrazuja one skuteczno$ci transpozycji dokonywanej ,,na biezaco”, w mia-
r¢ powstawania i publikowania prawa unijnego, a ich uwzglednienie znieksztatcitoby
wszelkie statystyki terminéw transpozycji, gdyz prawo stanowione przez polski parla-
ment w 1. 2001-2004 obejmowalo cale unijne aquis, w tym dyrektywy uchwalone na
dhugo przed akcesja’. Pod uwagg braliSmy natomiast transpozycje dyrektyw przyjgtych
przed akcesja, jezeli ich termin transpozycji — czy to na mocy samej dyrektywy, czy tez
na mocy traktatu akcesyjnego — uptywat po 1 maja 2004 .

Analizowane byty tylko projekty po raz pierwszy transponujace dana dyrektywe. Nie
brano zatem pod uwage ustaw poprawiajacych bledna transpozycje dyrektywy (zwykle
w zwiazku z wszczgciem przez Komisje infringement procedure albo zakonczenia tej
procedury rozstrzygnigciem niekorzystnym dla Polski) lub zastepujacych poprzednie
przepisy transponujace dyrektywe®. W tym pierwszym przypadku juz doszto do uchy-
bienia w transpozycji, w tym drugim — transpozycja zostata dokonana, a ponowna trans-

4 Wptyw parlamentow krajowych na opdznienia w transpozycji badali D. Finke i T. Dannwolf (Fin-
ke, Dannwolf, 2015), ale przedmiotem ich zainteresowania byto zaangazowanie parlamentu ex ante (na
etapie formulowania stanowiska krajowego podczas unijnego procesu legislacyjnego), a nie ex post
— na etapie transpozycji juz przyjgtej dyrektywy.

5 Scisle rzecz biorac, wybor aktu normatywnego shuZzacego transpozycji zalezny jest od systemu
zrodet prawa przyjetego w danym panstwie cztonkowskim (Urzad Komitetu Integracji Europejskiej
2003), tak wigc w szczegolnosci akt ten nie musi by¢ ustawa. Ranga przepisow krajowych, na mocy
ktorych dokonywana jest implementacja powinna odpowiada¢ randze przepisoéw, jakie ustanowito-
by dane panstwo, regulujac ,,na wlasna rgke” obszar analogiczny do objgtego rezultatem okreslonym
w dyrektywie. W polskim systemie zrodel prawa oznacza to, ze podstawowym instrumentem imple-
mentacji dyrektywy jest najczesciej ustawa.

¢ Ze wzgledu na eksploracyjny charakter badania nie stawiamy hipotez kierunkowych, a jedynie
pytania badawcze.

7 Dodatkowo kwestia byta juz przedmiotem badan (Zubek, 2005; Hille, Knill, 2006).

8 Np. dyrektywa Rady 2003/110/WE z dnia 25 listopada 2003 r. w sprawie pomocy w przypadkach
tranzytu do celow deportacji drogq powietrznq (Dz. Urz. UE L 321 z 6.12.2003, s. 26) zostala trans-
ponowana do polskiego porzadku prawnego ustawa z 22 kwietnia 2005 r. o zmianie ustawy o cudzo-
ziemcach i ustawy o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na terytorium RP oraz niektorych innych ustaw
(Dz. U. 2005, Nr 94, poz. 788), ale rzadowy projekt ustawy o cudzoziemcach z 2013 r. (VII kadencja,
druk 1526), jako calkowita rewizja prawa o cudzoziemcach, dokonywat jej ponownej transpozycji.
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pozycja jest wymuszona zmiang ustawy, ktora najczgsciej motywowana jest czynnikami
wewnetrznymi.

W badaniu wykorzystane zostaty trzy podstawowe zbiory danych: baza danych EUR-
Lex Urzedu Publikacji Unii Europejskiej, z ktorej pozyskaliSmy listg interesujacych nas
dyrektyw oraz ich daty publikacji i transpozycji; baza danych ORKA Os$rodka Informa-
tyki Kancelarii Sejmu, z ktorej pochodza dane o przebiegu procesu ustawodawczego
(w tym daty wniesienia i uchwalenia projektu) dla wszystkich projektow ustaw rozpa-
trywanych przez Sejm od IV do VII kadencji’; i wreszcie baza danych UST Osrodka In-
formacji i Dokumentacji Europejskiej Kancelarii Sejmu'®, na podstawie ktorej projekty
ustaw dowiazane zostaty do transponowanych przez nie dyrektyw.

Nalezy zauwazy¢, ze relacja migdzy dyrektywami a implementujacymi je ustawami
nie jest bijekcja (funkcja wzajemnie jednoznaczng): transpozycja jednej dyrektywy eu-
ropejskiej moze by¢ dokonywana w kilku ustawach krajowych'!, za$ jedna ustawa moze
transponowac wiegcej niz jedna dyrektywe'2. W zwiazku z powyzszym jako indywidualng
obserwacj¢ traktowaliSmy kazda par¢ dyrektywa — ustawa implementacyjna. Tak wigc
ustawie dokonujacej transpozycji wigcej niz jednej dyrektywy, podobnie jak dyrektywie
transponowanej w kilku ustawach, odpowiadato w naszym zbiorze danych kilka obser-
wacji (z ktorych kazda mogta mie¢ przypisane odmienne daty publikacji i transpozycji
dyrektywy oraz wniesienia i uchwalenia ustawy).

Inaczej postgpowaliSmy, poréwnujac czas pracy nad ustawami implementacyjnymi
w Sejmie z czasem pracy nad ustawami zwyktymi (zob. tabela 2). W tej analizie trakto-
walismy kazdy projekt ustawy jako jedna obserwacje, nawet gdy kilka projektow byto
rozpatrywane wspolnie (a wige od I czytania stanowily de facto jeden projekt). Wyjatkiem
byty sytuacje, w ktorych projekty opozycyjne byly rozpatrywane wspolnie z rzadowymi,
komisyjnymi lub koalicyjnymi — wtedy uznawali$my, iz rozpatrywanie projektu posel-
skiego zakonczyto si¢ na etapie prac w komisji (unikajac w ten sposob sytuacji, w ktorej
za uchwalone uznajemy projekty opozycyjne tylko dlatego, ze rozpatrywane byty wspol-
nie z dotyczacymi tej samej materii projektami wigkszosci parlamentarnej, podczas gdy
w rzeczywisto$ci sprawozdanie komisji, bedace podstawa II czytania i dalszych prac, nie
przejeto zadnych lub prawie zadnych rozwiazan z opozycyjnej wersji projektu).

Dla potrzeb poréwnania czasu procedowania projektow ustaw w Sejmie (tabela 2)
zostaty one podzielone na trzy kategorie:

1) ustawy implementacyjne — projekty ustaw wykonujacych prawo Unii Europejskiej

w rozumieniu art. 95a Regulaminu Sejmu'3, ktére dokonywaly transpozycji przy-

° Bazy ORKA (odrgbne dla kazdej kadencji, dostgpne przez strong internetowa Sejmu http://www.
sejm.gov.pl) zawieraja dane o przebiegu postgpowania ustawodawczego w Sejmie dla kazdego rozpa-
trywanego projektu ustawy.

10 Relacyjna baza danych UST (https://bs.sejm.gov.pl/F?func=file&file name=find-t-ust01&local
base=ustw&con_Ing=POL) opisuje powiazania polskich ustaw wykonujacych prawo UE z odpowiada-
jacymi im aktami prawnymi Unii.

I Tak np. transpozycja dyrektywy Parlamentu i Rady nr 2005/36/WE z dnia 7 wrze$nia 2005 r.
w sprawie uznawania kwalifikacji zawodowych (Dz. Urz. UE L 255 z 30.09.2005, s. 22), wymagata
w Polsce az pigciu ustaw krajowych.

12 Dla przyktadu, rzadowy projekt ustawy o bezpieczenstwie morskim (V1 kadencja, druk 4463)
dokonywat transpozycji az o$miu dyrektyw unijnych (tzw. pakietu Eryka III).

13O uznaniu projektu ustawy za projekt wykonujacy prawo Unii Europejskiej decyduje w przy-



PP 217 Przyczyny op6znien w transpozyciji dyrektyw europejskich... 47

najmniej jednej dyrektywy', przy czym pod uwage brane byly wszystkie projekty,
niezaleznie od tego, w jaki sposob zakonczyty si¢ prace nad nimi, a wigc roéwniez
projekty niedokonczone przed koncem kadencji, wycofane i odrzucone;

2) ustawy dotyczace wyrazenia zgody na ratyfikacj¢ umow migdzynarodowych (raty-
fikacyjne) — zostaly wylaczone z analizy; ustawy te dotycza w przewazajacej wigk-
szosci kwestii niebudzacych zadnych kontrowers;ji i sa uchwalane znacznie szybciej
niz pozostate kategorie ustaw; ich uwzglednienie prowadzitoby do znieksztalcenia
wynikow';

3) ustawy ,,zwykle”, ktore zostaty zdefiniowane jako niebgdace ani ustawami ratyfika-
cyjnymi ani implementacyjnymi; stanowily one punkt odniesienia do poré6wnania
z ustawami implementacyjnymi.

3. Moment wniesienia projektu i czas postgpowania legislacyjnego w Sejmie

W najbardziej ogdlnym ujeciu, terminowos¢ transpozycji dyrektywy jest funkcja
dwdch czynnikéw: momentu wniesienia projektu ustawy i dlugosci postgpowania usta-
wodawczego w parlamencie. Zarowno czynniki normatywne, jak i empiryczne prze-
mawiaja za ograniczeniem analizy do projektéw rzadowych: to na Radzie Ministrow
spoczywa prawny obowiazek przygotowywania i wnoszenia do Sejmu projektow ustaw
koniecznych do wykonania prawa Unii Europejskiej (Ustawa 2010/1395, art. 18), jedno-
czesénie za$ praktyka polityczna pokazuje, iz wszystkie uchwalane ustawy implementa-
cyjne to projekty rzadowe. Nawet wnoszenie projektow ustaw implementacyjnych przez
inne uprawnione podmioty nalezy do rzadkosci: w 1. 2004—2015 jedynie sze$¢ takich
projektow zostato wniesionych przez grupy postow (zawsze opozycyjnych) — byt to je-
den projekt klubu SAPL w IV kadencji, jeden projekt klubu SLD w V kadencji i cztery
projekty klubu PiS w VI kadencji. Poza wspomnianym projektem SAPL'® wszystkie wy-
mienione projekty byly jednak tozsame z projektami przygotowanymi (i w wigkszo-
$ci przypadkoéw wniesionymi) przez Rad¢ Ministrow w poprzednich kadencjach Sej-
mu, za rzadow wnoszacych je ponownie ugrupowan. Zaden z tych projektéw nie zostat
uchwalony, ale w kazdym z przedstawionych przypadkow (znéw poza projektem SdPL)
Sejm uchwalit alternatywny projekt implementacyjny (w czgsci przypadkoéw tresciowo
tozsamy) wniesiony przez nowa Radg¢ Ministrow. Oprocz tego w IV kadencji Sejmu
projekt ustawy o zmianie ustawy o rachunkowosci, usuwajacy istniejaca w niej sprzecz-
no$¢ z VI dyrektywa VAT (Dyrektywa 388/1977) (w zakresie, w jakim miata by¢ ona
transponowana przez Polske do kwietnia 2008 r., a wigc juz po wejsciu w zycie traktatu

padku projektow rzadowych Rada Ministrow, za§ w przypadku pozostalych projektéw — Marszatek
Sejmu (Regulamin Sejmu 1992, art. 95a).

14 Pomijali$my wigc projekty dostosowujace prawo polskie do prawa UE, ktdre nie sg transpozycjami
dyrektyw (ale np. mialy charakter wykonawczy wobec rozporzadzen, jak ustawa o europejskim ugrupo-
waniu wspolpracy terytorialnej, regulujaca m.in. zasady prowadzenia rejestru EUWT w Polsce).

15 Sredni czas procedowania projektow ustaw ratyfikacyjnych byt w kazdej kadencji wyraznie
krotszy niz dla innych ustaw. Nie zmienia si¢ tez wyraznie z kadencji na kadencj¢ — od $rednio 88 dni
w IV kadencji do $rednio 107 dni w VI kadencji (z odchyleniem standardowym zawsze wynoszacym
ok. miesiac).

16" Poselski projekt ustawy o informacji i konsultacji z pracownikami, IV kadencja, druk nr 3796.
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akcesyjnego), zostal wniesiony przez Senat (druk nr 3244). Projekt ten byt procedowany
wspolnie z analogicznym projektem rzadowym (druk nr 3276) i zostaty one uchwalone
jako jedna ustawa.

Aby ustali¢, gdzie w pierwszej kolejnosci poszukiwaé nalezy przyczyn opdznien
w transpozycji dyrektyw, dla kazdej kadencji przeanalizowaliémy cztery podstawo-
we zmienne: czas przewidziany na transpozycj¢ dyrektywy przez ustawodawce eu-
ropejskiego!’; rzeczywisty czas transpozycji dyrektywy przez ustawodawce polskie-
go, definiowany jako liczba dni miedzy publikacja dyrektywy a podpisaniem ustawy
implementacyjnej przez prezydenta'®; czas prac nad projektem ustawy w strukturach
rzadowych (ministerstwach i Radzie Ministrow), definiowany jako liczba dni migdzy
publikacja dyrektywy a wniesieniem do Sejmu projektu ustawy implementacyjnej;
i wreszcie czas prac parlamentarnych nad projektem ustawy, definiowany jako liczba
dni migdzy wniesieniem projektu do Sejmu a podpisaniem ustawy przez prezyden-
ta. Jak juz wspomnieli$émy, jako indywidualna obserwacj¢ traktowaliSmy kazda parg
dyrektywa—ustawa implementacyjna. Statystyki opisowe dla omowionych zmiennych
przedstawia tabela 1.

Tabela 1
Czasy trwania poszczegélnych etapow prac ustawodawczych

nad transpozycja dyrektywy
Srednia/mediana

Kadencja czas transpozycji prace nad projektem ustawy

przewidziany rzeczywisty Rzad Sejm i Senat

4 492/245 392/436 259/264 154/123

5 619/708 785/801 672/685 120/107

6 619/569 1019/897 867/777 162/125

7 658/730 1180/1046 1058/933 121/113

Czas pozostawiany przez ustawodawce europejskiego na transpozycje dyrektywy
jest zazwyczaj staly i wynosi $rednio 2 lata i 8 miesigcy!. Czas transpozycji dyrektyw do
polskiego porzadku prawnego natomiast sukcesywnie si¢ wydtuzat — z niewiele ponad
roku w IV kadencji Sejmu do ponad 2 lat w V kadencji i ok. 3 lat w VI i VII kadencji.
Rozbicie tego czasu na postgpowanie rzadowe i parlamentarne pokazuje jednak, iz wy-
nikato to wlasciwie wylacznie z coraz pdzniejszego wnoszenia projektow ustaw imple-

17 Termin ten biegnie od dnia publikacji dyrektywy.

18 Przyjeli$my publikacj¢ dyrektywy jako datg rozpoczgceia prac nad transpozycja dyrektywy, ale
oczywiscie nalezy zauwazy¢, iz — jak wskazuje si¢ w literaturze — Rada Ministrow odpowiedzialna jest
nie tylko za przygotowanie i wniesienie projektu, ale takze za monitorowanie legislacji europejskiej
i podejmowanie dziatan przygotowawczych jeszcze przed uchwaleniem dyrektywy. W przypadku dy-
rektyw wydanych opublikowanych przez akcesja jako datg publikacji przyjmujemy datg opublikowa-
nia polskiego tekstu dyrektywy w wydaniu specjalnym Dziennika Urzgdowego.

19 Odchylenie od tej $redniej wartosci w IV kadencji Sejmu wynika z faktu, ze dyrektywy wydane
przed akcesja Polski do Unii, ale wciaz uwzgledniane w naszej analizie (ze wzglgdu na termin trans-
pozycji uptywajacy po 1 maja 2004 r.) opublikowane zostaty w wersji polskiej dopiero z dniem 1 maja
2004 r., podczas gdy termin transpozycji biegt od uchwalenia ich wersji pierwotne;j.



PP 217 Przyczyny op6znien w transpozyciji dyrektyw europejskich... 49

mentacyjnych przez Rade Ministrow: czas prac legislacyjnych w Sejmie i w Senacie
nie zmieniatl si¢ w sposoéb monotoniczny, a ponadto — jak pokazuje tabela 2 — ustawy
implementacyjne i tak we wszystkich kadencjach byly rozpatrywane przez parlament
istotnie szybciej niz ustawy zwykte®.

Tabela 2
Czas prac parlamentarnych nad ustawami zwyklymi i implementacyjnymi

Czas procedowania w Sejmie i Senacie w dniach
Kadencja ustawy zwyklej ustawy implementacyjnej
. . odchyl. . . . odchyl. .
Srednia min. max. Srednia min. max.
std. std.

4 190,23 164,76 2 1158 143,30 66,23 48 294
5 145,35 106,14 14 652 114,45 41,36 40 210
6 195,54 170,20 2 1277 143,81 106,85 28 765
7 194,60 183,30 2 1329 118,97 45,02 15 270

Na terminowos$¢ wnoszenia projektéw ustaw implementacyjnych przez Rad¢ Mini-
strow mozna spojrzeé rowniez z innej perspektywy, badajac, jak duzo czasu pozostawia
ona parlamentowi na rozpatrzenie projektu (tj. jak dlugi jest okres od dnia wniesienia
projektu do dnia uptywu terminu transpozycji). W szczeg6lnosci interesujace moga by¢
pytania o to, ile projektow ustaw implementacyjnych wnoszonych jest juz po terminie
transpozycji oraz ile wnoszonych jest przed jego uptywem, ale na tyle pdzno, ze pozosta-
wia si¢ parlamentowi zbyt mato czasu na odpowiednie rozpatrzenie projektu. Mozna tu
przyjac¢ np. kryterium ustawowe (art. 18 ustawy o wspotpracy Rady Ministréw z Sejmem
i Senatem w sprawach zwiazanych z cztonkostwem RP w Unii Europejskiej wymaga, by
Rada Ministrow wnosita projekty ustaw implementacyjnych na pi¢é lub trzy miesiace
przed terminem transpozycji, w zalezno$ci od tego, czy ten ostatni przekracza lub nie
przekracza pot roku?!; odstepstwo od tej zasady dopuszczalne jest tylko ,,w szczegdlnie
uzasadnionych przypadkach”) lub empiryczne (jedna z miar potozenia rozktadu dtugo-
Sci postgpowan ustawodawczych, np. §rednia czy mediang). Jako szczeg6lnie uzyteczny
wskaznik (prowadzacy do najmniejszej straty informacji) proponujemy jednak $rednie
prawdopodobienstwo a priori terminowego rozpatrzenia projektu, ustalane dla kazdej
kadencji na podstawie empirycznej dystrybuanty rozktadu dtugosci postgpowan usta-
wodawczych dla ustaw implementacyjnych w tej kadencji. Wstgpne wyniki przedstawia
tabela 3.

20 Tstotno$¢ statystyczna roznic migdzy kategoriami ustaw z tej samej kadencji testowali$my, po-
rownujac statystyke ¢ Welcha z empiryczng dystrybuanta nietaczonej studentyzowanej réznicy $red-
nich, uzyskang w wyniku 1000 losowan bootstrapowych (Dekking i in., 2005, s. 421-422). Réznice
uznawali$my za istotna, jezeli uzyskana warto$¢ statystyki ¢ nie miescita si¢ w 95-procentowym prze-
dziale ufnosci statystyki bootstrapowej. Dla pelnych czaséw procedowania ustaw statystyki ¢ i prze-
dziaty ufno$ci wynosza odpowiednio: IV kadencja — 3,44 1 (-2,27, 1,80), V kadencja — 3,34 i (1,96,
1,94), VI kadencja — 4,16 1 (-2,72, 1,51) 1 VII kadencja — 8,48 1 (-1,89, 2,03).

21 Identyczny wymog przewidywat art. 11 poprzedniej ustawy o wspotpracy Rady Ministrow
z Sejmem i Senatem w sprawach zwiazanych z cztonkostwem Rzeczypospolitej Polskiej w Unii Euro-
pejskiej (Ustawa 2004/515).
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Tabela 3
Opodznienia we wnoszeniu projektéw ustaw implementacyjnych przez Rad¢ Ministréow

: i - | % ustaw impl tacyj- .
Sl:edm cras pozosta. o ustaw tmp ementacy Srednie prawdopodobienstwo
. wiony parlamentowi nych wnoszonych L ; .
Kadencja . -~ ——1 a priori terminowego rozpatrzenia
na rozpatrzenie po terminie | po terminie . :
X . .. projektu przez Sejm
projektu transpozycji | ustawowym

4 288 38% 72% 30% (o =41%)
5 97 55% 86% 20% (o =36%)
6 66 73% 89% 12% (o= 29%)
7 28 82% 93% 9% (o =25%)

* Dla ustaw wniesionych po terminie transpozycji przyjmujemy warto$c 0.

Powyzsze dane sugeruja wyraznie, ze przyczyny nieterminowej transpozycji dyrek-
tyw leza po stronie Rady Ministrow, nie Sejmu: od IV kadencji rzeczywisty czas trans-
pozycji wydluzyt si¢ trzykrotnie, przy jednoczesnym czterokrotnym wydtuzeniu czasu
prac legislacyjnych rzadu, a przy wzglednie statym czasie prac parlamentarnych. Zara-
zem systematycznie zwigksza si¢ liczba projektow wnoszonych tak pdzno, ze nie maja
one szans na uchwalenie przed uptywem terminu transpozycji). Projekty takie stanowia
przytlaczajaca wigkszos¢, przy czym na marginesie odnotowac nalezy, ze przepisy kra-
jowe, naktadajace na rzad obowiazek wnoszenia projektéw implementacyjnych w okre-
$lonych terminach sa po prostu martwe.

Co interesujace, czas pozostawiony parlamentowi przez Rade Ministréw na roz-
patrzenie projektu nie wptywa na rzeczywisty czas jego rozpatrywania: wspotczynnik
korelacji migdzy tymi dwoma zmiennymi wynosi —0,06 dla IV kadencji, 0,34 dla V ka-
dencji, 0,02 dla VI kadencji i 0,01 dla VII kadencji, a wigc jedynie w latach 2005-2007
istniat pewien liniowy zwiazek migdzy nimi. Korelacje pojawiaja si¢ jednak, gdy osobno
rozpatrujemy projekty wniesione przed terminem transpozycji (wspotczynnik korelacji
wynosi wowcezas 0,01 dla IV kadencji, 0,52 dla V kadencji, 0,22 dla VI kadencji i 0,30
dla VII kadencji). Zachowanie postow jest wigc racjonalne: prace parlamentarne ulegaja
przyspieszeniu wowczas, gdy istnieja szanse na ,,uratowanie” terminowej transpozycji,
natomiast w przypadku projektow wniesionych po terminie wychodza oni najwyrazniej
z zalozenia, ze stara¢ si¢ juz nie warto. Dla tych ostatnich istotny efekt przyspiesze-
nia prac parlamentarnych obserwujemy jedynie w IV kadencji (korelacja na poziomie
—0,54), ale juzniew V (R =0,01), VI (R =0,16) i VII (R = 0,10).

4. Podsumowanie — wnioski

Analiza czasu trwania procesu legislacyjnego na etapie prac rzadowych i parlamen-
tarnych prowadzi do wniosku, ze przyczyn polskiego compliance deficit poszukiwaé
nalezy w pierwszym z nich. Przemawia za tym nie tylko poréwnanie dtugosci trwania
obu etapow (z ktérych parlamentarny zajmuje podobna ilo$¢ czasu niezaleznie od ka-
dencji, za$ rzadowy ulega z kadencji na kadencjg¢ drastycznemu wydtuzeniu), ale przede
wszystkim zestawienie czasu trwania prac z momentem wniesienia projektu w stosun-
ku do terminu transpozycji. Kolejne polskie rzady pracuja coraz dluzej nad projektami
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implementacyjnymi i wnosza je do Sejmu coraz pdzniej, w zdecydowanej wigkszos$ci
przypadkow nie dajac Sejmowi szansy na terminowe uchwalenie.

Tempo parlamentarnego procesu legislacyjnego w odniesieniu do projektow ustaw
implementacyjnych cechuje stabilno$¢ (nie podlega ono duzym zmianom z kadencji
na kadencjg) i rownomierno$¢, na co wskazuja stosunkowo nieduze (w poréwna-
niu do ustaw zwyklych) odchylenia standardowe w czasie procedowania projektow.
Uchwalenie projektu ,,unijnego” przez obie izby parlamentu zajmuje przecigtnie ok.
4 miesiace, przy czym znaczne odchylenia od $redniej sa rzadkoscia. Jest to zarazem
znaczaco szybciej, niz czas uchwalenia ustawy zwyktej, procedowanej przecig¢tnie
6 1 pot miesiaca (za$ czasem znaczaco dtuzej). Brak jest korelacji pomig¢dzy czasem
trwania prac sejmowych a stopniem opdznienia w pracach Rady Ministréw, gdy
chodzi o projekty wniesione po terminie transpozycji. Mozna w zwiazku z tym zary-
zykowac teze, ze Sejm pracuje nad projektami implementacyjnymi bardzo sprawnie
1 ze przyspieszenie parlamentarnego procesu legislacyjnego nie jest juz po prostu
mozliwe, jednak jej potwierdzenie wymagatoby dalszych badan. W szczegdlnosci
interesujace jest, w jakim stopniu poszczegdlne etapy prac sejmowych (kontrola
wstepna i1 praca w komisjach zalezna od ilosci zgtaszanych poprawek) przyczyniaja
si¢ do wydtuzenia postgpowania ustawodawczego w stosunku do projektéw imple-
mentacyjnych.

Jednak gléwnym obszarem poszukiwania wyjasnien dla stabosci Polski w transpo-
zycji dyrektyw powinien sta¢ si¢ rzadowy proces legislacyjny. Wsréd mozliwych do
zweryfikowania hipotez co do jego niewydolnos$ci wskaza¢ mozna m.in.:

— celowe opdznianie procesu transpozycji przez rzad z powodow politycznych (brak
akceptacji dla rozwiazan narzucanych przez dyrektywe);

— wazrost liczby dyrektyw, thumaczacy rosnace op6znienia w przygotowaniu ich imple-
mentacji;

— wazrost skomplikowania materii podlegajacej regulacji;

— niewydolno$¢ organizacyjna.

Zagadnienia te wykraczaja jednakze poza ramy zaprezentowanego badania. Nie ule-
ga natomiast watpliwos$ci, ze w $wietle ustalonej skali deficytu wydolnosci Rady Mi-
nistréw w przygotowywaniu projektow ustaw implementacyjnych, liczba wszczetych
wobec Polski infringment procedures moze by¢ traktowana jako zaskakujaco mata.
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Causes of delays in the transposition of European directives into the Polish legal system
— a quantitative analysis of the national lawmaking process

Summary

According to the Commission’s internal market scorecards, Poland is among the countries hav-
ing highest compliance deficits in the European Union, in part due to repeated and substantial delays
in implementing EU directives. Using a comprehensive database of implementing acts introduced in
the Polish parliament since the country’s accession in 2004, we conduct a quantitative analysis of the
timing of the governmental and parliamentary legislative processes to test whether those delays are
introduced by the executive or the legislative branch. We conclude that while implementing legislation
is usually enacted into law faster than ordinary legislation, it is introduced too late to permit successful
implementation before applicable deadline. Indeed, most of the bills implementing EU directives are
already overdue when introduced. These results suggest that the government — rather than the parlia-
ment — appears to be responsible for the delays, and that the governmental performance in this respect
deteriorates rapidly (delays were smallest immediately after accession). We also find that numerous
aspects of the problem — such as the role of political controversies in delaying implementing bills — re-
quire further research.

Key words: implementation of EU law, transposition of directive, legislative process
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