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Proces konsultacji
inicjatyw ustawodawczych Senatu RP?

Streszczenie

Zgodnie z przepisami Regulaminu Senatu projekty inicjatyw ustawodawczych Senatu podlegaja
obowigzkowemu opiniowaniu i konsultacjom spotecznym. Celem konsultacji projektéw aktéw
prawnych jest zebranie uwag od podmiotdw (organdw i instytucji pafistwowych, organizacji spo-
tecznych), a takze obywateli, ktérzy wyrazg ched zgtoszenia takich uwag. Dobrze przeprowadzone
konsultacje mogg przyniesé szereg réznorodnych korzysci. W ramach procesu konsultacji inicjatyw
ustawodawczych Senatu, oprocz opinii i uwag do projektu, pozyskiwane sg réwniez dane nie-
zbedne do oszacowania skutkéw projektowanych rozwigzan. Analiza struktury projektéw wnie-
sionych w IX i X kadencji Senatu RP pozwala stwierdzi¢, ze po pierwsze nastgpit istotny wzrost
liczby wniesionych projektow, a po drugie znacznie zmienita sie ich struktura pod wzgledem zrdédta
inicjatywy. W artykule starano sie stwierdzi¢, czy na przebieg procesu konsultacji IX i X kadencji
pod wzgledem proceduralnym miat wptyw ukfad sit politycznych oraz wydarzenia nadzwyczajne
(pandemia COVID-19 i wojna w Ukrainie).

Stowa kluczowe: konsultacje, konsultacje spoteczne, opiniowanie, ocena skutkéw regulacji, ini-
cjatywa ustawodawcza Senatu RP, proces legislacyjny.

Wstep

Celem konsultacji projektow aktéw prawnych jest zebranie uwag do pro-
jektu od podmiotéw zaréwno z sektora organdw i instytucji panstwowych, jak

1 Poglgdy autoréw zaprezentowane w artykule nie mogq byc¢ utozsamiane z opiniami instytucji,
w ktdrej sq zatrudnieni.
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i spoza tego sektora, w tym zwtaszcza organizacji spotecznych, a takze obywateli,
ktdrzy wyrazg cheé zgtoszenia takich uwag. Konsultacje spoteczne stuzg tworze-
niu lepszego prawa’.

Stopien partycypacji obywateli w tworzeniu polityk publicznych mozna
przedstawic na tzw. drabinie partycypacyjnej. Skrajng, najwyzej posunietg forma
jest decydowanie przez samych obywateli (np. poprzez referenda czy mecha-
nizm budzetu partycypacyjnego), nastepnie —szczebel nizej — mieszczg sie wszel-
kie formy wspétdecydowania przez wtadze i obywateli (np. negocjacje). Konsul-
tacje mieszczg sie ,,powyzej” informowania opinii publicznej i ,,ponizej” wspot-
decydowania czy decydowania, co oznacza, ze ideg konsultacji jest cos wiecej
niz samo poinformowanie o juz podjetych decyzjach, jednak uczestnicy konsul-
tacji po stronie spotecznej nie mogg traktowac zgtaszanych przez siebie opinii
i postulatéw jako wigzacych dla ustawodawcy?.

Rysunek 1. Schemat ,,drabiny partycypacji”
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Zrédto: M. Czajkowski, B. Sliwifiski, P. Modzelewski, M. Dwérznik, Akademia analityka. Materiaty
szkoleniowe — skrypt, KPRM, s. 177.

Dobrze przeprowadzone konsultacje mogg przynies¢ szereg réznorodnych
korzysci. Do najwazniejszych z nich mozna zaliczy¢:

— mozliwosé lepszego rozpoznania stanowisk réznych grup odbiorcow i inte-
resariuszy proponowanego rozwigzania, a takze ujawnienie sie nowych,
mniej oczywistych grup interesariuszy, ktdrych potrzeby i oczekiwania nie
byty dotad dobrze rozpoznane,

— pojawienie sie nowych pomystéw i propozycji innowacyjnych rozwigzan da-
nej kwestii,

2 Wytyczne do przeprowadzania oceny wplywu oraz konsultacji publicznych w ramach rzqdo-
wego procesu legislacyjnego wydane przez Rade Ministrow zgodnie z § 24 ust. 3 uchwaty
nr 190 Rady Ministréw z dnia 29 pazdziernika 2013 r. — Regulamin pracy Rady Ministréw

3 Ibidem.
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— poprawienie rozwigzania bedacego przedmiotem konsultacji, wyeliminowanie
ewidentnych pomytek i btedéw, ktorych autorzy projektu nie byli Swiadomi,

— mozliwosé unikniecia lub ostabienia konfliktu, w szczegdlnosci gdy regulo-
wana materia jest spotecznie istotna lub kontrowersyjna — konsultacje stwa-
rzajg mozliwos¢ wyttumaczenia powoddw, dla ktérych dana propozycja zo-
stata sformutowana®.

Podobne zalety rzetelnego przeprowadzania konsultacji (m.in. mozliwos¢
pozyskania dodatkowej wiedzy, mozliwo$¢ rozpoznania stanowisk poszczegél-
nych interesariuszy oraz mozliwos¢ wyeliminowania lub zmniejszenia zakresu
ewentualnych negatywnych reakgcji, z ktérymi zwigzane bedzie przyszte imple-
mentowanie aktu) dostrzegli autorzy publikacji Doskonalenie i standaryzacja
procesu legislacyjnego — dobre praktyki opracowane w ramach projektu LEGIS.
Ponadto autorzy powyzszego opracowania wskazali, ze przeprowadzenie kon-
sultacji umozliwia rowniez pozyskanie dodatkowych danych, ktére mogg by¢
istotne dla prawidtowego przeprowadzenia oceny wptywu®.

W celu osiggniecia omdéwionych powyzej korzysci z konsultacji zaleca sie sto-
sowanie tzw. Siedmiu Zasad Konsultacji, opracowanych przez ekspertéw spo-
tecznych i przedstawicieli administracji publicznej. Siedem Zasad Konsultacji opi-
suje prostym jezykiem najwazniejsze reguty, do ktérych powinni sie stosowad
organizatorzy i uczestnicy konsultacji:

1. Dobra wiara — konsultacje powinny by¢ prowadzone w duchu dialogu oby-
watelskiego. Strony stuchajg siebie nawzajem, wykazujgc wole zrozumienia
odmiennych racji;

2. Powszechnos¢ — kazdy zainteresowany tematem powinien méc dowiedzieé
sie o konsultacjach i wyrazi¢ w nich swdj poglad;

3. Przejrzystosé — informacje o celu, regutach, przebiegu i wyniku konsultacji
muszg by¢ powszechnie dostepne. Jasne musi by¢, kto reprezentuje jaki
poglad;

4. Responsywnos$¢ —kazdemu, kto zgtosi opinie, nalezy sie merytoryczna odpo-
wiedZ w rozsadnym terminie (podanym na poczatku konsultacji, przed roz-
poczeciem kolejnego etapu legislacyjnego), na przyktad w formie odpowie-
dzi zbiorczych;

5. Koordynacja — konsultacje powinny mie¢ gospodarza odpowiedzialnego za
konsultacje, tak merytorycznie, jak i organizacyjnie, ktdry jest odpowiednio
umocowany w strukturze administracji;

6. Przewidywalnos¢ — konsultacje powinny by¢ prowadzone od poczatku prac
nad dokumentem rzgdowym, w sposéb zaplanowany i w oparciu o czytelne
reguty;

4 Ibidem.

5 Krajowa Szkota Administracji Publicznej im. Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej Lecha Kaczyn-
skiego, Doskonalenie i standaryzacja procesu legislacyjnego — dobre praktyki opracowane
w ramach projektu LEGIS, Warszawa 2019, s. 19.
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7. Poszanowanie interesu ogdlnego — chociaz poszczegdlni uczestnicy konsul-
tacji majg prawo przedstawiac swoj partykularny interes, to ostateczne de-
cyzje podejmowane w wyniku przeprowadzonych konsultacji powinny re-
prezentowac interes publiczny i dobro ogélne®.

Celem przedmiotowego opracowania jest przedstawienie procesu konsulta-
cji inicjatyw ustawodawczych Senatu oraz ukazanie, ze odbywa sie on z uwzgled-
nieniem powyzszych zasad, w szczegdlnosci zasady powszechnosci, przejrzysto-
$ci i jawnosci. Autorzy opracowania starali sie zbada¢, czy jest to proces nieza-
lezny od czynnikéw politycznych, a takze, czy na jego przebieg miaty wptyw zda-
rzenia nadzwyczajne, takie jak pandemia COVID-19 oraz wojna w Ukrainie, z kto-
rymi przyszto sie zmierzy¢ decydentom politycznym w trakcie trwania X kadencji
Senatu. W tym celu badano nastepujgce hipotezy badawcze:

1. Rozktad sit ugrupowan politycznych Senatu IX i X kadencji nie miat wptywu
na spetnienie zasady powszechnosci konsultacji,

2. Wydarzenia nadzwyczajne miaty wptyw na przebieg procesu konsultacji.

W celu zweryfikowania powyzszych hipotez badawczych przeprowadzono
analize statystyczng najwazniejszych zmiennych charakteryzujgcych proces kon-
sultacji inicjatyw ustawodawczych Senatu IX i X kadencji. Zdaniem autoréw prze-
bieg procesu konsultacji w obiektywny sposéb obrazujg dane dotyczace liczby
podmiotéw zaangazowanych w proces konsultacji — zaréwno liczby podmiotow,
do ktoérych kierowane byty projekty z prosbg o wyrazenie opinii, jak i liczby pod-
miotéw, ktdre swojg opinie przedstawiaty, a takze dane o czasie trwania konsul-
tacji. Omowienie wynikdow ww. analizy statystycznej zostanie poprzedzone opi-
sem prezentujacym proces konsultacji inicjatyw senackich pod wzgledem wymo-
géw formalnych oraz jego przebieg w praktyce, a takze omoéwieniem charaktery-
styki projektéw inicjatyw ustawodawczych wniesionych w IX i X kadencji Senatu.

1. Konsultacje projektow inicjatyw ustawodawczych Senatu,
jako element procesu legislacyjnego oraz Oceny Skutkéw
Regulacji

Zgodnie z przepisami art. 79a uchwaty Senatu Rzeczypospolitej Polskiej
z dnia 23 listopada 1990 r. — Regulamin Senatu (M.P. z 2018 r. poz. 846 z pdin.
zm.), zwanej dalej ,,Regulaminem Senatu”, projekty inicjatyw ustawodawczych
Senatu podlegajg obowigzkowemu opiniowaniu i konsultacjom spotecznym.
W mysl powyzszego przepisu ,Przewodniczacy Komisji Ustawodawczej zwraca
sie o przedstawienie opinii o projekcie ustawy do witasciwych instytucji lub orga-
nizacji, jezeli obowigzek zasiegniecia takich opinii wynika z przepiséw ustawy lub
prawa Unii Europejskiej”; projekt ustawy poddaje sie rdwniez konsultacjom spo-
tecznym z wykorzystaniem senackiej strony internetowe;j.

6 Wytyczne do przeprowadzania oceny wptywu oraz konsultacji publicznych..., op. cit.
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Przepisy Regulaminu Senatu w odniesieniu do inicjatyw ustawodawczych Se-
natu w ramach procesu konsultacji wyodrebniajg pojecie opiniowania, ktére po-
dobnie jak w przypadku rzgdowego procesu legislacyjnego dotyczy przedstawie-
nia projektu wtasciwym podmiotom, gdy obowigzek ten wynika z odrebnych
przepisdw, oraz konsultacji spotecznych w pozostatych przypadkach.

Z kolei Regulamin pracy Rady Ministréw w obowigzujgcym brzmieniu doko-
nuje podziatu konsultacji spotecznych na opiniowanie oraz konsultacje pu-
bliczne. O opiniowaniu — podobnie jak w przypadku inicjatyw senackich — mo-
wimy, gdy obowigzek przekazania projektu do zaopiniowania wynika z odreb-
nych przepisdw lub gdy dotyczy dziatalnosci tych podmiotéw, zas o konsulta-
cjach publicznych w przypadku przedstawienia projektu organizacjom spotecz-
nym lub innym zainteresowanym podmiotom lub instytucjom, ktérych opinia
jest pozadana z uwagi na tre$¢ projektu’.

Ponadto przepis art. 79a ust. 3 Regulaminu Senatu stanowi, ze ,,Przewodni-
czacy Komisji Ustawodawczej wyznacza termin przedstawienia opinii [...] oraz
uwag w ramach konsultacji spotecznych, umozliwiajacy ich uwzglednienie
w trakcie pierwszego czytania projektu ustawy”. W praktyce Przewodniczacy Ko-
misji Ustawodawczej wystepuje do wtasciwych podmiotéw z pisemng prosba
o przedstawienie opinii w wyznaczonym terminie, przekazujgc im projekt
ustawy wraz z uzasadnieniem i Oceng Skutkéw Regulacji (zwang dalej ,,OSR”).
Wszystkie zgtoszone w ramach konsultacji opinie i uwagi publikowane s3 na se-
nackiej stronie internetowej. Informacje na temat zakresu, czasu trwania i pod-
sumowania wynikéw konsultacji zawarte sg rowniez w pkt 5 OSR.

Schemat procesu legislacyjnego z uwzglednieniem procesu konsultacji
przedstawiono na rysunku nr 2.

W ramach procesu konsultacji inicjatyw ustawodawczych Senatu pozyski-
wane sg, oprdcz opinii i uwag do projektu, rowniez dane niezbedne do oszaco-
wania skutkdw projektowanych rozwigzan. W sytuacji gdy ogélnodostepne bazy
danych nie dostarczajg wystarczajgcych informacji, Przewodniczacy Komisji
Ustawodawczej zwraca sie réwniez z prosbg do niektorych podmiotéw (najcze-
Sciej wtasciwych organdéw administracji publicznej) o przekazanie dodatkowych
informacji na potrzeby oceny skutkéw regulacji.

Po zakonczeniu konsultacji, OSR jest uzupetniana o omdwienie wynikéw
konsultacji, a takze aktualizowana w zakresie pozyskanych informacji i danych
wykorzystanych w szacunkach. Kolejnej aktualizacji OSR dokonuje sie po zakon-
czeniu | czytania projektu, syntetycznie opisujac i uwzgledniajgc (réwniez w sza-
cunkach skutkow projektu) przyjete do projektu poprawki.

7 Ibidem.
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Rysunek 2. Schemat procesu legislacyjnego inicjatyw ustawodawczych Senatu z uwzglednieniem
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2. Charakterystyka IX i X kadencji Senatu RP oraz projektow
inicjatyw ustawodawczych wniesionych w tych kadencjach

W IX kadencji Senatu RP wniesiono 80 projektéw inicjatyw ustawodawczych
Senatu, z czego 34,4% stanowity projekty wniesione przez grupe senatordw,
31,2% — projekty wykonujace orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego, 25,8% —
realizujgce postulaty petycji wniesionych do Senatu, 4,3% — wniesione przez ko-
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misje senackie, 3,2% — w odpowiedzi na wystgpienia Rzecznika Praw Obywatel-
skich, zas 1,1% — realizujgce wyniki kontroli Najwyzszej Izby Kontroli.

Z kolei w X kadencji Senatu RP wniesiono 142 projekty ustaw, z czego 44,4%
stanowity projekty wniesione przez grupe senatorow, 31% — projekty stano-
wigce realizacje petycji wniesionych do Senatu, 14,1% — projekty wykonujgce
orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego, 7,7% — pozostate projekty wniesione
przez komisje senackie oraz 2,8% — projekty realizujgce postulaty Rzecznika
Praw Obywatelskich.

Wykres 1. Struktura inicjatyw ustawodawczych Senatu wniesionych w IX i X kadencji
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Zrédto: Opracowanie wiasne.

Poréwnujac liczbe oraz strukture projektéw wniesionych w IX i X kadencji
Senatu RP, mozna zauwazyc, ze po pierwsze nastgpit istotny wzrost liczby wnie-
sionych projektéw (o okoto 80%), a po drugie znaczng zmiane ich struktury pod
wzgledem Zrddta inicjatywy. W X kadencji Senatu — w poréwnaniu do poprzed-
niej kadencji — wzrést udziat projektéw wniesionych przez grupe senatoréw
(o 10 pkt proc.), stanowigcych realizacje petycji wniesionych do Senatu (wzrost
0 5,2 pkt proc.) oraz pozostatych projektéw wniesionych przez komisje senackie
(wzrost o 3,4 pkt proc.); zmalat za$ udziat projektéw wykonujgcych orzeczenia
Trybunatu Konstytucyjnego (spadek o 17,1 pkt proc.). Udziat projektéw realizu-
jacych postulaty Rzecznika Praw Obywatelskich pozostat na podobnym poziomie
(spadek o 0,4 pkt proc.).

Na powyzsze réznice mogty mie¢ wptyw nastepujace kwestie: po pierwsze
zmiana uktadu sit politycznych w izbie wyzszej Parlamentu, a po drugie dwa zda-
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rzenia nadzwyczajne, ktore wystapity w trakcie trwania X kadencji Senatu, czyli
pandemia COVID-19 oraz wojna w Ukrainie. Wystgpienie tych zdarzen wyma-
gato od ustawodawcy podjecia pilnych interwencji i miato réwniez bezposredni
wplyw na wzrost (w poréwnaniu do IX kadencji Senatu) liczby projektéw ustaw
procedowanych w trybie tzw. szybkiej sciezki legislacyjnej (m.in. z pominieciem
procesu konsultacji; art. 69 Regulaminu Senatu).

Odnoszac sie natomiast do pierwszego z powyzszych czynnikéw, czyli przy-
naleznosci senatoréw do klubow parlamentarnych, nalezy zauwazy¢, ze w X ka-
dencji Senatu — w odrdznieniu od IX kadencji — wiekszo$¢é mandatéw zdobyli se-
natorowie nalezgcy do opozycji. Na poczatku IX kadencji senatorowie nalezeli
do klubéw parlamentarnych: Prawo i Sprawiedliwos$¢ (62 senatoréw), Platforma
Obywatelska (33 osoby), Polskie Stronnictwo Ludowe (1 senator), a takze Kota
Senatoréw Niezaleznych (3 osoby); 1 byt niezrzeszony?®. Z kolei w Senacie X ka-
dencji (na poczatku kadencji) zasiadto 48 senatoréw zgtoszonych przez Komitet
Wyborczy Prawo i Sprawiedliwo$é, 43 — przez Koalicyjny Komitet Wyborczy Ko-
alicja Obywatelska Platforma Obywatelska, Nowoczesna, Inicjatywa Polska, Zie-
loni (PO, Ni PL Zieloni), 3 zgtoszonych przez Komitet Wyborczy Polskie Stronnic-
two Ludowe, 2 — przez Komitet Wyborczy Sojusz Lewicy Demokratycznej oraz
4 zgtoszonych przez wiasne komitety wyborcze®.

W dalszej czesci artykutu autorzy przedstawig wyniki weryfikacji hipotez czy
omdwione powyzej czynniki miaty wptyw (jaki?) na proces konsultacji inicjatyw
ustawodawczych Senatu RP IX i X kadencji.

3. Opis zastosowanej metody badawczej

Pierwszym krokiem przy sporzadzeniu analiz statystycznych jest przygoto-
wanie zbioru danych do analizy. Ta faza procesu badawczego jest bardzo wazna,
cechuje sie duzg pracochtonnoscia i stanowi condicio sine qua non wykonania
poprawnych obliczen i wyciggniecia wtasciwych wnioskow. Przez przygotowanie
zbioru danych do analizy nalezy rozumiec¢ wszystkie czynnosci, ktdre umozliwiajg
uzyskanie petnowartosciowych danych: wyeliminowanie btedéw i niepetnych
danych, przeksztatcenia zbioru, dziatania na samych zmiennych.

W przypadku przedmiotowego badania procesu konsultacji inicjatyw usta-
wodawczych Senatu RP IX i X kadencji przygotowanie zbioru danych polegato na
przejrzeniu wszystkich drukow senackich inicjatyw ustawodawczych w obu ka-
dencjach (zawierajgcych takze OSR do projektu danej inicjatywy), opublikowa-

8 Kancelaria Senatu, Mata statystyka Senatu od pierwszej do dziewigtej kadencji, dostepne on-
line: https://www.senat.gov.pl/gfx/senat/userfiles/_public/senatrp/noty2020/08a.pdf [do-
step: 27.09.2023].

9 Kancelaria Senatu, Mafa statystyka Senatu X kadencji, dostepne on-line: https://www.se-
nat.gov.pl/gfx/senat/userfiles/_public/senatrp/noty2020/09.pdf [dostep: 27.09.2023].
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nych na stronie internetowej Senatu RP, w celu zbudowania bazy danych uwzgled-
niajgcej nastepujace zmienne opisujace proces konsultacji: liczba podmiotéw, do
ktorych projekt ustawy zostat wystany w celu uzyskania opinii, liczba podmiotow,
ktore wyrazity opinie do poszczegdlnych inicjatyw oraz dtugos¢ okresu konsultacji
danej inicjatywy ustawodawczej. Pozyskane tg drogg dane nastepnie zostaty zwe-
ryfikowane i uporzagdkowane; usunieto réwniez obserwacje niepetne.

Zastosowane powyzszego podejscia do pozyskania danych do analizy, tj. po-
legajgcego na wykorzystaniu informacji wytgcznie z powszechnie dostepnych
materiatow, posiada zaréwno zalety, jak i wady. Jego zaletg jest to, ze kazdy
z zainteresowanych badaczy moze je powtdrzy¢ i dokonaé wtasnej oceny tego
procesu. Z drugiej strony pozyskane w ten sposéb dane s3 niepetne, gdyz infor-
macje o wykazie podmiotéw, ktdrym przekazano projekt do konsultacji oraz cza-
sie trwania konsultacji, zaczeto umieszcza¢ w odpowiedniej czesci Oceny Skut-
kéw Regulacji dopiero po dopracowaniu procedury stosowania tego narzedzia
na potrzeby senackiego procesu legislacyjnego, mniej wiecej od potowy IX ka-
dencji Senatu.

Innym mozliwym podejsciem bytoby pozyskanie archiwalnych danych akto-
wych, zgromadzonych przez Kancelarie Senatu, poprzez przeglad dokumentacji
dotyczacej przebiegu kazdej inicjatywy ustawodawczej. Jednakze taka metoda
wigzataby sie z duzg pracochtonnoscia, a ponadto nie bytoby mozliwe bezpo-
Srednie pozyskanie danych przez kazdego badacza. Dane takie musiatyby zostac
uprzednio przygotowane przez urzednikdéw Kancelarii Senatu i udostepnione
w trybie dostepu do informacji publicznej, co znacznie wydtuzytoby czas wyko-
nania takiego badania.

W toku badan stwierdzono, ze wszystkie analizowane zmienne charaktery-
zujgce proces konsultacji inicjatyw ustawodawczych Senatu nalezg do kategorii
zmiennych losowych skokowych (dyskretnych), co pozwolito na zastosowanie do
ich opisu statystycznego nastepujacych miar statystyki opisowej:

— Ssredniej arytmetycznej, ktora wskazuje przecietny poziom natezenia mierzo-
nej cechy zmiennej,

— mediany (wartos¢ srodkowa), okreslajgcej wartosé dzielgcg uporzagdkowany
rozktad danej zmiennej na pét,

— odchylenia standardowego, ktdre okresla, o ile przecietnie wszystkie obser-
wacje danej zmiennej rdznig sie od wartosci Sredniej.

Natomiast do weryfikacji postawionych hipotez badawczych zastosowano na-

rzedzia wnioskowania statystycznego, tj. odpowiednie testy statystyczne wery-

fikujgce nastepujace hipotezy zerowe:

— zmienne opisujgce proces inicjatyw ustawodawczych Senatu RP sg zmien-
nymi losowymi,

— rozktady empiryczne ww. zmiennych sg zgodne z rozktadem normalnym,

— S$rednie ww. zmiennych w obu kadencjach pochodzg z tej samej populacji

(statystycznie sie nie rdznig).
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4. Opis wynikow badan

W celu weryfikacji postawionych hipotez badawczych, tj. 1) rozktad sit ugru-
powan politycznych Senatu IX i X kadencji nie miat wptywu na spetnienie zasady
powszechnosci konsultacji; 2) wydarzenia nadzwyczajne miaty wptyw na prze-
bieg procesu konsultacji, dokonano sprawdzenia: czy zmienne opisujgce proces
konsultacji nalezg do kategorii zmiennych losowych (testem serii Walda-Wolfo-
witza), czy ich rozktady sg zbiezne z rozktadem normalnym (testem Shapiro-
Wilka) oraz czy wartosci srednich zmiennych opisujgcych przebieg procesu kon-
sultacji inicjatyw ustawodawczych w IX i X kadencji Senatu istotnie sie réznig
(testem $rednich).

4.1. Badanie losowosci zmiennych

Omawiane zmienne charakteryzujgce proces konsultacji inicjatyw ustawo-
dawczych Senatu IX i X kadencji, tj. liczba podmiotdw, do ktdrych wysytane byty
poszczegdlne projekty inicjatyw ustawodawczych w celu ich konsultacji, liczba
podmiotéw, ktdre wyrazity opinie do poszczegdlnych inicjatyw oraz czas trwania
konsultacji danej inicjatywy, przedstawiono na ponizszych wykresach. Wizualna
ocena ksztattowania sie tych wartosci prowadzi do wniosku, ze sg to zmienne
losowe, gdyz nie charakteryzujg sie zadnymi tendencjami, ktore sugerowatyby,
Ze mozna je przedstawic¢ w postaci analitycznej.

Wykres 2. Rozktad zmiennej prezentujacej liczbe podmiotdw, do ktérych wysytane byty poszcze-
gblne projekty inicjatyw ustawodawczych w celu ich konsultacji — w IX i X kadencji.

IX kadencja X kadencja
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Zrédto: Opracowanie wtasne.
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Wykres 3. Rozktad zmiennej prezentujacej liczbe podmiotow, ktére przystaty opinie do poszcze-
gblnych projektdw inicjatyw ustawodawczych w ramach konsultacji —w IX i X kadencji.

IX kadencja X kadencja
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Zrédto: Opracowanie wiasne.

Wykres 4. Rozktad zmiennej prezentujacej czas konsultacji poszczegdlnych projektéw inicjatyw
ustawodawczych w IX i X kadencji.

IX kadencja X kadencja
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Zrédto: Opracowanie wiasne.

Ponadto w celu weryfikacji zatozenia, ze analizowane zmienne sg zmiennymi
losowymi, zastosowano test serii Walda-Wolfowitza. Aplikujgc ten test, uzy-
skano dla zmiennej opisujgcej liczbe podmiotdw, ktore przystaty opinie w proce-
sie konsultacji inicjatyw ustawodawczych Senatu IX i X kadencji, wartos¢ staty-
styki Z w IX kadencji rdwng -1,15, natomiast w X kadencji réwng -1. Oznacza to,
Ze przy poziomie istotnosci «=0,05 w obu przypadkach wartosci statystyki Z nie
nalezg do obszaru krytycznego, dlatego nie ma podstaw do odrzucenia hipotezy
o losowosci zmiennej.

4.2. Badanie normalnosci rozktadéw empirycznych zmiennych

W praktyce badawczej o podobienstwie rozktadu empirycznego zmiennych
losowych do teoretycznego rozktadu normalnego mozemy wnioskowaé na
podstawie:
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— wizualnej oceny histogramu,
— pomiaru wspotczynnikdw skosnosci i kurtozy,
— przeprowadzeniu odpowiednich testow statystycznych.

W przeprowadzonej analizie oceny rozktadéw empirycznych zmiennych iich
zbieznosci z rozktadem normalnym dokonano jednoczesnie za pomocg wizualnej
oceny histogramdw, analizy wspdtczynnikdw skosnosci i kurtozy, a takze na pod-
stawie testu Shapiro-Wilka, ktory jest jednym z bardziej popularnych testéw kla-
sycznych stuzgcych testowaniu normalnosci rozktadu zmiennej, w szczegdlnosci
w matych prébach.

Wstepnej oceny normalnosci rozktadu poszczegdlnych zmiennych dokonano
na podstawie wizualnej oceny pokrywania sie histogramu zmiennej losowej em-
pirycznej z krzywa rozktadu normalnego. Histogramy poszczegdlnych zmiennych
przedstawiono na ponizszych wykresach.

Woykres 5. Histogramy zmiennej losowe] — liczba podmiotdw, do ktérych wystano projekty ustaw
w celu wyrazenia opinii w ramach konsultacji inicjatyw ustawodawczych Senatu IX i X kadencji.

IX kadencja X kadencja
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Zrédto: Opracowanie wtasne.

Woykres 6. Histogramy zmiennej losowe] — liczba podmiotdw, ktére wyrazity opinie w ramach pro-
cesu konsultacji inicjatyw ustawodawczych Senatu IX i X kadencji.

IX kadencja X kadencja
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Zrédto: Opracowanie wtasne.
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Wykres 7. Histogramy zmiennej losowej — czas konsultacji inicjatyw ustawodawczych Senatu IX
i X kadencji.

IX kadencja X kadencja
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Zrédto: Opracowanie wiasne.

Na podstawie analizy powyzszych wykresdw, mozna dojs¢ do wniosku, ze
histogramy zmiennych losowych charakteryzujacych proces konsultacji inicja-
tyw ustawodawczych Senatu IX i X kadencji wykazujg symetrycznosc oraz pewng
zbiezno$¢ z rozktadem normalnym. Teze te potwierdza badanie polegajace na ob-
liczeniu udziatu pdl powierzchni pokrywania sie obu histogramoéw. Dla przyktadu
histogramy rozktadu zmiennej losowej — liczba podmiotéw, do ktérych wysytano
pisma z prosbg o wydanie opinii w procesie konsultacji inicjatyw ustawodawczych
w IXi X kadencji Senatu RP pokrywajg sie w 76%, podczas gdy histogramy zmienne;j
losowej — liczba podmiotdw, ktére wyrazity opinie w ramach procesu konsultacji
inicjatyw ustawodawczych Senatu IX i X kadencji pokrywaja sie tylko w 48%.

Wykres 8. Natozone histogramy rozktadu zmiennej losowej — liczba podmiotdéw, do ktérych wysy-
fano pisma z prosba o wydanie opinii w procesie konsultacji inicjatyw ustawodawczych w IX
i X kadencji Senatu RP.

35%

30%

25%

20%

miX mX

15% -

10% -

5% -

0% . T T T -_‘
5 10 15 20 25 30 35 40 45 50

Zrédto: Opracowanie wiasne.
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Nastepnie dokonano analizy wspétczynnika skosnosci i kurtozy rozktadow
empirycznych zmiennych losowych opisujgcych proces konsultowania inicjatyw
ustawodawczych Senatu IX i X kadencji. Skosnos¢ jest miarg asymetrycznosci
rozktadu wartosci zmiennej losowej i nalezy do klasycznych miar rozktadu, zas
kurtoza jedng z miar ksztattu rozktadu wartosci cechy (jest to miara stopnia kon-
centracji wartosci przyjmowanych przez zmienna losowg wokoét sredniej). Z prze-
prowadzonych obliczent wspdtczynnika skosnosci wynika, ze zmienna opisujaca
czas trwania konsultacji inicjatyw ustawodawczych Senatu w IX i X kadencji ma
rozktad zblizony do rozktadu symetrycznego, a wartos$é wspotczynnika kurtozy
zawiera sie w przedziale (-1,1), co pozwala przypuszczaé, ze zmienna ta moze
miec rozktad normalny.

Tabela 1. Zestawienie wynikdéw badania skosnos¢ i kurtozy dla zmiennych opisujacych proces kon-
sultacji inicjatyw ustawodawczych.

WSPOLCZYNNIK WSPOLCZYNNIK
SKOSNOSCI KURTOZY

liczba podmiotéw, do ktorych wysytano pisma z prosbg o wydanie opinii

KADENCIJA INTERPRETACJA

niska asymetria,

X 0,60 0,15 kurtoza w przedziale (-1,1)

umiarkowana asymetria,

X 2,02
0,99 0 kurtoza poza przedziatem (-1,1)

liczba podmiotow, ktdre przystaty opinie w procesie konsultacji

wysoka asymetria,

X 2,59 811 kurtoza poza przedziatem (-1,1)

niska asymetria,

X 0,64 0,42 kurtoza w przedziale (-1,1)

czas trwania konsultacji

X 0,10 -0.33 zblizony do symetrycznego,
X 0,10 -0,33 kurtoza w przedziale (-1,1)

Zrédto: Opracowanie whasne.

W kolejnym kroku do zbadania normalnosci rozktadéw badanych zmiennych
losowych, opisujgcych proces konsultacji inicjatyw ustawodawczych Senatu IX
i X kadencji, zastosowano test Shapiro-Wilka, w ktédrym hipoteza zerowa za-
ktada, ze rozktad zmiennej jest zblizony do normalnego.

Z przeprowadzonego badania wynika, ze tylko w przypadku dwéch zmien-
nych: liczba podmiotdw, do ktérych zwrdcono sie z prosbg o wydanie opinii
w procesie konsultacji inicjatyw Senatu RP IX kadencji oraz czas trwania kon-
sultacji inicjatyw Senatu IX i X kadencji brak jest podstaw do odrzucenia hipo-
tezy zerowej, co oznacza, ze mozna przyjgé, iz wymienione zmienne majg roz-
ktad normalny.
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Tabela 2. Wyniki testu Shapiro-Wilka dla badanych zmiennych.

WARTOSC WARTOSC INTERPRETACJA
LIk A AT STATYSTYKIW | KRYTYCZNA WYNIKU
liczba podmiotdw, do kto-
rych wystano prosbe o 0,9495 0,9300 rozktad normalny
opinie
IX - L ]
liczba podmlotom{, !(tore 0,8753 0,9300 brak rozktadu
przekazaty opinie normalnego
czas trwania konsultacji 0,9596 0,9450 rozktad normalny
liczba podmiotdéw, do kto-
rych wystano prosbe o 0,9485 0,9620 brak rozkiadu
. normalnego
opinie
X X . ]
liczba pOdmIOtOV\{, !(tore 0,9501 0,9620 brak rozktadu
przekazaty opinie normalnego
czas trwania konsultacji 0,9743 0,9620 rozktad normalny

Zrédto: Obliczenia wiasne.

4.3. Badanie zbieznosci srednich dla zmiennych w obu kadencjach

Pierwszym krokiem wykonanym w tej czesci byto wyliczenie srednich i od-
chylen standardowych dla poszczegdlnych zmiennych w obu kadencjach. Na po-
nizszych wykresach zaprezentowano wszystkie badane zmienne w uktadzie na-
rastajacym. Wizualna ocena ponizszych wykreséw pozwala przypuszczac, ze roz-
ktady zmiennych w obu kadencjach wykazujg duze podobiefstwo, szczegdlnie
po usunieciu obserwacji odstajacych. Jednakze odstgpiono od tego zabiegu,
gdyz ich uwzglednienie daje petniejszy obraz tego procesu. W przypadku zmien-
nej opisujacej liczbe podmiotéw, do ktérych wystano projekt z prosbg o wyraze-
nie opinii mozna zaobserwowal ksztattowanie sie statystyk prezentujgcych
miary centralne (Srednia i mediana) na zblizonym poziomie w IX i X kadencji,
natomiast w przypadku dwdéch pozostatych zmiennych — na istotnie réznych.

Wykres 9. Uporzadkowane rozktady zmiennej losowej — liczba podmiotéw, do ktérych wystano
projekty ustaw w celu wyrazenia opinii w procesie konsultacji inicjatyw ustawodawczych Senatu
IXi X kadencji, w uktadzie narastajacym.

IX kadencja X kadencja
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Zrédto: Opracowanie wiasne.
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Woykres 10. Uporzgdkowane rozktady zmiennej losowej — liczba podmiotow, ktére wyrazity opinie
w ramach procesu konsultacji inicjatyw ustawodawczych Senatu IX i X kadencji, w uktadzie nara-
stajacym.

IX kadencja X kadencja
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Zrédto: Opracowanie wtasne.

Wykres 11. Uporzadkowane rozktady zmiennej losowej — czas konsultacji inicjatyw ustawodaw-
czych Senatu IX i X kadencji, w uktadzie narastajgcym.
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Zrédto: Opracowanie whasne.

W kolejnym kroku, w celu stwierdzenia, czy réznice pomiedzy Srednimi
zmiennych opisujacych odpowiednio przebieg procesu konsultacji inicjatyw
ustawodawczych IX i X kadencji Senatu sg przypadkowe, zastosowano test sred-
nich, w ktérym badana hipoteza zerowa miata nastepujgca postac:

Ho: mi=m;, wobec hipotezy alternatywnej, Hi: mi#zm;,

gdzie:
m; — oznacza warto$¢ Srednig zmiennej losowej w IX kadencji Senatu,
m; — oznacza wartos$¢ Srednig zmiennej losowej w X kadenc;ji Senatu.

W badaniu przyjeto poziom istotnosci a=0,05, dla ktérego obszar krytyczny wy-
znaczajg wartosci -1,96 i 1,96.
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Tabela 3. Wynik testu $rednich dla zmiennej — liczba podmiotéw, do ktérych wystano pisma
z prosba o wydanie opinii w procesie konsultacji inicjatyw ustawodawczych.

. ODCHYLENIE
KADENCJA SREDNIA STANDARDOWE STATYSTYKA Z | INTERPRETACIA
IX 16 6 brak podstaw do
-1,51 odrzucenia hipo-
X 18 7 tezy Ho

Zrédto: Opracowanie wiasne.

Z przeprowadzonych obliczen testu srednich dla zmiennych losowych opisu-
jacych proces konsultowania inicjatyw Senatu IX i X kadencji wynika, ze brak jest
podstaw do odrzucenia hipotezy zerowej dla zmiennej opisujgcej liczbe podmio-
téw, do ktdrych wystano pisma z prosbg o wydanie opinii o projektowanej usta-
wie. W zwigzku z tym istniejg podstawy do wnioskowania, ze na proces prze-
biegu konsultacji nie miat wptywu rozktad sit politycznych w Senacie. W przy-
padku zmiennej opisujacej liczbe podmiotdw, ktére nadestaty opinie w ramach
konsultacji oraz zmiennej ukazujgcej czas trwania konsultacji projektéw ustaw od-
powiednie statystyki Z wskazuja, ze hipoteze zerowa nalezy odrzuci¢, gdyz warto-
Sci tej statystyki miescity sie w obszarze krytycznym. Na tej podstawie wniosku-
jemy, ze wydarzenia nadzwyczajne w postaci pandemii COVID-19 oraz wojny
w Ukrainie miaty wptyw na przebieg procesu konsultacji w X kadencji Senatu.

Podsumowanie

Rozpatrujac proces konsultacji inicjatyw ustawodawczych Senatu na tle Sied-
miu Zasad Konsultacji zaprezentowanych w Wytycznych do przeprowadzania
oceny wptywu oraz konsultacji publicznych w ramach rzgdowego procesu legi-
slacyjnego, mozna stwierdzié, ze odbywat sie on z uwzglednieniem wiekszosci
z nich (dobra wiara, powszechnosé, przejrzystosci i jawnos¢, koordynacja, prze-
widywalnos¢, poszanowanie interesu ogdlnego).

W przeprowadzonej analizie przyjeto, ze proces konsultacji inicjatyw Senatu
RP IX i X kadencji obiektywnie charakteryzujg nastepujgce zmienne: liczba pod-
miotdéw, do ktdrych wysytane byty poszczegdlne projekty inicjatyw ustawodaw-
czych w celu ich konsultacji, liczba podmiotow, ktdre wyrazity opinie do poszcze-
gélnych inicjatyw oraz okres konsultacji danej inicjatywy. Z uwagi na to, ze
zmienne te nalezg do kategorii zmiennych dyskretnych, mozliwe byto zastoso-
wanie do ich analizy wybranych miar statystyki opisowej oraz narzedzi wniosko-
wania statystycznego.

Uwzgledniajac statystyki odnosnie do liczby podmiotéw, do ktérych skiero-
wano projekty inicjatyw senackich z prosbg o wyrazenie opinii oraz liczbe pod-
miotdéw, ktére przekazaty swoje stanowiska, mozna stwierdzic, ze:
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1. uzyskane wyniki potwierdzajg brak wptywu rozktadu sit ugrupowan poli-
tycznych Senatu IX i X kadencji na spetnienie zasady powszechnosci kon-
sultacji; autorzy weryfikowali spetnienie tej zasady przy pomocy zmiennej —
liczba podmiotéw, do ktérych kierowano prosbe o wyrazenie opinii w ra-
mach konsultacji; konsultacje odbywaty sie z udziatem duzej liczby uczestni-
kow, co potwierdzajg podobne statystyki dla zmiennej w obu kadencjach.
Ponadto kazdy zainteresowany tematem podmiot lub obywatel mdégt dowie-
dzieé sie o konsultacjach i wyrazi¢ swéj poglad za posrednictwem senackiej
strony internetowej;

2. wyniki przeprowadzonych badan statystycznych dajg podstawy do twier-
dzenia, ze na przebieg procesu konsultacji miaty wptyw wydarzenia nad-
zwyczajne, co potwierdzajg statystyki odnosnie do Sredniego czasu trwania
konsultacji w obu kadencjach Senatu; sredni czas trwania procesu konsulta-
cji w IX kadencji Senatu (31 dni) byt dtuzszy niz zalecany w Wytycznych do
przeprowadzania oceny wptywu oraz konsultacji publicznych... okres 21 dni
dla projektéw rzgdowych. W X kadencji Senatu, w zwigzku z wystgpieniem
wydarzen nadzwyczajnych, konieczne byto podejmowanie szybkich inter-
wencji przez ustawodawce, co spowodowato skrécenie Sredniego czasu kon-
sultacji. Sredni czas konsultacji w X kadencji wyniést 20 dni, oznacza to, ze
ksztattowat sie na poziomie zblizonym do zalecanego standardu. Jednocze-
$nie wyraznemu zmniejszeniu w IX kadencji, w poréwnaniu do wartosci
z X kadencji, ulegty statystyki odnosnie do liczby podmiotéw, ktére przysy-
taty opinie w ramach konsultacji.
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Consultation process of legislative initiatives
of the Senate of the Republic of Poland

According to the provisions of the Senate Regulations, draft legislative initiatives of the Senate
are subject to mandatory review and public consultation. The purpose of consultations on draft
legal acts is to collect comments from entities (state authorities and institutions, social organiza-
tions), as well as citizens, who are willing to submit such comments. Well-conducted consultations
can bring a number of different benefits. As a part of the consultation process on the Senate's
legislative initiatives, in addition to opinions and comments on the project, data necessary to es-
timate the effects of the proposed solutions are also obtained. The analysis of the structure of
projects submitted in the 9th and 10th terms of the Senate of the Republic of Poland allows us
to conclude that, firstly, there was a significant increase in the number of projects submitted,
and secondly, their structure in terms of the source of the initiative changed significantly. The
article attempts to determine whether the course of the consultation process of the 9th and
10th term was procedurally influenced by the balance of political forces and extraordinary
events (COVID-19 pandemic and war in Ukraine).

Keywords: consultations, social consultations, giving opinions, regulatory impact assessment,
legislative initiative of the Senate of the Republic of Poland, legislative process.



