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Metryka opracowania

Element Tres¢

Tytut dot. strategii negocjacyjnych w procesach stanowienia praw

Rodzaj opracowania Ekspertyza naukowo-prawna i rekomendacyjna

Jednostka opracowujaca Centralny Instytut Analiz Polityczno-Prawnych z siedzibg w Warszawie

Autor analizy dr Pawet Drembkowski

Zakres terytorialny Rzeczpospolita Polska, z uwzglednieniem powigzan z procesem decyzyjnym Unii

Europejskiej

Metoda Analiza dogmatycznoprawna, instytucjonalna i funkcjonalna; synteza literatury

negocjacyjnej oraz zasad polityki regulacyjnej

Charakter opracowania. Ekspertyza ma charakter systemowy i naukowy. Nie stanowi porady prawnej
ani oceny zgodnosci z prawem konkretnego projektu aktu normatywnego. Zastosowanie
rekomendacji do okreslonego postepowania wymaga odrebnej analizy kompetencji, procedury i
aktualnego brzmienia przepiséw.
W tytule zachowano brzmienie wskazane przez zamawiajacego. W warstwie analitycznej stosowane
jest utrwalone pojecie ,proces stanowienia prawa”, obejmujgce inicjowanie, projektowanie,
konsultowanie, uchwalanie, ogtaszanie, wykonywanie i ocene prawa. Opracowanie dotyczy negocjacji
prowadzonych zgodnie z prawem, w granicach jawnosci, bezstronnosci, réwnego dostepu oraz

przepiséw antykorupcyjnych.
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Streszczenie wykonawcze

Proces stanowienia prawa jest jednoczesnie procesem konstytucyjnym, organizacyjnym i

negocjacyjnym. Negocjacje nie zastepujg demokratycznej procedury ani kompetencji organéw

panstwa; pomagajg natomiast rozpoznaé rzeczywiste interesy, ograniczyé koszty konfliktu,

projektowac rozwigzania wykonalne oraz ujawnié skutki regulacji przed ich utrwaleniem w

tekécie normatywnym. W polskim modelu ustrojowym ich legalnos$¢ i uzytecznos$é zalezg od

potgczenia skutecznosci z zasadg legalizmu, jawnoscig, rzetelng oceng skutkdéw regulacji,

rownym dostepem interesariuszy oraz petng identyfikowalnoscig wptywu na projekt.

Teza gtéwna. Najwyzszg jakos¢ regulacji osigga sie nie przez maksymalizacje liczby ustepstw, lecz

przez wtasciwe zaprojektowanie procesu: wczesne rozpoznanie aktorow i punktdw weta, oddzielenie

intereséw od stanowisk, zastosowanie sprawdzalnych kryteriéw, dokumentowanie zmian i objecie

porozumienia fazg wdrozenia oraz przegladu.

CIAPP

Negocjacje s3 elementem pomocniczym, a nie alternatywa dla konstytucyjnej procedury.
Zadne porozumienie polityczne, spoteczne ani branzowe nie moze wigzgco rozporzadzié
kompetencjg Sejmu, Senatu, Prezydenta RP lub innego organu. Moze ono wyznacza¢ kierunek,
uzasadniac projekt i stabilizowa¢ koalicje poparcia, lecz skutek normatywny powstaje dopiero w
przewidzianej prawem formie.

Najwieksza przestrzen tworzenia wartosci wystepuje przed zamknieciem tekstu projektu. Na
etapie diagnozy problemu mozna zmienic¢ zakres, instrument, harmonogram, progi, wyjatki,
mechanizmy kompensacyjne i sposéb wdrozenia. W pdzniejszych fazach rosnie koszt polityczny
zmiany, a rozmowa przesuwa sie z projektowania polityki ku arytmetyce wiekszosci, poprawkom
i zarzadzaniu ryzykiem weta.

Ocena skutkéw regulacji jest infrastrukturg negocjacji opartych na kryteriach. Dane, scenariusz
bazowy, rozktad kosztédw i korzysci, wptyw na finanse publiczne, przedsiebiorcéw oraz grupy
spoteczne pozwalajg przeniesc spér z poziomu deklaracji na poziom weryfikowalnych zatozen.
Nie eliminujg jednak sporéw wartosci; te powinny by¢ nazwane wprost.

Konsultacje publiczne, dialog spoteczny, lobbing i negocjacje polityczne majg odmienne
funkcje. Konsultacje stuzg otwartemu pozyskiwaniu wiedzy i stanowisk, dialog spoteczny —
instytucjonalnej wymianie miedzy partnerami spotecznymi i rzgdem, lobbing — zgodnemu z
prawem wywieraniu wptywu, a negocjacje polityczne — budowaniu poparcia w ramach organéw
przedstawicielskich. Mieszanie tych trybow ostabia transparentnosc i reprezentatywnosc.

Skuteczna strategia wymaga BATNA, mandatu i mapy punktéw weta. Zespét powinien znac
rozwigzanie rezerwowe, granice ustepstw, kompetencje do skfadania ofert, procedury
wewnetrznego zatwierdzania oraz momenty, w ktérych odmowa jednego aktora moze
zatrzymac lub istotnie zmienié projekt.

Porozumienie powinno obejmowac¢ wykonanie. Ustawa negocjowana wytgcznie do momentu
uchwalenia czesto przenosi konflikt do rozporzadzen, budzetu, praktyki administracyjnej lub
sgdowej. Dlatego pakiet powinien obejmowac vacatio legis, sekwencje aktow wykonawczych,
finansowanie, dane wdrozeniowe, mechanizm przegladu i odpowiedzialnos$¢ za monitorowanie.
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¢ Jawnos¢ jest warunkiem zaufania, lecz proces potrzebuje kontrolowanej przestrzeni robocze;j.

Publiczne powinny by¢ co najmniej: uczestnicy, reprezentowane interesy, przedmiot spotkan,

przekazane dokumenty, zrddta danych i sposéb rozpatrzenia stanowisk. Czasowa poufno$é moze

dotyczyé taktycznych wariantow lub roboczych sformutowan, jesli ma podstawe, jest

proporcjonalna i nie stuzy ukrywaniu wptywu.

e W polskim systemie priorytetem jest jakos¢ procesowa. Nalezy wzmacnia¢ wczesne konsultacje

opcji, publikowanie macierzy uwag i odpowiedzi, ponowne konsultowanie zmian istotnych,

kontrole poprawek na pdznym etapie, systematyczng ewaluacje ex post oraz réwnowazenie

zasobow stabszych uczestnikow.

Tabela 1. Synteza operacyjna rekomendowanego podejscia

Horyzont

Przed projektem

Projekt rzgdowy

Parlament

Wdrozenie

Dziatanie priorytetowe

Diagnoza problemu, mapa interesariuszy, warianty i

kryteria

OSR, konsultacje, dialog, protokét rozbieznosci i Slad

zmian

Mandat negocjacyjny, pakiety poprawek, test spdjnosci

i wykonalnosci

Harmonogram, akty wykonawcze, finansowanie,

przeglad i ewaluacja
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Oczekiwany rezultat

Wiecej opcji integracyjnych, mniej konfliktu o
gotowy tekst
Przewidywalnos¢ i kontrolowalno$é procesu

Wiekszos¢ bez utraty jakosSci normatywnej

Trwatos¢ porozumienia i mozliwos¢ korekty
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1. Przedmiot, cel i pytania badawcze

1.1. Przedmiot analizy

Przedmiotem ekspertyzy sg strategie negocjacyjne wykorzystywane w procesach stanowienia prawa
w Polsce, rozumiane jako uporzagdkowane sposoby przygotowania, prowadzenia i domykania rozméw
pomiedzy podmiotami uczestniczacymi w tworzeniu regulacji. Analiza obejmuje etap
przedlegislacyjny, rzgdowy proces legislacyjny, konsultacje publiczne i dialog spoteczny, postepowanie
parlamentarne, udziat Prezydenta RP, powigzania z prawem Unii Europejskiej oraz faze wdrozenia i

oceny ex post.

Ekspertyza nie traktuje stanowienia prawa jako jednorazowego gtosowania. Jest to sekwencja decyzji
roztozonych w czasie, dokonywanych w réznych forach i na podstawie odmiennych mandatéw. Kazde
forum tworzy wtasne reguty dostepu, terminy, wymogi dowodowe, mozliwosci sktadania poprawek i
punkty weta. Strategia racjonalna na etapie konsultacji moze by¢ nieskuteczna w komisji sejmowej, a
kompromis parlamentarny moze okazaé¢ sie niewykonalny bez uzgodnienia budzetowego i

wykonawczego.

1.2. Cel gtéwny i cele szczegétowe

Celem gtéwnym jest sformutowanie zgodnego z prawem i mozliwego do zastosowania modelu
negocjacji legislacyjnych, ktéry faczy skutecznos¢ osiggania porozumienia z jakoscig prawa, legitymacja
demokratyczng oraz ochrong interesu publicznego. Cel ten zostaje rozwiniety przez nastepujace cele

szczegotowe:

e identyfikacja konstytucyjnych i ustawowych granic negocjowania rozwigzan normatywnych;

e odrdznienie konsultacji, dialogu spotecznego, lobbingu, mediacji publicznej i negocjacji
politycznych;

e opis aktoréw, etapdw i punktdw weta polskiego procesu legislacyjnego;

e adaptacja teorii negocjacji interesdw, negocjacji dystrybucyjnych i integracyjnych, teorii gier
dwupoziomowych oraz koncepcji veto players do realiéw stanowienia prawa;

e opracowanie protokotu operacyjnego, zestawu narzedzi oraz kryteriow oceny wyniku negocjacji;

e wskazanie ryzyk prawnych, etycznych, organizacyjnych i komunikacyjnych oraz srodkéw ich
ograniczania.

1.3. Pytania badawcze

e W jakich granicach negocjacje mogg wptywac na tre$¢ prawa bez naruszenia konstytucyjnych
kompetencji i zasad demokratycznego panstwa prawnego?

e Ktore fazy procesu tworzg najwiekszg przestrzen do uzgodnien integracyjnych, a ktére premiujg
negocjacje dystrybucyjne i koalicyjne?

CIAPP | Warszawa 2026 5.6
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14.

Jak powigza¢ mandat negocjacyjny z obowigzkiem bezstronnego i przejrzystego dziatania
organow publicznych?

Jakie dane, kryteria i procedury zwiekszajg trwatos¢ kompromisu oraz ograniczajg ryzyko
regulacyjnego przechwycenia?

Jak dokumentowac¢ negocjacje tak, aby zachowad rozliczalno$é, a zarazem nie pozbawié stron

mozliwosci prowadzenia uczciwych rozméw roboczych?

Jak zorganizowa¢ monitorowanie wykonania, by porozumienie nie konczyto sie wraz z

uchwaleniem ustawy?

Tezy ekspertyzy

Tabela 2. Tezy przewodnie ekspertyzy

Teza

Tezal

Teza 2

Teza 3

Teza 4

Teza 5

Tresc

Legalnosc¢ procesu negocjacyjnego wymaga, aby rezultat zostat przetozony na prawidtowg forme prawng
przez konstytucyjnie wiasciwy organ; uzgodnienie samo w sobie nie tworzy powszechnie obowigzujacej

normy.

Najbardziej produktywny jest model ,najpierw problem i kryteria, nastepnie opcje, na koricu tekst”.
Negocjowanie wytacznie brzmienia przepiséw zaweza pole do rozwigzan odpowiadajgcych interesom wielu

stron.

Jawnos$¢ wptywu i identyfikowalnos¢ zmian sg niezbedne dla legitymacji, natomiast proporcjonalna
poufnos¢ robocza moze chroni¢ etap generowania wariantdw, jezeli nie ogranicza prawne;j

transparentnosci decyzji.

Zdolnos¢ do osiggniecia wiekszosci jest tylko jednym z kryteriéw sukcesu. Rownie wazne s3: zgodnos¢
konstytucyjna, spéjnos¢ systemowa, wykonalnos¢, finansowanie, rownos¢ obcigzen oraz mechanizm

uczenia sie po wdrozeniu.

Asymetria zasobdw pomiedzy interesariuszami powinna by¢ réwnowazona projektowo: wczesng
informacjg, dostepnoscig danych, odpowiednim terminem, formatami partycypacji i publicznym

uzasadnianiem przyjecia lub odrzucenia propozycji.
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2. Metodologia i aparat pojeciowy

2.1. Zastosowane metody

Opracowanie wykorzystuje metode dogmatycznoprawng do rekonstrukcji obowigzujgcych norm
kompetencyjnych i proceduralnych, metode instytucjonalng do analizy rél oraz punktow weta, a takze
metode funkcjonalng do oceny, w jaki sposdb procedura wptywa na zachowania stron. Warstwe
normatywng zestawiono z dorobkiem nauki negocjacji, polityki publicznej i regulatory governance. Nie
prowadzono badan empirycznych nad konkretng ustawg; scenariusze zawarte w rozdziale

poswieconym zastosowaniom sg modelami analitycznymi.

Whioski formutowane sg w trzech rejestrach. Pierwszy to wymogi prawne — zachowania nakazane lub
zakazane. Drugi obejmuje standardy dobrej legislacji i rekomendacje instytucjonalne. Trzeci dotyczy
taktyki negocjacyjnej. Rozréznienie ma znaczenie praktyczne: nie kazda dobra praktyka ma charakter

prawnie wigzacy, a technika skuteczna z perspektywy jednej strony moze by¢ nieakceptowalna ze

wzgledu na interes publiczny lub standardy etyczne.

2.2. Definicje operacyjne

Tabela 3. Sfownik podstawowych pojec

Pojecie

Strategia negocjacyjna

Taktyka

Stanowisko

Interes

BATNA

Granica rezerwowa

ZOPA

Punkt weta

Slad negocjacyjny

Porozumienie legislacyjne

CIAPP | Warszawa 2026

Znaczenie przyjete w ekspertyzie

Spojny zestaw celdw, zatozen, sekwencji dziatan i regut ustepstw, uwzgledniajgcy mandat,

alternatywy, interesy stron, procedure oraz kryteria oceny wyniku.

Konkretne zachowanie stosowane w danym momencie, np. pytanie diagnostyczne, oferta

pakietowa, przerwa, kotwica, caucus lub propozycja tekstu jednolitego.

Deklarowane zgdanie dotyczace wyniku, np. wysokosci progu, daty wejscia w zycie albo brzmienia

przepisu.

Potrzeba lub wartos$¢ wyjasniajgca stanowisko, np. stabilnos¢ kosztéw, przewidywalnosé, ochrona

zdrowia, dochody publiczne, réwne warunki konkurencji.

Najlepsza alternatywa na wypadek braku porozumienia; punkt odniesienia do oceny, czy oferta

jest korzystniejsza od niezgody.

Najmniej korzystny wynik, ktéry strona moze zaakceptowac bez pogorszenia sytuacji wzgledem

alternatywy.

Przedziat mozliwego porozumienia, w ktérym minimalne warunki stron mogg sie pokrywac. W

legislacji czesto ma wiele wymiardw.
Etap lub aktor zdolny prawnie albo politycznie zatrzymac, opdznic lub istotnie zmienié projekt.

Dokumentowalny cigg informacji o uczestnikach, interesach, propozycjach, Zzrédtach danych,

zmianach i powodach ich przyjecia lub odrzucenia.

Uzgodnienie co do kierunku lub tresci regulacji, ktére wymaga nastepnie przetozenia na wtasciwy

akt, poprawke, harmonogram, decyzje budzetowa albo dziatanie wykonawcze.

5.8
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2.3. Cztery odmienne tryby wptywu

W dyskursie publicznym pojecia konsultowania, dialogu i lobbingu bywajg uzywane zamiennie. Jest to

analitycznie i prawnie mylgce. Wspdlng cechg jest mozliwosé oddziatywania na tres¢ decyzji, lecz réznig

je podstawa uczestnictwa, reprezentatywnos¢, obowigzki ujawnieniowe i oczekiwany produkt.

Tabela 4. Rozréznienie podstawowych trybow oddziatywania

Tryb

Konsultacje

publiczne

Dialog spoteczny

Lobbing

Negocjacje

polityczne

Funkcja

Pozyskanie wiedzy,
argumentow i ocen od

otwartego kregu podmiotow

Instytucjonalne uzgadnianie
spraw spoteczno-

gospodarczych

Legalny wptyw na organy
wiadzy publicznej w procesie

stanowienia prawa

Budowanie wiekszosci i
koordynacja podmiotow
posiadajacych mandat

polityczny

Uczestnicy i produkt

Interesariusze; uwagi i raport z ich rozpatrzenia

Rzad, organizacje pracownikdw i pracodawcow;

stanowisko, uchwata lub porozumienie

Podmiot dziatajacy we wiasnym lub cudzym

interesie; postulaty i propozycje rozwigzan

Partie, kluby, koalicjanci, organy; pakiet

poprawek i zobowigzan politycznych

Gtéwne ryzyko

Pozornos¢, selektywna
odpowiedz, zbyt krétki

termin

Ograniczona reprezentacja
intereséw spoza stron

dialogu

Ukryty interes, nieréwny
dostep, naruszenie

obowiazku rejestracji

Nieprzejrzysty barter,
odrywanie kompromisu od

skutkéw regulacji

Whiosek metodologiczny. Ta sama osoba moze wystepowac w réznych rolach, lecz rola powinna by¢

kazdorazowo nazwana. Przedstawiciel organizacji konsultujacy projekt, zawodowy lobbysta dziatajacy

na rzecz klienta i ekspert wykonujacy analize nie podlegajg identycznej logice odpowiedzialnosci ani

identycznym oczekiwaniom co do ujawniania interesu.

CIAPP | Warszawa 2026
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3. Konstytucyjne i prawne ramy negocjowania prawa w Polsce

3.1. Zasady ustrojowe

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej tworzy rame, w ktérej nalezy ocenia¢ kazdg strategie
negocjacyjng. Preambuta odwotuje sie do dialogu spotecznego i zasady pomocniczosci. Artykut 1
ustanawia Rzeczpospolitg dobrem wspdlnym wszystkich obywateli, art. 2 zasade demokratycznego
panstwa prawnego, art. 4 zwierzchnictwo Narodu, art. 7 legalizm, a art. 10 podziat i rGwnowage wtadz.
Negocjacje mogg utatwiaé wykonywanie kompetencji, lecz nie moga tych kompetencji przenosic¢ poza

organy przewidziane w Konstytucji.

Z perspektywy partycypacji szczegdlne znaczenie majg wolno$é wyrazania poglagddéw i pozyskiwania
informacji (art. 54), prawo dostepu do informacji o dziatalnosci organéw wtadzy publicznej (art. 61)
oraz prawo sktadania petycji, wnioskéw i skarg (art. 63). Zasady te wspierajg pluralistyczny dostep do
procesu, ale nie oznaczajg obowigzku przyjecia kazdego postulatu. Obowigzkiem organu jest dziataé¢ w
granicach kompetencji, rozwazy¢ materiat w sposdb rzetelny oraz przedstawi¢ uzasadnienie

pozwalajgce kontrolowac racjonalnos$¢ rozstrzygniecia.

3.2. Konstytucyjny tok ustawodawczy jako architektura negocjacyjna

Prawo inicjatywy ustawodawczej przystuguje postom, Senatowi, Prezydentowi RP i Radzie Ministrow,
a takze grupie co najmniej 100 000 obywateli majgcych prawo wybierania do Sejmu. Wnioskodawca
powinien przedstawi¢ skutki finansowe wykonania ustawy. Sejm rozpatruje projekt w trzech
czytaniach; prawo zgtaszania poprawek przystuguje wnioskodawcy, postom i Radzie Ministréw, a
Marszatek Sejmu moze odméwié poddania pod gtosowanie poprawki, ktdra uprzednio nie byta
przedtozona komisji. Uchwata Sejmu zapada co do zasady zwykig wiekszoscig przy obecnosci co

najmniej potowy ustawowej liczby postow.

Po uchwaleniu ustawy Senat ma zasadniczo 30 dni na jej przyjecie, wniesienie poprawek albo
odrzucenie w catosci. Sejm moze odrzuci¢ uchwate Senatu bezwzgledng wiekszoscig gtoséw. Prezydent
RP ma zasadniczo 21 dni na podpisanie ustawy, moze skierowac jg do kontroli konstytucyjnej albo
odmoéwié podpisania i przekazaé Sejmowi do ponownego rozpatrzenia; ponowne uchwalenie wymaga
wiekszosci trzech pigtych. Te etapy tworzg odrebne punkty negocjacyjne, lecz strategie muszg

respektowac rézne podstawy legitymacji i wymogi wiekszosci.

Tabela 5. Konstytucyjne wezty decyzyjne

Wezet konstytucyjny Znaczenie dla strategii Ograniczenie

Inicjatywa Wybér forum, sponsora i kompletnosci pakietu Nie kazdy interesariusz moze formalnie wnies$¢

ustawodawcza projekt

Trzy czytania i komisje Sekwencja diagnozy, pracy eksperckiej, poprawek i Poprawka powinna pozostawac w zwigzku z
budowania wiekszosci projektem i przejs¢ kontrole komisji
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Wezet konstytucyjny Znaczenie dla strategii Ograniczenie

Gtosowanie w Sejmie Kalkulacja quorum i wiekszosci, dyscyplina koalicyjna Wiekszos$¢ nie usuwa wymogow

konstytucyjnosci i poprawnej legislacji

Senat Korekta, dodatkowa ekspertyza i pakiet poprawek Ograniczony termin; mozliwo$¢ odrzucenia
przez Sejm
Prezydent RP Antycypacja kontroli konstytucyjnej i ryzyka weta Kompetencja samodzielna; porozumienie

polityczne jej nie wytacza

Tryb pilny Skrécenie wybranych terminéw Wyjatki konstytucyjne; pilnos¢é nie

usprawiedliwia arbitralnosci

3.3. Rzadowy proces legislacyjny

Regulamin pracy Rady Ministrow, w tekscie ogtoszonym w 2026 r., ujmuje przygotowanie projektu jako
sekwencje obejmujgcg opracowanie, uzgodnienia, konsultacje publiczne lub opiniowanie,
rozpatrywanie przez wiasciwe komitety, Staty Komitet Rady Ministréw, komisje prawniczg i Rade
Ministréw. Rzagdowe Centrum Legislacji weryfikuje m.in. wykonanie obowigzkéw konsultacyjnych i
opiniodawczych. Uzasadnienie oraz ocena skutkéw regulacji majg przedstawiaé problem, cele,
podmioty objete oddziatywaniem, skutki i Zrédta danych, a w przypadku ustawy takze rozwigzania

alternatywne i poréwnawcze.

Decyzja o konsultacjach publicznych powinna uwzglednia¢ znaczenie projektu, jego skutki spoteczno-
gospodarcze, ztozonos$¢ i pilnosé. Odstgpienie od konsultacji ma charakter wyjatkowy i wymaga
uzasadnienia. Regulamin przewiduje terminy referencyjne oraz obowigzek szczegdtowego
uzasadnienia ich skrdcenia; przewiduje konferencje uzgodnieniowg, ponowne skierowanie projektu w
razie zmian istotnych dla zakresu dziatania konsultowanego podmiotu, sporzadzenie raportu z

konsultacji i publikacje dokumentéw w Rzgdowym Procesie Legislacyjnym.

Znaczenie negocjacyjne. Regulaminowy obowigzek raportowania nie jest formalnoscia koricowa.
Powinien by¢ projektowany od poczatku jako macierz: uwaga — interes — dowdd — decyzja — zmiana
tekstu — uzasadnienie. Taki Slad zmniejsza ryzyko selektywnego traktowania stron i utatwia obrone
projektu w parlamencie.

3.4. Dialog spoteczny

Ustawa o Radzie Dialogu Spotecznego i innych instytucjach dialogu spotecznego tworzy tréjstronne
forum wspotpracy przedstawicieli pracownikéw, pracodawcéw i strony rzgdowej. Celem Rady jest
m.in. prowadzenie przejrzystego, merytorycznego i regularnego dialogu oraz dgzenie do konsensusu
w sprawach spoteczno-gospodarczych. Strony mogg zawiera¢ porozumienia, ktére powinny okreslac¢

czas obowigzywania, tryb zmiany i rozwigzania oraz sposdb rozstrzygania sporéw.

Rzgdowe projekty aktéw prawnych dotyczgce spraw objetych zakresem dziatania reprezentatywnych

organizacji pracownikéw i pracodawcéw kieruje sie do opinii stron Rady. Co do zasady termin nie
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powinien by¢ krétszy niz 30 dni, a skrocenie do 21 dni jest powigzane z waznym interesem publicznym.
Jezeli Rada Ministréw nie uwzgledni opinii lub istotnie zmieni projekt, stanowisko powinno by¢
przedstawione w uzasadnieniu projektu oraz przekazane Radzie. Wspdlnie uzgodniony projekt stron
spotecznych moze zosta¢ przedstawiony ministrowi w celu podjecia inicjatywy ustawodawczej;

odmowa wymaga uzasadnionej odpowiedzi.

3.5. Konsultacje sejmowe, wystuchanie publiczne, petycje i inicjatywa
obywatelska

Ustawa o dziatalnosci lobbingowej, po zmianach wprowadzajgcych konsultacje spoteczne projektéw
ustaw w Sejmie, oraz Regulamin Sejmu poszerzajg formalne kanaty przedstawiania opinii. Publiczne
wystuchanie moze zostac przeprowadzone na podstawie uchwaty komisji, a zgtoszenia i przebieg s3
jawne. Konsultacje sejmowe utatwiajg ujawnienie argumentéw wobec projektéw poselskich oraz
zmian nastepujgcych po zakonczeniu rzagdowej fazy konsultacyjnej. Nie powinny jednak zastepowac

rzetelnej pracy przed wniesieniem projektu.

Ustawa o petycjach pozwala zadaé podjecia inicjatywy w sprawie zmiany przepisow prawa.
Obywatelska inicjatywa ustawodawcza umozliwia grupie co najmniej 100 000 obywateli wniesienie
projektu na zasadach ustawowych. Mechanizmy te wzmacniajg agende i legitymacje uczestniczaca,
lecz takze wymagajg realistycznej strategii parlamentarnej: formalne wniesienie projektu nie

gwarantuje wiekszosci, finansowania ani wykonalnosci.

3.6. Lobbing i granice antykorupcyjne

Ustawa o dziatalnosci lobbingowej definiuje dziatalnos¢ lobbingowg szeroko jako kazde zgodne z
prawem dziatanie zmierzajagce do wywarcia wptywu na organ wifadzy publicznej w procesie
stanowienia prawa, a dziatalno$¢ zawodowg jako odptatne dziatanie na rzecz oséb trzecich. Przewiduje
jawny rejestr zawodowych lobbystéw, obowigzki dokumentowania kontaktéw i udostepniania
informacji o dziataniach wobec organu. Wykonywanie zawodowej dziatalnosci lobbingowej bez wpisu

do rejestru jest zagrozone administracyjng karg pieniezna.

Granica miedzy legalnym przekonywaniem a korupcjg nie zalezy od skutecznosci argumentu, lecz od
Srodkow i przedmiotu uzgodnienia. Niedopuszczalne sg korzysci majgtkowe lub osobiste oraz ich
obietnice w zamian za zachowanie funkcjonariusza publicznego, jak rowniez ptatne powotywanie sie
na wptywy lub posrednictwo w zatatwieniu sprawy w sposdb objety przepisami Kodeksu karnego.
Nielegalnos¢ moze dotyczy¢ zardwno przyjecia, jak i udzielenia korzysci. Strategia negocjacyjna musi
zatem wyklucza¢ wszelkie ,$Swiadczenia” osobiste, ukryte prowizje, obietnice zatrudnienia czy inne

ekwiwalenty niezwigzane z legalnym instrumentem polityki publicznej.
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Tabela 6. Praktyczne rozgraniczenie legalnego wptywu i zachowar niedopuszczalnych

Dziatanie Ocena co do zasady Warunek lub granica

Przedstawienie danych i propozycji Dopuszczalne Ujawnienie interesu i zrodet; zgodnos$¢ z regutami
brzmienia przepisu dostepu

Odptatna reprezentacja klienta wobec Dopuszczalna jako zawodowy Wohis do rejestru i wykonanie obowigzkéw ustawowych
organu lobbing

Porozumienie o harmonogramie, vacatio Dopuszczalne Merytoryczne uzasadnienie, kompetencja i forma

legis lub mechanizmie przegladu prawna

Oferta korzysci osobistej za poparcie Niedopuszczalna Ryzyko odpowiedzialnosci karnej niezaleznie od nazwy
poprawki Swiadczenia

Ukryte posrednictwo oparte na Niedopuszczalne Ryzyko przestepstw ptatnej protekcji

powotywaniu sie na wptywy

Poufna rozmowa robocza Mozliwa w granicach prawa Nie moze usuwac obowigzkéw jawnosci ani stuzy¢

ukrywaniu wptywu lub korzysci

3.7. Powiazanie z procesem Unii Europejskiej

Czesc¢ polskich rozstrzygniec regulacyjnych powstaje w procesie wielopoziomowym. Traktat o Unii
Europejskiej i Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej okreslajg role Komisji, Parlamentu
Europejskiego i Rady, a zwykta procedura ustawodawcza obejmuje kolejne czytania i mozliwosc
uzgodnienia tekstu. Ustawa o wspétpracy Rady Ministréw z Sejmem i Senatem w sprawach zwigzanych
z cztonkostwem Polski w Unii Europejskiej ustanawia krajowg koordynacje oraz informowanie

parlamentu.

Strategia dwupoziomowa wymaga spdjnosci mandatu w Warszawie i Brukseli. Ustepstwo mozliwe na
szczeblu unijnym moze by¢ politycznie nieakceptowalne krajowo, a stanowisko krajowe bez koalicji w
Radzie moze nie wptywac na rezultat. Konieczne jest zatem jednoczesne mapowanie koalicji panistw,
stanowisk instytucji UE, krajowych ograniczedn implementacyjnych i oczekiwanej wiekszosci

parlamentarnej dla transpozycji lub wykonania aktu.
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4. Mapa aktoréw, mandatow i punktow weta

Negocjacje legislacyjne s negocjacjami wielostronnymi. Strona widoczna przy stole czesto
reprezentuje kilka poziomdéw: witasng organizacje, cztonkdw, zaplecze polityczne, organ nadrzedny,
koalicje albo wyborcéw. Brak rozpoznania tych relacji prowadzi do pozornych porozumied — osoba

negocjujgca akceptuje wariant, lecz nie moze zapewnic jego zatwierdzenia.

4.1. Aktorzyizrédta ich mandatu

Tabela 7. Mapa podstawowych aktorow procesu

Aktor

Rada Ministrow i

minister wiodgcy

Rzadowe Centrum

Legislacji

Postowie, kluby i kota

Senat

Prezydent RP

Rada Dialogu

Spotecznego

Organizacje spoteczne i

branzowe

Zawodowi lobbysci

Eksperci i nauka

Obywatele i komitety

inicjatywy

Instytucje UE i inne

panstwa

Zrédto mandatu

Konstytucja, ustawy,
kompetencja dziatowa i decyzje

rzadowe

Regulamin pracy Rady Ministréw

i zadania ustawowe

Mandat przedstawicielski,

Regulamin Sejmu

Konstytucja i Regulamin Senatu

Konstytucja

Ustawa o RDS

Wolnosci konstytucyjne, przepisy

konsultacyjne, statut

Ustawa lobbingowa i umowa z

klientem

Zlecenie, autonomia naukowa,

standardy zawodowe

Konstytucja i ustawa o inicjatywie
obywatelskiej; ustawa o

petycjach

Traktaty, prawo UE i mandaty

krajowe

Zas6b negocjacyjny

Tresc¢ projektu, OSR, harmonogram,

uzgodnienia, finansowanie

Jakos¢ legislacyjna, zgodnos¢

proceduralna i prawna

Whiesienie projektu przez uprawniony

podmiot, poprawki, wiekszos¢

Przyjecie, poprawki albo odrzucenie

ustawy

Podpis, kontrola konstytucyjna, weto

Opinia, uchwata, porozumienie,

wspolny projekt stron

Wiedza, mobilizacja, propozycje,

kontrola skutkow

Reprezentacja interesu, dane, postulaty

legislacyjne

Dowody, warianty, ocena skutkow i

spojnosci

Agenda, projekt obywatelski, petycja,

stanowiska

Tres¢ aktu UE, harmonizacja, wyjatki,

terminy

Typowe ograniczenie

Inne resorty, MF, RCL, komitety, Rada

Ministrow

Zakres wtasnych kompetencji;
rozstrzygniecia polityczne nalezg do

organdw wiasciwych

Komisje, dyscyplina polityczna, opinie

prawne, quorum

Termin konstytucyjny i mozliwos¢

odrzucenia stanowiska przez Sejm

Terminy i przestanki konstytucyjne;

samodzielno$¢ kompetencji

Zakres spoteczno-gospodarczy i

reprezentatywnos¢ ustawowa

Brak formalnej kompetencji

prawodawczej; obowigzki ujawnieniowe

Rejestr, jawnos¢, zakaz korzysci i ptatnej

protekcji

Ujawnienie metod, zrodet, konfliktow i

granic pewnosci

Wymogi formalne, reprezentatywnos$c¢ i

koniecznos¢ budowy wiekszosci

Reguty gtosowania i kompetencje UE;

wielopoziomowa akceptacja

4.2. Test mandatu negocjacyjnego

Przed rozpoczeciem rozméw kazda delegacja powinna odpowiedzie¢ na piec pytan. Po pierwsze: kto
udzielit mandatu i w jakiej formie? Po drugie: ktére elementy sg celem, ktére granicg rezerwows, a

ktore mozna wymieniaé? Po trzecie: jakie ustepstwa wymagajg dodatkowej zgody? Po czwarte: kto
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ponosi odpowiedzialnos¢ za skutki finansowe i wykonawcze? Po pigte: czy osoba przy stole moze

zatwierdzic tekst, czy jedynie go rekomendowac?

e Zakres rzeczowy: przepisy, budzet, terminy, akty wykonawcze, komunikacja i ewaluacja.

e Zakres czasowy: data wygasniecia mandatu, punkty ponownej autoryzacji i moment wejscia w
zycie rozwigzania.

e Granice prawne: kompetencja organu, przepisy bezwzglednie obowigzujgce, prawo UE,

standardy konstytucyjne i reguty pomocy publiczne;j.

* Granice finansowe: limit wydatkdéw, Zzrédto finansowania, wptyw na dochody oraz upowaznienie
do zmiany parametrow.

e Tryb zatwierdzania: osoba lub organ decyzyjny, wymagane opinie, termin i dokument
potwierdzajgcy zgode.

e Obowigzki jawnosci: informacje publikowane, interes reprezentowany, rejestr spotkan i
materiaty przekazywane uczestnikom.

4.3. Punkty weta formalne i faktyczne

Teoria veto players wskazuje, ze stabilno$¢ polityki rosnie wraz z liczbg aktoréw, ktérych zgoda jest
konieczna, oraz odlegtoscig ich preferencji. W praktyce polskiej nalezy rozrézni¢ weto formalne —
wynikajgce wprost z kompetencji — i weto faktyczne, oparte na kontroli zasobéw. Ministerstwo
Finanséw moze nie posiadac konstytucyjnego weta wobec projektu resortu, ale jego stanowisko w
sprawie finansowania moze przesadzac¢ o akceptacji rzadowej. Klub parlamentarny moze nie by¢

organem panstwa, lecz bez jego gtosdw projekt nie uzyska wiekszosci.

Tabela 8. Punkty weta i sposoby zarzgdzania

Rodzaj punktu weta Przyktad Odpowiedz strategiczna

Prawny Brak kompetencji, sprzecznos¢ z Konstytucjg Zmiana instrumentu, podstawy prawnej albo zakresu

lub prawem UE

Proceduralny Niewykonane konsultacje, brak OSR, spdzniona Uzupetnienie procedury, ponowne konsultacje, wiasciwe
poprawka forum
Budzetowy Brak limitu lub Zrédta finansowania Fazowanie, prog, wspotfinansowanie, mechanizm
korekcyjny
Koalicyjny Brak wymaganej wiekszosci Pakietowanie, kolejnos¢, wspdlne kryteria, wariant
rezerwowy
Wykonawczy Brak kadr, danych, systemoéw lub aktow Pilotaz, vacatio legis, plan wdrozenia i finansowanie
wykonawczych
Legitymizacyjny Sprzeciw spoteczny lub brak Otwarte konsultacje, wystuchanie, korekta procesu i
reprezentatywnosci odpowiedz na uwagi
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5. Okna negocjacyjne w cyklu stanowienia prawa

Wptyw na regulacje nie jest rownomierny w czasie. W fazie definiowania problemu tekst jest
plastyczny, ale proces bywa mniej widoczny. Po wniesieniu projektu widoczno$é rosnie, natomiast
przestrzen zmian maleje. W koricowych etapach niewielka korekta moze mie¢ wysoki koszt koalicyjny
lub proceduralny. Dobra strategia przyjmuje wiec zasade: im wczesniejsza faza, tym wiecej pracy nad
interesami i opcjami; im pdzniejsza, tym wiekszy nacisk na spdjnosé poprawki, wiekszosé, termin i

ryzyko weta.

Tabela 9. Mapa okien negocjacyjnych

Faza

Diagnoza problemu

Projekt zatozen /

wariantéw

Projekt aktu i OSR
Uzgodnienia
miedzyresortowe
Konsultacje /
opiniowanie

Rada Ministréw

Komisje sejmowe

Posiedzenie plenarne
Senat

Prezydent / kontrola

Wdrozenie

Ewaluacja ex post

5.1.

Przedmiot rozmowy

Cel publiczny, scenariusz bazowy,

grupy dotkniete

Instrument, parametry, koszty,

terminy

Brzmienie, zgodnos¢, skutki,

finansowanie

Kompetencje, budzet, spdjnosc

polityk

Whptyw na grupy, wiedza praktyczna,

legitymacja

Rozbieznosci polityczne i priorytety

rzadu

Szczegdtowa tresé i wykonalnosé

Wiekszos¢, poprawki i komunikacja

Korekta i dodatkowy przeglad

Konstytucyjnosé, ryzyko weta, podpis

Akty wykonawcze, systemy, budzet,

komunikacja

Efekty rzeczywiste i niezamierzone

Faza przedlegislacyjna

Najbardziej uzyteczne techniki

Rozszerzenie lub zawezenie problemu;

wspdlne dane

Pakietowanie, pilotaz, fazowanie, warunki

Jednolity tekst, klauzule przegladu, delegacje

Konferencja uzgodnieniowa, eskalacja

kontrolowana

Sesje tematyczne, dane wspdlne, odpowiedz

na uwagi

Pakiet decyzji, warianty ministerialne

Pakiety poprawek, ekspert wspdlny, redakcja

jednolita

Koalicje gtosowan, dyscyplina, wybdr wariantu

Pakiet poprawek o jasnym uzasadnieniu

Antycypacja zarzutéw, korekta wczesniej w

procesie

Harmonogram i mechanizm zarzadzania

sporem

Klauzula przegladu, korekty parametryczne

Produkt

Wspolna diagnoza i lista

kryteriow

Preferowany wariant i wariant

rezerwowy

Projekt, OSR i mapa

rozbieznosci

Protokot uzgodnien i

rozbieznosci

Raport i slad zmian

Decyzja o wniesieniu projektu

Sprawozdanie komisji

Ustawa uchwalona przez Sejm

Uchwata Senatu

Podpis, kontrola albo weto

Operacyjnos$é regulacji

Raport i ewentualna

nowelizacja

Najwazniejszg decyzjg czesto nie jest wybdr brzmienia przepisu, lecz wybér instrumentu. Problem
mozna rozwigza¢ regulacja nakazowa, bodicem ekonomicznym, standardem informacyjnym,
samoregulacjg, zmiang organizacji administracji albo egzekwowaniem istniejgcego prawa. Rozmowa
rozpoczeta od gotowego projektu utrwala efekt posiadania i sktania strony do obrony wtasnych

redakcji. Rozmowa rozpoczeta od danych i kryteriéw zwieksza liczbe poréwnywalnych opgji.
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Na tym etapie nalezy ustali¢ scenariusz bazowy, czyli prawdopodobny rozwdj sytuacji bez interwenciji.
Bez niego kazda strona moze przypisywac projektowi skutki, ktére wynikajg z innych proceséw.
Wspdlny zestaw danych nie musi prowadzi¢ do wspdlnej oceny wartosci, ale pozwala oddzieli¢ spér

empiryczny od aksjologicznego.

5.2. Konsultacje i konferencja uzgodnieniowa

Konsultacje nie powinny byé projektowane jako plebiscyt. Liczba identycznych uwag nie rozstrzyga
sama przez sie o jakosci propozycji, ale moze sygnalizowac skale mobilizacji lub problem dystrybucyjny.
Organ powinien grupowaé uwagi wedtug zagadnien, identyfikowaé interesy i dowody, a nastepnie
przedstawia¢ merytoryczng odpowiedz. W przypadku sprzecznych danych korzystne moze by¢

uzgodnienie wspdlnego pytania badawczego, Zzrodta albo niezaleznego eksperta.

Konferencja uzgodnieniowa jest najbardziej efektywna, gdy materiaty i macierz rozbieznosci sg
rozestane z wyprzedzeniem, uczestnicy majg mandat, a przewodniczgcy oddziela rozbieznosci prawne,
finansowe i polityczne. Punkty mozliwe do rozwigzania redakcyjnie nie powinny blokowa¢ kwestii
wymagajacych decyzji politycznej. Nierozstrzygniete elementy nalezy eskalowac wraz z wariantami i

skutkami, a nie jako sam opis konfliktu.

5.3. Parlament

Komisja jest naturalnym miejscem pracy nad szczegétem, lecz wysoka presja czasu zwieksza ryzyko
niespdjnych poprawek. Zespdt negocjacyjny powinien utrzymywacé tekst jednolity, sprawdzac
odestania, przepisy przejsciowe, vacatio legis i skutki finansowe kazdej propozycji. Ustepstwo
polityczne powinno by¢ przettumaczone na jezyk normatywny przez legislatora; skrét uzgodniony

ustnie moze miec inne skutki niz oczekiwane.

Na etapie plenarnym dominuje arytmetyka wiekszosci i komunikacja publiczna. Pakietowanie
gtosowan moze utatwi¢ kompromis, ale nie powinno prowadzic¢ do tgczenia niepowigzanych spraw ani
ukrywania kosztu. Wymadg zachowania zwigzku poprawki z przedmiotem projektu chroni rzetelnos¢

procesu i zmniejsza ryzyko obchodzenia inicjatywy ustawodawczej oraz konsultacji.

5.4. Senat, Prezydent i faza pokonstytucyjna

Senat moze petni¢ funkcje izby korekcyjnej i dodatkowego forum eksperckiego. Najskuteczniejsze sg
poprawki tworzgce spdjny pakiet z jasnym uzasadnieniem, mozliwy do przyjecia albo odrzucenia bez
dezintegracji ustawy. Ryzyko weta prezydenckiego lub kontroli konstytucyjnej powinno by¢
analizowane znacznie wczesniej; préba renegocjacji po uchwaleniu ustawy ma bardzo ograniczone

instrumenty formalne.

Po ogtoszeniu aktu negocjacje przesuwajg sie do wdrozenia. Rozporzadzenia, wytyczne, systemy
informatyczne, finansowanie i praktyka organdéw mogg przesadzi¢ o rzeczywistym rozktadzie korzysci i

kosztow. Nie nalezy w tej fazie nieformalnie korygowac ustawy w sposéb sprzeczny z jej trescia. Jezeli
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pojawia sie luka lub skutek niezamierzony, wtasciwg odpowiedzig jest legalna interpretacja w granicach

tekstu albo nowelizacja.
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6. Strategie i techniki negocjacyjne

6.1. Strategia integracyjna i dystrybucyjna

Negocjacje dystrybucyjne dotyczg podziatu zasobu postrzeganego jako staty: wysokosci wydatkdw,
poziomu obcigzenia, liczby mandatéow lub terminu. Negocjacje integracyjne poszukujg rdznic w
preferencjach, czasie, tolerancji ryzyka, kosztach wdrozenia i wartosci reputacyjnej, aby tworzyé
pakiety lepsze niz pojedynczy kompromis punktowy. W legislacji oba wymiary wspofistniejg. Podatek
moze mie¢ wymiar czysto dystrybucyjny, lecz jego harmonogram, progi, ulgi, obowigzki informacyjne

i mechanizm przegladu mogg tworzyc¢ przestrzen integracyjna.

Strategia wyfacznie kooperacyjna jest podatna na wykorzystanie przez strone stosujgcg twardg presje;
strategia wytgcznie dystrybucyjna pomija mozliwos¢ projektowania wartosci. Zalecany jest model
podwadjnej troski: twardo wobec celu publicznego, danych i granic prawnych, a elastycznie wobec
Srodkow realizacji. Oddzielenie ludzi od problemu nie oznacza rezygnacji z odpowiedzialnosci, lecz

unikanie personalizacji sporu.

Tabela 10. Strategie dystrybucyjne i integracyjne

Wymiar Dystrybucyjny Integracyjny Wskazéwka legislacyjna

Cel Maksymalizacja udziatu w Zwiekszenie tacznej wartosci i Najpierw szuka¢ wielu wymiarow,
danym zasobie podziat korzysci potem negocjowac podziat

Informacja Ostrozne ujawnianie granicy Wymiana informacji o interesach i Ujawniac interesy stopniowo i
rezerwowe;j priorytetach weryfikowalnie

Oferta Jedna liczba lub warunek Pakiet parametrdéw i scenariuszy Stosowac réwnowazne oferty

wieloelementowe

Relacja Moze by¢ jednorazowa Zwykle dtugoterminowa i Uwzgledniaé implementacje i przyszte
wdrozeniowa nowelizacje
Ryzyko Impas, eskalacja, arbitralne Pozorna harmonia, nadmierne taczy¢ wspdtprace z testem BATNA i
kotwiczenie ujawnienie mandatu

6.2. BATNA, granica rezerwowa i ZOPA

BATNA nie jest grozbg, lecz realistycznym scenariuszem na wypadek braku porozumienia. Dla rzadu
moze to by¢ utrzymanie obowigzujgcego stanu prawnego, ograniczony program pilotazowy albo
odtozenie projektu; dla organizacji spotecznej — dalsze konsultacje, petycja, postepowanie sagdowe w
konkretnej sprawie lub kampania publiczna; dla klubu parlamentarnego — gtosowanie przeciw i
przedstawienie wtasnej poprawki. Alternatywa musi by¢ prawnie dopuszczalna, wykonalna i oceniona

pod wzgledem czasu, kosztu oraz ryzyka.

Wielowymiarowy charakter prawa powoduje, ze ZOPA rzadko jest pojedynczym przedziatem
liczbowym. Moze powsta¢ dzieki potgczeniu nizszego poziomu obowigzku z diuzszym okresem

przejsSciowym, wiekszej ochrony z ograniczeniem kregu podmiotéw, wysokiego standardu z
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finansowaniem dostosowania albo obowigzku z klauzulg przegladu. Zespdét powinien przed
negocjacjami zbudowac¢ macierz wymienialnosci i okresli¢ koszt kazdego ustepstwa dla celu

publicznego.

6.3. Kryteria obiektywne i wspolna baza dowodowa

Odwotanie do kryteriéw obiektywnych ogranicza arbitralno$¢. Kryterium moze stanowi¢ norma
konstytucyjna, orzecznictwo, standard techniczny, koszt jednostkowy, wynik badania, poréwnanie
miedzynarodowe, zdolno$¢ administracyjna albo cel okreslony w prawie UE. Kryteria powinny by¢
adekwatne do decyzji i stosowane symetrycznie. Nie wolno dobieraé wskaznika wyfacznie dlatego, ze

wspiera preferowany wynik.

Gdy strony przedstawiajg sprzeczne ekspertyzy, uzyteczng technika jest joint fact-finding: wspdlne
sformutowanie pytan, uzgodnienie danych, metod i granic niepewnosci, a nastepnie oddzielenie
wspdlnie ustalonych faktéw od odmiennych ocen. Ekspert nie powinien przejmowac decyzji

wartosciujacej, lecz uczynié przestanki poréwnywalnymi.

6.4. Kotwiczenie, ramowanie i narracja

Pierwsza konkretna propozycja moze zakotwiczyé rozmowe. W procesie publicznym kotwica powinna
mie¢ uzasadnienie oparte na kryterium, nie na skrajnosci stuzgcej wytgcznie przesunieciu pola
negocjacji. Zbyt agresywna kotwica moze zwiekszy¢ koszt reputacyjny wycofania sie i zamkng¢ ZOPA.

Zespot powinien przygotowac uzasadniony punkt otwarcia, docelowy pakiet i granice rezerwowa.

Ramowanie decyduje, jakie wartosci zostajg uznane za istotne. Ten sam instrument moze by¢
przedstawiany jako koszt regulacyjny, inwestycja w bezpieczernstwo, ochrona konkurencji lub
ograniczenie wolnosci. Etyczne ramowanie nie ukrywa kluczowych skutkéw i nie wykorzystuje
dezinformacji. Najbardziej odporna narracja tgczy diagnoze, dowody, zasade prawng, wybdr

instrumentu, podziat kosztéw i mechanizm weryfikacji.

6.5. Pakietowanie, logrolling i rownowazne oferty

Pakietowanie polega nafaczeniu elementéw o réznej wartosci dla stron. Jezeli jedna strona szczegdlnie
ceni szybkos¢, a druga pewnosc¢ finansowania, mozliwe jest wczesniejsze uruchomienie ograniczonego
zakresu z ustawowo okreslonym finansowaniem. Logrolling — wymiana poparcia w réznych sprawach
— wymaga szczegdlnej ostroznosci w sektorze publicznym. Dopuszczalne sg zwigzane merytorycznie
wymiany parametréw regulacji; niedopuszczalne lub razgco nieprzejrzyste mogg byc¢ osobiste korzysci

albo transakcje catkowicie oderwane od celu publicznego.

Rownowazne oferty wieloelementowe pozwalajg poznaé priorytety bez zgdania ujawnienia granicy
rezerwowej. Zespot moze przedstawic trzy pakiety o podobnej wartosci wtasnej: wyzszy standard i
dtuzsze vacatio legis; nizszy standard i szybsze wdrozenie; pilotaz z automatycznym rozszerzeniem po

osiggnieciu miernika. Wybér drugiej strony ujawnia, ktéry wymiar ma dla niej najwieksze znaczenie.
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6.6. Sekwencjonowanie i projektowanie agendy

Kolejno$¢ tematdow wptywa na wynik. Rozpoczecie od spraw fatwych buduje robocze zaufanie, ale
moze pozostawié zbyt mato czasu na problem centralny. Rozpoczecie od kwestii najtrudniejszej
ujawnia realng ZOPA, lecz grozi szybkim impasem. Zalecany model to: uzgodnienie procedury, wspdlna
diagnoza, kryteria, dwa lub trzy punkty mozliwe do rozwigzania, nastepnie gtéwny spér, a na koncu

redakcja i wdrozenie.

Agenda powinna wskazywaé decyzje oczekiwang w kazdym punkcie, osobe uprawniong do jej podjecia,
materiaty i limit czasu. Tematy wymagajace odmiennego poziomu mandatu nalezy rozdzielic.
Niespodziewane propozycje moga zosta¢ odnotowane i skierowane do osobnej sciezki, bez przymusu

natychmiastowej akceptacji.

6.7. Tekst jednolity, klauzule warunkowe i mechanizmy adaptacyjne

Technika single negotiating text polega na pracy na jednym, neutralnie redagowanym dokumencie,
ktory jest kolejnymi iteracjami ulepszany. Ogranicza ona konkurencje pomiedzy , projektami stron” i
pozwala zachowac $lad zmian. W legislacji dokument musi by¢ prowadzony przez osobe posiadajgca

kompetencje redakcyjne, a kazda zmiana powinna by¢ oceniona systemowo.

Gdy spér dotyczy niepewnej przysztosci, mozna zastosowac klauzule warunkowe: automatyczna
korekte parametru po przekroczeniu wskaznika, przeglad po okreslonym czasie, pilotaz, czasowe
obowigzywanie, etapowanie lub obowigzek przedstawienia raportu. Klauzula adaptacyjna nie moze
przenosié istotnych decyzji poza zakres prawidtowego upowaznienia ani naruszaé zasady okreslonosci.

Powinna wskazywaé miernik, Zrédto danych, organ, termin i skutek.

6.8. Mediacja, facylitacja i caucus

Bezstronny facylitator zarzadza procesem, nie rozstrzyga sporu. Moze pomaoc przy wielostronnosci,
braku wspdlnego jezyka technicznego albo konflikcie relacyjnym. Mediacja publiczna wymaga jasnego
mandatu, zasad poufnosci zgodnych z obowigzkami jawnosci oraz mechanizmu zatwierdzenia wyniku
przez witasciwe organy. Caucus, czyli oddzielna rozmowa z jedng strong, moze ujawnic bariery, ale

powinien by¢ uzywany symetrycznie i bez przekazywania informacji bez zgody.

6.9. Zarzadzanie terminem i presja

Termin moze dyscyplinowac proces, lecz sztucznie wytworzona pilnosc czesto ogranicza jakos¢ i udziat
stabszych stron. Skrécenie konsultacji powinno wynikaé z rzeczywistego interesu publicznego, by¢
uzasadnione i kompensowane intensywniejszymi formami kontaktu, publikacja danych oraz
mozliwoscig korekty po wdrozeniu. Presja czasu nie uzasadnia pominiecia niezbednej analizy skutkow

ani obnizenia standardu konstytucyjnego.
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Tabela 11. Zastosowanie wybranych technik

Technika

BATNA i granica

rezerwowa

Oferta pakietowa

Réwnowazne oferty

Joint fact-finding

Single text

Klauzula przegladu

Caucus

Kotwica

CIAPP | Warszawa 2026

Kiedy stosowac

Przed kazdg runda

Wiele parametréw i rézne

priorytety

Nieznane priorytety partnera

Spdr o dane lub prognozy

Wielostronna redakcja

Wysoka niepewnos$¢ skutkéw

Impas lub bariera wewnetrzna

Potrzeba punktu odniesienia

EKSPERTYZA NAUKOWA

Warunek bezpieczeristwa

Realna, legalna i zatwierdzona alternatywa

Jawny koszt kazdego elementu i spéjnosé

Rzeczywiscie podobna warto$¢ dla oferenta

Wspdlne pytanie, metoda i ujawnienie

niepewnosci

Neutralny redaktor i historia zmian

Miernik, termin, odpowiedzialnos¢ i skutek

Symetria i jasne zasady poufnosci

Uzasadnienie kryterium

.22

Czerwony sygnat

Grozba bez mozliwosci

wykonania

Ukrywanie istotnego kosztu

poza pakietem

Pozorne warianty prowadzgce

do jednego wyniku

Ekspert jako maska decyzji

politycznej

Nieautoryzowana zmiana po

uzgodnieniu

Przeglad bez danych lub

podmiotu odpowiedzialnego

Tajne ustalenia obchodzace

oficjalny proces

Ekstremum majace jedynie

manipulowac
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7.

EKSPERTYZA NAUKOWA

Model CIAPP: dziesiecioetapowy protokdét negocjacji

legislacyjnych

Ponizszy protokét porzadkuje dziatania od diagnozy do ewaluacji. Nie zastepuje regulaminéw

wiasciwego organu; stanowi warstwe zarzgdczg, ktdra powinna zosta¢ dopasowana do trybu projektu.

Kazdy etap konczy sie produktem dokumentowym umozliwiajgcym audyt i

odpowiedzialnosci.

Tabela 12. Protokdt CIAPP

Etap

Dziatanie

Zdefiniowanie problemu publicznego
Opis stanu obecnego, scenariusz bazowy, podmioty dotkniete, skala i zrédta danych.
Nalezy oddzieli¢ objaw od przyczyny oraz wskazac, dlaczego istniejace instrumenty sg

niewystarczajace.

Weryfikacja kompetencji i procedury
Ustalenie podstawy prawnej, wtasciwego organu, trybu, obowigzkéw konsultacyjnych,

prawa UE, skutkéw budzetowych i potencjalnych ograniczen konstytucyjnych.

Mapa interesariuszy i reprezentatywnosci
Identyfikacja stron bezposrednio i posrednio dotknietych, reprezentowanych
intereséw, poziomu wptywu, zasobdw i barier udziatu. Nalezy aktywnie poszukiwaé

grup niewidocznych.

Mandat i przygotowanie zespotu
Okreslenie celu, BATNA, granicy rezerwowej, elementdw wymienialnych, zakresu

upowaznienia, trybu zatwierdzania i zasad komunikacji.

Kryteria i wspdélna baza dowodowa
Uzgodnienie miernikéw, Zrédet, horyzontu i sposobu traktowania niepewnosci.

Rozbieznosci empiryczne powinny zosta¢ poddane wspdlnemu badaniu.

Generowanie wariantow
Tworzenie opcji bez przedwczesnego zobowigzania: instrumenty alternatywne, progi,

fazowanie, wyjatki, finansowanie, pilotaz, klauzule przegladu.

Negocjacje pakietowe i test ZOPA
Wymiana pakietéw, rozpoznanie priorytetow, szacowanie kosztu ustepstw i

poréwnanie z BATNA. Ustepstwa powinny by¢ wzajemne, warunkowe i rejestrowane.

Redakcja oraz test prawno-legislacyjny
Przetozenie uzgodnienia na jeden tekst, kontrola spéjnosci, delegacji, przepiséw

przejsciowych, sankcji, finansowania i zgodnosci z prawem wyzszego rzedu.

Autoryzacja, publikacja i komunikacja
Uzyskanie wymaganych zgdd, sporzadzenie raportu z konsultacji i protokotu
rozbieznosci, publikacja materiatéw oraz komunikat rozrézniajacy zgode od

nierozstrzygnietych kwestii.
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przekazanie

Produkt minimalny

Karta problemu i hipotezy

przyczynowe.

Mapa prawna i kalendarz proceduralny.

Macierz interesariuszy i plan wtgczenia.

Karta mandatu negocjacyjnego.

Protokot kryteridéw i rejestr danych.

Katalog opcji wraz ze skutkami.

Macierz pakietéw i warunkowe

porozumienie.

Tekst uzgodniony, OSR i lista kontroli.

Pakiet decyzyjny i $lad negocjacyjny.
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Etap Dziatanie Produkt minimalny

10 Wdrozenie, monitorowanie i przeglad Plan wdrozenia i karta ewaluacji.
Harmonogram aktow wykonawczych, budzet, odpowiedzialnosé, mierniki, mechanizm
rozwigzywania sporéw i termin ewaluacji. Wynik powinien by¢ ponownie oceniony na

danych rzeczywistych.

7.1. Bramkidecyzyjne

Przejscie miedzy etapami powinno by¢ uzaleznione od spetnienia minimalnych warunkéw. Bramka nie
musi oznacza¢ rozbudowanej biurokracji; jej celem jest zatrzymanie projektu wtedy, gdy koszt naprawy

jest jeszcze niski. Rekomenduje sie cztery bramki:

e Bramka legalnosci: potwierdzona kompetencja, tryb i zgodnos¢ z prawem wyzszego rzedu.

Bramka dowodowa: zdefiniowany scenariusz bazowy, dane i wptyw na gtdwne grupy.

Bramka procesowa: wykonane wymagane konsultacje, jawny $lad i rozpatrzenie uwag.

Bramka wykonawcza: finansowanie, akty wykonawcze, vacatio legis, zasoby i mierniki.

7.2. Reguta warunkowosci ustepstw

Ustepstwo nie powinno by¢ formutowane jako jednostronna i bezwarunkowa rezygnacja. Bezpieczna
formuta brzmi: ,Jezeli strona A przyjmie rozwigzanie X i zostanie potwierdzone finansowanie Y, strona
B rekomenduje parametr Z, pod warunkiem przegladu po okresie T”. Warunkowos$¢é zmniejsza ryzyko,
ze element pakietu zostanie wyrwany z kontekstu. Po uzgodnieniu catosci warunki nalezy przetozyé na
przepisy lub jawny plan wdrozenia; nie wolno pozostawiac kluczowych zobowigzan w nieformalnym

aneksie.

7.3. Reguta podwajnej kontroli

Kazdy wynik powinien przejs¢ dwie niezalezne kontrole. Kontrola polityki publicznej odpowiada na
pytanie, czy rozwigzanie realizuje cel, jest proporcjonalne i wykonalne. Kontrola prawno-legislacyjna
bada kompetencje, hierarchie zrodet, okreslonosé, spdjnosé i technike prawodawczg. Kompromis
moze by¢ atrakcyjny politycznie, lecz nieskuteczny normatywnie; moze tez by¢ poprawny redakcyjnie,

ale nie rozwigzywac problemu.
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8. Narzedzia operacyjne i dokumentacyjne

8.1. Macierz interesariuszy

Klasyczna macierz wptywu i zainteresowania jest niewystarczajaca, jezeli nie obejmuje legitymacji i
podatnosci na skutki. Podmiot o matej sile organizacyjnej moze ponosi¢ najwiekszy koszt regulacji.
Zaleca sie ocene w co najmniej szesciu wymiarach: wptyw formalny, wptyw faktyczny, intensywnosc

skutku, reprezentatywnos¢, zasoby udziatu oraz poziom wiedzy praktyczne;j.

Tabela 13. Minimalne pola macierzy interesariuszy

Pole Pytanie diagnostyczne Skala / zapis

Interes Co podmiot zyskuje lub traci i dlaczego? Opis jakosciowy, nie tylko

deklarowane stanowisko

Wptyw Czy moze zatrzymac, zmienié lub wdrozy¢ projekt? Niski / $redni / wysoki + zrédto

Skutek Jak silnie regulacja dotknie podmiot lub grupe? Koszt, korzysé, ryzyko i horyzont

Reprezentatywnosé Kogo i na jakiej podstawie reprezentuje? Cztonkowie, mandat, pokrycie grupy

Zasoby udziatu Czy ma czas, ekspertéw, dane i dostep? Bariery i sSrodek kompensacyjny

Wiedza Jaka unikalng informacje posiada? Dane, doswiadczenie wdrozeniowe,
perspektywa

8.2. Karta mandatu negocjacyjnego

Tabela 14. Wzor karty mandatu

Pole karty Tres¢ do uzupetnienia

Cel publiczny Jaka zmiane stanu rzeczy mamy osiggnac i jak jg zmierzymy?

Stanowisko otwarcia Jaki pakiet proponujemy i na jakich kryteriach sie opiera?

Interesy priorytetowe Ktére potrzeby musza zostac zabezpieczone niezaleznie od instrumentu?
BATNA Co zrobimy legalnie i realnie, jezeli porozumienie nie powstanie?
Granica rezerwowa Ktérego wyniku nie mozemy rekomendowac i dlaczego?

Elementy wymienialne Ktére parametry moga by¢ przedmiotem warunkowej wymiany?
Kompetencja delegacji Co mozna przyjac przy stole, a co wymaga dodatkowej zgody?

Procedura autoryzacji Kto, w jakim terminie i na podstawie jakiego dokumentu zatwierdza wynik?
Jawnos¢ i komunikacja Co publikujemy, kto méwi w imieniu zespotu i kiedy?

Konflikty intereséw Jakie role, relacje lub finansowanie nalezy ujawnic lub wytgczy¢?
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8.3. Rejestr ustepstw i zobowigzan

Rejestr chroni przed niekontrolowanym ,dryfem” pozycji pomiedzy rundami i zespotami. Powinien

zawiera¢ date, propozycje, warto$¢ dla stron, warunek wzajemny, status, osobe autoryzujacg,

podstawe danych i wptyw na tekst. Rejestr roboczy moze zawierac informacje taktyczne, lecz wynik i

,

zrédfa zmiany powinny zostac ujete w $ladzie negocjacyjnym zgodnie z obowigzkami jawnosci.

Tabela 15. Minimalny rejestr ustepstw

ID Propozycja / ustepstwo

u-01

u-02

u-03

Warunek wzajemny Autoryzacja Status i wptyw

Osoba / organ / data Otwarte / warunkowe /

przyjete / odrzucone

Osoba / organ / data Zmiana przepisu / OSR /
harmonogramu

Osoba / organ / data Skutek finansowy i
wykonawczy

8.4. Macierz sledzenia uwag i zmian

Tabela 16. Macierz sledzenia uwag

Pole

Zrédto i data

Uwaga

Interes i dowdd

Ocena prawna

Ocena skutkéw

Decyzja

Uzasadnienie

Zmiana

Wymagana zawartos¢

Podmiot, tryb udziatu, dokument i data wptywu

Jednoznaczne streszczenie bez znieksztatcania argumentu

Cel chroniony przez uwage, zrédto danych i poziom pewnosci
Kompetencja, zgodnosé z prawem wyzszego rzedu i systemem
Koszt, korzys¢, grupa, horyzont i ryzyko niezamierzone
Uwzgledniono / cze$ciowo / nie uwzgledniono / do dalszej analizy
Kryteria i przyczyny decyzji, w tym odpowied?z na kluczowy dowdd

Jednostka redakcyjna, wersja tekstu i wptyw na OSR

8.5. Architektura spotkania

e Przed spotkaniem: agenda z decyzjami, materiaty, zasady, lista uczestnikow i potwierdzenie

mandatéw.

e Otwarcie: cel, zakres, reguty wypowiedzi, sposdb dokumentowania, kwestie jawnosci i konflikty

interesow.

e Diagnoza: wspodlne fakty, rozbieznosci empiryczne, interesy i kryteria.

e Opcje: generowanie bez zobowigzania, nastepnie test prawny, finansowy i wykonawczy.

e Pakiety: propozycje warunkowe, poréwnanie z BATNA, przerwy na autoryzacje.

e Redakcja: jeden tekst, numerowanie wersji, odnotowanie otwartych punktow.
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e Zamkniecie: potwierdzenie ustalen, brakdw, wtascicieli zadan, termindéw i sposobu komunikacji.

e Po spotkaniu: protokdt, rejestr zmian, weryfikacja autoryzacji i publikacja wymaganych

informacji.

8.6. Wskazniki jakosci procesu i wyniku

Tabela 17. Wskazniki jakosci negocjacji legislacyjnych

Obszar Przyktadowy wskaznik Interpretacja
Wiaczenie Odsetek zidentyfikowanych grup, ktére miaty realny kanat udziatu ~ Nie zastepuje oceny jakosci reprezentacji
Terminowos$¢ Mediana czasu na opinie; udziat terminéw skréconych z Pozwala wykry¢ systemowa presje czasu

uzasadnieniem

Responsywnos¢ Odsetek uwag z indywidualng lub tematyczng odpowiedzig Liczy odpowiedz, nie automatyczng
akceptacje

Slad zmian Odsetek istotnych zmian z wskazanym zrédtem i skutkiem Mierzy identyfikowalnos¢ wptywu

Jakos$¢ dowodowa Udziat kluczowych zatozen z danymi, scenariuszem bazowym i Ogranicza pozorne liczby bez metodologii

niepewnoscig

Wykonalnos¢ Gotowos¢ finansowania, aktéw wykonawczych, systemoéw i kadr Weryfikowana przed uchwaleniem
Trwatos¢ Realizacja kamieni milowych i liczba pilnych nowelizacji Sygnat jakosci porozumienia i projektu
Efekt Zmiana miernika celu wzgledem scenariusza bazowego Wymaga ewaluacji ex post i kontroli

czynnikéw zewnetrznych
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9. Standard legalnosci, etyki i transparentnosci

9.1. Legalizm i nienaruszalnos¢ kompetencji

Zasada legalizmu wymaga, aby organ publiczny dziatat na podstawie i w granicach prawa. Zespét
negocjacyjny nie moze obiecac decyzji, ktérej organ nie ma kompetencji podja¢, ani zobowigzac innego
organu do okreslonego gtosowania. Dopuszczalne jest polityczne zobowigzanie do rekomendowania

lub wniesienia propozycji, jezeli zostanie jasno odrdznione od gwarancji wyniku.

Szczegblnego znaczenia nabiera to przy porozumieniach spofecznych. Porozumienie moze okresli¢
wspdlny kierunek, tryb dalszej pracy, propozycje projektu albo zobowigzania organizacyjne. Jezeli
wykonanie wymaga ustawy lub rozporzgdzenia, nalezy to wyraznie wskazaé i przeprowadzié wtasciwy

proces. Nie wolno tworzy¢ oczekiwania, ze umowa stron zastepuje akt powszechnie obowigzujacy.

9.2. Jawnosc i $lad negocjacyjny

Jawnos¢ spetnia trzy funkcje: umozliwia kontrole naduzyé, zapewnia konkurencje argumentéw i
pozwala oceni¢, dlaczego projekt sie zmienit. Minimalny $lad powinien obejmowac¢ date i przedmiot
kontaktu, uczestnikéw i reprezentowane podmioty, przekazane materiaty, propozycje dotyczace
regulacji, Zzrédfa danych oraz sposdb uwzglednienia. Wymogi szczegdtowe zalezg od trybu i podstawy

prawnej.

Petna transmisja kazdej rozmowy nie zawsze poprawia wynik. Strony pod ciggta presja publiczng moga
usztywniaé stanowiska, unika¢ wariantdw roboczych i nie przyznawac sie do niepewnosci. Dlatego
mozna rozdzieli¢ jawnos$¢ procesu i wyniku od ograniczonej poufnosci taktycznej. Zasady poufnosci
muszg by¢ ustalone z gory, zgodne z prawem dostepu do informacji, proporcjonalne, czasowe i nie

moga obejmowac informacji o korzysciach, konfliktach lub zrédle wptywu.

9.3. RAwnosc dostepu i przeciwdziatanie przechwyceniu regulacyjnemu

Rownos¢ dostepu nie oznacza identycznej liczby spotkan z kazdym podmiotem. Wymaga jednak
racjonalnych, niedyskryminujgcych regut, mozliwosci przedstawienia stanowiska przez istotne grupy
oraz Swiadomego uzupetniania brakdéw reprezentacji. Organ powinien unikac zaleznosci informacyjnej

od jednego sektora i weryfikowac¢ dane u zrdédet niezaleznych.

Przechwycenie regulacyjne moze przybra¢ forme bardziej subtelng niz korupcja: zawezenie definicji
problemu do perspektywy branzy, przejecie jezyka projektu, asymetryczny dostep do danych lub
koncentracja uwagi na kosztach dobrze zorganizowanej grupy przy pominieciu rozproszonych korzysci
publicznych. Srodkami zapobiegawczymi sg pluralizm Zrédet, otwarte pytania, publikacja materiatéw,

test rozktadu skutkow i rotacja ekspertow.
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9.4. Konflikt interesow i niezaleznos¢ ekspercka

Konflikt interesdw nie jest tozsamy z korupcjg. Powstaje, gdy dodatkowy interes moze wptywaé lub
by¢ postrzegany jako wptywajgcy na bezstronnosc roli. Powinien zosta¢ ujawniony i zarzadzony przez
wytgczenie, ograniczenie zakresu, drugi przeglad albo publikacje finansowania. Ekspert powinien
ujawnic zleceniodawce, metode, zrddta danych, istotne ograniczenia oraz obszary, w ktérych formutuje

ocene normatywng zamiast wniosku empirycznego.

9.5. Komunikacja zgodna z zasadg rzetelnosci

Komunikat o porozumieniu powinien odpowiadac tresci uzgodnienia. Nalezy rozrézniac: porozumienie
co do zasad, uzgodnienie tekstu roboczego, rekomendacje delegacji, decyzje organu oraz uchwalenie
aktu. Przedwczesne ogtoszenie sukcesu zwieksza koszt korekty i moze wywieraé nieuprawniong presje

na organ wtasciwy.
e Nie przedstawia¢ poparcia pojedynczej organizacji jako poparcia catej grupy bez danych o
reprezentatywnosci.
e Nie ukrywac istotnych kosztéw, niepewnosci lub grup ponoszacych ciezar regulacji.

e Nie wykorzystywaé poufnych danych otrzymanych wytgcznie dla celéw oceny poza uzgodnionym
zakresem.

e Nie przypisywac ekspertowi lub partnerowi stanowiska, ktérego nie zatwierdzit.

e Publikowaé wersje tekstu, do ktérej odnosi sie stanowisko, oraz date i status dokumentu.

Tabela 18. Test legalnosci i etyki

Standard Pytanie kontrolne Dowdéd wykonania

Legalnosé Czy wtasciwy organ i forma sg prawidtowe? Mapa kompetencji, opinia prawna, metryka
aktu

Jawnos¢ Czy mozna odtworzy¢ uczestnikdw, interesy i zZrodta zmian? Rejestr kontaktow, raport, wersjonowanie

Réwnosé Czy istotne i stabiej zorganizowane grupy miaty realny dostep? Mapa interesariuszy, dziatania
kompensacyjne

Bezstronnos¢ Czy konflikty intereséw ujawniono i zarzadzono? Oswiadczenia, wytaczenia, drugi przeglad

Rzetelnos¢ danych Czy zrédta, metoda i niepewnosc sg jawne? Rejestr danych, metryka modelu, analiza
wrazliwosci

Zakaz korzysci Czy wymiana dotyczy wytgcznie legalnych elementéw polityki publicznej? Rejestr ustepstw, compliance i kontrola
kontaktow

Rozliczalnosé Kto zatwierdzit wynik i odpowiada za wdrozenie? Mandat, protokét, plan wykonania
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10. Ryzyka, patologie i sposoby ograniczania

10.1. Pozorne konsultacje i zbyt pdZne wtaczenie

Konsultacja gotowego i politycznie zamknietego tekstu prowadzi do frustracji oraz produkcji
defensywnych stanowisk. Sygnalizuje, ze wptyw jest mozliwy wytacznie na marginesie. Srodkiem
zaradczym jest dwustopniowy model: wczesna konsultacja problemu i opcji, a nastepnie konsultacja

projektu oraz OSR. Raport powinien pokazywac nie tylko liczbe uwag, lecz sposdb ich wptywu.

10.2. Pilnos¢ jako narzedzie obchodzenia partycypacji

Rzeczywisty kryzys moze wymagac szybkiego dziatania. Ryzyko powstaje, gdy pilnos¢ jest deklarowana
bez scenariusza szkody, termindw zewnetrznych i uzasadnienia proporcjonalnosci. Kompensacjg
powinny by¢: publikacja danych, intensywne sesje tematyczne, ograniczenie regulacji do minimum

koniecznego, czasowe obowigzywanie i obowigzkowy przeglad.

10.3. Poprawki poznego etapu i omijanie Sladu

Istotna poprawka zgtoszona bez analizy moze zmieni¢ grupe adresatéw, koszt lub instrument i nie
przejs¢ poréwnywalnej kontroli jak projekt. Nalezy stosowac test istotnosci: czy poprawka zmienia cel,
zakres podmiotowy, obowigzki, sankcje, finanse lub mechanizm wykonania? Jezeli tak, potrzebna jest
co najmniej szybka OSR, opinia legislacyjna i mozliwo$¢ wypowiedzi dotknietych podmiotéw; w razie

potrzeby — ponowne skierowanie do komisji.

10.4. Nadmierna asymetria informacji

Organizacje branzowe czesto dysponujg danymi niedostepnymi administracji, a administracja —
danymi, ktdrych nie posiadajg obywatele. Asymetria sama w sobie nie jest naduzyciem, ale moze
zdominowac definicje problemu. Odpowiedzig jest wymog metryki danych, mozliwos¢ replikacji, dane
zagregowane chronigce tajemnice oraz niezalezna walidacja. Brak mozliwosci ujawnienia danych

powinien obniza¢ wage twierdzenia, nie automatycznie je dyskwalifikowac.

10.5. Manipulacja reprezentatywnoscig i astroturfing

Masowe, skoordynowane stanowiska mogg wyraza¢ autentyczng mobilizacje albo stwarzac¢ pozor
oddolnosci. Organ powinien analizowac¢ zaréwno liczbe, jak i réznorodnosé argumentow, zrddto
organizacji kampanii oraz rzeczywisty rozktad skutkéow. Nie wolno dyskredytowac identycznych
zgtoszen wyltacznie dlatego, ze sg skoordynowane, ale nie nalezy tez liczy¢ ich jako niezaleznych

dowoddéw merytorycznych.

10.6. Negotiation myopia — sukces ustawy, porazka wykonania

Presja na uchwalenie prowadzi czasem do przeniesienia konfliktu do delegacji ustawowej, decyzji

budzetowej albo praktyki wykonawczej. Niejasny kompromis moze chwilowo potgczyé wiekszosé, lecz
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potem generuje spor interpretacyjny. Kazdy pakiet nalezy testowac na przyktadach zastosowania,

przeptywie danych, odpowiedzialnosci instytucji i kosztach adaptacji.

10.7. Eskalacja tozsamosciowa i utrata twarzy

Jezeli spor zostanie zdefiniowany jako test lojalnosci lub moralnosci stron, maleje mozliwos¢ korekty.

Strategia zachowania twarzy moze obejmowaé wspdlne kryterium zewnetrzne, fazowanie, uznanie

zasadnosci obaw bez przyjecia stanowiska, wspdlny komunikat lub przeglad po danych. Nie nalezy

myli¢ umozliwienia wyjscia z impasu z ukrywaniem odpowiedzialnosci.

Tabela 19. Rejestr kluczowych ryzyk

Ryzyko

Pozornos¢ konsultacji

Sztuczna pilnosé

Pézna poprawka

Przechwycenie

Nieformalny barter

Impas mandatowy

Niewykonalnosé

Spor o dane

Utrata legitymacji

CIAPP | Warszawa 2026

Wczesny sygnat

Tekst bez alternatyw, brak odpowiedzi

Brak konkretnego terminu lub szkody

Nowy obowigzek lub grupa bez OSR

Jedno zrédto danych i wytaczny dostep
Ustepstwo niezwigzane z celem publicznym
Delegacja stale ,wraca po zgode”

Brak aktéw, budzetu, systemu lub kadr
Ekspertyzy nieporownywalne metodologicznie

Ukryci uczestnicy i niewyjasnione zmiany

s.31

Srodek ograniczajacy

Woczesna konsultacja opcji, macierz uwag
Uzasadnienie, minimalny zakres, sunset/review
Test istotnosci, opinia, ponowne rozpatrzenie
Pluralizm zrdédet, jawnos¢, niezalezna walidacja
Rejestr, kontrola legalnosci, zakaz korzysci
Jasna karta mandatu i punkty reautoryzacji
Bramka wykonawcza i plan wdrozenia

Joint fact-finding i analiza wrazliwosci

Slad negocjacyjny i komunikacja etapéw
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11. Zastosowanie modelu — trzy scenariusze analityczne

Scenariusze majg charakter hipotetyczny i stuzg demonstracji metody. Nie opisujg konkretnego
postepowania ani stanowiska rzeczywistych podmiotéw. W kazdym przypadku nalezy ponownie

zweryfikowac podstawe prawng, dane i krag interesariuszy.

11.1. Scenariusz A: reforma spoteczno-fiskalna

Projekt taczy rozszerzenie swiadczenia z nowym zrddtem finansowania. Stanowiska otwarcia sg
przeciwstawne: organizacje spoteczne postulujg szeroki zakres i szybkie wejscie w zycie, Ministerstwo
Finansow ograniczenie kosztu, a pracodawcy przewidywalnos¢ obcigzend. Spoér wydaje sie
dystrybucyjny, lecz ma wymiary integracyjne: harmonogram, kryteria dostepu, automatyczna

waloryzacja, Zzrédta finansowania, kontrola naduzy¢ i ewaluacja skutecznosci.

Rekomendowana sekwencja to wspdlna prognoza demograficzna i budzetowa, uzgodnienie celu oraz
grupy priorytetowej, nastepnie trzy pakiety o tej samej wartosci fiskalnej. Pakiet moze faczyé szybsze
uruchomienie dla wezszej grupy z rozszerzeniem po spetnieniu miernika dochodowego; alternatywnie
— petny zakres z dtuzszym vacatio legis i limitem kosztéw. Wynik musi obejmowaé regute finansowg,

dane do weryfikacji i termin przegladu.

11.2. Scenariusz B: regulacja rynku o wysokiej asymetrii informacji

Administracja planuje standard bezpieczeistwa dla sektora posiadajgcego wiekszosé danych
technicznych. Organizacje konsumenckie maja silng legitymacje, ale mniejsze zasoby eksperckie.
Najwiekszym ryzykiem jest przejecie jezyka i kryteridéw przez podmioty regulowane. Proces powinien
obejmowac¢ publiczne pytania, metryke danych branzowych, niezaleznego eksperta, udziat matych

przedsiebiorcéw i uzytkownikéw oraz test kosztu zgodnosci.

Pakiet integracyjny moze potgczy¢ rygorystyczny standard docelowy z fazowaniem wedtug wielkosci
przedsiebiorcy, certyfikacjg, otwartym standardem technicznym i funduszem wsparcia. Klauzula
przegladu powinna wykorzystywac¢ wskazniki incydentdw i kosztéw, a nie wytgcznie deklaracje
wdrozenia. Zawodowi przedstawiciele intereséw muszg dziata¢ zgodnie z ustawg lobbingowsa, a

kontakty i materiaty powinny tworzy¢ jawny slad.

11.3. Scenariusz C: stanowisko Polski i pdZniejsza implementacja aktu UE

Na szczeblu unijnym negocjowany jest akt pozostawiajgcy panstwom wybor czesci parametrow.
Krajowe ministerstwo musi jednoczesnie budowac koalicje w Radzie, konsultowac parlament i
interesariuszy oraz ocenia¢ mozliwos¢ przysztego wdrozenia. Zbyt sztywny mandat krajowy ogranicza

zdolnos¢ do wymian unijnych; zbyt szeroki — moze utraci¢ poparcie krajowe.

Nalezy przygotowaé macierz dwupoziomowsq: cele minimalne i pozgdane w UE, koalicje panstw,

krajowe czerwone linie, zakres swobody implementacyjnej oraz scenariusz wiekszosSci parlamentarne;.

CIAPP | Warszawa 2026 s.32



CENTRALNY INSTYTUT ANALIZ POLITYCZNO-PRAWNYCH  EKSPERTYZA NAUKOWA

Kazde ustepstwo unijne powinno by¢ testowane pod katem kosztu transpozycji i zgodnosci z

Konstytucja. Po przyjeciu aktu nie nalezy powtarza¢ catego sporu od zera; konsultacje wdrozeniowe

powinny koncentrowac sie na wariantach pozostawionych panstwu.

Tabela 20. Poréwnanie scenariuszy

Scenariusz Gtéwny konflikt
A. Spoteczno-fiskalny Zakres swiadczenia vs. koszt
B. Rynek regulowany Bezpieczenstwo vs. koszt zgodnosci

i asymetria danych

C. Akt UE Elastycznos¢ unijna vs. akceptacja

krajowa
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Strategia

Pakiety o réwnym koszcie, fazowanie i

kryteria

Wspdlne fakty, niezalezna walidacja,

standard docelowy z fazowaniem

Gra dwupoziomowa, koalicje i macierz

mandatu

.33

Mechanizm trwatosci

Reguta finansowa, miernik

i przeglad

Wskazniki incydentéw,

certyfikacja, wsparcie MSP

Spdjna transpozycja i
konsultacje opcji

krajowych
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12.

Rekomendacje dla polskiego systemu stanowienia prawa

12.1. Rekomendacje systemowe

Tabela 21. Rekomendacje systemowe

Nr

10

Rekomendacja

Wprowadzi¢ standard wczesnej konsultacji problemu i opcji
Dla projektéw o istotnych skutkach publikowac karte problemu, scenariusz bazowy, cele i alternatywy przed przygotowaniem

zamknietego tekstu.

Ujednolici¢ slad legislacyjno-negocjacyjny
Zapewni¢ publiczng, wersjonowana macierz uwag, odpowiedzi, zrédet zmian i wptywu na OSR, obejmujaca réwniez istotne

poprawki péznego etapu.

Wzmocnic test istotnosci zmian
Zmiany celu, zakresu podmiotowego, obowigzkdéw, sankcji lub skutkéw finansowych poddawa¢ ponownej ocenie i adekwatnemu

udziatowi interesariuszy.

Chroni¢ minimalny czas partycypacji
Skrécenie termindw uzasadnia¢ konkretnym ryzykiem, a nie ogdlna pilnoscia; stosowac srodki kompensacyjne i obowigzkowy

przeglad dla regulacji nagtych.

Systematyzowac ewaluacje ex post

Dla regulacji o wysokim wptywie okresla¢ mierniki, dane, podmiot odpowiedzialny i termin przegladu juz w OSR.

Profesjonalizowa¢ facylitacje sporéw publicznych

Tworzyc¢ zasady korzystania z bezstronnych moderatoréw, wspdlnego ustalania faktow i ekspertow przy sporach wielostronnych.

Rownowazy¢ asymetrie zasobow
Stosowacd dostepne formaty, streszczenia, otwarte dane, wsparcie eksperckie i aktywne docieranie do grup rozproszonych lub

stabiej zorganizowanych.

Utrzymywac ciggtos¢ miedzy negocjacja i wdrozeniem
Do zespotu wtaczac organy wykonawcze, jednostki IT, finanse i uzytkownikéw prawa; uzgadniac¢ akty wykonawcze i

harmonogram.

Rozdzielac role i ujawniac interesy

W metryce udziatu wskazywac, czy podmiot wystepuje jako strona dialogu, uczestnik konsultacji, ekspert czy zawodowy lobbysta.

Budowac kompetencje negocjacyjne administracji i parlamentu

Szkolenia taczy¢ z narzedziami: mandat, BATNA, pakietowanie, $lad zmian, kontrola prawna i analiza ryzyka.

12.2. Rekomendacje dla projektodawcy rzagdowego

Przydzieli¢ wtasciciela problemu publicznego odrebnie od wiasciciela tekstu i zapewnic ich statg
wspotprace.

Przed konsultacjami zatwierdzi¢ mape interesariuszy, pytania konsultacyjne i plan odpowiedzi
na uwagi.

Utrzymywac jeden rejestr danych i zatozen powigzany z OSR; przy kazdej istotnej zmianie

przelicza¢ skutki.
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Organizowa¢ konferencje uzgodnieniowg na podstawie macierzy rozbieznosci, z wyraznym

rozdzieleniem kwestii prawnych, finansowych i politycznych.

Nie wnosi¢ projektu do kolejnej fazy bez planu wdrozenia, projektéw kluczowych aktéw
wykonawczych i potwierdzenia zasobodw.

12.3. Rekomendacje dla Sejmu i Senatu

Do istotnych poprawek dotgcza¢ krotkg karte skutkdw: problem, grupa dotknieta, finanse,
zgodnos¢ systemowa i wptyw na wdrozenie.

Wykorzystywaé komisje i wystuchanie publiczne do weryfikacji wiedzy, nie jako substytut catego

wczesnhiejszego procesu.

Zapewniac legislatorom czas na przetozenie kompromisu politycznego na spdjny tekst oraz

wersje porownawcza.

Pakiety poprawek Senatu formutowa¢ w sposdb umozliwiajacy ocene ich tgcznego skutku i
zrédet finansowania.

Publikowa¢ przyczyny przyjecia istotnych zmian nastepujacych po zakornczeniu konsultacji
projektu.

12.4. Rekomendacje dla partnerdéw spotecznych, organizacji i petnomocnikow

interesow

Formutowac postulaty jako problem — dowdd — propozycja — skutek — brzmienie, a nie wytgcznie
jako zadanie.

Ujawnia¢ reprezentowany interes, zrédto danych, finansowanie analizy i ograniczenia
reprezentatywnosci.

Przygotowywac co najmniej dwa warianty oraz BATNA, aby unikng¢ strategii ,wszystko albo nic”.
Przedstawiac rozwigzania wykonawcze i finansowe, nie tylko postulowang norme.

W przypadku zawodowej reprezentacji oséb trzecich przestrzegaé rejestracji i obowigzkow

ustawy lobbingowe;.

Nie oferowaé ani nie sugerowac korzysci osobistych; kazde ustepstwo powinno dotyczyc
legalnego, merytorycznego elementu polityki publicznej.

12.5. Plan wdrozenia rekomendacji

Tabela 22. Sekwencja wdrozenia

Horyzont Dziatanie Wiasciciel Miernik
0-6 miesiecy Wozory karty problemu, mandatu, rejestru ustepstw i Organy prowadzgce proces / Odsetek projektow
macierzy uwag kancelarie korzystajacych ze

wzoréw
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Horyzont Dziatanie

6—12 miesiecy Pilotaz wczesnych konsultacji i joint fact-finding w

projektach wysokiego wptywu

12-24 miesiagce Jednolity cyfrowy $lad zmian i test istotnosci poprawek
24-36 miesiecy Systematyczna ewaluacja ex post i publiczny przeglad
jakosci
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Whtasciciel
Wybrane ministerstwa i

komisje

Rzad i parlament w zakresie

swoich kompetencji

Rzad, parlament, organy

kontrolne

Miernik

Liczba wariantéw, czas
reakcji, ocena

uczestnikow

Pokrycie istotnych
zmian zrédtem i oceng

skutkéw

Odsetek regulacji
ocenionych w terminie

i wdrozone korekty
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13. Whnioski koncowe

Negocjacje w procesie stanowienia prawa sg nieuniknione i mogg wzmacnia¢ jakos¢ regulacji, jezeli
zostang osadzone w prawidtowej architekturze instytucjonalnej. Ich celem nie jest prywatne
zawtaszczenie decyzji publicznej ani zastgpienie debaty parlamentarnej. Majg ujawnia¢ informacje,
porzagdkowac interesy, tworzy¢ wykonalne warianty i budowac¢ poparcie dla rozwigzan zgodnych z

Konstytucjg oraz interesem publicznym.

Model skuteczny w warunkach polskich powinien faczy¢ pie¢ elementéw: wczesng diagnoze i
alternatywy, Swiadome zarzadzanie mandatami i punktami weta, negocjacje oparte na kryteriach oraz
pakietach, petny $lad wptywu i zmian, a takze domkniecie przez wdrozenie i ewaluacje. Brak
ktoregokolwiek elementu zwieksza prawdopodobieristwo, ze kompromis bedzie krétkotrwaty,

nieprzejrzysty albo niewykonalny.

Najwiekszym wyzwaniem nie jest brak formalnych kanatéw udziatu, lecz ich jakos¢ i sekwencja.
Konsultowanie zbyt pdino, skracanie czasu bez realnej koniecznosci, wprowadzanie istotnych
poprawek bez oceny oraz brak odpowiedzi na uwagi ostabiajg zaufanie i przenoszg konflikt na etap
wykonania. Z kolei otwarcie procesu bez jasnych kryteridw, mandatu i odpowiedzialnosci moze
prowadzi¢ do przeciggania decyzji. Potrzebna jest réwnowaga pomiedzy partycypacjg i zdolnoscig do

rozstrzygniecia.

W granicach obowigzujgcego prawa legalne s3: przedstawianie argumentdw, danych i propozycji;
budowanie koalicji; uzgadnianie harmonogramu i warunkéw wdrozenia; zawodowa reprezentacja
intereséw po spetnieniu wymogdw ustawy; oraz prowadzenie proporcjonalnie poufnych rozméw
roboczych. Niedopuszczalne sg korzysci osobiste za dziatanie organu, ptatna protekcja, ukrywanie
konfliktu lub Zzrédta wptywu wbrew obowigzkom oraz préba zwigzania organu poza jego konstytucyjng

procedura.

Konkluzja. Dobra strategia negocjacyjna w stanowieniu prawa nie mierzy sukcesu samym
uchwaleniem tekstu. Sukces oznacza regulacje legalng, zrozumiata, finansowalng, wykonalna,
spotecznie uzasadniong, odporng na zmiane okolicznosci i mozliwag do skorygowania na podstawie
danych.
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Aneks A. Lista kontrolna przed rozpoczeciem negocjacji

Problem i cel

e [ Czy problem zostat opisany wskaznikiem i scenariuszem bazowym?
e [ Czy wskazano przyczyny, a nie wyfacznie objawy?

e [ Czy cel jest mierzalny i pozostaje w kompetencji projektodawcy?

Prawo i procedura
e [1Jaki organ jest wtasciwy i jaka jest podstawa prawna?
e [1Jakie konsultacje, opinie i uzgodnienia s3 wymagane?

e [ Czy projekt pozostaje w zgodzie z Konstytucjg, prawem UE i hierarchig Zrodet?

Interesariusze

e [ Kto ponosi koszt, kto odnosi korzys¢ i kto wdraza?
e [ Ktdre grupy sg stabo zorganizowane lub niewidoczne?

e [ Czy ujawniono role, reprezentowane interesy i konflikty?

Mandat

e [ Jakijest cel, BATNA i granica rezerwowa delegac;ji?
e [1Co mozna uzgodnié przy stole, a co wymaga reautoryzacji?

e [ Kto zatwierdza wynik i w jakim terminie?

Dane
e [ Czy strony korzystajg z poréwnywalnych danych i definicji?
e [ Czy ujawniono metode, zrédto i niepewnos¢?

e [1Jak zostanie rozstrzygniety spor empiryczny?
Opcje
e [ Czy przeanalizowano alternatywy dla regulacji?

e [ Czy przygotowano pakiety, fazowanie, pilotaz i klauzule przegladu?

e [ Czy kazdy wariant ma ocene skutkdw i finansowania?

Jawnoscé i etyka
e [1Jak bedzie dokumentowany slad kontaktéw i zmian?

e [ Ktére informacje mogg by¢ czasowo poufne i na jakiej podstawie?
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e [ Czy wykluczono korzysci osobiste i inne niedopuszczalne elementy wymiany?

Wdrozenie

e []Czy sg gotowe akty wykonawcze, systemy, kadry i budzet?
e [ Czy vacatio legis odpowiada skali dostosowania?

e [ Kto monitoruje mierniki, rozstrzyga spory i inicjuje przeglad?
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Aneks B. Karta planu negocjacyjnego — wzor do wypetnienia

Tabela 23. Karta planu negocjacyjnego

Pole Notatka

1. Przedmiot 1 1A PrOCESU ettt ettt e st ettt b b s he e e bt e bt bt sht e e a bt e nheebeeshb e e be e bt eheesateeteenbeenaee

2. Cel publiczny i miernik

3.UczestniCy, role i MANCAty e h e st ea e st e e bt shteht e s ab e e heeshteae e et e eteenbeenaee

4. Interesy WIasn@ i INNYCN STFON oottt et ettt e e b e e s hee s et e e be st e e ebeesheesabe st e e beeshteenbenbe e benbeeeaee e

5.BATNA T BraniCa rEZEIWOWE  iiiiiiiiitiee st et r e e e s s et e e e e s e ettt eb bbb et e e e s e ab b b ae s e bbb e et e e s sabe e e e s s easbas e e eabbae e eebbbneeees

(S G5 VA (=T = TR e - o= O PSRRI

7. Pakiety otwarcia i elementy

wymienialne

8. Punkty weta i SCIeZKa @SKalaCji e st e et e be e saee et be e babaenare e

9. OboWIgzKi JAWNOSCI I FEJESTIACIT oot et sttt et e e st e st e et et e e s ae e sate e s e a e e aeeer e e enae st e e beesaeeentenae e betaenare e

10. Tekst, wdrozenie, fINANSOWANIE I oot e e e e e cee e e e e s erte e e e e e e eabaa e e e eaaasaeeeeesesssaeesesasaseeeeessaeeeesssaeeeensans

oY 72=Y = T TSROSO
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Aneks C. Czerwone sygnaty zgodnosci

Wystgpienie ktoregokolwiek z ponizszych sygnatéw wymaga wstrzymania decyzji, konsultacji prawnej

lub kontroli zgodnosci. Lista nie ma charakteru wyczerpujacego.

A\ Prosba o spotkanie bez ujawnienia reprezentowanego podmiotu lub interesu.

A\ Oferta korzys$ci osobistej, zatrudnienia, darowizny, ustugi lub innego $wiadczenia w zwigzku z

decyzja.
A\ Powotywanie sie na niejawne wptywy w zamian za wynagrodzenie lub korzysc.

A\ Zadanie usuniecia informacji o spotkaniu, materiale lub autorze poprawki wbrew

obowigzkom.

A\ Préba uzgodnienia dziatania poza kompetencja delegacji albo wtasciwego organu.

A\ Istotna poprawka bez identyfikacji autora, skutkéw, finansowania lub zwigzku z projektem.
A\ Dane bez zrédta, metody albo mozliwosci wyjasnienia podstawowych zatozen.

A\ Jednostronne i nieuzasadnione wytgczenie istotnej grupy z udziatu.

A\ Skrocenie terminu bez konkretnej przestanki, przy jednoczesnym uprzywilejowaniu

wybranych podmiotéw.
A\ Ogtoszenie petnego porozumienia, gdy delegacje uzgodnity jedynie rekomendacje lub zasady.
A\ Pozostawienie kluczowych parametréw do nieformalnego ustalenia po uchwaleniu aktu.

A\ Brak planu ochrony informacji prawnie chronionych lub danych osobowych.
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Aneks D. Glosariusz

Tabela 24. Glosariusz

Termin

Agenda-setting
BATNA

Caucus

Facylitacja

Joint fact-finding
Logrolling

OSR

Punkt weta

Single negotiating text

Sunset clause

Slad negocjacyjny

ZOPA
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Znaczenie

Proces selekcji problemow, ktére uzyskuja uwage i trafiaja do formalnego procesu decyzyjnego.
Najlepsza alternatywa wobec negocjowanego porozumienia.

Oddzielne spotkanie facylitatora lub mediatora z jedna ze stron.

Bezstronne zarzadzanie przebiegiem rozmowy bez rozstrzygania meritum.

Wspdlne ustalanie pytan, danych, metod i obszaréw niepewnosci.

Wymiana poparcia lub ustepstw w kilku wymiarach o réznej wartosci dla stron.

Ocena skutkéw regulacji — analiza problemu, wariantéw, podmiotéw i przewidywanych skutkéw.
Aktor lub etap zdolny zatrzymac albo istotnie zmieni¢ rozstrzygniecie.

Jeden dokument roboczy ulepszany w kolejnych iteracjach przez strony.

Klauzula powodujaca wygasniecie regulacji lub instrumentu po okreslonym czasie, o ile nie zostanie

przedtuzony.
Zestaw informacji umozliwiajacy odtworzenie wptywu na decyzje i tekst.

Przestrzen mozliwego porozumienia miedzy granicami rezerwowymi stron.
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