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Systemowy kontekst procesu legislacyjnego

Jednym z gtéwnych zagrozen dla rozwoju kraju jest kierowanie sie przez rzadzacych partykularnym
interesem witasnej partii i jej wyborcow, zwtaszcza gdy towarzyszy temu ignorowanie stanowisk i
argumentow, artykutowanych przez inne $rodowiska®. Pozornie realizacja obietnic wyborczych
wydaje sie $wiadczy¢ o odpowiedzialnosci rzadu za stowa, jednak w powigzaniu z innymi elementami
systemu rzagddéw moze nie by¢ najlepsza strategig rozwoju kraju. Polityka stuzy wéwczas bowiem
interesom wtasnego elektoratu, nie za$ ogétowi obywateli i dtugofalowej pomysinosci kraju.

Aby wypracowywac optymalne rozwigzania, nalezy zapewnic $cieranie sie w debacie réznych
stanowisk, a nastepnie podejmowac decyzje, bedgce wynikiem dobrze wywazonych racji wszystkich
stron. Ten sposdb funkcjonowania panistwa odpowiada popperowskiemu pojeciu spoteczeristwa
otwartego. Do tworzenia takiego modelu konstytucyjnego u progu polskiej transformacji nawotywat
w roku 1990 Dahrendorf w ksigzce dedykowanej polskiemu adresatowi”?.

Korzystne dla realizacji dtugofalowych celdw strategicznych panstwa bytoby tez ustabilizowanie sceny
politycznej, przejawiajace sie juz nie tylko w okrzepnieciu poszczegdlnych partii, ale tez w
wielokadencyjnosci rzgdéw. Na pospiech w zmienianiu polskich rzgdéw w niemal kazdych kolejnych
wyborach parlamentarnych (wyjgtkiem sg wybory w ,,posmoleniskim” roku 2011) wskazat tez
Jarostaw Kaczynski w gtosnym wywiadzie dla tygodnika ,, Do Rzeczy”>. Przypisat on jednak wine za ten
stan oczekiwaniom przychylnych opozycji mediow, ktére jego zdaniem wywierajg presje na szybkie
przejecie wiadzy przez opozycje.

Tymczasem bardziej prawdopodobng przyczyng zmiennosci rzgddw jest narastajgca w trakcie kazdej
kadencji frustracja sporej czesci obywateli. Majg oni formalnie reprezentacje parlamentarng w
postaci opozycji, jednak de facto opozycja ta jest pozbawiona jakiegokolwiek wptywu na realizowang
przez rzad polityke®. Brak poczucia wptywu prowadzi do braku wspétodpowiedzialnoéci za jako$¢
stanowionego prawa. Korekty spoteczne sg z kolei blokowane poprzez brak rzetelnych konsultacji,
zwlaszcza na etapie tworzenia zatozer ustaw’. Tym samym gtos duzej czeéci wyborcéw nie jest brany
pod uwage w debacie, dotyczgcej wdrazanych rozwigzan réznych problemoéw spotecznych. Kolejne
rzady, reprezentujgc wyfacznie wtasne elektoraty, w kazdej kadencji nieuchronnie prowadzg do
polaryzacji spoteczenstwa.

Przyjmuje, ze obnizajacy jakos¢ prawa brak wspotpracy z opozycjg potaczony z niedostatkiem
konsultacji spotecznych przy projektowaniu legislacji mogg wynika¢ z mechanizmoéw ustrojowych.

Funkcjonalnosé instytucji politycznych mozna ocenié poprzez jakos¢ ich dziatania. Stabos¢
instytucjonalna polskiego parstwa zostata wykazana w wielu pracach, przy czym wskazywano na
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rézne jej przyczyny®. Niniejszy referat odwotuje sie do koncepcji, zgodnie z ktdra stabosé
instytucjonalna panstwa jest skutkiem przyjetych w okresie po wyjsciu z komunizmu rozwigzan
ustrojowych, cechujacych sie pewna przypadkowoscia wyboréw instytucjonalnych’.

Whbrew rozpowszechnionym autostereotypom Polacy nie sg narodem gtupszym ani bardziej
ktétliwym od innych, nie maja tez gorszych elit. Jesli kolejne rzady utrwalajg partyjne podziaty
spoteczne, musi istnie¢ mechanizm wewnatrzsystemowy, ktéry promuje partykularyzm.

Z prowadzeniem polityki partykularnej nieuchronnie wigze sie konflikt. Konsensualna polityka jest
natomiast wyrazem ucierania sie intereséw réznych stron.

Jak wskazujg wyniki niedawnych badar opozycji parlamentarnej®, poziom konfliktu miedzy rzadem a
opozycja’ jest zwigzany z niektérymi czynnikami systemowymi. | tak np. polityczna koabitacja rzadu z
prezydentem sprzyja wiekszej wspdtpracy miedzy opozycjg a rzgdem. Prawdopodobnie rzad jest
wowczas zmuszony do prewencyjnego poszukiwania konsensusu w zwigzku z dos¢ wysoka
wiekszoscig kwalifikowang, niezbedng do odrzucenia ewentualnego weta wobec projektow
rzgdowych. Efekt ten wystepowat w odniesieniu do odtamu opozycji parlamentarnej, zwigzanego z
prezydentem, zapewne dlatego, ze ,partia prezydenta” bytaby w stanie zablokowac przetamanie
weta.

Drugim czynnikiem sprzyjajagcym kooperacji jest rzgd mniejszoSciowy, zwtaszcza jego wariant
jednopartyjny. Prawdopodobny mechanizm konsensusu w tym przypadku to zapewnianie sobie przez
rzad taktycznych koalicji w celu skutecznego prowadzenia polityki. Kazdy z tych dwdch czynnikow
wywierat istotny statystycznie wptyw na poziom konfliktu, nawet gdy kontrolowano wptyw innych
czynnikow.

Nawigzujgc do podejscia teoretycznego, opisujgcego réwnowage polityczng za pomocg pojecia ,,veto

players”®, mozna powiedzie¢, ze z lepsza wspétpraca polityczng mieliémy do czynienia w tych
okresach, gdy pojawiat sie wymuszajgcy jg czynnik w postaci opozycyjnego prezydenta lub przy

rzgdzie mniejszoSciowym — opozycji parlamentarnej.

Uzyskane w badaniach opozycji wyniki zachecaja do zbadania wptywu prezydenta i rzadu
mniejszosciowego na inne aspekty procesu legislacyjnego. Prezentowana analiza ma charakter
eksploracyjny. Stanowi tez weryfikacje wnioskéw, dotyczacych wptywu czynnikéw systemowych na
poziom konfliktu politycznego.

® Lisowska i Ja btonski, Polska jako ,,dobre paristwo”. Koncepcje i kontrowersje; Kaminski, Dezercja elit; Kiezun,
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Prezydent

Dualizm wtadzy wykonawczej jest rozwigzaniem przyjetym w wielu krajach pokomunistycznych jako
swoista gwarancja uwzgledniania interesu ogdlnego, co wynika¢ ma z mocnej legitymacji uzyskiwanej
przez bezposredni wybdr, a takze z prawa wetowania ustaw przyjetych przez parlament*’. W Polsce
wprowadzony w 1989 r. dualizm egzekutywy miat zapobiegaé wytonieniu sie wiekszosci
parlamentarnej, ktéra mogtaby dokona¢ znaczacych zmian®? - prezydent miat by¢ gwarantem ustalen
Okragtego Stotu®. Pézniejsza konstytucja z 1997 ograniczata wiadze prezydenta, ktéra byta szeroko
wykorzystywana przez Watese™.

Bezposredni wybdr gtowy panistwa jest zZrodtem mocnej politycznej legitymacji polskiego
prezydenta™. W odréznieniu od innych panstw regionu, Polska wprowadzita do$¢ wysoki prog
wiekszosci kwalifikowanej, potrzebnej do przetamania przez Sejm prezydenckiego weta®®, co
zwieksza jego site, zmuszajgc jednoczesnie ugrupowania parlamentarne do wiekszej wspdtpracy (de
facto wiekszo$¢ gwarantujgca uchwalenie ustawy wynosi 3/5, przy zatozeniu, ze ustawa moze zostac
zawetowana).

Wprowadzenie do systemu parlamentarno-gabinetowego powszechnych wyboréw prezydenckich
uznaje sie za jego racjonalizacje’. Fuzja wtadzy ustawodawczej i wykonawczej sprawita bowiem, ze
system ten przestat gwarantowad rownowage ustrojowg. Prezydent petni funkcje wiec funkcje
stabilizatora, podobnie jak monarcha w monarchiach parlamentarnych.

System pdtprezydencki, bo za taki uwaza polskie rozwigzania wiekszos$¢ badaczy, faczy cechy
parlamentaryzmu i prezydencjalizmu, w zaleznosci od politycznej réwnowagi miedzy obiema
egzekutywami. Przy politycznej rozbieznosci urzedu prezydenta i rzadu mamy do czynienia z
koabitacja, zas w okresie zbieznosci — z kongruencjg. W literaturze przyjmuje sie czesto, ze koabitacja
zwieksza potencjat konfliktu politycznego™. Przeprowadzono szereg badan, ktére potwierdzaja ten
mechanizm, jednak ze wzgledu na znaczng ilos¢ wariantdw systemu pétprezydenckiego, konkluzje co
do jego wptywu nie sg bynajmniej jednoznaczne. Z drugiej strony, gdy jedna opcja polityczna obsadza

1 Shugart i Carey, Presidents and Assemblies.

12 Mazewski, ,Instytucja Prezydenta RP wedtug Jarostawa Kaczyriskiego i w projektach konstytucji Prawa i
Sprawiedliwosci”, 28.

B »Spotkanie dyskusyjne w redakcji «Przegladu Sejmowego» na temat «Prezydent a rzad», Warszawa, dnia 19
listopada 2015 r. Oprac. Ewa Cwiakata”, 182.

" Norton i Olson, ,,Post-Communist and Post-Sovier Legislatures: Beyond Transition”, 170.

1 Andrews, ,Legislatures in Central and Eastern Europe”, 663.

16 Wieciech, Weto ustawodawcze w systemie parlamentarnym: regulacje konstytucyjne i praktyka ustrojowa w
wybranych parnistwach europejskich w perspektywie zmiany konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, 18.
17Jagielski, ,Nardd jako suweren. Mechanizmy wptywu i kontroli w ujeciu konstytucyjnym”, 27; Kucinski,
,Polski system podziatu wtadzy w rozwigzaniach konstytucyjno-prawnych i praktyce ustrojowej”, 60.

18 Protsyk, , Intra-Executive Competition Between President and Prime Minister: Patterns of Institutional
Conflict and Cooperation under Semi-Presidentialism”; Sedelius i Ekman, , Intra-executive Conflict and Cabinet
Instability: Effects of Semi-presidentialism in Central and Eastern Europe”.

3



zaréwno Sejm i Senat oraz rzad, jak i urzad prezydenta, mamy do czynienia z zachwianiem
réwnowagi wiadzy®.

W Polsce w okresie 18 lat od uchwalenia Konstytucji z 1997 r., a wiec w czasie pieciu kadencji Sejmu,
mieliémy do czynienia z obydwiema konfiguracjami egzekutywy, przy czym taczny okres koabitacji
wyniost okoto 6,5 roku®®. Upowaznia to do sformutowania w oparciu o materiat empiryczny
pierwszych ostroznych wnioskéw na temat politycznego oddziatywania semiprezydencjalizmu.
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Po pierwsze, koabitacja zmniejsza nieco aktywnos¢ legislacyjng rzgdu (50% do 45%), sprzyja
natomiast wiekszej aktywnosci komisji sejmowych (10% w por. do 3% przy kongruencji). Odsetek
projektéw przedktadanych przez postdw opozycji jest na zblizonym poziomie (17% przy koabitacji w
por. do 19% przy jej braku), podobnie jak projektéw zgtaszanych przez postéw partii rzgdzacych
(odpowiednio 15% i 14%). Mogtoby to oznaczaé, ze niektdre ustawy powstajg w toku debaty w
komisjach, do ktérej wigczeni sg rdwniez postowie opozycji. Tak wynegocjowane rozwigzania niosg
mniejsze ryzyko zawetowania przez niesprzyjajacego prezydenta niz projekty rzagdowe.

9 Nowotarski, ,,Weto-aktorzy i weto-gracze jako model konstytucyjnego projektowania dla mtodych
demokracji”, 109.

20 Prezydent Kwasniewski (SLD) i rzgd AWS od 31.10.1997 do 19.10.2001, prezydent Kwasniewski (SLD) i rzad
PiS od 31.10.2005 do 23.12.2005, prezydent Kaczynski (PiS) i rzad PO od 16.11.2007 do 10.04.2010.
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W okresie koabitacji ogdélna skutecznosé legislacyjna, mierzona odsetkiem ustaw, ktére zostaty
uchwalone i opublikowane, jest podobna jak przy kongruencji. Rosnie jednak odsetek projektow
zakonczonych negatywnie (a wiec odrzuconych, wycofanych lub nieuchwalonych), kosztem
projektéw ,,zamrazanych”. Wydaje sie to Swiadczy¢ o wiekszym zdecydowaniu legislatywy. Czesciej
tez uchwalone juz ustawy bywajg odrzucone lub zaskarzone, badz proces legislacyjny nie jest
zakonczony po Il czytaniu (w obu okresach dotyczy to jednak marginalnej liczby projektéw).

Wptyw koabitacji na skutecznosé legislacyjng jest rozny dla réznych podmiotdw inicjujgcych proces
legislacyjny. | tak np. koabitacja zmniejsza skutecznos¢ legislacyjng postow partii rzadzacych, aw
niewielkim stopniu réwniez rzagdu (w tym drugim przypadku rdznica nie jest duza, poniewaz projekty
rzgdowe s3 co do zasady ,.skazane” na sukces). W przypadku projektéw komisyjnych i senackich
widoczny jest w okresach koabitacji wzrost negatywnych rozstrzygniec przy jednoczesnym
zmniejszeniu odsetka projektow oczekujgcych na uchwalenie. Odsetek ustaw ostatecznie
uchwalonych i opublikowanych jest w czasie koabitacji nieco mniejszy dla projektéw komisyjnych,
wiekszy zas dla projektéw senackich.

W przypadku projektow poselskich mamy do czynienia z najwyrazniejszym efektem koabitacji.
Sprzyja ona uchwalaniu projektéw opozycji, zmniejszajac liczbe projektéw pozostajgcych w fazie
rozpatrywania. Jako ze zwieksza sie wowczas takze odsetek negatywnych rozstrzygniec projektow
opozycji, mozna sgdzi¢, ze nastepuje istotne przyspieszenie procedowania jej przedtozen. Wniosek o
przyspieszeniu prac legislacyjnych w czasie koabitacji mozna uogdlni¢, poniewaz we wszystkich
przypadkach poza projektami prezydenckimi w okresie koabitacji zmniejsza sie odsetek projektow
rozpatrywanych, zas we wszystkich szesciu grupach wzrasta udziat rozstrzygnie¢ negatywnych.

Jak mozna sie byto spodziewac¢?, prezydenckie projekty ustaw majg znacznie wieksze szanse na
uchwalenie, gdy wiekszos¢ parlamentarna jest z tej samej opcji politycznej, co prezydent (74% takich
projektow weszto w zycie jako ustawy, w por. z 39% w okresach koabitacji).

2 »Spotkanie dyskusyjne w redakcji «Przeglagdu Sejmowego» na temat «Prezydent a rzgd», Warszawa, dnia 19
listopada 2015 r. Oprac. Ewa Cwiakata”, 191.



Z tak znacznego spadku efektywnosci przedtozen prezydenckich w czasie koabitacji, przy
jednoczesnym niewielkim spadku efektywnosci legislacyjnej rzadu, mozna wnioskowac o silnej

pozycji rzadu.

Biorac pod uwage prawdopodobne przyspieszenie decyzji legislacyjnych, nalezy uzna¢ koabitacje za

zjawisko korzystne dla decyzyjnosci parlamentu.
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W okresach koabitacji mamy czesciej do czynienia z grupowaniem projektow, czyli ich tgcznym
procedowaniem, dopuszczonym w art. 40 Regulaminu Sejmu (18% przy koabitacji w por. do 12% przy
politycznej zbieznosci egzekutywy). Wzrost tego odsetka wynika niemal wytgcznie ze zwiekszenia
czestosci tgcznego procedowania projektéw komisyjnych (wzrost z 7% do 26% przypadkow),
senackich (z 14% do 28%) oraz postéw partii rzadzacych (z 14% do 23%). Rdznica w przypadku
projektéw rzgdowych, dla ktdrych taczne procedowanie jest w ogdle znacznie rzadsze, jest nieduza
(9% przy koabitacji w por. do 7% bez koabitacji), dla projektéw postéw opozycji praktycznie obie te



wartosci sg takie same (26% i 25%), podobnie jak dla projektéw prezydenckich (po 21%). By¢ moze
czestsze przy koabitacji fagczne procedowanie zaréwno projektéw komisyjnych, senackich, jak i
projektéw postéw partii rzadzgcych wynika z wiekszej gotowosci do uzgadniania propozycji réznych
rozwigzan. Wynik ten nie jest jednak jednoznaczny, gdyz zwiekszenie czestosci tgcznego
procedowania w zasadzie nie dotyczy projektéw opozycyjnych.

W przypadku projektow rzgdowych mozliwe jest skorzystanie z trybu pilnego (art. 123 Konstytucji),
ktory skraca czas na podpisanie ustawy przez Prezydenta z 21 do 7 dni. Okres koabitacji sprzyja
procedowaniu projektdw rzgdowych jako pilnych (10% pilnych projektéw rzgdowych w okresach
koabitacji w por. z 3% w okresach kongruencji). W ten sposéb rzad znaczgco skraca okres, w jakim
prezydent moze podjac decyzje o zawetowaniu uchwalonej ustawy.

Ostatnim uwzglednionym w analizie elementem procesu legislacyjnego sg wnioski Senatu o
wprowadzenie poprawek lub o odrzucenie ustawy. Przy koabitacji prezydenta i rzagdu Senat nieco
czesciej wnosi poprawki do uchwalonych przez Sejm ustaw (51% w por. z 46% przy kongruencji),
nieco czesciej tez pojawiaja sie senackie wnioski o odrzucenie ustawy (0,8% w por. z 0,5%), choc te
sytuacje miaty miejsce zaledwie w 20 przypadkach ogétem. Mozna przypuszczaé, ze przy koabitacji
proces uzgadniania stanowisk przedtuza sie az do etapu senackiego, zwtaszcza ze Sejm z reguty
uwzglednia propozycje poprawek Senatu.

Rzad mniejszo$ciowy

Drugim godnym uwagi czynnikiem , ktéry moze wptywac na proces legislacyjny, jest rzad
mniejszosciowy. W analizowanym okresie 18 lat mieliSmy do czynienia z tym typem rzgdu tgcznie
przez ponad 4 lata i 9 miesiecy?.
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Przy rzadzie mniejszosciowym znaczgco zwieksza sie odsetek projektéw rzadowych, spada natomiast

udziat projektéw poselskich zaréwno partii rzgdzacych, jak opozycji, a takze projektéw z przedtozen

komisyjnych i senackich. Prawdopodobnie projekty rzgdowe uwzgledniajg juz stanowisko

przynajmniej czesci opozycji, gdyz bez taktycznych czy wrecz sytuacyjnych koalicji rzad nie bytby w

stanie prowadzi¢ polityki, bedac stale narazonym na odrzucanie swoich ustaw. Tym samym mniejsza

jest sktonnos¢ innych aktoréw do sktadania wtasnych projektow ustaw.

Przy rzadzie mniejszo$ciowym mozna tez zaobserwowad zwiekszenie czestosci sktadania projektow

poselskich mieszanych (podpisanych zaréwno przez postdéw partii rzgdzacych, jak i opozycji) oraz

innych projektéw poselskich (podpisanych przez postow spoza ugrupowan rzagdzacych i

opozycyjnych®). Rzad mniejszoéciowy wydaje sie wiec promowaé wiekszy pluralizm.
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W okresie rzgdu mniejszosciowego spada skutecznosé legislacyjna rzadu i postéw partii rzgdzacych,
wzrasta natomiast opozycji. Spadek dotyczy tez projektdw senackich oraz prezydenckich, natomiast
odsetek uchwalonych projektéw komisyjnych nieznacznie wzrasta. Proces legislacyjny ulega
ogblnemu spowolnieniu — odsetek projektéw bedacych w trakcie rozpatrywania zwieksza sie we
wszystkich kategoriach wnioskodawcow.

Mozna interpretowac te wyniki jako ogélng ostroznosé legislacyjng przy rzadzie mniejszo$ciowym.
Niewykluczone, ze wynika ona z uzgadniania réznych stanowisk dla uzyskania potrzebnego poparcia.

Senat wnosi o poprawki do ustaw uchwalonych przez Sejm nieznacznie czesciej przy rzadzie
mniejszosciowym (51%) niz przy wiekszosciowym (47%), natomiast typ rzadu nie jest zwigzany z
taczonym lub odrebnym trybem procedowania projektéw. W przypadku przedtozen rzgdowych tryb
pilny stosowany jest rzadziej przez rzad mniejszosciowy (4,5% wszystkich projektéw rzadowych) niz
przez wiekszosciowy (6,5%).

Podsumowanie

Analiza wptywu dwdch czynnikéw systemowych na proces legislacyjny wskazuje, ze zaréwno
koabitacja, jak i rzgd mniejszosciowy sprzyjajg wiekszemu uwzglednianiu gtosu opozycji. Moze sie to
przektadac na bardziej konstruktywng debate i lepsze prawo.

Zaréwno jeden, jak i drugi czynnik pojawiajg sie tylko okresowo, zaleznie od wynikow wyboréw
parlamentarnych i prezydenckich. Dla poprawy jakos$ci prawodawstwa korzystne jest istnienie tego
typu mechanizmdéw réwnowagi. Mozna sobie jednak wyobrazi¢ sytuacje, kiedy historyczny uktad
czynnikéw systemowych sprawi, ze wszystkie osrodki wtadzy znajdg sie w rekach jednej opcji
politycznej. Po podwdjnych wyborach z roku 2015 mamy w Polsce po raz pierwszy do czynienia z
rzgdem wiekszosciowym jednego ugrupowania, z prezydentem z tej samej opcji.

Taki splot czynnikéw instytucjonalnych ostabia mechanizmy zachety do otwartej debaty.
Jednoczesnie system nie dysponuje formalnymi mechanizmami gwarantujgcymi wptywanie na
legislacje przez opozycje, co mogtoby réwnowazy¢ partykularyzm wtadzy. Takze druga izba
parlamentu, pomijajac sposéb jej wytaniania wynikajacy z historycznego kontekstu jej przywrdcenia
w 1989 roku, nie dysponuje realnym wetem.

Przy ocenie jakosci konstrukcji ustrojowej nalezy bra¢ pod uwage caty system polityczny z jego
wewnetrznymi powigzaniami**. Trudno wiec powiedzie¢, czy ewentualna korekta jednego elementu
doprowadzitaby do wiekszego pluralizmu. Na podstawie obserwacji empirycznych mozna jednak
wstepnie potwierdzi¢, ze zaréwno rola prezydenta w okresie koabitacji, jak i rzgdy mniejszosciowe sg
czynnikami zwiekszajgcymi otwartos¢ na wspdtprace miedzy réznymi opcjami politycznymi.
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