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SKUTECZNOSC LEGISLACYJNA GABINETOW
MNIEJSZOSCIOWYCH (WYBRANE ASPEKTY)

We wspotczesnych rezimach demokratycznych rzad jest tym ciatem, ktore zaj-
muje gtdéwne miejsce w systemie organow wiadzy publicznej, jest naczelnym orga-
nem administracji i jednoczesnie zasadniczym organem wladzy wykonawczej. To
rzad podejmuje wysitki zamierzajace do wypracowania glownych zalozen polityki
oraz zapewnia ich realizacj¢ przy pomocy wszystkich posiadanych instrumentow.
Rzad, na ktérym spoczywa gldwna odpowiedzialno$¢ za realizacj¢ potrzeb spolecz-
nych, nakres$la perspektywy rozwoju kraju. W zwigzku z tym legitymacja gabinetu
uzyskana od suwerena poprzez stworzenie odpowiedniej wigkszo$ci parlamentarne;j
jest kluczowa w zakresie planowania polityki panstwa. To w parlamentarnej konste-
lacji partyjnej ukryta jest sita zaufania do dziatan rzadu i jego pomystow legislacyj-
nych majacych na celu wdrazanie planowanych celow politycznych. Przedmiotem
rozwazan w niniejszym artykule jest przeanalizowanie wybranych aspektow w za-
kresie skutecznosci legislacyjnej gabinetdw mniejszoSciowych!.

Autor stawia hipoteze, ze funkcjonowanie rzadéw bez wyraznego wickszoscio-
wego zaplecza politycznego w parlamencie utrudnia lub wrecz catkowicie uniemoz-
liwia uchwalanie ustaw o duzym wptywie spolecznym. W zwigzku z tym mozna
zauwazy¢ zalezno$¢ skutecznosci legislacji od posiadanego przez rzad zaplecza po-
litycznego. Jesli wzrasta sita zaplecza politycznego rzadu, jego skutecznos$¢ legisla-
cyjna rosnie, za§ w sytuacji utraty wigkszo$ci gabinetowej owa skutecznos$¢ rowniez
maleje. Stopien tej zalezno$ci nie jest jednakowy wszedzie i w duzym stopniu zalezy
od specyfiki systemu rzadow.

1 Gabinety mniejszosciowe sag nietypowg formg funkcjonowania egzekutywy w systemach parlamentarno-gabi-
netowych. Jako odstepstwo od normy nie sg traktowane jako pozadana forma dziatania wtadzy wykonawcze;.
W konsekwencji badania nad tym zjawiskiem nie sg zaawansowane i nadal pomimo pojawiania si¢ réznych
opracowan na gruncie krajowym i migdzynarodowym mozna odnotowa¢ ich deficyt. Wéréd opracowan po-
$wigconych tej tematyce wymieni¢ mozna m.in.: K. Strem, Minority Government and Majority Rule, Cambridge
1990; P. Zakrzewski, Rzad mniejszos$ciowy — zagadnienia definicyjne i przeglad stanowisk teoretycznych, (w:)
J. Bluszkowski, J. Zalesny (red.), Wielowymiarowo$¢ systeméw politycznych. Teoretyczne zatozenia i praktyczne
uwarunkowania, Warszawa 2009; R. Mréz, Rzad mniejszosciowy, ,Przeglad Sejmowy” 2013, nr 1; Rzagdy mniej-
szosciowe w wybranych panstwach $wiata. Studium prawno-politologiczne, R. Radek (red.), Katowice 2014;
P. Zakrzewski, Rzady mniejszosciowe w Il Rzeczypospolitej, Warszawa 2015.
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System rzadéw wplywa réwniez na pozycj¢ ustrojowa rzadu. Jego pozycja
jest inna w systemie parlamentarnym, jeszcze inna w prezydenckim, a jeszcze inna
w mieszanym, czy komitetowym. Warto podkresli¢, ze w systemach parlamentarno-
gabinetowych rzad wylaniany jest przez wigkszo$¢ parlamentarng, ktora ma szansg
si¢ uksztaltowac dzigki temu, ze uzyskuje poparcie wyborcow dla prezentowanego
programu wyborczego. W zwiazku z tym podczas kampanii wyborczej podejmo-
wane s3 wielotorowe dziatania, ktéore w zamysle strategdéw partyjnych majg dopro-
wadzi¢ do uzyskania tak duzego poparcia wyborcow, aby mozliwe byto samodzielne
formowanie rzadu przez zwycigska parti¢ polityczng. Takie warunki sg najbardziej
korzystne z punktu widzenia realizacji celow politycznych i gloszonego w trakcie
kampanii programu wyborczego, gdyz samodzielne objecie steru rzgddéw pozwala
swobodnie i bez konieczno$ci budowania kompromisowych rozwigzan realizowac
te przyjete zatozenia normatywno-polityczne. Przywodca polityczny stojacy na czele
wiekszosci parlamentarnej tworzy rzad i rozpoczyna realizacje programu wybor-
czego poprzez stosowne tworzenie programu prac legislacyjnych. Aby 6w program
byl efektywnie realizowany wigkszo$¢ parlamentarna musi zapewni¢ warunki jego
realizacji 1 dlatego utworzony rzad powinien kontrolowa¢ prace legislacyjne par-
lamentu. Taka wlasnie jest logika systemu parlamentarno-gabinetowego, w ktorym
kategoria skutecznosci jest przede wszystkim oceniana przez wyborcow?. W kla-
sycznych systemach parlamentarno-gabinetowych, np. w Wielkiej Brytanii, czy Ka-
nadzie, to premier ostatecznie decyduje tak o tempie i kolejnosci podejmowanych
inicjatyw ustawodawczych, jak i porzadku prac parlamentarnych, wyznaczajac cele
strategiczne. Poza uwarunkowaniami typowo konstytucyjnymi w konstelacji parla-
ment — rzad — glowa panstwa istotng rol¢ odgrywaja takze czynniki behawioralne,
tradycja ustrojowa, czy tez stopien i trwato$¢ uksztattowania si¢ systemu partyjnego.
Wtadza wykonawcza w formie rzadu, bedac wyposazona w zaplecze urzgdniczo
-eksperckie jest predestynowana do inicjowania procesu ustawodawczego. Niemniej
jednak potrzeba jest rowniez zbudowania rownowagi pomiedzy demokratycznie
wybranym parlamentem a skutecznie dziatajaca egzekutywa, tak by zadna ze stron
nie zdobyta nadmiernej wtadzy, a z drugiej by mogta jednak efektywnie jg sprawo-
wac irealizowac¢ cele polityczne zaakceptowane przez wyborcow?.

Obecnie obowiazujaca Konstytucja RP z dnia 2 kwietnia 1997 roku w arty-
kule 10 wyraza ustrojowa zasade podziatu i rownowagi wladzy ustawodawczej
(Sejm 1 Senat), wykonawczej (Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej i Rada Mini-
strow) 1 sgdowniczej (sady i trybunaly), cho¢ co nalezy podkresli¢ 6w podziat nie ma
charakteru bardzo $cistego i doktadnego oraz nie zawsze oznacza réwnorzgdnosc.
Ustrojodawcy zalezato bardziej na takiej interpretacji, aby nie pojawilo si¢ w sys-
temie uzaleznienie jednej z wtadz od drugiej, na przyktad uzaleznienie legislatywy

2 J. Jaskiernia, Zasada demokratycznego panstwa prawnego w sejmowym postepowaniu ustawodawczym, War-
szawa 1999, s. 135.
3 M. Mistygacz, Rzad w procesie ustawodawczym w Polsce, Warszawa 2012, s. 10.
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od monopolu w zakresie inicjatywy ustawodawczej egzekutywy. W zwigzku z tym
zasada podzialu wladz nie ma jedynie charakteru organizacyjnego, lecz takze ozna-
cza, ze kazdej z wtadz powinny by¢ przyporzadkowane kompetencje materialnie od-
powiadajacej ich istocie, oraz ze kazda z nich powinna zachowaé pewne minimum
wylacznoséci kompetencyjnej stanowigcej o zachowaniu tej istoty. W literaturze
przedmiotu dos¢ powszechny jest poglad, ze podziat wiadz ma charakter dwuwy-
miarowy — funkcjonalny i strukturalny*. Podzial funkcjonalny oznacza, ze dziatal-
no$¢ wladzy panstwowej sprowadza si¢ do stanowienia i wykonywania prawa oraz
do orzekania, za$ podziat strukturalny sprowadza si¢ do takiego uporzadkowania or-
ganow wladzy, aby mogly one petic¢ rozne funkcje. Natomiast rownowaga podzie-
lonych wladz najczesciej jest interpretowana jako powscigganie jednej wtadzy przed
drugg zgodnie z systemem ,,hamulcow i rownowagi”, co w szczegodlnosci obejmuje
kontrole rzadu przez parlament w imieniu suwerena. Z drugiej strony wspotpraca
pomiedzy wiadzami staje si¢ obowigzkiem wynikajacym z pragmatyki rzadzenia
w panstwie demokratycznym?®. Podzielnie wtadzy publicznej z jednoczesnym stwo-
rzeniem koniecznos$ci komunikacji implikuje wzajemna kontrole i zdecydowanie
utrudnia podejmowanie bardzo ekspansywnych dzialan godzacych w podstawowe
prawa obywatela w panstwie®. Istotg zasady podziatu wtadz kreujgcej odrebnos¢
kazdej z nich jest stworzenie autonomii wewnegtrznej, dotyczacej wewnetrznej or-
ganizacji w tworzeniu zaplecza eksperckiego, czy okreslaniu zasad funkcjonowania.
Podziat wladzy w odniesieniu do relacji miedzy egzekutywa a legislatywa odnosi
si¢ do koncepcji ,.istoty wladzy”, jako przypisania naturalnych kompetencji kaz-
dej z wtadz. Dlatego dopuszczalne jest uzaleznienie wladzy wykonawczej od usta-
wodawczej, przy czym granice asymetrycznosci tych stosunkéw uwarunkowane sg
,istotg danej wiadzy’”.

Podczas prac nad Konstytucja RP z 1997 roku positkujac sie roznymi mode-
lami, m.in. parlamentarno-gabinetowym, parlamentarno-prezydenckim i prezydenc-
kim przy normowaniu pozycji ustrojowej Prezesa Rady Ministrow i relacji izby
nizszej z Radg Ministrow, wykorzystano niektore wzorce systemu kanclerskiego.
Wzmocnienie rzadu traktowane jako wyrazna racjonalizacja jego relacji z parla-
mentem skutkowalo wzmocnieniem pozycji premiera, cho¢ ostatecznie nie dopro-
wadzito do wytworzenia si¢ systemu rzadéw premierowskich. Zasadniczym celem
takich rozwigzan bylo zagwarantowanie stabilno$ci rzadow z jednoczesnym zapew-
nieniem sprawnosci dziatania parlamentu sprawujacego przeciez kontrole polityczng
nad rzgdem. Niebagatelny wplyw na ostateczny ksztalt systemu rzgdow miata row-
niez praktyka okresu transformacji ustrojowej, w tym zwtaszcza doswiadczenia sys-

4 R. Mojak, Parlament a rzad w ustroju Trzeciej Rzeczypospolitej Polskiej, Lublin 2007, s. 104 i n.
5 M. Mistygacz, Rzad w procesie..., op. cit., s. 38.
6 Na ten temat zobacz szereg opracowan Ryszarda Matajnego, m.in. R. Matajny, Idea rozdziatu wtadzy panstwo-

szawa 2001, s. 204 in.
7 M. Mistygacz, Rzad w procesie..., op. cit., s. 40.
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temu rzadow prezydencko-parlamentarnych. Eklektyczny charakter tego systemu,
polegajacy na integrowaniu rozwigzan systemow: parlamentarno-gabinetowego,
parlamentarno-prezydenckiego i kanclerskiego miat w zalozeniach doprowadzi¢
do zracjonalizowania systemu i uniknigcia typowych wad czystego systemu parla-
mentarnego®. W parlamentarnym systemie rzgdéw, w ktorym mamy do czynienia
z ostabiong pozycja egzekutywy (rzadu i glowy panstwa) oraz stabymi partiami po-
litycznymi, najczestszym efektem finalnym takiej sytuacji jest ostateczne ostabienie
samego parlamentu wskutek permanentnych kryzyséw politycznych. Aby zneutrali-
zowac te zagrozenia, pojawily si¢ koncepcje racjonalizujgce system parlamentarny,
ktore mialy usprawni¢ system rzaddéw poprzez wprowadzenie rozwigzan funkcjonal-
nych dla poprawnych relacji egzekutywa-legislatywa. Przesuni¢to w zwigzku z tym
akcent z demokratycznos$ci jako takiej na rzecz stabilnosci systemu rzadow, glow-
nie poprzez zapobieganie supremacji jakiejkolwiek z wladz. Zatem jak podkresla
Jarostaw Szymanek celem racjonalizacji jest w istocie odbudowanie zachwianych
proporcji pomiedzy poszczegodlnymi elementami systemu rzagddw, a nastepnie jury-
dyzacja regut funkcjonowania tego systemu’.

Racjonalizacja systemu rzaddéw parlamentarnych dokonata si¢ zasadniczo
w czterech obszarach, dotyczacych: ukonstytuowania ustrojowego statusu szefa
rzadu, egzekwowania politycznej odpowiedzialnosci gabinetu, okreslenia stosun-
kéw panujacych wewnatrz dualnej egzekutywy oraz usprawnienia procesu ustawo-
dawczego. Z uwagi na przedmiot rozwazan w niniejszym opracowaniu interesujace
wydaja sie¢ dwie kwestie sposrod wymienionych. Pierwsza stanowi aktywny udziat
rzagdu w procesie ustawodawczym, niekiedy przyjmujacy posta¢ dominacji egzeku-
tywy nad legislatywa w zakresie wptywu na ostateczny ksztatt uchwalonego aktu
prawnego. Natomiast druga jest kontrola parlamentu nad dziataniami legislacyjnymi
rzadu, realizowana za pomocg mechanizméw politycznej odpowiedzialnosci gabi-
netu przed parlamentem, a tak de facto przed istniejgcg wigkszos$cig parlamentarna.
Te podstawowe zasady ogdlnych systemowych relacji pomigdzy legislatywa a egze-
kutywa w procesie legislacyjnym w poszczeg6lnych ustrojach podlegaja modyfika-
cjom zaré6wno z uwagi na praktyke polityczng (tak stato si¢ w Wielkiej Brytanii), jak
i na $wiadomy wybor okreslonego modelu stosunkéw parlamentu z rzagdem doko-
nanego przez ustrojodawce (charakterystyczne dla V Republiki Francuskiej i Repu-
bliki Federalnej Niemiec)'.

W konteks$cie polskich obecnych rozwigzan ustrojowych oraz praktyki politycz-
nej mozna stwierdzié, ze polska ustawa zasadnicza w jej aktualnym ksztalcie tylko
potowicznie wpisuje si¢ w formule zracjonalizowanego systemu rzadoéw parlamen-
tarnych. Poza wszelka watpliwos$cig odnosi si¢ to do sfery mechanizmoéow egzekwo-

Nie wszyscy badacze zgadzajg sig z tg opinig i mozna takze spotkac sig z catkowicie odmiennym stanowiskiem.
J. Szymanek, Racjonalizacja parlamentarnego systemu rzadéw, ,Przeglad Sejmowy” 2007, nr 1, s. 42.

0 S. Patyra, Wplyw Rady Ministrow na proces ustawodawczy w kontek$cie racjonalizacji systemu rzadow, (w:)
M. Pazdzior, B. Szmulik (red.), Wybrane aspekty parlamentaryzmu zracjonalizowanego, Lublin 2011, s. 119-120.
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wania odpowiedzialnosci politycznej przed parlamentem oraz prawnoustrojowego
statusu premiera jako rzeczywistego szefa rzadu wyposazonego w realne instru-
menty kierowania i koordynowania podleglego mu zespolu ministrow. W odniesie-
niu do politycznej odpowiedzialno$ci rzadu najbardziej spektakularnym przejawem
racjonalizacji jest redukcja procedur prowadzacych do obalenia rzadu przez Sejm
1 przyjecie zasady konstruktywnego wotum nieufnosci jako jedynej skutecznej
w tym zakresie formuty. Co wigcej, formuta ta prowadzi nawet do utrzymywania
si¢ gabinetu nie majacego poparcia wigkszosci w parlamencie, przez co skuteczno$é
procesu legislacyjnego staje pod duzym znakiem zapytania. Zdecydowanie stabiej
natomiast przedstawia si¢ regulacja konstytucyjna w dwoch pozostatych obszarach
racjonalizacji systemu, tzn. w sferze ksztaltowania wzajemnych relacji w ramach
dualnej egzekutywy oraz w plaszczyznie normatywnego modelu procesu ustawo-
dawczego i roli, jaka w tym procesie odgrywa rzad'!. Polski model relacji migdzy
egzekutywa a legislatywa w procesie ustawodawczym okreslany jako model mie-
szany nie jest, jak czesto si¢ podkre§la, modelem spojnym ustrojowo. Jego cecha
charakterystyczng jest wysoka pozycja parlamentu i w konsekwencji ustawy (roz-
wigzanie wlasciwe dla modelu amerykanskiego'?), a takze znaczaca rola projektow
rzadowych (typowe rozwigzanie dla modelu westminsterskiego'?). Polski model
dziatalno$ci rzadu w sferze legislacyjnej charakterystyczny jest dla panstw Europy
kontynentalnej i wyr6znia si¢ nastgpujacymi wiasciwosciami:
— zasadnicza regulacja procesu legislacyjnego zawarta jest w Konstytucji i re-
gulaminach izb parlamentu,
— istnienie materii wtasciwej tylko dla ustaw,
— prymat w stosunku do aktow wykonawczych wydawanych przez organy
wladzy wykonawczej,
— wickszos$¢ ustaw jest uchwalana z inicjatywy rzadu,
— obowigzuje zasada kilku czytan projektu ustawy,
— zasadnicza czg$¢ pracy nad projektami odbywa si¢ na posiedzeniach
parlamentarnych,
— istnienie dyscypliny partyjnej'.

1 Ibidem, s. 120-121, M. Mistygacz, Rola rzadu w procesie ustawodawczym (w systemie parlamentarnym), (w:)
T. Motdawa, J. Szymanek, M. Mistygacz (red.), Parlamentarny system rzadéw. Teoria i praktyka, Warszawa 2012,
s. 284.

12 W modelu amerykanskim organ egzekutywy nie dysponuje formalnymi srodkami oddziatywania na proces usta-
wodawczy, bowiem nie ma prawa inicjatywy ustawodawczej, czy wnoszenia poprawek, a jedynym $rodkiem
wplywu jest teoretycznie zawieszajgce ,weto” ustawodawcze, de facto stanowigce jedyny skuteczne narzedzie
kontroli ustawodawstwa.

13 W modelu westminsterskim to rzad catkowicie kieruje procesem ustawodawczym, co wynika ze specyfiki uktadu
wiadzy. To kierownictwo partii zwycigskiej umozliwia uchwalenie wszystkich zaproponowanych przez rzad roz-
wigzan, a blokowanie tych, ktére sg autorstwa opozycji.

14 H. Rot, Wartosci demokratyczne i racjonalistyczne studium ustanawiania aktéw prawotwoérczych, (w:) H. Rot
(red.), Demokratyczne panstwo prawne (aksjologia, struktura, funkcje), Wroctaw 1994, s. 128.
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Pozadane w systemie rzadow parlamentarnych wspoétdziatanie trzech najistot-
niejszych segmentéw wiladzy politycznej parlamentu, rzadu i prezydenta stanowi
istotny element stabilizujgcy i wzmacniajacy skutecznos¢ polityczng. Wlasnie w nor-
matywnym modelu postgpowania ustawodawczego, jak w soczewce, skupia si¢ cala
demokratyczna aksjologia tego systemu, co odpowiednio dotyczy takze zakresu par-
tycypacji rzadu w tym procesie. Pozycj¢ ustrojowa Rady Ministréw, jako glownego
piastuna wiadzy wykonawczej, charakteryzuja przyznane konstytucyjnie kompe-
tencje, okreslone funkcje i wyznaczone na ich podstawie zadania. Rzagdowi zostata
przyznana funkcja rzadzenia, czyli prowadzenia wewngtrznej 1 zewngtrznej polityki
panstwa w sposéb permanentny. To Rada Ministrow decyduje o stanowiskach w za-
sadniczych obszarach polityki krajowej i migdzynarodowej ustalajac ogolny, strate-
giczny kierunek polityki panstwa, jak i plany taktyczne i operacyjne's. Stanowi to,
ze bezposrednio odniesienie zarowno do zasady podziatu, jak i rownowagi wladz,
okresla tez funkcjonalne rozroznienie pomigdzy rzadem i prezydentem. Rada Mini-
strow jako organ posrednio przedstawicielski, ktory najczgsciej jest konstruowany
w nastepstwie wyborow parlamentarnych w oparciu o regule wigkszosci, prowadzac
polityke panstwa, urealnia decyzje suwerena, ktory nie tylko legitymizuje w glo-
sowaniu okre§lone formacje polityczne, ale takze opowiada si¢ za realizacjg forso-
wanej przez nie wizji programowej. Rozliczenie tej wizji oraz ocena spotecznych
1 politycznych skutkow jej realizacji pozostaje w gestii Sejmu, przed ktérym rzad
ponosi bezposrednia odpowiedzialno$¢ polityczna, a takze w gestii samych wybor-
cow, ktorzy moga rozliczy¢ Rade Ministrow cyklicznie podczas kolejnych elekcji'.

Udziat rzadu w postepowaniu ustawodawczym ma nie tylko wymiar prak-
tyczny, przektadajacy sie na ocene skutecznosci rzadzenia, ale rowniez jest doniosty
z punktu widzenia zasady legalizmu oraz innych komponentéw demokratycznego
panstwa prawnego. W panstwie, ktore chce by¢ traktowane nie tylko powaznie,
ale réwniez postrzegane jako hotdujace zasadzie panstwa prawnego, program po-
lityczny moze by¢ jedynie realizowany poprzez ustawy, zwlaszcza tam gdzie nie
istnieje rzagdowe ustawodawstwo delegowane. Zgodnie bowiem z imperatywem
wspotdziatania legislatywy i egzekutywy w tym systemie, ustawa powinna by¢
zatem wspolnym dzietem rzadu i parlamentu, w ten oto sposob, ze rzad przygoto-
wuje projekty, natomiast parlament je uchwala, tym samym umozliwiajgc realiza-
cje kluczowej dla rzadu funkcji rzadzenia. Oprocz tego dodatkowym czynnikiem
podnoszacym range roli legislacyjnej rzadu jest aspekt prawodawczy na szczeblu
Unii Europejskiej, co znajduje wyraz w konstrukcji unijnego procesu decyzyjnego.
Najbardziej charakterystyczng cechg unijnego procesu legislacyjnego jest konwersja
ustrojowych rél legislatywy i egzekutywy wzgledem klasycznego podziatu wladzy.

15 Zob. art. 146 ust. 1 i 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 1997 r. Nr 78,
poz. 483 ze zm.). O zadaniach, kompetencja i funkcjach Rady Ministrow szerzej w m.in.: M. Mistygacz, Rzad
w procesie..., op. cit., s. 52in.

16 S. Patyra, Wptyw Rady Ministréw na proces..., op. cit., s. 121.
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To egzekutywa wlasciwie tworzy prawo unijne z udziatem parlamentu, za$ parla-
menty panstw cztonkowskich ewentualnie je wykonuja, gdy przybiera ona postaé
dyrektyw i kontrolujac przedstawicieli rzadu w unijnych strukturach decyzyjnych,
jednoczesnie kontrolujg 6w proces legislacyjny w interesie narodowego suwerena!'”.

Aktualnie obowigzujace polskie rozwigzania konstytucyjne dedykuja Radzie
Ministrow tylko kilka instrumentdéw normatywnych, dzigki ktorym jest ona w sta-
nie wplywac na proces ustawodawczy. Do instrumentéw tych nalezy w pierwszym
rzedzie prawo inicjatywy ustawodawczej'®, ktore powszechnie uznawane jest za
nieredukowalna zasade¢ w systemie parlamentarno-gabinetowym, a dotychczasowe
doswiadczenia polskiego konstytucjonalizmu wskazuja, ze rzad zawsze byt podmio-
tem wyposazonym w to prawo.

W Polsce inicjatywy ustawodawcze rzadu sa, co do zasady, rOwnouprawnione
z inicjatywami pozostatych podmiotow, cho¢ pojawialy si¢ w okresie uchwalania
obecnie obowiazujacej konstytucji propozycje nadania priorytetu projektom rzado-
wym'. Dotychczasowe do§wiadczenia pokazuja, ze Rada Ministrow jest najaktyw-
niejszym podmiotem z grona pigciu wyposazonych przez Konstytucje w to prawo.
Wszystkie projekty ustaw wnoszone przez rzad obwarowane sg szczegdlnymi wy-
mogami formalnymi, w$rod ktorych wymieni¢ mozna m.in.: obowiazek konsultacji,
obowigzek sporzadzenia skutkow spoteczno-ekonomicznych zwigzanych z wej-
$ciem w zycie aktu, sporzadzenie projektu aktow wykonawczych?. Projekty ustaw
wnoszone przez pozostale uprawnione podmioty, a dotyczace tego samego przed-
miotu projektowanej regulacji traktowane sg identycznie jak propozycje rzadowe.

W przypadku rzadu niezwykle istotna jest aktywno$¢ drugiego cztonu wiadzy
wykonawczej, a mianowicie prezydenta. Uprawnienie osobiste glowy panstwa w za-
kresie inicjatywy ustawodawczej moze bowiem sprzyja¢ destabilizacji i rywalizacji
w tonie dualnej egzekutywy, co niestety przeklada¢ si¢ moze na jako$¢ rzadzenia.
Abstrahujac od intencji tak rzadu, jak i samego prezydenta, moze si¢ okazac, ze obie
strony beda wzajemnie ze sobg konkurowaty, a nawet celowo przeszkadzaty w reali-
zacji postawionych celow politycznych. Nabiera¢ to moze szczeg6lnego znaczenia
w dwoch sytuacjach. Pierwsza z nich jest sytuacja koabitacji, a drugg pojawienie si¢
gabinetu mniejszosciowego. W obu przypadkach, a zwlaszcza w drugim z wymie-
nionych, rola prezydenta w systemie politycznym i jego oddziatywanie na proces le-
gislacyjny moze znaczaco wzrosngc. Po czesci wynikac to moze z faktu, iz czesé elit
politycznych w zdestabilizowanym parlamencie?* bedzie dazyta do przypodobania

17 Ibidem, s. 122.

18 Zob. art. 118 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 1997 r. Nr 78, poz. 483 ze
zm.).

19 O propozycji Stanistawa Gebethnera odrzuconej przez Komisje Konstytucyjng zob. szerzej w pracy R. Chrusciak,
Sejm i Senat w Konstytucji RP z 1997 r. Powstawanie przepiséw, Warszawa 2002, s. 177.

20 Zob. szerzej M. Mistygacz, Rzad w procesie..., op. cit., s. 117-118.

21 Zdestabilizowany parlament rozumiany przeze mnie jest jako izba, w ktérej rozpadta sie koalicja rzadowa lub
partia, ktéra posiadata wiekszo$¢ utracita jg z réznych wzgledéw. Postepowanie politykéw w takim parlamencie
bardzo czesto nacechowane jest poszukiwaniem nowego osrodka politycznego, dzigki ktéremu bedzie mozliwe
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si¢ alternatywnemu osrodkowi politycznemu, realizujac swoje partykularne interesy.
Do tej pory inicjatywy ustawodawcze gtowy panstwa nie stanowity jakiej$ istotnej
konkurencji dla rzadu, co w pewnym sensie realizowato pozadany przez ustrojodaw-
cow postulat, aby prezydent powSciagliwie korzystal z prawa inicjatywy ustawo-
dawczej. Potwierdzajg to statystyki, z ktorych wynika, ze na tle dziatalnosci Rady
Ministrow aktywnos$¢ glowy panstwa byta w zasadzie symboliczna. Zestawienie
liczbowe znajduje sie w tabeli 1.

Tabela 1. Liczba zgtoszonych projektow ustaw w poszczegolnych kadencjach

Liczba zgtoszonych projektow ustaw (inicjatywy ustawodawcze)
Kadencje Sejmu % udziat projektéw rza-
Rada Ministrow Prezydent dowych wsrod projektéw
egzekutywy
11l (lata 1997-2001) 553 16 97,2
IV (lata 2001-2005) 808 21 97,5
V (lata 2005-2007) 377 23 94,3
VI (lata 2007-2011) 632 24 96,3
Srednia 593 21 96,3

Zrédio: opracowanie wlasne na podstawie M. Mistygacz, Rola rzqdu w procesie ustawodawczym
w Polsce, Warszawa 2012, s. 285.

Zaden z aktow obowigzujacego w Polsce prawa co do zasady nie réznicuje za-
kresu przedmiotowego inicjatywy ustawodawczej przynalezacego uprawnionym
podmiotom. Wyjatek od tej zasady stanowi przyznanie Radzie Ministrow w Kon-
stytucji expressis verbis wylacznego prawa do inicjowania procesu ustawodaw-
czego w zakresie ustawy budzetowej, ustawy o prowizorium budzetowym, zmiany
ustawy budzetowej, ustawy o zacigganiu dlugu publicznego oraz ustawy o udzie-
laniu gwarancji finansowych (art. 221 Konstytucji RP). Wyr6zni¢ mozna jeszcze
dwie dodatkowe $ciezki prowadzace do wylacznosci inicjatywy ustawodawczej dla
rzadu. Sa nimi projekty ustaw w przedmiocie relacji panstwo-koscioty 1 zwiazki wy-
znaniowe (tzw. ustawy wyznaniowe) oraz ustawy wyrazajace zgodg na ratyfikacje
umoéw miedzynarodowych?. Poza przyznanymi wytacznymi kompetencjami zgta-
szania projektow ustaw Rada Ministrow posiada rowniez jedno ograniczenie w za-
kresie zglaszania inicjatyw. Tym wylaczeniem jest niewyposazenie rzadu w prawo
whiesienia projektu ustawy o zmianie Konstytucji, cho¢ nalezy podkresli¢, Ze jest to
realizacja tzw. funkcji ustrojowej, ktora posiada dos$¢ specyficzne cechy i jako taka
rzadko przynalezy do obszaru polityki rzadowe;.

ponowne uzyskanie mandatu parlamentarnego. Czesto osrodek prezydencki moze by¢ traktowany jako alterna-
tywa polityczna, tak w sposéb bezposredni, jak i posredni jako inicjator nowego projektu politycznego.
22 M. Mistygacz, Rola rzadu w procesie..., op. cit., s. 285-286.
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Rada Ministrow nie posiada takze formalnych mozliwosci oddziatywania
na porzadek obrad Sejmu, nie moze w zwigzku z tym narzucic pierwszenstwa wska-
zanemu projektowi ustawy w debacie lub tez wystapi¢ z wnioskiem o wigczenie
pewnej okres§lonej sprawy do porzadku obrad izby na zasadzie priorytetowej przy
spetnieniu okreslonych warunkow?. Jedynym narzedziem staje sie w tym momencie
wplywanie pozainstytucjonalne o charakterze posrednim sprowadzajace si¢ do tego,
ze po pierwsze Marszatek Sejmu — najczgsciej rekrutowany sposrod politykow spra-
wujacych wladzg — moze modyfikowaé znaczaco organizacje prac legislacyjnych
w izbie nizszej, a po drugie posiadane zaplecze polityczne jest w stanie przeforso-
wac decyzje rzadowe albo zablokowac inne niepozadane projekty. Takie uwarun-
kowania w konteksScie posiadania lub tez nie przez dany gabinet rzagdowy zaplecza
wigkszosciowego w parlamencie sg, jak wida¢, kluczowe z perspektywy skutecz-
nosci oddzialywania na proces legislacyjny. Problem ten uwypuklony jest rowniez
W sytuacji wnoszenia gotowego projektu ustawy przez Rad¢ Ministréw, ktdre ob-
warowane jest szczegolnymi wymogami formalnymi, np. konieczno$cia przeprowa-
dzenia konsultacji, a nastepnie ujecia ich wynikow w uzasadnieniu projektu wraz
z informacjg o przedstawionych wariantach i opiniach, co praktycznie bardzo czg-
sto przedtuza faze opracowania projektu w strukturach rzadowych. W swietle art.
34 ust. 3 Regulaminu Sejmu?* wniosek ten nie dotyczy sejmowych inicjatoréw po-
stepowania ustawodawczego, w postaci grupy postow, badz komisji sejmowej, co
wykonywanie inicjatywy polskiej czyni tatwiejszym niz rzadowej, inspirujgc tym
samym strategi¢ ,,postugiwania si¢” postami wspierajacymi rzad, gdy chodzi o sy-
gnowanie konkretnych projektow przygotowywanych przez rzadowe shuzby legisla-
cyjne. Zjawisko zastepowania Rady Ministréw inicjatywg poselskg po to tylko, aby
unikna¢ konieczno$ci wstepnego konsultowania projektu, jest zjawiskiem negatyw-
nie $wiadczacym o poziomie racjonalno$ci procedury ustawodawczej, a takze zama-
zujacym faktyczny obraz procesu legislacyjnego, ktdry dla opinii publicznej staje si¢
nieczytelny, gdyz w wymiarze polityczno-programowym nie wyjasnia tak naprawde
rzeczywistych dziatan rzadu i popierajacych go w Sejmie politykow?.

Analizujac konkurencyjno$¢ projektow rzadowych z projektami pochodzacymi
od innych podmiotéw parlamentarnych mozna zauwazy¢ rosnaca w Polsce aktyw-
no$¢ inicjatywna parlamentarzystow, co niestety przy zatozeniu przyznania Radzie
Ministréw priorytetowej roli w zakresie funkcji rzadzenia zaburza mechanizm syste-
mowy, gdyz spora czgs¢ propozycji poselskich de facto odnosi si¢ do spraw bezpo-
srednio zwigzanych z biezacym ksztattowaniem polityki wewngtrznej i zewnetrzne;j
panstwa. Tymczasem proporcje powinny by¢ tu odwrocone i projekty parlamentarne
winny jedynie uzupetniac inicjatywna dziatalnos$¢ rzadu, najczgsciej bedac emanacja

23 Rada Ministréw w Polsce moze co prawda wnioskowa¢ o nadanie trybu pilno$ci pewnym projektom, ale jest
w tym wzgledzie nieograniczona przedmiotowo.

24 Uchwata Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r. Regulamin Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej
http://www.sejm.gov.pl/prawo/regulamin/kon7.htm (data dostgpu: 10.05.2015r.).

25 S. Patyra, Wptyw Rady Ministréw na proces..., op. cit., s. 123.
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projektow opozycji parlamentarnej, ktora w demokracji rowniez ma do odegrania
istotng rolg, z jednej strony recenzenta poczynan rzadu, a z drugiej pomystodawcy
alternatywnych rozwiazan w zakresie rzadzenia.

W trakcie prac nad ztozonym juz projektem?® Rada Ministrow ma mozliwos¢
oddzialywania na proces legislacyjny poprzez mechanizm wnoszenia poprawek do
projektu ustawy w toku rozpatrywania go przez Sejm (art. 119 ust. 2 Konstytucji
RP). Nie jest to jednak nic szczegolnego, gdyz podobne uprawnienia posiadajg inne
podmioty zaangazowane w proces ustawodawczy i to zaré6wno jesli chodzi o mo-
ment wniesienia, jak i zakres tre§ciowy zmian. O wiele istotniejsze z punktu wi-
dzenia skutecznos$ci promowania wiasnych projektéw przez Rade Ministrow jest
ingerowanie postow w tre$¢ uchwalanej ustawy w poszczegolnych fazach postgpo-
wania, a zwlaszcza w trakcie pierwszego i drugiego czytania sejmowego?. W tej
sytuacji zgtaszane poprawki postow do projektow rzadowych moga staé si¢ z jed-
nej strony prawnym instrumentem dialogu miedzy opozycja a rzadem lub tez na-
rzedziem parlamentarnej obstrukcji, a z drugiej skutecznym $rodkiem wspierania
programu legislacyjnego przez tych parlamentarzystow, ktorzy stanowia zaplecze
polityczne Rady Ministrow.

Kolejnym uprawnieniem oddziatywania rzadu na proces ustawodawczy, swego
rodzaju ,,zaworem bezpieczenstwa”, jest prawo wycofania projektu ustawy do czasu
zakonczenia drugiego czytania (art. 119 ust. 4 Konstytucji RP). To negatywne na-
rzgdzie, znajdujace si¢ w dyspozycji wnioskodawcy, ma na celu zapewnienie moz-
liwo$ci wycofania projektu, ktory w wyniku dotychczasowego procedowania ulegt
tak daleko idacym przeksztatceniom, iz stat si¢ dla jego inicjatora catkowicie lub
czes$ciowo nie do zaakceptowania. Wycofanie projektu przez Rade Ministrow moze
by¢ spowodowane krytycznym stanowiskiem postow wobec przedmiotowej zawar-
tosci projektu lub tez diametralng zmiang stanowiska wnioskodawcy do ztoZzonego
przez niego projektu. Prawo wycofania przez wnioskodawce projektu ustawy ma
zastosowanie do Rady Ministrow zwtlaszcza wowczas, kiedy zmienia si¢ konfigura-
cja wickszosci parlamentarnej legitymizujacej rzad, co jednak nie chroni go w jakis
szczegblny sposob?.

W literaturze przedmiotu powszechny jest rowniez poglad, ze w sejmowym po-
stepowaniu ustawodawczym pozycje przetargowg rzadu mozna wzmocni¢ poprzez
formute, wedtug ktorej akceptacja rzgdowego projektu ustawy oznacza jednoczesne
postawienie kwestii zaufania dla gabinetu. Taki nacisk wywierany na legislatywe
przez egzekutywe mogltby by¢ korzystny, zwtaszcza jesli uwzgledni sie¢ do§¢ skom-
plikowang sytuacje¢ gabinetow mniejszosciowych. Dotychczasowa praktyka m.in.
rzadow Jerzego Buzka, Leszka Millera, Marka Belki, czy Jarostawa Kaczynskiego
pokazuje, z jedne;j, strony ogromne trudno$ci w uchwalaniu koniecznych ustaw o du-

26 Nie ma tu znaczenia kto jest inicjatorem tego projektu.
27 Zob. szerzej na ten temat S. Patyra, Wptyw Rady Ministréw na proces..., op. cit., s. 126-127.
28 M. Mistygacz, Rola rzadu w procesie..., op. cit., s. 287-288.
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Zym rezonansie spolecznym, a z drugiej problem przy probie konstruowania alterna-
tywnego gabinetu w miejsce stabego i nieskutecznego rzadu®.

Analizujac pozycje rzadu i jego skutecznos$¢ legislacyjng nie mozna zapomi-
na¢ o relacjach z prezydentem wyposazonym w do$¢ samodzielne i nieskrepowa-
nie prawo do odmowy podpisania ustawy. Wydaje si¢, ze ta mozliwos$¢ stosowania
tzw. weta ustawodawczego w formule prezydenckiej prerogatywy jest traktowana
jako gtowny instrument arbitrazu politycznego gtowy panstwa daleko wykraczajacy
poza ramy klasycznego modelu parlamentarno-gabinetowego®®. Krytyczna ocena
dzisiejszego ksztattu prezydenckiego weta ustawodawczego, jako gtownie instru-
mentu korygowania polityki prowadzonej przez rzad, powoduje pojawianie si¢ pro-
pozycji majacych na celu modyfikacje rozwigzan normatywnych w tym kierunku,
aby stato si¢ ono srodkiem stuzagcym zapewnieniu réwnowagi migdzy legislatywa
i egzekutywa’!.

Kluczowym wyznacznikiem faktycznej pozycji Rady Ministrow jako podmiotu
uczestniczgcego w legislacji jest iloSciowy udziat rzadowych projektow ustaw na tle
projektow ustaw w ogole. W tabeli 2. przedstawiono zestawienie statystyczne tych
projektow w §wietle obowigzujacych po 1997 roku rozwigzan konstytucyjnych. Dla
catego okresu III RP widoczny jest wzrost i znaczenie projektow rzadowych.

Tabela 2. Rzgdowe projekty ustaw na tle projektéw innych podmiotow

. Liczba zgtoszonych projektow ustaw (inicjatywy ustawodawcze)

Kadencje

Sejmu M_R_a da, Postowie Kc_)mlsle Senat Prezydent | Obywatele Razem

inistrow sejmowe

1 gg;(lg(t)% 1) 553 (48%) 469 (41%) 82 (7%) 27 (2%) 16 (1%) 5(1%) 1152
20|0V1 55835) 808 (64%) 358 (28%) 40 (3%) 25 (2%) 21 (2%) 13 (1%) 1265
208/5(]25%7) 377 (53%) 273 (39%) 11 (2%) 16 (2%) 23(3%) 8 (1%) 708
20\(;'75'23; 1) 674 (45%) 493 (33%) 183 (12%) 114 (7%) 28 (2%) 19 (1%) 1511
20\?1' -(I2a0t1as) 404 (35%) 566 (50%) 34 (3%) 94 (8%) 21 (2%) 24 (2%) 1143

Srednia 2816 (49%) | 2159 (37%) | 350 (6%) 276 (5%) (122/3) ( 16 30 ) (15507; )

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie M. Mistygacz, Rzqd w procesie ustawodawczym
w Polsce, Warszawa 2012, 5. 197-208; A. Dudzinska, System zamknigty. Socjologiczna analiza procesu
legislacyjnego, Warszawa 2015, s. 71.

29 M. Mistygacz, Rzad w procesie..., op. cit, s. 360, S. Patyra, Wptyw Rady Ministréw na proces..., op. cit.,

s. 134-135.
30 R. Mojak, Instytucja Prezydenta RP w okresie przeksztatcen ustrojowych, Lublin 1995, s. 217.
31 Koncepcja prezydenta jako ,rzecznika egzekutywy” czyni zasadnym wystepujacy w literaturze przedmiotu po-

stulat powigzania kompetencji prezydenta — na wzér francuski — z kontrasygnatg premiera lub tez zgodnie z mo-
delem niemieckim objecie kontrasygnatg premiera aktu promulgacji ustawy. Zob. szerzej S. Patyra, Wptyw Rady
Ministréw na proces..., op. cit., s. 136-138.
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Zestawienie z kolei tabeli 3. i tabeli 4. pozwala zauwazy¢ zalezno$¢ pomigdzy
skuteczno$cig legislacyjna® projektow rzadowych w ogodle a skuteczno$cig projek-
tow rzagdowych zglaszanych w sytuacji braku wickszosci parlamentarnej (tzw. rza-
dow mniejszosciowych).

Tabela 3. Gabinety mniejszo$ciowe w Polsce w latach 1991-2015

Zaplecze Trwatosé Podziat Le-
. . Okres o .
Premier partyjne . .| w miesia- Status wica-Pra-
. | funkcjonowania .
w parlamencie cach wica
Jan Olszewski PC, ZChN, PL, 05.12.1991 6 koalicja Prawicow
(PC) NSzz ,S” —05.06.1992 mniejszosciowa y
UD, ZChN, KLD, .
Hanna Suchocka PL. PChD, SLCh, 05.06.1992 10,5 _ k_oallqg Prawicowy
(UD) PPG —25.05.1993 mniejszosciowa
Jerzy Buzek 07.06.2000 jednopartyjny .
(AWS) AWS ~19.10.2001 165 | mnigjszosciowy | Frawicowy
Leszek Miller 04.03.2003 jednopartyjny .
(SLD) SLD — 04.05.2004 14 mniejszosciowy | -SWICOWY
Marek Belka 05.05.2004 jednopartyjny .
(bezp.) SLD —31.10.2005 18 mniejszo$ciowy Lewicowy
Kazimierz Marcin- . 31.10.2005 jednopartyjny .
kiewicz (PiS) Pis — 26.04.2006 55 | mniejszosciowy | Frawicowy
Jarostaw Kaczyn- . 21.09.2006 koalicja .
ski (PiS) PiS, LPR —15.10.2006 1 mniejszosciowa | T raWicowy
Jarostaw Kaczyn- . 11.08.2007 jednopartyjny .
ski (PiS) Pis —16.11.2007 4.5 mniejszosciowy | | AWicowy

Zrédio: opracowanie wlasne na podstawie A. Antoszewski, System polityczny RP, Warszawa
2012, s. 205, Rzqdy koalicyjne w Il RP, M. Chmaj (red.), Olsztyn 2006, passim; M. Migalski, W. Wojta-
sik, M. Mazur, Polski system partyjny, Warszawa 20006, passim.

Tabela 4. Skuteczno$¢ legislacyjna rzgdu w $wietle skutecznosci innych podmiotow

Skutecznosé legislacyjna w %
Kadencje Sejmu o )
M.R.a da’ Postowie Kc'>m|sle Senat | Prezydent | Obywatele | Srednia
inistrow sejmowe
Il (lata
1997-2001) 81 41 78 41 31 40 52
IV (lata
2001-2005) 91 51 82 64 71 38 66,17
V (lata 2005-2007) 77 44 27 19 74 12 42,17
VI (lata
2007-2011) 96 41 69 78 54 11 58,17
32 Przyjmuje sie, ze skuteczno$¢ legislacyjna moze by¢ rozpatrywana jako relacja pomigdzy uchwalonymi z inicja-

tywy rzagdu ustawami a przediozonymi przez wnioskodawce (rzad) projektami.
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VII (2011-2015) 89 31 65 61 48 8 50,33

Srednia 86,8 41,6 64,2 52,6 55,6 21,8 -

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie M. Mistygacz, Rzqd w procesie ustawodawczym
w Polsce, Warszawa 2012, s. 292-294; A. Dudzinska, System zamkniety. Socjologiczna analiza procesu
legislacyjnego, Warszawa 2015, s. 71.

W $wietle tych danych wida¢ korelacj¢ polegajaca na tym, ze w kadencjach par-
lamentu III, IV 1 V, w ktérych funkcjonowaty rzady mniejszosciowe, skutecznosé
legislacji rzadu byta mniejsza niz w kadencji VI, w ktdrej funkcjonowat koalicyjny
rzad wigkszosciowy. Co prawda, w kadencji IV odsetek powodzenia w uchwale-
niu projektéw rzadowych byl na przyzwoitym wysokim poziomie, pomimo istnienia
rzadu bez poparcia wigkszosci, jednakze ten stan byl uwarunkowany specyficzng sy-
tuacja polityczna, wynikajaca z procesu akcesji Polski do Unii Europejskiej. W tym
okresie intensyfikowano prace legislacyjne majace na celu dostosowanie prawa pol-
skiego do unijnego i prym w zakresie tworzenia propozycji i modyfikacji rozwigzan
normatywnych widdt rzad jako najlepiej poinformowany i przygotowany meryto-
rycznie uczestnik procesu.

Zauwazy¢ rowniez nalezy, ze rzady mniejszosciowe nie byty w stanie przefor-
sowa¢ zadnych istotnych projektow ustaw i potwierdzata si¢ teza o administracyj-
nym charakterze tego typu gabinetow bez strategicznej wizji rzadzenia. W okresach,
kiedy funkcjonowat rzad mniejszo$ciowy, nie mozna odnotowac zadnych waznych
ustaw, czy projektow, ktore w zasadniczy sposob przemodelowatyby dotychczasowe
rozwigzania, a liczba uchwalanych z inicjatywy gabinetow projektow malata szcze-
goblnie w tym czasie, obnizajac tym samym $rednig wyliczang dla catej kadencji par-
lamentu. Po czg$ci przyczyng tego stanu rzeczy jest rowniez niepodejmowanie przez
rzad mniejszo$ciowy tego typu inicjatyw, ktore czesto w zalozeniach sg kontrower-
syjne i dla ich powodzenia wymagane jest poparcie wigkszosci w izbie nizszej. Nie
ma tu znaczenia rozwigzanie normatywne, ktore jest takie samo jak w przypadku
rzadu dysponujacego zapleczem wiekszosciowym czy tylko mniejszo§ciowym.

Iustracja tego typu zjawisk sa porazki legislacyjne na przyktad rzadu Marka
Belki. W niektorych przypadkach, zwykle zwigzanych z wprowadzeniem rozwigzan
spotecznie kosztownych, brak skutecznosci rzadowych inicjatyw byt nastgpstwem
ograniczonego zdyscyplinowania postow z klubow parlamentarnych formalnie ten
gabinet popierajacych. Na przyktad w czasie glosowan w Sejmie w dniu 19 listopada
2004 roku sprawozdanie komisji, w ktorym wnioskowano o odrzucenie rzgdowego
projektu zmian dotyczacych emerytur i rent zostato przyjete przy 419 glosujacych,
209 glosami za przy 207 przeciw, co bylo mozliwe m.in. dlatego, ze az 12 postow
z SLD nie glosowato, a 1 si¢ wstrzymat. Wérdd innych prestizowych glosowan,
w ktorych rzad ponidst kleske wymieni¢ mozna glosownia m.in.: nad wnioskiem
o odrzucenie informacji rzgdu o realizacji umowy offsetowej miedzy Skarbem Pan-
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stwa a firmg Lockheed Martin z USA; nad Narodowym Planem Rozwoju na lata
2007-2013; nad zalozeniami i realizacja procesu konsolidacji przemystu naftowego
w Polsce; nad ustawg o podatku ekologicznym*. Podobne tendencje obserwowano
w czasie rzagdow mniejszosciowych Jerzego Buzka, Leszka Millera, czy Kazimierza
Marcinkiewicza, cho¢ w poszczegolnych przypadkach inne bylo zarzadzanie zaple-
czem politycznym i inna czasami jego konsolidacja.

Podsumowujac mozna na podstawie polskich doswiadczen potwierdzi¢ zato-
zong we wstepie hipotezg o tym, ze funkcjonowanie gabinetow mniejszosciowych
nie sprzyja skutecznosci legislacyjnej rzadow bez stabilnego oparcia w parlamen-
cie. Wptyw na to ma nie tylko brak wigkszosci do przeglosowywania ustaw, ale
takze inne czynniki wewnetrzne, ktore ostatecznie moga doprowadzi¢ tak do upadku
rzadu, jak i w ogole skrocenia kadencji, co powoduje zastosowanie zasady dyskon-
tynuacji prac parlamentarnych. Odrgbng kwestia wymagajaca dalszych badan jest
faktyczne ustalenie autorstwa projektow, co w sytuacji skomplikowanej materii
ustawodawczej oraz w kontekscie dziatan politycznych nie jest przedsigwzigciem
fatwym i ostatecznie mozliwym do rozgraniczenia.
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EFFECTIVENESS OF MINORITY GOVERNMENT LEGISLATION
(SELECTED ASPECTS)

Contemporary states are facing major dilemmas of governance. One of them
is the effectiveness of governance, which can be judged by the effectiveness of
the legislation. Today, governments are making efforts to develop major policy
guidelines and ensuring their implementation using all available instruments. The
main aim of this article is to analyze certain aspects of the government’s involvement
in the legislative process and the effectiveness of minority government legislation.
The author analyzes the impact of governmental regime on the position of the
cabinet in Poland, explains the mechanisms of normative and political influence
on the formation of the law and hypothesizes that the functioning of government
without a clear majority in parliament makes it difficult, or even impossible to adopt
laws bearing great social and political impact on the state. It is noticed that the
governmental political base is really crucial when we think about the effectiveness
of legislation at all. The assumptions are indirectly confirmed by data on the
effectiveness of the legislation of governments in selected years.

Keywords: minority government, legislation, majority
Stowa kluczowe: rzad mniejszosciowy, legislacja, wigkszo$¢
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