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»MASZYNKA DO GLOSOWANIA”. LEGITYMIZOWANIE DECYZJI
RZADU JAKO GLOWNA FUNKCJA PARLAMENTU

Przedmiotem mojego zainteresowania jest empirycznie ustalona rola parla-
mentu w procesie stanowienia prawa. Opieram si¢ na wynikach projektu badaw-
czego', zrealizowanego z zastosowaniem ztozonej metodologii? w latach 2011-2014.
Uzyskane wyniki pozwalaja na postawienie tezy, ze w rzeczywisto$ci proces usta-
wodawczy jest w cato$ci kontrolowany przez rzad. Dotyczy to zar6wno uchwalania
przez Sejm calych ustaw, jak i przyjmowania poprawek w toku procesu legislacyj-
nego. Wyniki te sg podobne dla obu izb, a obserwacja prac wybranych komisji sej-
mowych i senackich pozwala twierdzi¢, ze rzad kontroluje proces ustawodawczy
roéwniez w komisjach.

Kontrola wladzy wykonawczej nad procesem ustawodawczym determinowana
jest czynnikami instytucjonalnymi, w szczegdlnosci sposobem wylaniania wtadzy
ustawodawczej 1 wykonawczej, ktory sprzyja podporzadkowaniu parlamentu i rzadu
jednemu osrodkowi decyzyjnemu, ktorym jest rzadzaca partia polityczna, dysponu-
jaca wickszoscig parlamentarng. W VII kadencji Sejmu i VIII kadencji Senatu, pod-
czas ktorych prowadzono badania, dodatkowym czynnikiem sprzyjajacym rzadowe;j
kontroli nad procesem legislacyjnym byta relatywna stabilno$¢ parlamentarnego za-
plecza rzadu.

W wyniku przeprowadzonych badan stwierdzono: (1) bardzo wysoka skutecz-
nos$¢ legislacyjng przedlozen rzadowych, (2) bardzo wysokg spojnos¢ wewnatrz-

1 Projekt ,Socjologiczna analiza procesu legislacyjnego w $wietle wybranych tez teorii systeméw Niklasa Luh-
manna”, sfinansowany ze $rodkéw Narodowego Centrum Nauki, przyznanych na podstawie decyzji numer
DEC-2011/01/D/HS6/02386.

2 Wykorzystano gotowe dane urzgdowe, zaréwno jakosciowe (stenogramy i inne dokumenty), jak i ilosciowe (dane
z gtosowan oraz dane dotyczgce projektéw ustaw — ich liczby, autora, czasu procedowania i innych cech). Ana-
lizowano stenogramy z posiedzen Sejmu i Senatu oraz czterech wybranych komisji (2 sejmowe i 2 senackie) od
poczatku kadencji w listopadzie 2011 do konca 2012 roku. Dane z glosowan w Sejmie i Senacie pozyskano dla
okresu od poczatku kadencji do korica 2012 roku, a dla 4 wybranych komisji — dla okresu prowadzenia obser-
wacji. Dodatkowo przeprowadzono systematyczng obserwacje prac 4 wybranych komisji sejmowych i senackich
(facznie 113 posiedzen w okresie od 15.02.2012 do 31.12.2012 roku). Analiza zebranych danych obejmowata
iloSciowg analize tresci 106 protokotéw z posiedzen plenarnych i posiedzen komisji, dotyczacych 25 projek-
tow ustaw, analize statystyczng gtosowan (wspdtczynnik spojnosci Rice’a, wzorce) oraz wniesionych projektow
ustaw, a takze jako$ciowg analize stenograméw i danych obserwacyjnych. Petne wyniki przedstawiono w ksiazce
A. Dudzinska, System zamkniety. Socjologiczna analiza procesu legislacyjnego. Warszawa 2015.
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klubowa w glosowaniach we wszystkich klubach, przy czym najwyzsza sp6jnosé¢
zostala stwierdzona w klubie gtéwnej partii rzadzacej, (3) zwyczaj uzyskiwania dla
kazdej poprawki aprobaty rzadu, (4) rozpowszechnienie zjawiska przeprowadzania
projektow rzadowych $ciezka poselska, (5) silne utozsamianie si¢ postow rzadzacej
partii z rzadem, (6) rytualny charakter debaty parlamentarne;.

W zakresie efektywnosci legislacyjnej dla analizowanej, dobiegajacej konca
VII kadencji Sejmu uchwalone wedlug stanu na dzien 15 maja 2015 r. projekty sta-
nowity 54% spos$rod wszystkich zlozonych 1143 projektdw, zas projekty wycofane
lub odrzucone — 13%. Pozostate projekty byly w trakcie procedowania. Odnoto-
wano jednak bardzo duze réznice migdzy wskaznikiem uchwalonych na ten mo-
ment projektow pomigdzy roznymi ich autorami. Najwyzszg warto$¢ (89%) osiaggnat
wskaznik efektywnosci legislacyjnej dla projektow rzadowych, istotnie nizszg — dla
projektéw komisyjnych (65%) i senackich (61%), a jeszcze nizsza dla prezydenc-
kich (48%), poselskich (31%) i obywatelskich (8%). Na podstawie do$wiadczen
z poprzedniej kadencji®, a takze doktadniejszej analizy przeprowadzonej dla wszyst-
kich projektow rzadowych ztozonych w roku 2012* mozna oczekiwac, ze do konca
kadencji wskaznik efektywnosci legislacyjnej projektow rzadowych zblizy si¢ do
100%. Swiadczy to o silnej pozycji rzadu w zakresie inicjatywy ustawodawczej oraz
o skutecznym przeprowadzaniu projektow rzadowych z wykorzystaniem wigkszo-
Sciowego zaplecza parlamentarnego.

Warunkiem skutecznosci legislacyjnej rzadu jest wysoki stopien spojnosci
w sposobie glosowania kluboéw rzadzacej koalicji. Spojnos¢ badano za pomocg in-
deksu Rice’a, ktorego liczbowa formuta oznacza bezwzgledng réznice migdzy
proporcja danej grupy glosujaca ,,za” a proporcja tej grupy glosujacg ,,przeciw”.’
Poniewaz warto$¢ 1 oznacza doskonata zgodnos¢ w sposobie glosowania, zatem im
bardziej warto$¢ indeksu zbliza si¢ do 1, tym wigksza zgodno$¢ (spdjnosé). W przy-
padku gltosowan w Sejmie wartos¢ indeksu spdjnosci byla najwyzsza dla PO (0,99)
i dla PSL (0,97), natomiast dla klubéw opozycyjnych wyniosta od 0,83 dla Ruchu
Palikota, poprzez 0,87 dla PiS, 0,89 dla Solidarnej Polski az do 0,95 dla SLD. Niz-
sze wartosci dla opozycji wynikajg z mniej sprawczego charakteru oddawanych
przez nig gtos6w. Natomiast bardzo wysokie wartosci dla klubow rzadzacej koali-
cji, zwlaszcza PO, dowodza istnienia dyscypliny partyjnej, umozliwiajacej rzadowi
prowadzenie skutecznej polityki na poziomie ustawodawstwa. Warto w tym miejscu
podkresli¢, ze wysoka dyscyplina cechowata klub PO takze w glosowaniach w Sena-
cie (0,99) i w badanych czterech komisjach sejmowych i senackich (0,96). Uzyskane
wyniki sg potwierdzeniem wnioskéw z badan ankietowych, przeprowadzonych

3 Zob. M. Zuralska (red.), Analiza dziatalno$ci ustawodawczej Sejmu VI kadencji, Warszawa 2012, s. 63.

4 Zob. A. Dudzinska, System zamkniety. Socjologiczna analiza procesu legislacyjnego, Warszawa 2015, s. 70-71
(przypis).
5 Indeks przybiera wartosci od 0 do 1. Warto$¢ 1 oznacza, ze wszyscy gtosowali za lub wszyscy gtosowali przeciw.

Warto$¢ 0 oznacza sytuacje, gdy gltosy za i przeciw roztozyly sie pot na pét. Wartos¢ 0,5 natomiast oznacza sytu-
acje, gdy gtoséw za jest dwukrotnie mniej lub dwukrotnie wiecej niz gloséw przeciw.
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wsrdd postow VI kadencji, opisanych w publikacji pod red. prof. Marii Kruk®. Bada-
nia te wykazaly, ze ,,postami najbardziej poddawanymi partyjnym naciskom sg po-
stowie PO™".

Kolejne zaobserwowane zjawisko to dobrze ugruntowany zwyczaj uzyskiwania
opinii rzadu dla kazdej ze zgtaszanych w komisjach poprawek. Jego istnienie stwier-
dzono w toku bezposredniej obserwacji prac w wybranych komisjach®, prowadzone;j
w roku 2012, a takze na podstawie stenogramow z posiedzen tych komisji. Warto
podkresli¢, ze o ile przepisy reguluja sposob postgpowania z rzagdowymi projektami
ustaw, w tym autopoprawkami i poprawkami do tych projektéw?®, a takze sposéb for-
mutowania stanowiska rzadu do pozarzgdowego projektu ustawy'®, to opiniowanie
przez przedstawiciela rzadu kazdej poprawki do kazdego pozarzadowego projektu
ustawy nie jest wymagane przepisami. Co wiecej, M. Mistygacz uwaza, ze ,,Z ra-
¢ji rdownouprawnienia podmiotéw majacych prawo inicjatywy ustawodawczej re-
gulaminowe uprzywilejowanie pozycji rzadu w procesie ustawodawczym nositoby
znamiona niekonstytucyjnosci, Rada Ministréw na zadnym etapie postegpowania sej-
mowego nie moze w sposob wladczy oddziatywac na zgtaszane poprawki.”!! Mimo
to z przeprowadzonych obserwacji wynika, ze zwyczaj uzyskiwania akceptacji
rzadu jest stosowany w odniesieniu do wszystkich poprawek, a co wigcej, wyrazona
opinia traktowana jest jako wigzaca dla wickszosci parlamentarnej, stanowigcej za-
plecze rzadu. Mozna zatem mowi¢ o niesformalizowanej samorzutnej racjonalizacji
procesu ustawodawczego.

Dodatkowo zaobserwowano przypadki przejmowania poprawek rzadowych
przez postow, mimo iz zgodnie z art. 119 ust. 2 Konstytucji RP prawo do wnosze-
nia poprawek do projektu w czasie rozpatrywania go przez Sejm przystuguje wnio-
skodawcy, postom i Radzie Ministrow. Poprawki rzadowe bywaly przejmowane
przez postow nawet, gdy dotyczyly projektu rzgdowego. Do takiej sytuacji doszto
na 17. posiedzeniu sejmowej Komisji Gospodarki, podczas ktdrego procedowano
rzadowy projekt ustawy o zmianie ustawy o obrocie z zagranicg towarami, technolo-
giami i ustugami o znaczeniu strategicznym dla bezpieczenstwa panstwa, a takze dla
utrzymania mi¢dzynarodowego pokoju i bezpieczenstwa oraz o zmianie niektoérych
innych ustaw, z druku nr 229. Oto jak przewodniczacy komisji przedstawia postom
sprawe poprawek, w tym poprawek rzadowych:

,»Wsrod szeregu poprawek, ktore omowilismy na posiedzeniu podkomisji, jed-
nak nie znalazly si¢ poprawki, ktore zostaty zgltoszone przez rzad i ktore witasnie
w tej chwili mamy przed soba. (...) Biorac pod uwagg to, ze jest 6 nowych poprawek

M. Kruk (red.), Mandat przedstawicielski w teorii, prawie i praktyce poselskiej, Warszawa 2013.

Ibidem, s. 249.

Sejmowe Komisja Gospodarki i Komisja Spraw Zagranicznych, senackie Komisja Gospodarki Narodowej i Komi-
sja Spraw Zagranicznych.

9 Uchwata nr 190 Rady Ministréw z dnia 29 pazdziernika 2013 r. — Regulamin pracy Rady Ministréw (M.P. poz. 979).
10 Ibidem, dziat IV rozdziat 6.

11 M. Mistygacz, Rzad w procesie ustawodawczym w Polsce, Warszawa 2012, s. 252.
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rzadu, mysle, ze dla uzupeknienia, te wszystkie nowe poprawki, czyli 2 poprawki
Izby Przedsigbiorcow na rzecz Obronnosci Kraju, jak rowniez 6 poprawek rzado-
wych, bedziemy mogli przyja¢ na tym posiedzeniu. Oczywiscie te poprawki be-
dziemy omawiacC i postowie beda mogli je po prostu przejac.” (pos. 17. sejmowej
Komisji Gospodarki).

W rezultacie postanka PO, bedaca jednoczes$nie przewodniczaca podkomisji
nadzwyczajnej do spraw tej ustawy, przejeta i zglosita wszystkie poprawki rzadowe.
Niestety ustalenie faktycznego autora poprawek wymaga uwaznej lektury steno-
gramow, a niekiedy nawet ona nie prowadzi do trafnych ustalen. Kladzie to cief
na przejrzystosci procesu ustawodawczego.

Kolejnym przejawem dominacji rzadu nad parlamentem jest zjawisko ,,bypas-
sowania” projektow rzadowych, czyli zglaszania ich jako projekty poselskie przez
postow klubow koalicyjnych. Jak wiadomo, w stosunku do projektow rzadowych
obowigzujg szczegodlne zasady ich przygotowywania, okreslone w Regulaminie prac
Rady Ministréw. Z ich przedlozeniem wiaze si¢ zatem szereg dzialan, jakie musza
by¢ podjete na etapie przedparlamentarnym: opracowanie i przyjecie zatozen pro-
jektu ustawy, opracowanie projektow podstawowych aktow wykonawczych i oceny
skutkéw regulacji, a nastgpnie uzgodnienia, opiniowanie i konsultacje. Projekt tra-
fia nastgpnie na komitet staty Rady Ministrow, do Rzadowego Centrum Legislacji
i wreszcie moze zosta¢ wniesiony pod obrady rzadu. Procedura ta postrzegana jest
jako ucigzliwa i czasochtonna, dlatego rzad wykorzystuje czesto $ciezke poselska.
W stenogramach sejmowych mozna znalez¢ wypowiedzi, ktore potwierdzaja taka
praktyke:

,»Nie jest to ustawa wielce skomplikowana. Wydaje mi si¢ tez, ze sama ustawa
byta napisana gdzie$ tam, w ministerstwie, jak to czesto si¢ zdarza, i przekazana po-
stom jednego z klubow koalicyjnych. (...) Ja rozumiem, takie rzeczy si¢ robi, bo
na przyktad kto$ si¢ zagapit, sa terminy, a wiadomo, Ze s3 jeszcze konsultacje mie-
dzyresortowe, a to trwa itd. Wtedy rzad w porozumieniu z koalicja umawia si¢: do-
brze, to przepchniemy to przez postow. (...) Wiem, ze jego nie nalezy uzywac, ale
czasami w kazdym rzadzie trzeba.” (pos. 41. sejmowej Komisji Gospodarki).

Takie ,,pojscie na tatwizne” jest o tyle godne ubolewania, ze to wlasnie rzadowe
projekty ustaw, w tym procedury ich uzasadniania, oceny skutkow oraz konsultowa-
nia, wyznaczaja wlasciwe standardy legislacyjne. Na ten walor rzadowej procedury
legislacyjnej zwraca uwage m.in. A. Balaban: ,,moze ona w swych elementach (...)
by¢ traktowana jako wzorcowa dla wszelkich innych struktur organizacyjnych przy-
gotowujgcych projekty aktow normatywnych.”!2

Inny autor, M. Mistygacz, uwaza zgtaszanie inicjatyw ustawodawczych przez
postow tworzacych wickszo§¢ parlamentarng za ,,sprzeczne z logikg systemu parla-

12 A. Bataban, Polskie problemy ustrojowe (konstytucja, zrédta prawa, samorzad terytorialny, prawa cztowieka),
Krakow 2003, s. 79.
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mentarno-gabinetowego. Wynika to z przyjecia zatozenia, ze rzad bedacy emanacja
wiekszo$ci parlamentarnej realizuje program wyborczy, ktérego konsekwencja jest
program prac legislacyjnych. Program rzadu wyznacza cele strategiczne, a inicja-
tywy ustawodawcze stanowig narzedzie jego realizacji.”'®

Wydaje si¢ zatem, ze zaobserwowane zjawisko ,,bypassowania” projektow rza-
dowych przemawia na rzecz wprowadzenia stosownych zmian.

Potwierdzeniem zlewania si¢ wladzy ustawodawczej i wykonawczej jest tez za-
obserwowane wypowiadanie si¢ parlamentarzystow koalicji, zwlaszcza rzadzacej
PO, zamiast przedstawicieli rzadu, do ktorych np. kierowane sa pytania. Oto krotki,
ale jaskrawy przyktad takiego zlewania si¢ rol:

,Poset Tadeusz Iwinski (SLD):
— Chciatem zapyta¢ przedstawicieli rzadu, dlaczego Polska wchodzi do ESA
p6zniej niz Rumunia?

Przewodniczacy poset Grzegorz Schetyna (PO):
— Bo Rumunia weszta wczeséniej niz Polska. Dzigkuje, zamykam posiedzenie.”
(wspolne posiedzenie sejmowych komisji Spraw Zagranicznych i Gospodarki).

Ostatni wskaznik $§wiadczacy o stabosci parlamentu stanowi fikcja debaty par-
lamentarnej. Jej przejawy to migdzy innymi absencja na posiedzeniach plenarnych,
znaczna fluktuacja uczestnikow posiedzen komisji, zajmowanie si¢ podczas posie-
dzen innymi rzeczami, podpisywanie list obecnos$ci bez uczestniczenia w posiedze-
niu, glosowanie przez konsensus, problemy z uzyskaniem kworum w gltosowaniach
na posiedzeniach komisji, a takze odnotowany w wyniku analizy tresci niski udziat
realnej debaty merytoryczne;j.'*

Zaobserwowane zjawiska kaza postawi¢ pytanie o faktyczng realizacje w Polsce
konstytucyjnej zasady podziatu wladz. Zaleznos¢ wiadzy ustawodawczej od rzadu
nie tylko stoi w sprzecznosci z tg zasada, ale wykracza takze poza zasade¢ rowno-
wagi, zapisang w tym samym artykule 10 Konstytucji i taktowang jako druga — obok
zasady podziatu wladz — subzasada obecna w tym artykule.'® Zalezno$¢ parlamentu
od rzadu uniemozliwia tez realne sprawowanie przez Sejm funkcji kontrolnej nad
dziatalnoscig Rady Ministrow (art. 95 Konstytucji).

Zasada podziatu i rownowagi wtadz ma przede wszystkim zwiazek z zasada wia-
dzy zwierzchniej narodu. Donioste znaczenie tego zwigzku podkreslajg np. J. Ku-

13 M. Mistygacz, Rzad w procesie ustawodawczym w Polsce, Warszawa 2012, s. 363-364.

14 Doktadniejsze omoéwienie poczynionych obserwacji mozna znalez¢ w publikacji ksigzkowej: A. Dudzinska, Sys-
tem zamkniety..., op. cit.

15 J. Kucinski, W.J. Wolpiuk, Zasady ustroju politycznego panstwa w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej
z 1997 roku, Warszawa 2012, s. 303.
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cinski i J.W Wolpiuk.!® Stojac na stanowisku, iz organy kazdej z wladz bezposrednio
wyrazaja wolg narodu w zakresie funkcji spelnianych przez dang wladzg i zauwaza-
jac, ze podziat wladzy sprzyja takze zachowaniu jednosci wladzy w rekach suwe-
rena, autorzy ci przywotuja jednoczesnie zasade pluralizmu politycznego. Daje ona
réznym orientacjom politycznym mozliwos$¢ efektywnego wptywania na sprawowa-
nie wladzy panstwowej. Podziat wladz sprzyja takiemu pluralizmowi, nie naruszajac
jednosei.!’

Oczywiscie, jak zauwaza L. Garlicki, ,,zasada podziatu wladz nie ma charakteru
absolutnego. Jej podstawowg trescig jest odrzucenie mozliwosci skumulowania catej
wiladzy w rekach jednego podmiotu.”'® Takze Kucinski i Wotpiuk w przywotywane;j
pracy stawiaja kluczowe pytanie o cel podziatu wtadz. Ich zdaniem, jest nim ,,daze-
nie do wypracowania takiego modelu ustrojowego, ktory najskuteczniej chronitby
wolno$¢ jednostki, zapobiegat despotyzmowi i ograniczeniom owej wolnosci.”!® Po-
wotuja si¢ dalej na wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 1992 roku (U 6/92, OTK
ZU 1992, nr 13), ktéry wsrod celow zasady podziatu wladz na pierwszym miejscu
wymienit ochrong¢ praw obywatelskich, a w innym orzeczeniu (K 11/93) jako spo-
sob realizacji tej ochrony wskazat ,,uniemozliwienie naduzycia wladzy przez ktory-
kolwiek ze sprawujacych ja organow”.?° Jesli zatem nadmierna koncentracja wladzy
panstwowej moze grozi¢ naduzyciami, to dane uzyskane w toku badan nalezy uznac
za sygnat ostrzegawczy.

Odnoszac si¢ do funkcjonalnego aspektu podziatu wiadz, Kucinski i Wotpiuk
dostrzegaja niezwykle istotny czynnik, jakim jest polityczny charakter zaréwno le-
gislatywy, jak 1 egzekutywy. Autorzy ci podkreslaja, ze ,,rola odgrywana przez par-
tie polityczne zmienia, a nawet «rozmyway tradycyjny funkcjonalny podziat wladzy
miedzy legislatywa a egzekutyws. W rzeczywistosci bowiem podmiotem rozstrzy-
gajacym o tresci uchwalanych ustaw i1 kierunkach polityki panstwa jest partia poli-
tyczna (lub koalicja) posiadajgca wickszos¢ w parlamencie (zwlaszcza w Sejmie)
i formujaca Rade Ministrow. Trudno jest wigc méwi¢ o podziale wladzy w sensie
politycznym migdzy legislatywa a egzekutywa, gdy Rada Ministrow jest politycz-
nie identyczna z wigkszoscia parlamentarng. Polityczna jednolitos¢ Rady Ministrow
i sejmowej wigkszos$ci rzadzacej ksztaltuje si¢ niejako «w poprzek» zasady podziatu
i rownowagi wladz, co pociagga za sobg istotne konsekwencje ustrojowe.”?! Cyto-
wani autorzy poprzestaja jednak na tej konkluzji.

16 Ibidem, s. 299.

17 Ibidem, s. 300-302.

18 L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 2014, s. 73.

19 J. Kucinski, W.J. Wolpiuk, Zasady ustroju politycznego panstwa w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej
z 1997 roku, Warszawa 2012, s. 303.

20 Ibidem, s. 303-304.

21 J. Kucinski, W.J. Wolpiuk, Zasady ustroju politycznego panstwa w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej
z 1997 roku, Warszawa 2012, s. 313.
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Natomiast problem zaradzenia zmniejszaniu si¢ roli parlamentu, ktére wynika
miedzy innymi z upartyjnienia zarowno legislatywy, jak i egzekutywy, podejmuje
A. Bier¢. Uwaza on, ze waznym $rodkiem tagodzacym 6w ,,deficyt demokracji”
moga sta¢ si¢ odpowiednio prowadzone konsultacje publiczne i inne mechanizmy
zwigkszania obywatelskiej partycypacji w procesie stanowienia prawa. > Wskazanie
na zwigzek migdzy zmniejszeniem si¢ roli parlamentu, bedacego przeciez podsta-
wowa instytucjonalng emanacja suwerena, a zwigkszeniem partycypacji obywatel-
skiej w procesie legislacyjnym rzuca nowe $wiatto na wyniki przeprowadzonych
badan. Swiadcza one bowiem o niebezpieczenstwie rownoleglego zmniejszenia roli
legislatywy i podporzadkowania jej rzadowi oraz zamykania procesu legislacyjnego
na glos spoteczenstwa obywatelskiego, wyrazajacego istotne zbiorowe potrzeby
suwerena.”

Mozna tym samym stwierdzi¢, ze postulowane przez niektoérych konstytucjo-
nalistow rozwiazania ustrojowe juz obecnie funkcjonujg w rzeczywisto$ci na mocy
zwyczaju. Ich sformalizowanie polegatoby na ,,zagwarantowaniu rzagdowi $rodkow
pozwalajacych mu przeforsowaé rozwigzania prawodawcze zgodne z wyznaczo-
nymi przezen kierunkami polityki panstwa”, w tym prawa do selekcji poprawek.>
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,Maszynka do gtosowania”. Legitymizowanie decyzji rzgdu jako gtéwna funkcja parlamentu

”"VOTING MACHINE”. LEGITIMIZATION OF GOVERNMENT DECISIONS
AS THE MAIN FUNCTION OF PARLIAMENT

The paper discusses the role of parliament in the legislative process, as
empirically determined in a research project in the years 2011-14. The results show
that in fact the legislative process is fully controlled by the government. The results
are similar for both chambers and their committees.

The results demonstrate: (1) high legislative effectiveness of bills initiated by
the government, (2) high intra-party voting cohesion (Rice index), especially for
the main ruling party, (3) requiring government approval for any amendment, (4)
“by-passing” procedural requirements for the bills initiated by the government and
presenting them instead as bills initiated by MPs, (5) merging the role of MP and the
role of a member of the governing party, (6) ritual character of parliamentary debate.

This evidence challenges the constitutional rule of separation of powers and
proves that despite formal regulations and theoretical proposals, the government
actually executes quite strong informal control over legislation via party mechanisms.

Keywords: constitution, separation of powers, parliament, government,

legislation
Stowa kluczowe: konstytucja, podzial wtadz, parlament, rzad, legislacja
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