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POLITYCZNE UWARUNKOWANIA POLITYKI PRAWNE]
W LATACH 2005-2007

Polski parlament nie cieszy si¢ uznaniem ani obywateli', ani migdzynarodowych
instytucji oceniajacych jego pracg®. Taki stan rzeczy odzwierciedla zar6wno sta-
bosci regulacji normatywnej procesu legislacyjnego, jak i niespdjny charakter
polskiej sceny politycznej. Niniejsze opracowanie ma na celu zwrocenie uwa-
gi na wzajemne oddziatywanie norm i zachowan politycznych determinujacych
proces stanowienia prawa w Polsce. Stabos$ci zaréwno jednej, jak i drugiej sfery,
zilustrowane zostaly na przyktadzie Sejmu V kadencji.

Polski system polityczny i normatywny ksztalt procesu legislacyjnego

Wskaza¢ mozna dwa poziomy regulacji instytucjonalnych determinujacych ,,re-
guty gry politycznej” w Polsce 1 tym samym wptywajacych na przebieg procesu

! Zob. np. sondaz TNS OBOP z 17 kwietnia 2009 r., w ktorym 65% badanych ocenia pracg Sejmu
,»zle”, atylko 15% ,,dobrze”, za: www.wiadomosci.gazeta.pl/Wiadomosci/1,80708,6512323,0BOP__ polepszy-
la_sie_ocena Sejmu_i_prezydenta.html.

2 Por. raporty badan EBOR i Banku Swiatowego, wedtug ktérych polski parlament zalicza si¢ do
najmniej przewidywalnych i najmniej efektywnych sposrod cial ustawodawczych 10 nowych cztonkéw Unii
Europejskiej; Badanie EBOR — Banku Swiatowego, Business Environment and Enterprise Performance Survey
(BEEPS), Badanie $rodowiska biznesu i wynikow przedsigbiorstw w latach 1999-2005, dostgpny na stronie
Europejskiego Banku Odbudowy i Rozwoju: www.ebrd.com/country/sector/econo/surveys/beeps.htm.
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legislacyjnego. Pierwszy z nich to poziom, ktéry umownie mozna nazwac ,,sys-
temowym” — normy przede wszystkim konstytucyjne (ale nie tylko), wplywa-
jace na ksztalt systemu partyjnego i szerzej — politycznego, okres$lajace model
sprawowania wladzy, a co za tym idzie, rowniez sposéb stanowienia prawa. Po-
ziom drugi to normy o charakterze organizacyjnym, okreslajace ksztatt zaplecza
administracyjnego i techniczna organizacj¢ procesu prawodawczego, a wigc te,
na ktorych opiera si¢ funkcjonowanie takich instytucji, jak Centrum Legislacyjne
Rzadu, okreslajacych procedure przygotowania projektow ustaw w codziennej
pracy Rady Ministréw, czy organizujacych praceg nad projektami w Sejmie.

Instytucje i reguly obydwu poziomdéw nie determinuja procesu stano-
wienia prawa w sposob wytaczny — jak wspomniano na poczatku, w zaleznosci
od realiow politycznych i cech kulturowych danego systemu politycznego, po-
dobne rozwiazania instytucjonalne moga zosta¢ ,,wypetnione” r6zna trescia (co
oczywiscie nie znaczy, ze okreslone reguly instytucjonalne nie maja wptywu na
rzeczywistos$¢ polityczna — pomiedzy obiema sferami istnieje relacja wzajem-
nego oddziatywania). Zarazem rozwiazania instytucjonalne drugiego poziomu,
te o charakterze bardziej technicznym, nie pozostaja bez zwiazku z modelem
sprawowania wladzy — uzna¢ mozna, ze z jednej strony sa jego konsekwen-
cja’, a z drugiej — ze posiadaja wiasng ,,dynamike polityczng”, czyli ze nieza-
leznie od ratio legis ich ustanowienia, podlegaja ,,wypelnieniu” rzeczywistoscia
polityczna.

Reguly systemowe

Do najwazniejszych regut instytucjonalnych o charakterze systemowym?*, deter-
minujacych model stanowienia prawa w Polsce zaliczy¢ nalezy:

1) rzady koalicyjne, badz mniejszo$ciowe,

2) rozproszenie inicjatywy ustawodawczej i brak formalnych uprawnien, po-
zwalajacych Radzie Ministrow kontrolowaé przebieg procesu legislacyj-
nego,

3) dekoracyjna rol¢ izby wyzszej parlamentu oraz silne weto prezydenta.
Rzady koalicyjne w Polsce sa pochodna konstytucyjnej zasady propor-

cjonalnosci wyboroéw (i opartej na niej ordynacji wyborczej). Charakterystyczne

3 Jako przyktad postuzy¢ moze odmienna rola Marszatka Sejmu w Polsce i Speakera brytyjskiej Izby
Gmin: podczas gdy ten pierwszy posiada wyrazng afiliacjg partyjna i dziata jako rzecznik najwigkszego klubu
w Sejmie, pilnujac jego interesOw (co zwigzane jest immanentnie z niestabilnoscia koalicji sejmowych), ten
drugi — w systemie rzadow wigkszo$ciowych musi wykazywac si¢ bezstronnoscia i dbaniem w pierwszym
rzgdzie o interesy parlamentarnej opozycji.

4 Pojecie ,,reguta” stosowane jest w niniejszym wystapieniu w znaczeniu, w jakim uzywa si¢ go w so-
cjologii polityki, a wigc zarowno jako zasada postgpowania, jak i instytucja w sensie kulturowym (obojgtne,
czy wynikajaca z norm prawnych, czy nie) — ,,regula” jest zarowno wysoki poziom dyscypliny partyjnej, jak
i uprawnienie prezydenta do zawetowania ustawy; por.: F. Scharpf, Institutions in Comparative Policy Rese-
arch, ,Max-Planck Institute for the Study of Societies Working Paper” 2000, No. 3; E. Ostrom, Understanding
Institutional Diversity, Princeton 2005.
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jest przy tym, ze w zasadzie od 1997 r. ma si¢ do czynienia z dwoma gtownymi
antagonistami politycznymi (niezdolnymi do zawarcia migdzy soba ,,wielkiej
koalicji”) oraz grupa kilku mniejszych podmiotow, z ktorych co najmniej jeden
posiada zdolno$¢ koalicyjna wobec kazdego z glownych antagonistow®. Powo-
duje to, ze partia wygrywajaca wybory rzadzi¢ moze tylko wspolnie z mniejszym
koalicjantem, ktéry zreszta skutecznie wywiera na niej presje.

Teoretycznie niemal w kazdej kadencji partia rzadzaca posiada mozliwo$¢
wymiany partnera koalicyjnego. W praktyce, po 1997 r. do takiej rekonstrukcji
koalicji nigdy w Polsce nie doszto; w kazdej kadencji natomiast (z wyjatkiem
ostatniej) nastgpowaty zerwanie koalicji i okres rzadoéw mniejszosciowych gtow-
nej partii. Sytuacja ta wynika nie tylko z ,,konfiguracji politycznej” w kolejnych
sejmach, ale jest takze pochodna rozwiazan konstytucyjnych utatwiajacych trwa-
nie rzadow mniejszosciowych, zwlaszcza w sytuacji, gdy urzad prezydenta ob-
sadzony jest przez osob¢ zwiazang z partia rzadzaca. Od strony politologicznej,
wyjasnienie niecheci mniejszego partnera do trwania w koalicji do konca jest dos¢
proste — nie chce on ,,zuzy¢ si¢” w procesie sprawowania wtadzy i zblizajaca sig
perspektywa kolejnych wyboréw sktania go do odejscia z rzadu, aby przerzucic¢
odpowiedzialnos¢ polityczna za niezadowolenie spoleczne na parti¢ rzadzaca.
Ta ostatnia pozostaje w rzadzie mniejszosciowym, wsparta przez wystarczajaco
liczna w kazdej kadencji grupe postow ,,dietetycznych”, niemajacych interesu w
przedterminowych wyborach (zreszta w doprowadzeniu do przedterminowych
wyborow nie ma interesu rowniez wiarotomny partner koalicyjny, ktérego po-
stom optaca si¢ zademonstrowac¢ swoja §wieza opozycyjnos¢ wobec rzadu nie
tracac przy tym diet).

Ten model sprawowania wtadzy rzutuje nie tylko na mozliwo$¢ prowa-
dzenia spojnej polityki prawnej przez parti¢ wygrywajaca wybory, ale rowniez
znacznie zawegza ramy czasowe, w jakich moze ona by¢ prowadzona. Ustalenie
podstawowych zalozen polityki prawnej, a nastepnie opracowanie konkretnych
projektow ustaw wymaga uwzglednienia postulatow mniejszego koalicjanta, przy
czym spolegliwos¢ tego ostatniego maleje w miarg zblizania si¢ wyborow, a po
zerwaniu koalicji przeprowadzenie powazniejszych reform staje si¢ praktycznie
niemozliwe, ze wzgledu na koniecznos¢ zebrania dla nich ad hoc wigkszosci sej-
mowej. Stad tez powszechne jest wsrod politykéw przekonanie, ze jakiekolwiek
zdecydowane dziatania w sferze polityki prawnej podjete moga by¢ tylko w cia-
gu pierwszych 18 miesigcy kadencji — potem nieuchronnie spodziewac si¢ nalezy
,tar¢” w koalicji, ktére skutecznie zablokuja powazniejsze przedsigwzigcia.

Erozja rzadow koalicyjnych i bedaca ich skutkiem impotencja legislacyjna
partii rzadzacej pod koniec kadencji, maja tez jednak swoje drugie oblicze — moga

> W III kadencji rolg gtéwnych antagonistow odgrywaty kluby AWS i SLD, za$ rolg ,,potencjalnych
koalicjantéw” UW i PSL, w V kadencji byly to PO i PiS oraz Samoobrona i PSL, za§ w obecnej — ponownie
PO i PiS oraz PSL i Lewica (ta ostatnia jest niezdolna wprawdzie do wejscia w koalicj¢ z PiS, ale moze,
przynajmniej teoretycznie, wejs¢ w koalicjg z PO). Pewien wyjatek stanowita IV kadencja, w ktorej brak byto
wyraznego antagonisty wobec dominujacego w Sejmie SLD.
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bowiem powodowa¢ nie tylko brak zdecydowanych dziatan legislacyjnych, ale
rowniez (niekiedy) zaskakujace zwroty w polityce prawnej. Kryzysy, jakie prze-
zywa pod koniec kadencji ugrupowanie rzadzace, wptywaja na nieprzewidywal-
nos$¢ zachowan parlamentu, ktory potrafi nieoczekiwanie uchwali¢ w tym okresie
ustawy nie tylko niemajace nic wspdlnego z kierunkiem polityki prawnej partii
rzadzacej, ale bedace wrecz z nim sprzeczne®.

Drugim elementem regut systemowych jest formalna stabos¢ Rady Mi-
nistrow w procesie legislacyjnym. Z wyjatkiem ustawy budzetowej nie istnieja
zadne ograniczenia inicjatywy ustawodawczej, przystugujacej w Polsce oprocz
rzadu jeszcze czterem podmiotom’; co zacheca do wnoszenia ,,rozwiazan alterna-
tywnych” wobec rzadowych projektéw ustaw, ponadto zas w praktyce legislacyj-
nej rzad nie korzysta z zadnych przywilejow, ktore pozwalatyby ograniczy¢ licz-
be poprawek wnoszonych do jego projektow, co jest nierzadkim rozwigzaniem
w innych krajach europejskich®. Otwiera to szeroko mozliwos¢ ,,rozwadniania”
polityki prawnej rzadu.

Zwienczeniem modelu politycznego, w ktorym chwiejna politycznie
1 staba kompetencyjnie wobec parlamentu Rada Ministrow pozostaje jedynym
podmiotem odpowiedzialnym za tworzenie spojnej polityki prawnej, jest silny
swoja legitymacja Prezydent, dysponujacy trudnym do odrzucenia wetem. Taka
konstrukcja konstytucyjna w oczywisty sposob prowadzi do blokady zdecydowa-
nej polityki prawnej w sytuacji, w ktorej prezydent nie wywodzi si¢ wigkszego
ugrupowania rzadzacego (prawo weta), a w razie ,,kohabitacji przyjaznej” umoz-
liwia podtrzymywanie bytu rzadu mniejszosciowego (szczegolna rola prezydenta
w powotywaniu rzadu). Taki model relacji miedzy prezydentem a Rada Mini-
strow stworzony zostal zreszta catkowicie $wiadomie i stuzy¢ miat zabezpiecze-
niu intereséw SLD po wyborach w 1997 r.°

¢ Za przyktad postuzy¢é moze uchwalona pod koniec IV kadencji (30 czerwca 2005 r.) nowelizacja
ustawy Prawo o adwokaturze i ustawy o radcach prawnych, dos¢ nieoczekiwanie (i niewielka wigkszoscia)
uchwalona nie w formie zaproponowanej przez rzad, lecz w ksztalcie, jaki nadat jej zgloszony przez opozycje
wniosek mniejszosci; por. stenogram 106. posiedzenia Sejmu z 30 czerwca 2009 r., s. 249 (dostgpny na stronach
Kancelarii Sejmu: www.orka.sejm.gov.pl/Stenolnter.nsf/ramkaR?OpenFrameset)

7 Sposérdd ktorych na czoto wysuwaja sig postowie — w IV kadencji proporcja projektow poselskich
do rzadowych wynosita odpowiednio 39,07% i 50,44% (w stosunku do wszystkich projektow wniesionych do
Sejmu), a w V kadencji liczby te wynosity odpowiednio: 45,47% i 44,80%; por. J. K. Sokotowski, P. Poznanski,
Struktura procesu legislacyjnego w analizie ilosciowej, [w:] Wybrane aspekty funkcjonowania Sejmu w latach
1997-2007, red. J. K. Sokotowski, P. Poznanski, Krakoéw 2008, s. 249-250.

8 Jako przyktad wskaza¢ mozna instytucj¢ vote bloqué, przewidziana w art. 44 ust. 3 konstytucji
Republiki Francuskiej z 1958 r., polegajaca na gtosowaniu na wniosek rzadu catosci lub czgsci dyskutowanego
tekstu, obejmujacego wyltacznie poprawki wnoszone lub zaaprobowane przez rzad; por. K. Eckhardt, Wplyw
organow wladzy wykonawczej na wewnqtrzparlamentarne postepowanie ustawodawcze, ,,Przeglad Sejmowy”
2000, nr 3, s. 26.

> Po ktorych to wyborach politycy lewicy postkomunistycznej spodziewali sig stabego wyniku dla
wlasnego ugrupowania i dazyli do zapewnienia sobie mozliwos$ci utworzenia rzadu mniejszo$ciowego (ewen-
tualnie w koalicji z Unia Wolnosci) — w razie rozproszenia gltosow wyborcéw prawicowych (tak, jak miato to
miejsce w 1993 r.) lub tez — w razie zdecydowanego zwycigstwa rosnacej w site wiosna 1997 r. Akcji Wyborczej
Solidarno$¢ — liczyli na zablokowanie radykalnych krokéw tej ostatniej (np dekomunizacyjnych i lustracyj-
nych) przez prezydenta Aleksandra Kwasniewskiego (co zreszta nastapito).
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Wydaje si¢, ze w nakreslonych powyzej ramach instytucjonalnych stwo-
rzenie rzadu zdolnego do prowadzenia skutecznej polityki prawnej wymaga jed-
noczesnego wystapienia wielu trudnych do ziszczenia warunkow: nie wystar-
czy wygranie przez t¢ sama parti¢ wyborow prezydenckich i parlamentarnych,
konieczne jest jeszcze posiadanie przez nia lojalnego ,,mniejszego koalicjanta”
(ktory, jak wskazano powyzej, lojalnym — ze wzgledu na wlasny interes politycz-
ny — by¢ praktycznie nie moze) oraz perfekcyjne opanowanie samego ,,technicz-
nego” procesu przygotowywania i przeprowadzania przez Sejm projektéw ustaw.
Ten ostatni element, podlegajacy regutom ,,drugiego poziomu”, ktére nazywano
tu organizacyjnymi, odgrywa w prowadzeniu polityki prawnej role bynajmnie;j
nie drugorzedna, co zostanie wykazane w dalszej czg$ci opracowania.

Reguly organizacyjne

a) Zaplecze administracyjne Rady Ministrow

Abstrahujac od konieczno$ci posiadania w miare skonkretyzowanego programu
wyborczego i przynajmniej umiarkowanej gotowosci do wcielenia go w zycie
—z czym wigkszo$¢ polskich partii politycznych wydaje si¢ mie¢ powazne pro-
blemy — dla zrealizowania jakiejkolwiek polityki prawnej konieczne jest (przy
zatozeniu, ze istnieje minimum merytorycznej tresci, ktora miataby wypetniac
te polityke) posiadanie aparatu urzedniczego zdolnego przetozy¢ pomysty poli-
tyczne na jezyk ustaw oraz kierownictwa, ktore potrafi w sprawny sposob zor-
ganizowa¢ prace tego aparatu. Innymi stowy, potrzebny jest system planowania
legislacyjnego, skutecznie spetniajacy funkcje konsultacji, koordynacji, ustalania
priorytetow, mobilizacji i sygnalizacji'®. W sktad aparat urzedniczego Rady Mi-
nistrow, ktéry spetnia¢ ma te funkcje wchodzi kilka instytucji:

— Kancelaria Prezesa Rady Ministréw (KPRM) zapewnia¢ ma koordynacje
pracy catej Rady, a wigc m.in. odpowiedzialna jest za przygotowanie planu
legislacyjnego na najblizszy cykl legislacyjny (obecnie potroczny). Plan
ten opracowywany jest na podstawie wnioskow resortowych (przesytanych
przez ministréw) przez Departament Komitetu Rady Ministréw w KPRM
(DKRM). O ile DKRM odpowiedzialny jest za potaczenie i usystematyzo-
wanie wnioskow resortowych, o tyle zadanie KPRM (przede wszystkim jej
szefa) w teorii stanowi zapewnienie, aby zawarte w planie projekty ustaw
odzwierciedlaty priorytety polityczne rzadu i popierajacych go partii. In-
stytucja ta stanowi¢ ma wigc miejsce, w ktorym nastepuje ,,przetozenie”
celow politycznych na konkretne zamierzenia ustawodawcze i stworzenie
kalendarza ich realizacji;

10 R. Zubek, Klaus, H. Goetz, M. Lodge, Planowanie legislacyjne w Europie Srodkowej. O strategicz-
nym zarzqdzaniu legislacjq rzqdowq, Raport wydany w ramach programu Ernst & Young ,,Sprawne panstwo”,
Warszawa 2007, dostgpny na stronie: www.ey.com/PL/pl/Industries/Government---Public-Sector/Raporty-i-
Analizy.
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— Rzadowe Centrum Legislacji — urzad centralny podlegajacy premierowi
1 w teorii majacy zapewniac ,,spOjnos$¢ systemu prawa’ oraz ,,prawidtowy
przebieg procesu legislacyjnego™'!. Jego podstawowa funkcje stanowi kon-
trola redakcyjna projektow ustaw, koordynacja uzgodnien migdzyresorto-
wych oraz zajmowanie stanowiska prawno-legislacyjnego w stosunku do
rzadowych projektow ustaw'2. Jest to wiec miejsce, w ktoérym konkretne
propozycje legislacyjne zyska¢ maja okreslony ksztatt prawno-redakcyjny,
przy jednoczesnej — jak si¢ wydaje — kontroli, czy tenze ksztatt realizuje
zamierzony cel polityczny;

— Rada Legislacyjna — organ opiniodawczo-doradczy, majacy opiniowaé za-
lozenia i projekty wazniejszych ustaw Rady Ministrow oraz — na zlecenie
premiera — ,,szczegdlnie doniostych” projektéw ustaw innych niz rzado-
we. Rada dokonuje ponadto ,,okresowych ocen stanu prawa w okreslonych
dziedzinach” oraz opiniuje program prac legislacyjnych (plan legislacyj-
ny)". Jest wiec organem, ktorego kompetencje pokrywaja sie czesciowo
z uprawnieniami RCL, cho¢ w teorii zapewni¢ ma — w przeciwienstwie do
tego ostatniego, majacego role techniczno-redakcyjna — swoista kontrole
merytoryczng (co wynika takze ze sktadu Rady, do ktérej powotywane sa
zazwyczaj autorytety naukowe).

Do 2006 r. istniala jeszcze jedna instytucja uczestniczaca w procesie pra-
wodawczym na poziomie rzadu — Rzadowe Centrum Studiéw Strategicznych,
majace za zadanie przygotowywac dtugofalowe prognozy i koncepcje legislacyj-
ne, a takze opracowywac oceny skutkéw spoteczno-gospodarczych projektowa-
nych regulacji. RCSS zostato zlikwidowane ustawg z 17 lutego 2006 r.'*, ktora
przekazala zadania Centrum do Kancelarii Prezesa Rady Ministrow.

Sama struktura zaplecza administracyjnego rzadu, zapewniajacego ,,0b-
shuge” jego dziatalnosci legislacyjnej, nie budzi wigkszych zastrzezen. Jednak
jego wykorzystanie i sprawnos¢ w realizacji powierzonych mu zadan wydaje
si¢ co najmniej niezadowalajaca. Jak zwracaja autorzy (nielicznych) badan nad
organizacja i1 przebiegiem rzadowej fazy procesu prawodawczego'®, najwicksza
jej bolaczka brak scentralizowanej koordynacji dziatan legislacyjnych i nadmiar
inicjatywy ministerialnej, bez w zwiazku z polityka rzadu. Plany legislacyjne
tworzone sa w oparciu o samodzielnie zglaszane propozycje resortowe, mecha-

' Tak RCL definiuje swoja misj¢ na stronie internetowej, zob.: www.rcl.gov.pl.

12 Zob. art. 14c ustawy z 8 sierpnia 1996 r. 0 Radzie Ministréw, Dz.U. z 2003 r. Nr 24, poz. 199, z p6zn.
zm.

13 Por. ibidem, oraz rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z 23 lutego 1998 r. w sprawie zadan Rady
Legislacyjnej oraz szczegdtowych zasad i trybu jej funkcjonowania (Dz.U. Nr 25, poz. 134 z p6zn. zm.).

14 Ustawa z 17 lutego 2006 r. o likwidacji Rzadowego Centrum Studiéw Strategicznych (Dz.U. z 17
marca 2006 r.).

15 Zob. na ten temat: R. Zubek, K. H. Goetz, M. Lodge, Planowanie...; K. H. Goetz, R. Zubek, Sta-
nowienie prawa w Polsce. Reguly legislacyjne a jakos¢ ustawodawstwa, Raport wydany w ramach programu
Emst & Young ,,Sprawne panstwo”, Warszawa 2005, dostgpny na stronie: www.ey.com/PL/pl/Industries/Go-
vernment---Public-Sector/Raporty-i-Analizy oraz przytoczona tam literatura.
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nizm weryfikacji tych propozycji w swietle priorytetow politycznych jest bardzo
slaby, a zglaszanie projektéw ustaw nie objetych planem legislacyjnym jest stalg
praktyka. Na domiar ztego, rzadowy plan legislacyjny nie jest zsynchronizowa-
ny z kalendarzem parlamentarnym, a udziat politycznego kierownictwa resortu
w planowaniu jest niewielki. Przedstawiajac sytuacje bardziej obrazowo: polski
rzad, wytoniony po wyborach obejmuje wtadzg zazwyczaj majac tylko szkicowa
wizje tego, co chciatby urzeczywistni¢ w sferze polityki prawnej w ciagu na-
stepnych sze$ciu miesiecy. Przez pierwsze trzy miesiace jego praca koncentruje
si¢ na poprawieniu pozostawionego przez poprzednika projektu ustawy budze-
towej oraz na przekazaniu do Sejmu projektéw ,,podsunigtych” poszczegolnym
ministrom przez resortowa administracje (zazwyczaj aktow zwiazanych z wy-
konaniem prawa unijnego) — gdyz nowy minister zazwyczaj obejmuje stano-
wisko bez szczegdlnej wizji polityki prawnej ,,swojego” resortu. Ta charakte-
rystyczna bezradno$¢ nowych ministrow wynika przede wszystkim z faktu, ze
rzadko w sktad rzadu wchodza politycy przygotowani merytorycznie do objecia
funkcji ministerialnej, czgsciej objecie ministerstwa przez konkretnego polityka
jest wyrazem jego pozycji w partii lub wynikiem ustalen koalicyjnych. Z kolei
osoby predysponowane merytorycznie do roli ministra, nawet jezeli maja ogdlna
wizje dziatan, ktére chciatyby podjaé, nie dysponuja w chwili objecia urzedu
— z uwagi na brak zaplecza intelektualnego w polskiej polityce, w postaci np.
think-tankow — zadnymi analizami ani skonkretyzowanymi pomystami dziatan
ustawodawczych, ktore mozna przekaza¢ do opracowania legislacyjnego. Pierw-
szy cykl planowania legislacyjnego rzadu uptywa wigc pod znakiem spraw bie-
zacych, ktorych ,,motorem napedowym” staje si¢ aparat urzgdowy ministra, nie
za$ minister polityk. Drugie rzadowe péirocze moze sta¢ si¢ okresem planowania
1 urzeczywistnienia pewnej wizji polityki prawnej, pod warunkiem wszakze, ze
rzadzaca koalicja takowa dysponuje — a takze pod warunkiem, ze wizja ta nie
bedzie sprzeczna z zapatrywaniami i interesami lobby urzedniczego, od ktérego
ministrowie sg catkowicie zalezni bo nie dysponuja zadna zewnetrzna mozliwo-
scig weryfikacji dostarczanych przez ministerialny aparat ocen, analiz i eksper-
tyz. W trzecim pdétroczu rozpoczyna si¢ zwykle ,,napiecie koalicyjne”, o ktorym
byta mowa powyzej i prawdopodobienstwo realizacji ambitniejszych projektow
legislacyjnych zaczyna malec...

Wobec tak wygladajacego tla organizacyjno-politycznego dla prac rzadu,
nie moze dziwié, ze — niezaleznie od ktopotéw z przygotowaniem samego pla-
nu legislacyjnego — jego wcielenie w zycie jest co najwyzej iluzoryczne. Wérdd
projektow ustaw przyjmowanych przez Rade Ministrow srednio ponad potowe
stanowia projekty zgloszone przez poszczegoélne resorty poza planem'®. Tym
samym, juz na poczatku $ciezki legislacyjnej rzad — inicjator i podmiot odpo-

1 W latach 1998, 1999 12001, ponad 70% projektow rzadowych stanowity ustawy nie objgte planem,
w latach 2000 i 2002—-2004 odsetek ten wahat si¢ pomigdzy 40% 1 60%, por.: K. H. Goetz, R. Zubek, Stanowie-
nie..., s. 23.
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wiedzialny za wykreowanie spdjnej polityki spotecznej, gospodarczej i prawne;j
— jawi si¢ jako podmiot niezbyt sterowny, ktorego kierunki dziatan sa jedynie
wypadkowa interesow poszczegodlnych ministerstw.

b) Organizacja i przebieg prac parlamentarnych

Catoksztalt regulacji organizujacych prace legislacyjne w Sejmie sprawia, ze
projekt ustawy (obojetnie, czyjego autorstwa) staje si¢ przedmiotem daleko ida-
cych zmian, wprowadzanych przez postéw. W stosunku do projektow rzadowych
jest to o tyle zaskakujace, ze — w przeciwienstwie do pierwszych lat polskiej
demokracji po 1991 r. — obecne kluby parlamentarne sa ciatami cechujacymi si¢
wysokim stopniem spojnosci i dyscypliny; do tego stopnia ze (z nielicznymi wy-
jatkami) kazdy klub moze by¢ obecnie traktowany jako jeden ,,aktor” procesu po-
litycznego w Sejmie!’. Wydawac by si¢ wiec moglo, ze projekt ustawy wniesiony
przez rzad dysponujacy stabilna wigkszoscia nie powinien podlega¢ zbyt wielu
ingerencjom — jest jednak przeciwnie'®. Nasuwaja sie trzy hipotezy wyjasniajace
ten stan:

— cele legislacyjne projektow rzadowych nie pokrywaja si¢ z linia polityczna
partii rzadzacej (duza czes¢ poprawek zglaszanych do projektéw rzado-
wych pochodzi bowiem od postow partii rzadzacej),

— jako$¢ projektéw wnoszonych przez rzad jest tak niska, ze wymagaja one
ingerencji ze strony komisji sejmowych (tym mozna ttumaczy¢ znaczna
liczbe poprawek zgtaszanych w I czytaniu'®),

— cze$¢ postow realizuje poprzez poprawki interesy pozapolityczne (lobby-
styczne).

Jedyna forma ,,obrony” autora projektu przed zbyt daleko idacymi mody-
fikacjami jest wycofanie projektu przed zakonczeniem drugiego czytania®. Tryb
procedowania nad ustawami, zwlaszcza nad projektami bardziej skomplikowa-
nymi, jest rozwlekly i nieprzejrzysty, zas mozliwosci udziatu lobbystow — for-
malnych i nieformalnych — szerokie, przy jednoczesnym braku transparentnosci
1 spotecznej kontroli, z uwagi na brak obowiazku publikacji pelnych stenogra-
moéw z posiedzen komisji?'. Komisje nadzwyczajne, ktorych powotanie ma by¢

17 W. Stomczynski, P. Poznanski, G. Haranczyk, J. K. Sokotowski, Spdjnos¢ ugrupowan parlamentar-
nych, [w:] Wybrane..., s. 203 i nast.

'8 W IV i V kadencji na og6lng liczbg wniesionych projektow ustaw, poprawki zglaszano do 64%
projektow rzadowych w I czytaniu, i do ok. 40% projektow w II czytaniu; J. K. Sokotowski, P. Poznanski,
Struktura..., s. 270-271.

19 Moéwiac o ,,poprawkach w I czytaniu” zastosowano skrot myslowy — w istocie chodzi tu o poprawki
zgloszone po formalnym zakonczeniu I czytania (podczas ktorego formalne zgltoszenie poprawki jest niemozli-
we), na etapie prac komisyjnych.

20 Art. 119 ust. 4 Konstytucji oraz art. 36 ust. 2 Regulaminu Sejmu.

2! Uchwalenie ustawy z 7 lipca 2005 r. o dziatalnosci lobbingowej w procesie stanowienia prawa
(Dz.U. Nr 169, poz. 1414 z pdzn. zm.) nie zlikwidowalo zjawiska zapraszania na obrady komisji 0sob bez-
posrednio zainteresowanych wynikiem prac legislacyjnych w charakterze ekspertow; zob.: S. Wronkowska,
W sprawie postepowania legislacyjnego w przepisach Regulaminu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej, ,,Przeglad
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w teorii narzedziem do usprawnienia procesu legislacyjnego, do$¢ rzadko spet-
niaja poktadane w nich nadzieje®.

Silna pozycja Marszatka Sejmu, bedacego zawsze przedstawicielem gtow-
nej partii rzadzacej i majacego duzy wplyw na tok prac parlamentarnych przede
wszystkim przez samodzielnie podejmowang decyzje o skierowaniu projektu do
prac ustawodawczych, wydaje si¢ shuzy¢ jedynie blokowaniu niektérych nie-
wygodnych projektéw opozycyjnych, nie za§ usprawnieniu prac nad projektami
rzadowymi. Podkresli¢ trzeba, ze z uwagi na przypadkowa kolejnos¢ projektow
kierowanych do Sejmu przez rzad (co jest skutkiem stabosci planowania legi-
slacyjnego, omowionych powyzej), Marszatek Sejmu moze w duzej mierze wy-
wiera¢ wptyw na polityke Rady Ministrow, decydujac o przetrzymaniu poszcze-
g6lnych projektow wiasnej partii (lub koalicjanta) az do momentu, ktéry on sam
(a nie np. premier) uzna za dogodny politycznie do podjecia prac®.

Skuteczno$¢ rzadu w realizacji swojej polityki w latach 2005-2007

a) Tto polityczne

Na tle ogdlnych mechanizméw przedstawionych powyzej, V kadencja Sejmu
jawi si¢ jako dos¢ typowa, cho¢ zarazem charakteryzuje si¢ kilkoma wyraznymi
odrebnosciami — sa to jednak wyjatki potwierdzajace regule. Byla to kadencja

Sejmowy” 2000, nr 2, s. 76 i nast.; Po co te ekspertyzy, ,,Zycie Warszawy”, 4 grudnia 2003. Postowie czgsto tez
korzystaja z opracowan ,,eksperckich” pochodzacych od 0sob lub instytucji, ktorych bezstronnos¢ moze budzié
watpliwoéci, zob.: Przestepca doradzat postom, ,,Zycie Warszawy”, 3 grudnia 2008.

22 Za sprawnie dzialajaca uzna¢ mozna powotang w III kadencji Komisjg Nadzwyczajna ds. zmian
w kodyfikacjach (NKK), ktéra opracowata 49 uchwalonych projektow ustaw (a pracowala tacznie nad 55 pro-
jektami). Wérod nich znajdowaty sig zmiany kodeksu cywilnego i karnego, kodeksu rodzinnego i opiekunczego
oraz procedury karnej i cywilnej, a takze projekt catkowicie nowej i fundamentalnej dla obrotu gospodarczego
ustawy kodeks spotek handlowych. Powotana w IV kadencji Komisja Nadzwyczajna do rozpatrzenia rzado-
wego projektu ustawy o Agencji Bezpieczenstwa Wewngtrznego i Agencji Wywiadu, postrzegana byta jako
instrument utatwiajacy zawtaszczenie stuzb specjalnych przez sprawujacy w tym okresie rzady Sojusz Lewicy
Demokratycznej. Z kolei w V kadencji powotanie komisji ,,Solidarne panstwo”, majacej usprawni¢ uchwale-
nie ustaw wchodzacych w sktad uzgodnionego przez koalicj¢ PiS-Samoobrona-LPR ,,pakietu koalicyjnego”,
doprowadzito do jej bojkotu przez opozycj¢ sejmowa i skandalu, co jednakze nie zaowocowato szczegdlnymi
osiagnigciami legislacyjnymi — przez komisjg przed rozwigzaniem Sejmu przeszto zaledwie 15 projektow (z za-
powiadanych 160). Powotana w styczniu 2008 r. komisja ,,Przyjazne panstwo” przejawiata duza aktywnos¢,
zwlaszcza medialng (za sprawa jej przewodniczacego, do stycznia 2009 r., Janusza Palikota), jednak po pottora
roku pracy i odbyciu 250 posiedzen oraz zgtoszeniu 107 projektéw ustaw (gtownie pojedynczych nowelizacji),
za najwigkszy sukces jej cztonkowie uwazaja uchwalenie 1 ustawy (likwidujacej konieczno$¢ tzw. odralniania
gruntdw w obszarze miast) oraz nowelizacj¢ ordynacji podatkowej (wstrzymanie wykonania decyzji podat-
kowej urzgdow skarbowych do czasu ostatecznego rozstrzygnigcia sprawy); zob.: Podsumowanie 250 posie-
dzen komisji Przyjazne panistwo, www.wprost.pl/ar/159434/Podsumowanie-250-posiedzen-komisji-Przyjazne-
Panstwo.

2 Przypuszczenie to opiera sig na fakcie, ze niewiele projektow rzadowych stanowi ,,okrety flagowe”
Rady Ministroéw, prezentujace jej polityke. Duza czg$¢ ustaw zglaszanych przez poszczegdlnych ministrow
stanowi ich autorskie pomysty, ktore niekoniecznie moga cieszy¢ si¢ szczegdlnym poparciem premiera (lub po
prostu pozostawaé poza obszarem jego zainteresowan). Poza premierem za$ (i ewentualnie przewodniczacym
klubu poselskiego najwigkszej partii) niewiele jest 0sob mogacych przekona¢ Marszatka Sejmu do potraktowa-
nia okre$lonego projektu priorytetowo.
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typowa, poniewaz w jej trakcie byl zaréwno rzad mniejszosciowy, jak i niesta-
bilna koalicja funkcjonujaca w obrebie ,,dwubiegunowego” Sejmu (z wyrazny-
mi gtéwnymi antagonistami); zasadnicze warunki prowadzenia polityki prawne;j
nie ulegly wigc zmianie. Prawo i Sprawiedliwo$¢, bedace w tym okresie gldéwna
partia rzadzaca, ,,odwrocito” zarazem schemat obowiazujacy w poprzednich ka-
dencjach, najpierw utworzyto bowiem rzad mniejszosciowy, a nastgpnie zawarto
koalicje — po jej rozpadzie za$ zdecydowato si¢ nie korzysta¢ ze wsparcia ,,swo-
jego” prezydenta, aby zapewni¢ rzadowi trwanie bez stabilnej wigkszo$ci sejmo-
wej, lecz podjeto ryzykowna decyzje o skroceniu kadencji i rozpisaniu nowych
wyborow. Pewna nowo$¢ w stosunku do lat poprzednich stanowita tez swoista
ewolucja relacji miedzy gléwnymi antagonistami, czyli PiS 1 PO: o ile w pierw-
szym roku kadencji dochodzito pomiedzy nimi do wspoétpracy w niektorych klu-
czowych obszarach, o tyle ostatnie 10 miesigcy przyniosto zdecydowana eska-
lacje konfliktu i doprowadzito do sformowania w Sejmie ,,negatywnej koalicji”
wszystkich w zasadzie ugrupowan, dazacych do jak najszybszego odsunigcia PiS
od wladzy (co niewatpliwie nie pozostato bez wplywu na decyzje o rozwiazaniu
Sejmu, perspektywy utrzymania przy wtadzy rzadu posiadajacego zdolnos¢ za-
rzadzania biezacymi sprawami i okazjonalna choéby wigkszos¢ sejmowa, tak jak
miato to w przypadku rzadu Marka Belki czy koncowego okresu rzadu Jerzego
Buzka, byty bowiem w 2007 r. znacznie mniejsze). Piata kadencje nalezy zatem
podzieli¢ na trzy wyraznie odrgbne fazy:

— listopad 2005-maj 2006: mniejszosciowy rzad Kazimierza Marcinkiewi-
cza (w okresie luty—maj 2006 wspierany przez LPR i Samoobrong w ra-
mach tzw. paktu stabilizacyjnego),

— maj 2006-lipiec 2007: rzad koalicyjny PiS-Samoobrona-LPR, ktorego
premierem od lipca 2006 r. byt Jarostaw Kaczynski (koalicja nie istniata
w okresie sierpien—pazdziernik 2006 w zwiazku z kryzysem wywotanym
tzw. taSmami Beger),

— sierpien—pazdziernik 2007: rzad mniejszosciowy Jarostawa Kaczynskiego.
Koalicja PiS z ugrupowaniami Andrzeja Leppera i Romana Giertycha na-

lezata do najbardziej burzliwych w historii polskiego parlamentaryzmu®. Wta-
sciwie tylko trzy pierwsze jej miesiace moga by¢ traktowane jako okres w miare
zgodnej wspotpracy, przez pozostaly czas nieustannie wstrzasalty nia mniejsze
lub wigksze kryzysy, do tego stopnia, ze konflikt w obrebie ugrupowan formal-
nie ze soba wspolpracujacych niejednokrotnie przestaniat spory pomiedzy PiS
a ugrupowaniami opozycyjnymi?. Z politologicznego punktu widzenia pojawia
si¢ zatem pytanie, czy rzadow Kazimierza Marcinkiewicza i Jarostawa Kaczyn-
skiego nie nalezy traktowac jako de facto mniejszosciowych. Najprostszym do-

24 Tak — a nawet ostrzej — ocenit ja np. A. Dudek, zob.: Gldwne konflikty polityczne w Sejmie V kadencji
(2005-2007), [w:] Wybrane..., s. 185.

2 A. Antoszewski, Transformacja polskiego systemu partyjnego po 2005 roku, ,,Athenacum” 2008,
nr 19, s. 19.
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stepnym miernikiem wydaje si¢ procent uchwalonych projektow rzadowych oraz
analiza poparcia przez poszczegoélne kluby parlamentarne.

Sposrod wszystkich projektéw ustaw wniesionych do Sejmu przez Rade
Ministrow w V kadencji, uchwalonych zostato 74,16%?. Stanowi to znaczaco
mniej niz wynosit dorobek legislacyjny Rady Ministrow IV kadencji, w ktorej
uchwalonych zostato 90,59% wszystkich projektow rzadowych; tak staby wynik
jest jednak po czesci rezultatem skrocenia V kadencji, a zwlaszcza do$¢ naglej
decyzji o rozwiazaniu parlamentu, 24,34% projektow rzadowych w V kadencji
stanowia bowiem projekty wniesione do Sejmu, nad ktdérymi prac nie ukonczono
—w stosunku do zaledwie 6,56% nieukonczonych projektéw rzadowych w IV ka-
dencji. Projekty autorstwa Rady Ministrow, ktore zostaty odrzucone przez Sejm
badz z niego wycofane stanowity po 0,75% wszystkich projektoéw rzadowych
(w IV kadencji byto to odpowiednio 1,38% i1 2,19%). Wydaje si¢ zatem, ze mniej-
sza efektywnos¢ Rady Ministrow w V kadencji wynikala z rozwiazania Sejmu,
nie za$ z tar¢ wewnatrz koalicji.

b) Aktywnos$¢ ustawodawcza partii i stopien poparcia dla poszczegolnych pro-
jektow

Powyzsza hipotez¢ wzmacnia analiza poparcia udzielonego projektom rzado-
wym przez poszczegodlnych koalicjantow. Przeprowadzono ja porownujac wspar-
cie udzielone przez poszczegodlne kluby w glosowaniach nad przyjeciem catosci
projektow w zalezno$ci od autorstwa politycznego. Dla projektow autorstwa
Rady Ministrow i pochodzacych z ministerstw obsadzonych przez PiS (w ra-
mach ustalen koalicyjnych lub w okresie braku koalicji) wyniki przedstawiaja si¢
nastepujaco:

Tabela 1. Glosowania nad przyjeciem catosci projektu PiS (Rada Ministrow,
219 glosowan)

klub procent glosowan w ktorych kluby zajely takie samo stanowisko
PiS Samoobrona | LPR PO SLD PSL niez.
PiS 100 99,09 99,09 86,82 86,36 92,27 99,09
Samoobrona | 99,09 100 99,55 87,27 86,82 91,82 98,64
LPR 99,09 99,55 100 87,27 86,82 91,82 98,64
PO 86,82 87,27 87,27 100 91,36 90 87,27
SLD 86,36 86,82 86,82 91,36 100 91,36 86,82
PSL 92,27 91,82 91,82 90 95,45 100 92,73
niez. 99,09 98,64 98 64 87,27 86,82 92,73 100

26 Wszystkie dane za: J. K. Sokotowski, P. Poznanski, Struktura..., s. 239-280. O ile w tek$cie nie
zaznaczono inaczej, wszystkie liczby i udziaty procentowe podawane sg dla ustaw ,,zwyktych”, tj. niebedacych
ratyfikacjami, ani niemajacych charakteru dostosowania prawa polskiego do UE, ustawy takie bowiem budza
(poza wyjatkowymi sytuacjami) znacznie mniejsze kontrowersje polityczne.
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Wryniki te pokazuja wyraznie, ze obaj koalicjanci partii Jarostawa Kaczyn-
skiego udzielali daleko idacego wsparcia prowadzonej przez rzad polityce praw-
nej (warto tez odnotowac¢ wsparcie udzielone projektom rzadowym przez opozy-
cje, zagadnienie to zostanie bardziej szczegétowo omowione nizej).

Interesujace jest, ze w przypadku projektéw ustaw pochodzacych od mini-
strow z nominacji Samoobrony, popierane byly one przez PiS w 100%, natomiast
w przypadku projektow LPR, PiS popart tylko 83,33%?*. Wyraznie wskazuje to,
ze wiez miedzy Samoobrona a PiS byta silniejsza niz pomigdzy ta ostatnia partia
a LPR.

Wydaje si¢ zatem, ze koalicja PiS-Samoobrona-LPR, niezaleznie od ska-
li konfliktu prowadzonego na plaszczyznie personalnej i medialnej, w kwestii
prowadzenia polityki prawnej funkcjonowata nader zgodnie — przy czym LPR
byt partiag wspierajaca lojalnie projekty rzadowe, ale bez wzajemnosci ze strony
najwigkszego koalicjanta. Jednoczes$nie zas udziat obydwu partneréw PiS w two-
rzeniu polityki prawnej byt mocno zréznicowany, co obrazuja ponizsze tabele:

Tabela 2. Udziat poszczegdlnych aktorow politycznych w dorobku legislacyjnym
V kadencji

Autor liczba projektow procent w stosunku do wszystkich
whniesionych
wszystkie | ratyfikacje | UE | ustawy | wszystkie | ratyfikacje | UE | ustawy
zwykle zwykle

PiS 408 33 50| 325 57,63 68,75 |59,52| 52,33
PO 55 55 7,717 8,86
SLD 51 1 50 7,2 1,18 | 8,05
Samoobrona 98 1 18 79 13,84 21,43 | 12,72
LPR 45 1 44 6,36 7,09
PSL 35 1 34 4,94 5,48
Bezpartyjni 50 15 11 32 7,06 31,25 13,1 | 5,15
ministrowie
Prawica RP 2 2 0,28 0,32

27 W przypadku projektow LPR analizie poddane zostaty gtosowania nad projektami poselskimi, partia
ta bowiem w trakcie calego swojego uczestnictwa w rzadzie zglosila (za posrednictwem swoich ministrow)
jedynie 4 (1) projekty ustaw.
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Tabela 3. Wykorzystanie instytucji w celu wykonania inicjatywy ustawodawczej
przez aktoréw politycznych w V kadencji

Autor liczba % w stosunku do wniesionych
projektu projektow przez danego autora
instytucjonalnego
wszystkie | UE wszystkie UE

Polityczny | Instytucjonalny

PiS Rada Ministrow 288 48 | 207 | 76,39 64,86 77,52
Postowie 97 2 | 95 35,53 100 35,06
Prezydent 23 23 100 0 100

Suma 408 50 | 325 | nie dot. | nie dot. nie dot.

Samoobrona | Rada Ministrow 52 17 | 34 13,79 22,97 12,73
Postowie 46 1 | 45 16,85 50 16,61

Suma 98 18 | 79 | nie dot. | nie dot. nie dot.

LPR Rada Ministrow 4 4 1,06 0 1,5
Postowie 41 1 | 40 15,02 50 14,76

Suma 45 1 | 44 | niedot. | nie dot. | nie dot.

Zwraca uwage znikoma aktywnos¢ LPR na poziomie rzadowym — 4 pro-
jekty ustaw wniesione na przestrzeni 14 miesigcy trudno uzna¢ choéby za pro-
bg prowadzenia polityki prawnej na szczeblu Rady Ministrow. Wyrazniej swoj
wplyw na tworzone prawo zaznaczyta Samoobrona, wnoszac tacznie blisko 13%
wszystkich projektéw ustaw zlozonych w Sejmie (w liczbach bezwzglednych
byty to 34 projekty ministerialne i 45 poselskich).

Podsumowujac uzna¢ nalezy, ze w latach 2005-2007, w okresie koalicji
PiS, Samoobrony i LPR, gléwnym autorem polityki prawnej byto Prawo i Spra-
wiedliwo$¢ przy znaczacym udziale partii Andrzeja Leppera oraz jednoczesnej
redukcji Ligi Polskich Rodzin do rangi ,,przystawki”, postusznie popierajacej po-
mysly koalicjantow, samej jednak niezdolnej ani do wygenerowania projektow
rozwiazan prawnych, ani do zbudowania dla nich skutecznego zaplecza. Nalezy
jednak odnotowac, ze ustawy LPR, nawet jezeli nie znajdowatly poparcia PiS,
zawsze wspierane byly przez Samoobrong.

Odpowiedzialno$¢ polityczna za stanowienie prawa

Interesujacym aspektem przytoczonych wyzej badan okazato si¢ zagadnienie od-
powiedzialnosci politycznej za prawo stanowione przez Sejm. W powszechnym
odczuciu odpowiedzialno$¢ t¢ ponosi gtowny (najwigkszy) aktor koalicji rzadza-
cej, w mniejszym stopniu spada tez ona na pozostate partic wspotrzadzace. Jak
pokazuje przyktad Ligi Polskich Rodzin, udziat w koalicji rzadowej niekoniecz-
nie oznacza¢ musi mozliwos¢ wywarcia wplywu na stanowione prawo. Pojawia
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si¢ zatem pytanie, w jakim stopniu rozwiazania prawne, ktorych inicjatorem jest
najwigkszy koalicjant, akceptowane i wspierane sg przez nie tylko przez koalicje,
ale 1 przez opozycje sejmowa.

Przytoczone (tab. 1) wyniki zbiezno$ci stanowisk dla catosci projektu
ustawy pokazuja, ze opozycja w V kadencji w znacznym stopniu moze by¢ uwa-
zana za wspottworce uchwalonego w jej trakcie prawa. Abstrahujac od spekta-
kularnych przypadkéw poparcia flagowych projektow Prawa i Sprawiedliwosci
przez partic Donalda Tuska?®, zaréwno PO, jak i SLD zajety takie samo stano-
wisko w sprawie catosci projektu autorstwa ministra z PiS w ponad 86% przy-
padkdéw, za$§ dla PSL wskaznik ten wyniodst 92% (a wigc PSL popieralo ustawy
PiS ,,silniej” niz PiS popierat ustawy autorstwa LPR!). Jednocze$nie za$ Prawo
i Sprawiedliwo$¢ byto autorem jedynie ok. 50-60% projektow ustaw zwyktych®
ztozonych w Sejmie w okresie rzaddw tego ugrupowania.

Analiza merytoryczna dorobku legislacyjnego V kadencji nie jest przed-
miotem niniejszego opracowania. Niezaleznie od jego oceny, wypada jednak
stwierdzi¢, ze w obecnym modelu procesu legislacyjnego w Polsce nie tyl-
ko nie jest mozliwe prowadzenie spojnej polityki prawnej (na co wptyw maja
uwarunkowania polityczne i organizacyjne, omowione w czesci pierwszej), ale
tez trudno jest — czy to wyborcom, czy mediom badz organizacjom trzeciego
sektora, wskaza¢ autora tych rozwiazan, ktore zostaly przyjete. W tym wiasnie
mechanizmie — a nie w rzekomej niedojrzalosci polskiego spoteczenstwa — szu-
ka¢ nalezy wyjasnienia faktu malejacej frekwencji podczas kolejnych wyborow
parlamentarnych.

% 4 najwazniejsze, ,.identyfikacyjne” z punktu widzenia programu partii Jarostawa Kaczynskiego
przedsigwzigcia legislacyjne, a wigc zmiana obowiazujacych zasad przeprowadzania lustracji, powotanie Cen-
tralnego Biura Antykorupcyjnego, rozwiazanie Wojskowych Stuzb Informacyjnych i zastapienie ich Stuzba
Wywiadu Wojskowego i Stuzba Kontrwywiadu Wojskowego oraz wprowadzenie postgpowania przyspieszone-
go, czyli tzw. sadoéw 24-godzinnych.

2 W zaleznosci od tego, jak zakwalifikuje si¢ projekty ministrow formalnie bezpartyjnych, ktorych
ogolny udzial w legislacji wyniost nieco ponad 5%.



