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Streszczenie: Podstawowym sposobem realizacji rzqdowego programu poli-
tycznego jest uchwalanie rzgdowych projektow ustaw. W polskim systemie kon-
stytucyjnym mozliwa jest sytuacja, ze ,koalicja rzqgdowa” (zwlaszeza niemajgea
poparcia prezydenta) nie bedzie ,koalicjq wygrywajgcq” w ,grze o uchwalenie
ustawy”. Pomimo pewnych przeszkéd, bedqgce w takiej sytuacji rzqdy dosé efek-
tywnie realizowaty swéj program legislacyjny. Artykut wskazuje na znaczenie
w procedurze legislacyjnej czynnikéw innych niz sama kwestia liczby postow
w koalicji rzqdowej lub poparcie prezydenta. Lepszy dostep do zasobow, takich
jak: informacja, czas, mozliwos¢ zgltaszania poprawek do projektu, mozliwosé
kontrolowania przebiegu procedur sejmowych sprawiajq, Ze pozycja koalicji rzq-
dowej w procesie legislacyjnym jest znacznie silniejsza, niz wynikaloby to jedy-
nie 7 liczby wspierajqcych jg postow.
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CAN GOVERMENT GOVERNS WITHOUT PROPER MAJORITY
AND AGAINST PRESIDENT'S WILL?

Abstract: The primary way to implement the government’s agenda is to pass
government bills. In the Polish constitutional system ,cabinet coalition” need
not to be a ,winning coalition” in the ,game of passing the law”. Despite this,
cabinets, despite some obstacles, quite effectively implement its legislative
program. Article indicates the importance of factors other than the mere number
of MPs supporting the government or support of the president. Better access to
resources such as information, time, opportunity to submit amendments, the
possibility of controlling parliamentary agenda, make the position of the
governing parties and cabinet in the legislative process relatively much stronger.
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Wprowadzenie

,Sejm uchwala ustawy zwykla wigkszoscig gloséw”, ,Senat w ciggu 30 dni od dnia
przekazania ustawy moze jg przyjaé¢ bez zmian, uchwali¢ poprawki albo uchwali¢ od-
rzucenie jej w catosci”, ,Prezydent Rzeczypospolitej podpisuje ustawe w ciggu 21 dni”
lub ,moze z umotywowanym wnioskiem przekaza¢ ustawe Sejmowi do ponownego
rozpatrzenia. Po ponownym uchwaleniu ustawy przez Sejm wiekszoscig 3/5 glosow
(...) Prezydent Rzeczypospolitej w ciggu 7 dni podpisuje ustawe”. Tak, w znacznym
skrécie, Konstytucja RP opisuje obowigzujacg w Polsce procedure uchwalania ustaw
(cytaty z art. 120, 121, 122) - wynika z niej, ze ustawe moze uchwali¢ albo 231 postow
majacych poparcie prezydenta, albo 276 postow — chocby i wbrew prezydentowi!. Kon-
stytucja w art. 154-158 stanowi takze o sposobie powotania rzgdu - cho¢ pozornie pro-
cedura opisana jest skomplikowana, sprowadza sie do tego, ze prezydent musi powo-
ta¢ premiera, ktéry ma poparcie wigkszosci sejmowej, czyli 231 postéw - a wiec ,wiek-
szoci” zdefiniowanej inaczej niz w przypadku uchwalania ustawy. W efekcie kilkakrot-
nie po 1989 roku dochodzito w Polsce do zawigzania koalicji i powolania rzadu, ktéry
wobec braku poparcia urzedujacego prezydenta nie mial za sobg wigkszosci wystar-
czajacej do skutecznego uchwalania ustaw — ale pomimo to, mniej lub bardziej spraw-
nie, realizowat swéj program polityczny wraz ze zmianami w prawie.

Czy procedure ustawodawczg mozna jednak sprowadzi¢ do kwestii ,koalicji wy-
grywajacej w grze o uchwalenie ustawy”? W prezentowanym artykule bede starat si¢
wskaza¢ na znaczenie innych charakterystyk procesu legislacyjnego: jego dynamiki,
wplywu na jego przebieg zasob6w innych niz sam rozklad gltoséw, a takze sytuacji,
w jakiej wobec panstwa i opinii publicznej znajduja sie poszczegdlni jego uczestnicy.
Czynniki te powoduja, ze rzad (partia lub koalicja rzadzaca) w szeroko rozumianej
grze? o uchwalenie ustawy maja pozycje silniejsza, niz wynikatoby to jedynie z liczby
mandatéw poselskich czy poparcia (a zwlaszcza braku poparcia) prezydenta. Aby
wzmocnié¢ swojg argumentacje, na zakonczenie zaproponuje czytelnikowi ,ekspery-

! Mozna oczywiscie twierdzi¢, ze do uchwalenia ustawy wystarczy jeden poset (z poparciem prezydenta), o ile
zaden inny poset nie zaglosuje przeciw, a przynajmniej 229 si¢ wstrzyma od glosowania, za$ do przetamania
weta prezydenta wystarczy 138 postéw (o ile w glosowaniu weZmie udziat takze dokladnie 92 postéw wstrzy-
mujacych sie lub glosujacych przeciw, a pozostali bedg nieobecni). W rzeczywistoéci jednak obie te sytuacje
wymagajg wspélpracy znacznie wiekszej, niz 1 lub 138, liczby postéw: w obu przypadkach pozostali postowie
muszg ,pozwoli¢” postom glosujacym ,za” na przeprowadzenie ich woli poprzez cisle okreslone dziatanie
(absencje, wstrzymanie si¢ od glosu lub udzial w glosowaniu, by zapewni¢ kworum). Z drugiej strony,
w praktyce mniejsza liczba postéw moze okazaé si¢ wystarczajgca w sprawach, ktére pozostali postowie trak-
tuja jako mniej istotne (i np. mozna liczy¢ na wiekszg absencje wérdd przeciwnikoéw niz wéréd zwolennikow
ustawy) - raczej jednak nie bedzie to dotyczy¢ spraw takich, jak powotanie rzadu, uchwalenie waznego rza-
dowego projektu ustawy czy glosowanie weta prezydenta.

2 Gra, ktéra w spos6b kompletny odwzorowywataby chociazby tylko procedure uchwalania ustawy, jest jednak
zbyt rozbudowana i skomplikowana, by dalo si¢ jg w caloci Scidle przedstawi¢ i analizowaé¢ w kategoriach
teorii gier; mozliwe byloby jedynie analizowanie jej elementéw lub poszczegélnych aspektow.
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ment myslowy”: analize hipotetycznej procedury legislacyjnej charakteryzujacej sie
takimi samymi jak w obowigzujacej procedurze ,koalicjami wygrywajgcymi”, jednak-
ze z nieco inng niz obecnie sekwencjg czynnosci.

Gry konstytucyjne

Marek Kaminski (1997) w artykule [RTF annotation: Patrz bibliografia, poz. 2]
,Jak komunisci mogli zachowa¢ wladz¢ po Okraglym Stole” sformutowal teze, ze
bezposrednig przyczyng utraty wladzy przez PZPR byt fakt, ze po wyborach 1989 ro-
ku PZPR wraz ze ,stronnictwami sojuszniczymi” zachowata wprawdzie wigkszo$¢
w Sejmie, jednakze ich postowie nie tworzyli juz koalicji wygrywajacej® w ,grze par-
lamentarnej” o uchwalanie ustaw (do czego potrzebna byta albo wiekszo$¢ w Sejmie
i w Senacie, w ktérym 99 mandatéw miata Solidarnosé¢, albo wiekszo$¢ 2/3 w Sej-
mie, do ktdrej koalicji skupionej wokét PZPR zabraklo 8 mandatéw) i tym samym
stracili mozliwo$¢ dalszego, samodzielnego sprawowania rzagdéw - gdyby jednak
udato im si¢ zdoby¢ przynajmniej 8 ze 161 mandatéw poselskich, o ktére mogli ubie-
ga¢ sie kandydaci Solidarnosci, historia moglaby sie potoczy¢ inaczej. Nie jest to
wlasciwe miejsce na dalszg dyskusje z tezg Kaminskiego, ale nawet uznajac ja za zbyt
daleko idaca, mozna zgodzic sie co do tego, ze institutions matter: to, jak zdefiniowa-
ne sg rézne ,gry parlamentarne” moze mie¢ na ukfad sit w polityce wptyw poréwny-
walny z tym, jaki ma np. rozklad gloséw elektoratu w wyborach.

W grach o najwazniejsze decyzje podejmowane w panstwie — jak przyjecie ustawy,
powolanie rzadu, obsada najwyzszych stanowisk - biorg udziat nie tylko parlamentarzy-
Sci, ale takze prezydent (a biorgc pod uwage wymog przeprowadzania w pewnych spra-
wach referendum - nawet wszyscy uprawnieni do glosowania obywatele — choé¢ tymi
grami si¢ tutaj zajmowacé nie bede). Z tego wzgledu w dalszej czesci tego tekstu, w miej-
sce terminu ,gra parlamentarna”, postugiwac sie bede terminem ,,gra konstytucyjna”.

Z punktu widzenia politologa poprzez reguly gier konstytucyjnych zdefiniowaé¢ moz-
na znaczng cze$¢ najwazniejszych zasad ustroju panstwa?. Jesli rozpatrywac je w kate-

3 Pojecia ,koalicja wygrywajgca” uzywam w sensie przyjetym w teoriogrowych ,grach glosowania’, tj. jako ko-
alicje wygrywajaca (np. doprowadzajacg do uchwalenia ustawy w preferowanej przez siebie formie) nieza-
leznie od dziatan pozostalych graczy. Oczywiscie, takze niewygrywajaca w tym sensie koalicja moze odnie$é
sukces - ale pod warunkiem wspétpracy (lub przynajmniej neutralnosci) ze strony innych uczestnikow gry.

4 W zasadzie wszystkie istotne reguly ustroju pafistwa mozna analizowac z punktu widzenia teorii gier — okresla-
ja one bowiem reguly, zgodnie z ktérymi $cieraé si¢ majg w panstwie interesy indywidualne czy grupowe.
Oprocz ,gier konstytucyjnych” w rozumieniu tego artykutu wdzigcznym przedmiotem interpretacji i analizy
teoriogrowej beda przede wszystkim reguly dotyczace wyboréw. Bardziej posrednio, teoriogrowg interpreta-
cje mogg uzyskac jednak takze inne przepisy konstytucyjne, np. dotyczace praw obywatelskich, jak prawo
do wiasnosci czy wolno$¢ stowa, okreslaja one bowiem dostepne i niedostepne strategie w walce politycznej.
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goriach teorii gier, to sg to ,gry proste”, tj. gry kooperacyjne, ktére mozna opisaé¢ w po-
staci funkcji charakterystycznej, ktorej wartos¢ dla koalicji moze wynosic albo 1 (zwycie-
stwo) lub 0 (porazka), gdzie ,zwycigstwo” oznacza mozliwo$¢ samodzielnego podjecia
przez zwycieska koalicje okreslonej decyzji wigzacej cale panstwo - jak przyjecie ustawy,
obsadzenie stanowiska panistwowego itp. Tak rozumiane gry konstytucyjne sg grami wla-
Sciwymi (nie mogg istnie¢ roztaczne koalicje wygrywajace), natomiast nie musza by¢ gra-
mi mocnymi (tj. mozliwy jest podzial ogétu graczy na dwie dopelniajace si¢ koalicje,
z ktérych zadna nie wygrywa). Dodatkowo, wigkszo$¢ z nich nie stanowi ,gier wazone-
go glosowania”, a wiec poszczegdlnych graczy nie mozna scharakteryzowac jedynie po-
przez ,liczbe posiadanych gloséw” (przyktadowo — wyposazony w prawo weta prezydent
nie jest w grze o uchwalenie ustawy ,réwnowazny” okreslonej liczbie postow).

Konstytucja RP z 1997 roku, cze$ciowo takze Regulamin Sejmu, definiujg wiele
,gier konstytucyjnych”, w ktérych graczami sg postowie, senatorowie i prezydent.
Najwazniejsze z nich to gry:

* O powolanie premiera i rzadu (art. 154-158), gdzie koalicjg wygrywajaca jest ko-

alicja, w sktad ktérej wchodzi co najmniej 231 postow.

* O uchwalenie ustawy (art. 120-122) - koalicja wygrywajaca 231 postéw i prezy-
dent lub 276 postéw (wiekszo$¢ 3/5 gloséw przetamuje weto prezydenta; ponie-
waz poprawki Senatu mozna odrzuci¢ te¢ samg wiekszoscig gloséw, ktora fak-
tycznie’ wymagana jest do uchwalenia ustawy, role Senatu mozna poming¢).

* O obsadzenie okreslonych stanowisk panstwowych, ze wzgledu na réznice w sto-
sowanych procedurach podajmy tu jako przyktady:

- marszatka Sejmu (art. 4 Regulaminu Sejmu), sedziéw Trybunatu Konstytucyj-
nego (art. 194 konstytucji oraz art. 26 i 31 Regulaminu Sejmu), powolywa-
nych przez Sejm - koalicja wygrywajaca 231 postéw; tg samag wigkszoscig po-
woluje si¢ takze inne organy Sejmu (w tym czlonkéw komisji sejmowych);

- prezesa NIK (art. 205 konstytucji), Rzecznika Praw Obywatelskich (art. 209
konstytucji) powolywanych przez Sejm za zgodg Senatu - koalicja wygrywa-
jaca 231 postéw i 51 senatoréw.

* O zmiane konstytucji (art. 235 konstytucji) - (identyczna w tresci uchwaly pod-
jete wiekszoscia 2/3 glosow w Sejmie i w Senacie) - koalicja wygrywajaca to 307
postow i 67 senatorow®.

> Formalnie do uchwalenia ustawy wystarcza wigkszo§¢ ,zwykta”, a do odrzucenia sprzeciwu lub poprawek
Senatu - ,wigkszo§¢ bezwzgledna”. Réznica polega zatem na sposobie liczenia ,gloséw wstrzymujacych”.
Jesli wymagana jest ,wiekszo$¢ bezwzgledna”, glos ,wstrzymujacy” jest jednak faktycznie réwnowazny
glosowi ,przeciw” - tak wiec ,wstrzymanie si¢ od glosu” w takim glosowaniu jest jedynie forma politycz-
nej demonstracji, a nie rzeczywistym aktem neutralnosci. Analogicznie, wstrzymujac sie od glosowania
w glosowaniu ,wiekszoscig zwykla”, poset faktycznie akceptuje stanowisko wigkszosci. Ponadto sytuacja,
ze posel jest rzeczywiscie indyferentny wzgledem przedmiotu glosowania, dotyczy¢ moze raczej tylko
spraw drobnych, interesujacych tylko niektérych postéw, tam, gdzie chodzi o sprawy istotne dla calego
panistwa nalezy oczekiwad, ze poset ma wyrobiong opinie.
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Ktéra z powyzszych gier jest tg najwazniejszg, jest gra o rzadzenie panstwem? Czy
jest to gra o uchwalenie ustawy, czy gra o powotanie rzadu?

Marek Kaminski (1997) mianem ,gry gabinetowej” okreslal wiasnie gre o uchwa-
lenie ustawy, argumentujac, ze sama mozliwo$¢ powolania rzadu, ale bez zapewnie-
nia mu mozliwo$ci przeprowadzania swoich projektéw ustaw, ma bardzo ograniczo-
ng warto$¢. Zauwazmy jednak, ze w pézniejszym okresie wielokrotnie dochodzito
do powstawania koalicji rzagdowych, niemajacych w Sejmie wiekszosci do przetama-
nie weta prezydenta, pochodzgcego z przeciwnego obozu politycznego: w 1993 roku
koalicji PSL-SLD do przelamania ewentualnego weta Lecha Walesy brakowaloby
4 glos6w’, w 1997 powstat rzad koalicji AWS-UW, niemogacej odrzucic¢ weta Aleksan-
dra Kwasniewskiego, wreszcie w 2007 roku powstata koalicja PO-PSL, niemajaca
wigkszo$ci wystarczajacej do samodzielnego odrzucenia weta Lecha Kaczyniskiego.
Mozna zatem postawié pytanie: Dlaczego, pomimo ze mozliwo$¢ ksztaltowania pra-
wa (zwlaszcza w panstwie bedacym w trakcie permanentnej przebudowy ustrojowe;j!)
jest warunkiem skutecznego prowadzenia przez rzad polityki, powstawaty — i dosé
skutecznie realizowaly swojg polityke - rzady nieopierajace sie na koalicji gwarantu-
jacej zwyciestwo w grze o uchwalenie ustawy?

»<Koalicje niewygrywajace”

Zanim zajmiemy si¢ odpowiedzig na powyzsze pytanie, usystematyzujmy mozliwe
,braki” koalicji rzadowej, czynigce ja ,koalicjg niewygrywajaca” w grze o uchwalenie
ustawy. Koalicja rzadowa moglaby:

* Nie mie¢ wigkszosci (231 postow) w Sejmie, a wigc rzad bylby klasycznym ,rza-
dem mniejszo$ciowym”. Rzad moze by¢ mniejszo$ciowy juz w chwili powolania,
ale wtedy czes$¢ opozycji musi zaglosowac za wotum zaufania®, albo sta¢ sie ta-
kim, gdy wiekszosciowa koalicja rzadowa ulegnie rozpadowi (ale nie dojdzie
do odwotania rzadu i powotania nowego).

* Nie mie¢ wiekszosci w Senacie ani takiej wiekszosci w Sejmie, ktéra wystarcza-
taby do przetamania weta lub odrzucenia poprawek Senatu. W aktualnych wa-
runkach prawnych, gdy do odrzucenia stanowiska Senatu wystarczy wiekszo$¢

¢ Zmiany w rozdziatach I (Rzeczpospolita), IT (WolnoSci, prawa i obowiazki czlowieka i obywatela) oraz XII (Zmia-
na konstytucji) mogg dodatkowo wymagac referendum, jesli zazgda tego Senat, prezydent lub 92 postéw.

7 Zgodnie z obowigzujaca wtedy ,mata konstytucjg” z 1992 roku (utrzymujacag w tym zakresie rozwigzania przy-
jete w 1989 roku) do odrzucenia weta prezydenta wymagane bylo 2/3 gloséw, tj. 307 postéw. Negocjacje ko-
alicyjne obejmowaly poczatkowo takze Unie Pracy (ktérej obecnosé w koalicji databy pewno$é przetamania
weta Walesy) - ostatecznie jednak UP formalnie do koalicji rzagdowej nie weszta.

8 Lub przynajmniej wstrzymac si¢ od glosowania, jesli premier jest powolywany w trybie art. 155 konstytucji.
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bezwzgledna w izbie nizszej, musialoby si¢ to wigzaé z brakiem rzgdowej wiek-
szo$ci takze w Sejmie; jednocze$nie, ze wzgledu na konstrukeje ordynacji wybor-
czych do Sejmu i Senatu, rzady mialy zwykle wyraznie wyzsze poparcie w Sena-
cie niz w Sejmie. Sytuacja taka miataby jednak miejsce w 1989 roku, gdyby do-
szto wtedy do powolania rzadu Kiszczaka z poparciem koalicji PZPR-ZSL-SD.
* Nie mie¢ poparcia prezydenta, ale mie¢ wigkszo$¢ w Sejmie, niewystarczajacg
jednak do odrzucenia weta prezydenta bez poparcia chociaz czgsci opozycji.

Funkcjonowanie rzagdéw mniejszosciowych, w tym sposoby budowania przez nie
poparcia dla poszczegélnych ustaw, bylo w literaturze §wiatowej przedmiotem wielu
analiz (patrz zwlaszcza Strom 1984, 1990). W Polsce po 1989 roku byto kilka okreséw
rzadéw mniejszo$ciowych, ale poniewaé rzady te nie planowaly jué realizacji znacza-
cego programu legislacyjnego’, a raczej dotrwanie do konica kadencji, tg kategorig
(cho¢ wartg osobnej analizy) w zasadzie zajmowac si¢ w tym artykule nie bede. Z ko-
lei sytuacja braku wigkszo$ci w Senacie i niemozno$¢ przetamania jego weta ma zna-
czenie zasadniczo tylko historyczne.

Sytuacja, ktérg przede wszystkim bedzie przedmiotem tego artykutu, to sytuacja
trzecia: brak poparcia prezydenta, przy niemoznosci przetamania jego weta przez ko-
alicje rzagdowg - sytuacja, w jakiej znajdowaly sie rzady Pawlaka i Oleksego w la-
tach 1993-1995 w okresie prezydentury Walesy, rzad Buzka w latach 1997-2000
w okresie prezydentury Kwasniewskiego i rzad Tuska od 2007 roku w okresie prezy-
dentury L. Kaczynskiego. Mechanizmy i narzedzia, ktére pozwalaly tym rzadom
na wzglednie sprawne prowadzenie legislacji, bylyby w wiekszosci dostepne takze dla
rzagdéw mniejszosciowych, w ich przypadku nalezaloby jednak szerzej potraktowac
takze inne zagadnienia (jak sposoby budowanie regularnego poparcia wigkszosci par-
lamentarnej dla poszczegélnych projektéw rzgdowych), ktére tutaj pomine.

Poza ,grami prostymi”: sekwencyjny charakter procedury legislacyjnej

,Gre o uchwalenie ustawy” mozna traktowac jako gre prosta, ale w ten sposéb igno-
rujemy wiele jej istotnych wilasnosci. Przeanalizujmy model procedury legislacyjnej
bardziej ztozony niz prosta gra glosowania, uwzgledniajacy dwa fakty: po pierwsze,
w przypadku legislacji mamy do czynienia nie z jednorazowg decyzja o zawarciu okre-
$lonej koalicji, ale z wieloetapowym procesem, po drugie za$ — wyplaty graczy zalezg

° Co prawda, pierwotnie powolany jako mniejszo$ciowy rzad J. Kaczynskiego w 2005 roku niewatpliwie miat
szeroki program legislacyjny, ale ostatecznie wspierajaca go koalicja PiS-LPR-Samoobrona zostala do$¢
szybko sformalizowana jako koalicja rzadowa (a po jej rozpadzie doszto do skrécenia kadencji Sejmu).
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nie tylko od tego, czy znajda sie (lub nie) w ,zwycieskiej” koalicji, ale takze od tresci
przyjetej ustawy i jej relacji do status quo, a takze mozliwych reakcji opinii publiczne;.

Procedura uchwalania ustawy przebiega wedtug nastepujacego schematu (por.
Matkiewicz 1999, Sokotowski, Stadnicka 2008, oraz art. 118-122 konstytucji):

* opracowanie projektu ustawy i zgloszenie inicjatywy ustawodawczej'’;

* skierowanie projektu ustawy do I czytania w Sejmie;

* praca nad ustawg w komisjach sejmowych;

* II czytanie ustawy w Sejmie oraz dalsze prace w komisjach, ewentualne I1I czy-
tanie, glosowanie poprawek do ustawy;

* uchwalenie ustawy przez Sejm;

* przyjecie ustawy przez Senat bez poprawek, zgloszenie poprawek lub odrzu-
cenie ustawy przez Senat;

* glosowanie w Sejmie nad poprawkami lub wetem Senatu;

* prezydent podpisuje ustawe lub zglasza weto, ewentualnie kieruje ustawe
do Trybunatlu Konstytucyjnego. Po decyzji TK ustawa wchodzi w zycie w ca-
tosci, wchodzi w zycie z wylaczeniem czesci przepisow (lub wraca do Sejmu
w celu naniesienia poprawek) badz tez upada w calosci;

* w przypadku weta prezydenta - glosowanie w Sejmie nad odrzuceniem weta;

* jesli ustawa pomyslnie przeszta caly proces legislacyjny, aby wejs¢ w zycie,
musi zosta¢ opublikowana w Dzienniku Ustaw.

Analizujac gre legislacyjna jedynie jako gre prostg, przyjmowali$my, ze jedynym ,za-
sobem” potrzebnym do uchwalenia ustawy sg cztonkowie koalicji wygrywajacej. W rze-
czywisto$ci jednak niemalze réwnie istotne znaczenie majg takze inne dobra: wiedza
(czy generalnie - informacje, specjalisci i inne $rodki potrzebne do opracowania ustawy
oraz do przewidzenie jej potencjalnych konsekwencji) oraz czas; trzecim specyficznym
zasobem jest mozliwo$¢ wnoszenia poprawek do projektu ustawy. Poszczegdlni gracze
maja rézny dostep do tych zasobéw. Co wiecej, dostep do nich, a takze to, jak (i do cze-
go) mozna ich uzy¢, jest rézny na réznych etapach procesu legislacyjnego.

Informacja

Informacje, wiedza, specjaliSci sg potrzebni do opracowania projektu ustawy.
Ustawa jest odpowiedzig na konkretny problem — ma go rozwigzaé; wiedza i informa-
cje potrzebne sg do zdefiniowania problemu, wymyslenia sposobu jego rozwigzania
i sformulowania go w postaci projektu zmian w prawie. Kompetencje i informacje sg
potrzebne réwniez do przewidzenia skutkéw ubocznych proponowanych rozwigzan.

10'W przypadku projektu rzadowego procedura jego przygotowania i przyjecia przez Rade Ministrow réwniez
jest do$¢ $cile regulowana, tg kwestig sie tu jednak zajmowa¢ nie bede.
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Nastepnie, kompetencje sa potrzebne do nadania projektowi ustawy formy po-
prawnej legislacyjnie, a takze nienaruszajacej (bez potrzeby) cudzych intereséw,
zwlaszcza intereséw innych uczestnikow procesu legislacyjnego — w przeciwnym ra-
zie ustawa nie zyska poparcia badz tez, nawet jesli zostanie uchwalona, moze zostaé
zakwestionowana przez Trybunal Konstytucyjny.

Wreszcie, wiedza i dostep do informacji dajg autorytet, a takze wigkszg swobode
ruchéw w negocjacjach majacych na celu zbudowanie koalicji popierajacej dang usta-
we. Specjalista moze przekonaé partneréw w rozmowach, ze ustawa jest potrzebna
i dobrze przygotowana (lub przeciwnie - ze jej konsekwencje bedg negatywne badz
tez, ze jest niezgodna z konstytucjg, prawem europejskim itp.). Strona dysponujgca
wiedzg moze tez potencjalnym partnerom przekazywaé tylko te informacje, ktére
wskazujg konsekwencje dla nich korzystne, ale ukrywa¢ te, ktére dotyczg skutkéw
przez partneréw niepozadanych.

Gléwnym dysponentem zasob6w zwigzanych z wiedzg i informacjg jest rzad, kto-
ry przedklada Sejmowi projekty wiekszosci ustaw (w kazdym razie wigkszosci tych,
ktére wchodzg w Zzycie), zatrudniajgcy wyspecjalizowanych urzednikéw tak w mini-
sterstwach, jak i w Centrum Legislacyjnym Rzadu, a takze dysponujacy $rodkami
na angazowanie w razie potrzeby zewnetrznych specjalistow.

W drugiej kolejnosci wymieni¢ nalezy specjalizujgcych sie w danej tematyce po-
stéw, zwykle cztonk6w stosownych komisji sejmowych. Komisje sejmowe oprocz te-
go, ze w ich sktad wchodza wyspecjalizowani i zainteresowani dang problematyka
postowie, dysponuja takze pewnymi $§rodkami pozyskiwania wiedzy i ekspertyzy
od zewnetrznych specjalistow. Wiadza komisji parlamentarnych jest przedmiotem
badan od ponad stu lat!! i cho¢ w polskim systemie politycznym moze nie by¢ ona
az tak potezna, jak np. w USA!?, to w duzej mierze wynika ona nie ze swobodnie
ksztaltowanych rozwigzan prawnoustrojowych, ale z natury rzeczy: dla funkcjono-
wania parlamentu, zajmujacego sie jednocze$nie setkami projektéw ustaw (nie li-
czac juz innych zadan), niezbedny jest podzial pracy i powierzenie ksztaltowania
stanowiska parlamentu w kwestiach szczegétowych waskim grupom zainteresowa-
nych i kompetentnych w danej dziedzinie postow.

Kluby parlamentarne i partie polityczne dysponujg zazwyczaj jakim$ zapleczem eks-
perckim oraz $rodkami na zewnetrznych specjalistéw. Sg to jednak, z oczywistych wzgle-
déw, $rodki znacznie skromniejsze niz te, ktérymi dysponuje rzad, tak wiec np. w przy-

1 Por. Shepsle, Weingast (1987) — w przegladzie literatury przedmiotu odwotujg sie oni do pracy przyszlego pre-
zydenta W. Wilsona z 1885 roku. O roli komisji sejmowych w polskim systemie patrz np. (Rogowski 1999).

12 Wynika to z dwéch wzgledéw: po pierwsze, ogélnie mniejszej niz w USA roli parlamentu w tworzeniu prawa
(w USA rzad formalnie nie ma inicjatywy ustawodawczej) i, po drugie, nieobecnosci procedury uzgadniania
tre$ci ustaw miedzy izbami, bedacej w USA Zrédlem dodatkowe;j sity komisji i jej czlonkow.
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padku sporu na linii rzad-opozycja mozna sie spodziewaé, ze opozycja dysponowac be-
dzie zasobami na prowadzenie merytorycznej dyskusji tylko w przypadku niektérych,
najwazniejszych dla niej ustaw — w pozostalych przypadkach albo bedzie sie sprzeciwiaé
,dla zasady”, albo - i tak jest zdecydowanie najczesciej — poprzez projekt rzadowy'3.

Wreszcie dysponentami kompetencji beda lobbysci i przedstawiciele grup intere-
séw. Cho¢ nie sg oni bezpo$rednimi uczestnikami procesu legislacyjnego, to moga oni
dostarcza¢ wiedze i informacje o charakterze eksperckim czy legislacyjnym postom,
ktérzy - czy tez przekonani, ze poparcie danej sprawy lezy w interesie spolecznym,
badz tez z innych powodéw — gotowi sg poprzec ja w Sejmie.

Dla przeplywu informacji i - co za tym idzie — dla mozliwosci ksztaltowania przez
jej dysponentéw postaw pozostalych uczestnikow procesu decyzyjnego istotne znacze-
nie majg regulacje dotyczace trybu dyskusji (tak na posiedzeniu plenarnym, jak i w ko-
misjach), a takze zasad dziatalno$ci lobbingowej. Zasady te sag w Polsce stosunkowo
stabo (np. w poréwnaniu z amerykanskim Kongresem) sformalizowane!4, stad tez
trudniej okresli¢ ich znaczenie w grze legislacyjne;j.

Czas

Znaczenie czasu w procesie ustawodawczym jest oczywiste. Ustawa musi stangé
na porzadku dziennym Sejmu i to, zazwyczaj, co najmniej dwukrotnie. Ustawa musi
przeby¢ swa droge w komisjach sejmowych, przejs¢ przez Senat, z powrotem przez
Sejm, uzyskaé¢ podpis prezydenta, a w przypadku weta — przej$¢ pomyslnie jeszcze
jedno glosowanie w Sejmie; na koniec — musi zosta¢ opublikowana. Jesli tej drogi nie
rozpocznie lub zatrzyma si¢ na ktoryms z jej etapéw — to nawet gdy stoi za nig odpo-
wiednia wiekszo$¢, nie wejdzie w zycie. Z drugiej strony czas moze okazaé si¢ po-
trzebny do budowania koalicji popierajacej ustawe (lub jej sie sprzeciwiajacej) — w ta-
kim przypadku wlasnie odwleczenie momentu glosowania moze ustawe uratowac.

Pierwszym dysponentem czasu jest marszalek Sejmu, ktéry decyduje o porzad-
ku dziennym posiedzen Sejmu (art. 173 pkt 2 Regulaminu Sejmu). Marszatek nie
moze wprawdzie samodzielnie blokowaé wprowadzenia zgtoszonej kwestii pod ob-
rady dluzej niz 4 miesigce (art. 173 pkt 5 Regulaminu Sejmu - tzw. zamrazarka), ale
i tak jego mozliwosci blokowania prac, jak i ich przyspieszania na réznych etapach
sg ogromne. Do marszatka nalezy w szczegélnosci kontrola poprawnosci zgtasza-
nych wnioskéw ustawodawczych (formalna poprawno$¢ uzasadnienia, w tym okre-

13 Przyktadowo: na 50 ostatnich (przed koncem listopada 2009) przyjetych ustaw, 43 zostaly przez Sejm uchwa-
lone jednogtosnie lub przy co najwyzej kilku glosach sprzeciwu i wstrzymujacych.
14 Cho¢ funkcjonuje juz (od 2005 roku) ,Ustawa o dziatalnosci lobbingowej w procesie stanowienia prawa”.
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$lenia sposobu sfinansowania kosztéw wprowadzenia ustawy, zgodno$¢ projektu
z prawem europejskim) i jedynie do jego kompetencji nalezy decyzja, czy wniosek
zaakceptowad, czy tez zada¢ od wnioskodawcy poprawek lub przesta¢ do zaopinio-
wania przez Komisje Ustawodawczg (art. 34 Regulaminu Sejmu). Nie ma bezpo-
$redniego umocowania w przepisach, ale nie byla tez zasadniczo kwestionowana
sporadycznie stosowana praktyka ,zawieszania” i ,odwieszania” przez marszalka
prac nad ustawami w komisjach sejmowych®.

To, jak dlugo bedg trwaly prace nad projektem ustawy w komisjach, zalezy przede
wszystkim od ich prezydiéw (art. 150 Regulaminu Sejmu - prezydium komisji decy-
duje o porzadku posiedzeni), a w dalszej kolejnosci od ich czlonkéw. Prezydium Sej-
mu ma mozliwo$¢ samodzielnego zwotania dowolnej komisji, by zajela sie okreslong
sprawa, i prowadzenia jej obrad pod kierownictwem marszatka Sejmu - tak wigc ist-
nieje, teoretycznie, narzedzie pozwalajace marszatkowi przetamac obstrukcje ze stro-
ny prezydium komisji (art. 152 pkt 3 Regulaminu Sejmu).

Konstytucja (art. 123) i Regulamin Sejmu (art. 71-80) dajg rzadowi mozliwo$¢
zgloszenia projektu ustawy jako ,pilnego”. W takim przypadku narzucone sg ograni-
czenia co do kalendarza prac legislacyjnych: cze$é¢ terminéw ulega skréceniu,
a na pewne etapy, ktére w normalnym trybie nie majg okreslonego limitu czasu, limi-
ty zostajg nalozone.

Czas pracy Senatu nad projektem ustawy limitowany do 30 dni przez konstytucje
(art. 121); podobnie prezydent musi ustawe zawetowa¢ lub podpisa¢ w ciggu 21 dni
(art. 122). Prezydent moze jednak, zamiast ustawe zawetowad, skierowac jg do Trybu-
natu Konstytucyjnego. Choé po korzystnym dla ustawy wyroku TK prezydent musi
ustawe niezwlocznie podpisaé, to skoro sprawa przed Trybunalem toczy sie przynaj-
mniej kilka miesiecy, w praktyce moze opézni¢ wejscie ustawy w zycie'®.

O ile Senat i prezydent w procedurze ustawodawczej sg zwigzani terminami, to
nie jest nimi (poza ,pilnymi” projektami rzagdowymi) zwigzany Sejm - tak popraw-
ki Senatu, jak i weto prezydenta moze by¢ przedmiotem gtosowania po dowolnie
dtugim czasie. Cho¢ nalezy oczekiwaé, ze wiekszo$¢ sejmowa jest zainteresowana
uchwaleniem ustawy!’ (a wigc nie bedzie sztucznie przedtuzaé procedur), czas ten

15 Por. Sokotowski (2008) str. 43

16 Gwoli $cistosci dodajmy, ze podobng mozliwos¢ ,przetrzymania” ustawy (badz innego aktu wymagajacego dla
wejscia w zycie formalnej publikacji) ma takze premier, do ktérego kompetencji nalezy zarzadzenie druku
Dziennika Ustaw. W ten spos6b mozna jednak zyskac na czasie co najwyzej kilka dni.

17 Cho¢ zachodzily takze przypadki, gdy Sejm takiego glosowania w ogéle nie podejmowat, a ustawa tym samym
przepadata: np. w 2007 Sejm nie glosowat poprawek Senatu do rzagdowej ustawy o czasie pracy kierowcow,
gdy okazalo sig, ze ustawy nie da si¢ uchwali¢ przed zapisana w niej datg wej$cia w zycie (i tym samym z pew-
noscig zostataby przez TK uznana za niekonstytucyjng); poniewaz ustawa poza tym nie budzita kontrowersji,
zostata uchwalona (z jednym glosem przeciw) w poprawionej wersji w ciggu jednego posiedzenia Sejmu, for-
malnie jednak juz jako nowy projekt, ktéry musial przejé¢ od nowa calg procedure legislacyjna; por. Soko-
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moze by¢ wykorzystany w negocjacjach z potencjalnymi koalicjantami do np. od-
rzucenia zgloszonego weta (glosowanie bedzie odsuwane w czasie do zakoniczenia
negocjacji) badZz weta antycypowanego (uzgodnienia, ktére z poprawek Senatu
przyjaé lub odrzucié, by sktonié cze$¢ opozycji do sprzeciwienia si¢ ewentualnemu
wetu prezydenta). Z kolei w okresie przed wyborami prezydenckimi mozna op6z-
nia¢ glosowanie nad wetem, az nowy prezydent wycofa weto poprzednika i podpi-
sze ustawe!® — cho¢ po zmianie prezydenta na przychylnego ustawie mozna by i tak
uchwali¢ jg ponownie, ale w ten sposéb nie ma potrzeby przechodzenia ponownie
przez caly proces legislacyjny ani tez nie ma polityczno-propagandowego blamazu
zwigzanego z niemoznoscig obalenia weta prezydenta.

Poprawki

Mozliwos$¢ wprowadzania poprawek do projektu ustawy na kolejnych etapach pro-
cesu legislacyjnego rozszerza zakres potencjalnych rozwigzan kompromisowych
przy negocjacjach koalicyjnych, ale w szczegdlnych przypadkach moze by¢ takze wy-
korzystana nawet w celu obalenia ustawy.

Inicjatywa ustawodawcza przystuguje w Polsce rzgdowi, prezydentowi, Senatowi,
komisjom sejmowym oraz grupie 15 posléw (a takze grupie 100 000 obywateli)
(art. 118 konstytucji oraz 32 Regulaminu Sejmu) - jesli zatem za projektem ustawy
stojg sily, ktére majg choéby cien szansy na jej przeprowadzenie, prawo inicjatywy
ustawodawczej nie bedzie stanowilo jakiegokolwiek ograniczenia. Podobnie niemalze
nieograniczone sg mozliwosci zgtaszania poprawek do ustawy w czasie prac w Sej-
mie, tak, co do zakresu poprawek, jak i tego, kto je moze zgtaszac. Do konca prac
w komisjach sejmowych przed II czytaniem poprawki mogg zglasza¢ wnioskodawcy
(,autopoprawki”, automatycznie wigczane do projektu ustawy), rzad i pojedynczy po-
stowie; po rozpoczeciu II czytania w Sejmie mozliwosci zglaszania poprawek ulegaja
pewnemu ograniczeniu, co ma na celu - z jednej strony - zabezpieczenie
przed uchwalaniem niespdjnych poprawek, z drugiej - przed obstrukcjg parlamentar-
ng (filibustering)'® i blokowaniem pracy Sejmu poprzez zglaszanie niekoniczacych sie

towski, Stadnicka 2008, s. 84. Warto tu wspomnie¢ takze o sytuacji z roku 1997, gdy Sejm III kadencji w ogé-
le nie glosowal nad odrzuceniem orzeczenia TK z 28 maja 1997 w sprawie uchwalonych przez Sejm II ka-
dencji zmian w ,ustawie antyaborcyjnej” i tym samym sprzeciw TK zostal podtrzymany bez gtosowania przez
Sejm w sprawie budzacej bardzo silne spoteczne emocje.

18'W ten spos6b zostaly przyjete dwie ustawy, do ktérych weto zglaszat L. Walesa, w tym ,Ustawa o zmianie usta-
wy o przejeciu majatku bylej Polskiej Zjednoczonej Partii Robotniczej”, zawetowana 19 sierpnia 1994 roku,
a wiec na ponad rok przed wyborami, co do ktérej prezydent A. Kwasniewski wycofat weto 5 marca 1996 ro-
ku i ustawe podpisat.

19°0 celach i sposobach wykorzystania przez mniejszo$¢ formalnych regut dyskusji i prowadzenia prac legisla-
cyjnych do blokowania prac legislacyjnych w systemie amerykanskim, patrz (Stepien, 2009).
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poprawek (por. art. 32-49 Regulaminu Sejmu). Do zakonczenia II czytania wniosko-
dawca moze wycofa¢ projekt ustawy (art. 119 pkt 4 konstytucji) - co moze stanowi¢
dla niego pewne zabezpieczenie na wypadek, gdyby po wprowadzeniu poprawek pro-
jekt stat sie sprzeczny z jego oczekiwaniami®’.

Sytuacja ulega jednak zmianie po uchwaleniu ustawy przez Sejm. Na kolejnym eta-
pie prac mozliwo$¢ zgloszenia poprawek ma juz tylko Senat (przy czym poprawki Sena-
tu nie mogg wykracza¢ poza zakres uchwalonej przez Sejm ustawy)?!. Po powrocie usta-
wy do Sejmu mozliwe dziatania ograniczajg sie do odrzucenia lub zaakceptowania po-
szczegblnych poprawek senackich. Prezydent ma juz tylko mozliwo$¢ zaakceptowania
lub odrzucenia ustawy jako calo$ci, podobnie jak Sejm w przypadku weta prezydenta.

Czynniki przewagi koalicji rzadowej

Wréémy zatem do naszego problemu: dlaczego rzad moze wzglednie sprawnie
prowadzi¢ swojg polityke nawet w sytuacji, gdy nie stoi za nim stabilna koalicja wy-
grywajaca w grze o uchwalenie ustawy? Odpowiedzi na to pytanie juz czeSciowo
udzieliliémy - koalicja rzagdowa, nawet jesli nie dysponuje wystarczajagcym zasobem
gloséw, ma nad opozycja zdecydowang przewage w dostepie do pozostalych ,zaso-
béw ustawodawczych” i moze z nich swobodnie korzystac.

Przewaga rzadu w procedurze w Sejmie

O przewadze rzadu w dostepie do informacji i kompetencji byta juz mowa wcze-
$niej. Rzad i koalicja rzadowa ma tez zdecydowang przewage, jesli chodzi o mozliwo-
$ci kontrolowania tempa procesu legislacyjnego. Mozliwo$¢ bezposrednio ujeta
w przepisach konstytucyjnych to prawo do zgloszenia projektu ustawy jako ,pilnego”.
Koalicja rzgdowa majaca wickszo$¢ w Sejmie obsadza jednak takze stanowisko mar-

20'W polskiej procedurze legislacyjnej praktycznie (wyjatkiem jest budzet, gdzie inicjatywa ustawodawcza ograni-
czona jest do rzadu) nie wystepuje prawo do ,kontrolowania wejécia” (gate-keeping), ktore dawatoby okreslo-
nym organom wylgczne prawo do inicjowania legislacji w jakim$ zakresie (z zachowaniem prawa parlamen-
tu do wprowadzania do zgloszonego projektu zmian). W zwigzku z tym wycofanie projektu nie gwarantuje, ze
Sejm takiego prawa nie uchwali na podstawie innej inicjatywy ustawodawczej - jednakze konieczno$é podje-
cia procedury legislacyjnej od poczatku przynajmniej znacznie odsunetoby wejécie takiej ustawy w zycie.

2l Kwestia dopuszczalnego zakresu poprawek senackich (a takze — do pewnego stopnia — poprawek zglaszanych
w Sejmie po II czytaniu) jest doktrynalnie skomplikowana i regulowana gléwnie poprzez orzeczenia Trybu-
natu Konstytucyjnego (K 5/93, K 25/97, K 25/98, K 11/02, K 14/02, P 11/02), patrz (Sokotowski, Stadnic-
ka, 2008 str. 97), (Garlicki, 2007). Generalnie, Senat moze modyfikowa¢ ,glebokos¢”, ale nie ,szeroko$¢” re-
gulacji przyjetej przez Sejm, za$ proby omijania tej zasady mozna traktowac jako prébe ominiecia regut ini-
cjatywy ustawodawczej oraz procesu legislacyjnego.
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szatka Sejmu, a wiec moze wykorzystywaé jego uprawnienia tak do przyspieszania,
jak i op6Zniania procesu legislacyjnego. Zauwazmy przy tym, ze w tych okresach, gdy
funkcjonowat w Polsce rzad mniejszosciowy (rzad Buzka od czerwca 2000 do wybo-
réw w 2001, rzad Millera od marca 2003 i rzad Belki, rzad J. Kaczynskiego w poczat-
kowym i koficowym okresie swojej dziatalnosci), urzad marszatka Sejmu sprawowat
caly czas polityk zwigzany z partia rzadzaca.

Kontrola koalicji rzadowej nad dziatalnoscig komisji sejmowych jest niewiele stabsza,
pomimo ze w Polsce dotychczas — na mocy obyczaju — przewodnictwa komisji sejmo-
wych rozdzielane byly na zasadzie parytetu miedzy wszystkie kluby parlamentarne?.
W rzeczywistosci jednak indywidualne uprawnienia przewodniczacego komisji sg dos¢
ograniczone — wiekszo$¢ decyzji (np. o porzadku obrad) podejmuje nie przewodniczacy,
ale prezydium komisji?? — a w prezydiach komisji moze dominowa¢ koalicja rzgdowa,
ktéra tworzy tez wiekszo$¢ w komisjach?*. Dodatkowo, to wigkszo$¢ sejmowa ostatecz-
nie decyduje o obsadzie komisji, a takze wraz z marszatkiem dysponuje $srodkami moga-
cymi przetamaé ewentualng obstrukcje ze strony opozycyjnego przewodniczacego. Tak
wigc koalicja rzadowa praktycznie kontroluje przebieg procesu legislacyjnego w Sejmie.

Miarg skutecznosci kontrolowania czasu w procesie legislacyjnym moze by¢ od-
setek projektéw ustaw, ktdre nie przeszly catego procesu legislacyjnego w czasie jed-
nej kadencji Sejmu, co zgodnie z przyjeta w Polsce ,zasadg dyskontynuacji” powo-
duje, ze - niezaleznie od etapu prac - projekty takie trafiajg do kosza. Jak podaja
J. Sokolowski i P. Poznanski (2008a, str. 258n), w IV kadencji Sejmu (2001-2005)
,niedokonczono” zaledwie 5,3 proc. projektéw rzadowych, wobec 12,8 proc. projek-
tow zgloszonych przez komisje sejmowe, po okolo — odpowiednio - 32,1 proc., 28,6
proc. i 33,3 proc. projektow poselskich, senackich i prezydenckich i az 69,2 proc.
(9 na 13) ,inicjatyw obywatelskich”?®. W skréconej o potowe V kadencji (2005-2007)
niedokonczonych zostalo 20,7 proc. projektow rzadowych, 63,6 proc. zgloszonych

22 W tej kwestii rézne rozwigzania funkcjonujg w réznych krajach (i ulegaja zmianom w czasie — np. USA na prze-
tomie lat 60. i 70. z systemu zblizonego do parytetowego przeszly na system, w ktérym przewodnictwa komisji
w Izbie Reprezentantow nalezg do partii wigkszosciowe] — patrz Shepsle, Weingast, 1987). O znaczeniu sity ko-
misji parlamentarnych i obsady ich przewodniczacych w ujeciu poréwnawczym patrz takze Powell (2006).

23 Jest to charakterystyczna réznica w poréwnaniu do sposobu funkcjonowania Sejmu jako catosci, gdzie zasad-
nicze uprawnienia nalezg do marszatka, przy ograniczonej roli Prezydium Sejmu jako ciata kolegialnego.

24 Przyktadowo, w Sejmie VI kadencji koalicja rzgdowa PO-PSL ma (zgodnie z przyjetym parytetem) wigkszos¢
we wszystkich komisjach (np. w komisjach ,duzych” wiekszos¢ 21 wzgledem 19 postéw opozycyjnych) i z re-
guly (ale sa wyjatki!) wickszo$¢ w prezydiach.

25 W przypadku ,inicjatywy obywatelskiej” zasada dyskontynuacji wprawdzie nie obowigzuje (prace nad pro-
jektem sa kontynuowane w nastepnym Sejmie), widaé¢ jednak, ze projekt niemajacy istotnego wsparcia
w Sejmie ma niewielkie szanse na przebicie si¢ na sejmowy parkiet. Z drugiej strony, odkladanie prac
nad takim projektem ad calendas graecas moze by¢ politycznie wygodniejszym sposobem odrzucenia niewy-
godnej ustawy, niz bezpo$rednie glosowanie przeciwko projektowi, za ktorym stoi oddolny ruch obywatel-
ski (faktem jest, ze w latach 2001-2007 zaden projekt obywatelski nie zostal odrzucony przez Sejm w gloso-
waniu, ale tylko nieliczne - uchwalone).
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przez komisje, 44,3 proc. projektéw poselskich, 26,1 proc. prezydenckich, 81,2 proc.
senackich i 87,5 proc. (7 na 8) obywatelskich.

Osobng kwestig jest mozliwo§¢ wplywania na proces legislacyjny poprzez zglasza-
nie poprawek. Rzad moze zgtasza¢ poprawki do ustaw w czasie prac nad dowolnym
projektem ustawy w Sejmie (art. 119 konstytucji), ale oczywiScie nie to uprawnienie
stanowi o przewadze koalicji rzadowej — w tym przypadku pewnego znaczenia nabie-
rajg uprawnienia Senatu, bedacego w grze konstytucyjnej o uchwalenie ustawy zasad-
niczo graczem nieistotnym.

Jak wiadomo, Senat — w przeciwienstwie do wybieranego w wyborach proporcjo-
nalnych Sejmu - wybierany jest w wyborach wigkszo$ciowych i, w konsekwencji,
cho¢ wybory odbywajg si¢ jednoczesnie, ich wynikiem jest uktad sil inny niz w Sej-
mie: w praktyce na korzys¢ koalicji rzadowej, a z reguly jej wiodacej partii. Po wybo-
rach w 1993 roku SLD zdobylo 37, za§ PSL 36 mandatéw w Senacie (i jest to jedyny
przypadek, gdy partia zwyciezajaca w wyborach do Sejmu nie uzyskata w Senacie
wigkszego odsetka mandatéw niz w Sejmie?®). W 1997 roku AWS zdobyt 51 manda-
toéw w Senacie, w 2001 SLD 75, w 2005 PiS 49, zas w 2007 PO 60. Zatem od 1993 ro-
ku na cztery przypadki w trzech bezwzgledng wiekszos¢ w Senacie miala wiodaca
partia koalicji rzadowej, a w czwartym byta jej bardzo bliska.

Tak wiec dysponentem uprawnienn Senatu okazuje si¢ koalicja rzadowa, a zwykle
- gléwna jej partia. Sejm odrzuca poprawki Senatu bezwzgledna wigkszoscig glosow
- tak wiec jesli wszyscy postowie majg okreslony stosunek do tresci ustawy (a zakta-
dam, Ze sg profesjonalistami i taki stosunek majg — jezeli wstrzymujg sie od glosu, to
jedynie w celu demonstracji), ustawa i tak zostanie uchwalona w wersji odpowiadaja-
cej wiekszosci sejmowej — chyba ze miedzy pierwszym uchwaleniem ustawy w Sejmie
a glosowaniem poprawek senackich cze$¢ postéw zmieni zdanie.

Zanim przejdziemy do kwestii, dlaczego cz¢$é postéw miataby zmienié¢ zdanie
w sprawie jakiego$ rozwigzania w ustawie, postawmy inne pytanie: dlaczego Senat
- w ktérym zasadniczo dominuje ta sama koalicja, co w Sejmie, miatby wprowadzi¢
poprawki do ustawy? Oczywiscie, mogg za tym staé przyczyny ,merytoryczne”: sena-
torowie w toku dalszych prac nad ustawg znalezli rozwigzania lepiej realizujace cel
ustawy badz tez, co w praktyce czesto sie zdarza, poprawiajg oczywiste bledy obecne
w wersji uchwalonej przez Sejm; mozliwe jest takze, ze w Senacie skuteczniej niz
w Sejmie lobbowano za jakimi$ szczegbtowymi rozwigzaniami. W pierwszych dwéch
przypadkach jest do§¢ prawdopodobne, ze Sejm poprawke Senatu zaakceptuje (by¢

26'W 1993 roku SLD w Sejmie miata 171, czyli 37,2 proc. mandatéw. Natomiast w 1991 roku partig o najwigk-
szej liczbie mandatéw w Sejmie byta Unia Demokratyczna (62, czyli 13,5 proc. mandatéw), ktéra byla takze
najwiekszg sila w Senacie z 20 mandatami, jednakze na dalszych miejscach w rankingach najwiekszych klu-
béw sejmowych i senackich byly juz znaczne réznice.
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moze jednoglo$nie), w trzecim - zapewne jg odrzuci. Wezmy jednak pod uwage dwie
inne sytuacje. Pierwsza to taka, gdy ustawa zostaje uchwalona w formie niezgodne;j
z intencja rzadu, co moze si¢ zdarzy¢ na skutek nielojalnosci czesci postow koalicji
rzadowej. Druga sytuacja ma miejsce wtedy, gdy istnieje obawa, ze ustawa w wersji
uchwalonej przez Sejm zostanie zawetowana przez prezydenta i bez wspdlpracy cze-
$ci opozycji weta nie da si¢ odrzucic.

W obu przypadkach koalicja rzadowa zyskuje czas na negocjacje z opozycjg lub
prezydentem (czy tez na zdyscyplinowanie nielojalnych koalicjantéw). Istotne jest jed-
nak takze to, Ze negocjacje prowadzone sg na warunkach okreslonych przez wiek-
szo$¢ senacka (czyli faktycznie koalicje rzadowa). Jesli partiom koalicji rzadowej nie
uda sie skfonié¢ niepostusznych postéw do wycofania si¢ z poparcia nieuzgodnionych
z rzadem rozwigzan, w najgorszym razie ustawa péjdzie do podpisu prezydenta w for-
mie pierwotnie uchwalonej przez Sejm - ale nic gorszego wydarzy¢ si¢ juz nie moze.
Jesli rzad szuka poparcia u czgsci opozycji, to po sformutowaniu oferty — poprawek
senackich, adresat moze oferte przyja¢ lub odrzucié¢, nie moze juz jednak zgtaszad
swoich propozycji; jednoczes$nie koalicja rzadowa moze sie z wlasnych poprawek
uchwalonych przez Senat wycofaé, odrzucajac je w Sejmie.

Prezydent i weto

Kiedy uchwalona ustawa trafi na biurko prezydenta, ten nie ma juz zadnej mozli-
wosci modyfikowania jej tresci: moze ja albo w calosci podpisaé, albo w catosci zawe-
towaé; trzecig opcja jest odestanie jej do Trybunalu Konstytucyjnego. Czasami to
ostatnie rozwigzanie moze by¢ dla prezydenta najwygodniejsze: nawet jesli TK uzna
konstytucyjno$¢ ustawy, oznacza ono skuteczne odsuniecie o przynajmniej kilka mie-
siecy jej wejscia w zycie, przy jednocze$nie stosunkowo malych kosztach prestizo-
wych - ale dotyczy to tylko sytuacji, gdy te kilka miesiecy rozstrzyga o jakich$ znacza-
cych faktach politycznych?’. Jesli szanse na negatywny dla ustawy?® wyrok TK sa du-
ze, jest to rozwigzanie dla prezydenta zdecydowanie najkorzystniejsze. W wigkszosci
przypadkéw prezydent wybiera jednak spos$réd dwéch opcji: podpisu i weta.

27 Przyktadem moze by¢ skierowanie do TK nowelizacji ordynacji wyborczej do Parlamentu Europejskiego (z 12
lutego 2009 roku): TK uznal wprawdzie ustawe za konstytucyjng (28 pazdziernika 2009), ale odsunigcie jej
podpisania w czasie wykluczyto zastosowanie uchwalonych zmian w wyborach do Parlamentu Europejskie-
go 7 czerwca 2009.

28 Wyrok Trybunalu moze stwierdza¢ konstytucyjnos¢ ustawy (i wtedy prezydent musi jg podpisac), jej niekon-
stytucyjnos¢ (i wtedy nie wchodzi ona w zycie), moze tez stwierdzac niekonstytucyjno$¢ konkretnych przepi-
s6w, niezwigzanych jednak nierozerwalnie z pozostala czescig ustawy — wtedy ustawa wchodzi w zycie z wy-
faczeniem zakwestionowanych przepiséw (badz, po uzgodnieniu z marszatkiem Sejmu, prezydent zwraca ja
do Sejmu w celu usuniecia bledéw; por. 122 pkt 4 konstytucji).
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Przyjrzyjmy sie blizej sytuacji prezydenta wetujacego ustawe oraz opozycji, ktéra we-
to moze podtrzymac lub obali¢. Wlasciwie od wyboru Lecha Watesy w 1990 roku nie by-
to sytuacji, by ta czes¢ opozycji, ktéra politycznie identyfikuje si¢ z prezydentem?®, mogta
samodzielnie podtrzymaé jego weto — a wiec by miala w Sejmie 184 mandaty (154
przed wejSciem w zycie konstytucji z 1997 roku’?). W praktyce wigc prezydent, wetujgc
ustawe, musi si¢ liczy¢ z tym, ze cz¢$¢ opozycji weta nie poprze: o ile moze by¢ pewien
,swojej” czeSci opozycji, to pozostate partie opozycyjne majg do wyboru: poprze¢ jego lub
poprzed rzad. Czyni to ewentualng decyzje o wecie podwdjnie, a nawet potréjnie trudna.

Po pierwsze, weto moze okazaé sie nieskuteczne, co oznaczaé bedzie szkode dla
prestizu prezydenta.

Po drugie, oddaje ono ostateczng decyzje w rece ,trzeciej sily”. Partia zwigzana
z prezydentem i tak poprze weto — wiec w dalszych negocjacjach raczej udziatu nie wez-
mie. W tej sytuacji silg, z ktérg moze negocjowac koalicja rzadowa, jest cze$¢ opozycji
niezalezna od prezydenta. Jesli jest to tylko jedna partia®!, to ona staje si¢ gléwnym be-
neficjentem weta: skorzysta na nim albo uzyskujac od rzadu jakie$ koncesje w zamian
za pomoc w jego odrzuceniu, albo jesli negocjacje sie nie powioda, pokazujgc rzadowi,
ze jest partnerem, na ktérego wsparcie trzeba sobie zasluzy¢ i sitg, ktérej nie mozna
ignorowac. Jezeli natomiast partii takich (majgcych dos¢ gloséw, by przewazyly w glo-
sowaniu nad wetem) jest wiecej, rzadowi fatwiej bedzie skaptowac jedng z nich.

Trzeci powdd, dla ktérego weto moze by¢ kosztowne dla prezydenta, dotyczy za-
réwno weta skutecznego, jak i bezskutecznego: zablokowanie ustawy oznacza pozosta-
nie przy prawnym status quo. Jesli prezydent (i przynajmniej znaczna cze$¢ opinii pu-
blicznej) uwaza, ze przyjecie ustawy spowoduje pogorszenie sytuacji, to oczywiscie nie
bedzie si¢ waha¢, gdy bedzie mial mozliwos¢ jej utracenia. Wigkszo$¢ ustaw powstaje
jednak po to, by rozwigza¢ jaki$ rzeczywisty problem i nawet jesli rozwigzanie uwaza
sie za dalece niesatysfakcjonujace i gorsze od propozycji konkurencyjnych, to nieko-
niecznie uwaza¢ sie je bedzie za gorsze od zadnego. Przykltadowo - prezydent nie mo-
ze co prawda zawetowa¢ budzetu, moze jednak zawetowaé ,ustawy okotobudzetowe”
- ale czy moze dopuscié, by panstwo nie miato uchwalonego wykonywalnego budzetu?

29 Oczywiscie Prezydent (po wyborze) zwykle nie jest cztonkiem zadnej partii politycznej, a jego zwigzki z po-
szczegblnymi partiami mogg by¢ blizsze lub dalsze. O ile jednak w przypadku Lecha Walesy i Sejmu II ka-
dencji trudno wskazaé ,prezydencka partie” w Sejmie (trudno jako takg traktowaé BBWR), to jednak zwia-
zek Aleksandra Kwasniewskiego z SARP/SLD oraz Lecha Kaczyniskiego z PiS jest oczywisty.

30 Konstytucja weszta w zycie 17 pazdziernika 1997 roku, natomiast III kadencja Sejmu rozpoczeta sie 20 paz-
dziernika 1997, w miesiac po wyborach. SLD w III kadencji mial 164 postéw, gdyby wiec Sejm zebrat sie
cztery dni wezesniej, powyzsze stwierdzenie nie bytoby w petni $ciste.

31 Tak jak jest w 2009 roku, i jak to bylo w latach 1997-2000 (w czasie trwania wiekszoSciowej koalicji AWS-UW
i prezydentury Kwasniewskiego). W latach 1993-1995 (koalicja SLD-PLS) poparcie praktycznie ktorejkol-
wiek partii opozycyjnej (np. UD lub UP, a nawet Mniejszosci Niemieckiej) wystarczyloby dla przetamania we-
ta Walesy. Natomiast po wyborach 2001 koalicji SLD-PSL wystarczytoby do przetamania weta prezydenta
zaréwno poparcie PO, jak i Samoobrony, tyle ze prezydentem wciaz byt zwigzany z SLD A. Kwasniewski.
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Polityczne i propagandowe koszty nieuchwalenia potrzebnej ustawy poniosg zaréw-
no rzad, jak i prezydent, i opozycja parlamentarna. O ile jednak od opozycji nikt (poza
ewentualnie przedstawicielami rzadu) nie oczekuje glosowania za przedlozeniami rza-
dowymi - przeciwnie, oczekuje sie od niej przynajmniej postawy ,adwokata diabta” - to
prezydent ponosi wraz rzadem wspétodpowiedzialno$é za stan panstwa. Jesli Sejm
uchwali ustawe majacg stanowi¢ rozwigzanie jakiego$ istotnego problemu, ale uczyni
w formie w opinii prezydenta niewlasciwej, to prezydent decyduje, czy narazi panstwo
na brak jakiegokolwiek rozwigzania tego problemu i jesli to uczyni, na niego spadnie
za to odpowiedzialno$¢ przed opinig publiczng. Prawo weta jest ze swej natury nega-
tywne i konfrontacyjne: w wecie nie zawiera si¢ ani jakakolwiek alternatywna propozy-
cja rozwigzania problemu, ani - skoro musi ono polega¢ na odrzuceniu ustawy w cato-
$ci - zadna zapowiedZ kompromisu. Prezydent moze grozi¢ uzyciem weta po to, by sklo-
ni¢ rzad i parlament do nadania ustawie tatwiej akceptowalnej dla niego tresci, jednak-
ze gdy ustawa zostanie juz uchwalona, staje przed dylematem, czy ma realizowaé swo-
ja grozbe w sytuacji, gdy nie moze juz ona przynie$¢ zamierzonego skutku.

Podsumowanie

Wszystkie powyzsze czynniki sprawiajg, ze pomimo braku wystarczajacej wiekszosci,
by by¢ koalicja wygrywajacg w grach o uchwalenie ustawy, koalicja rzadowa moze liczy¢
na to, ze uda si¢ jej uchwali¢ w formie preferowanej przez siebie zdecydowang wigkszos¢
planowanych ustaw. Moze na to liczy¢ nawet koalicja (partia) rzadowa niemajaca wigk-
szo$ci w Sejmie: jesli ma wiekszo$¢ w Senacie, a jednocze$nie opozycja nie stanowi jed-
nolitego bloku (gdyby bylo inaczej, nie pozwolitaby trwaé rzadowi mniejszo$ciowemu),
wcigz ma najwigkszy wplyw na proces legislacyjny. Oczywiscie, sytuacja rzgdu mniejszo-
Sciowego (tzn. bez wigkszo$ci w Sejmie) jest teraz znacznie gorsza: ustawy z parlamen-
tu mogg juz wychodzi¢ w formie nie catkiem zgodnej z intencja rzadu (zwlaszcza ze par-
tia rzadzaca zachowa stanowisko marszatka Sejmu, ale moze straci¢ kontrole nad komi-
sjami), budowa koalicji majacej odrzuci¢ weto prezydenta bedzie znacznie trudniejsza.
Z drugiej jednak strony raczej malo jest prawdopodobne, by Sejm zaczat uchwalaé usta-
wy, ktérym rzad bylby zasadniczo przeciwny: koalicja rzagdowa, nawet mniejszo$ciowa,
wcigz pozostawalaby gléwnym dysponentem ,zasobéw legislacyjnych”.

Oczywiscie, rzad nie moze liczy¢ na to, Ze opozycja, majaca z udzialem prezyden-
ta formalng mozliwo$¢ odrzucania ustaw, nigdy z niej korzysta¢ nie bedzie, jednak
tak, jak to mogliémy i mozemy obserwowaé, zamiast stosowac technike ,permanent-
nej blokady”, bedzie dazyla raczej do wymierzenia nielicznych, ale bolesnych cios6w:
takich jak zablokowanie reformy podziatu administracyjnego przez Kwasniewskiego,
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SLD i PSL w 1998 roku3? czy dwukrotne zablokowanie ,ustaw medialnych” przez Le-
cha Kaczynskiego, PiS i SLD w 200933, Jak jednak pamietamy, ostatecznie nowy po-
dzial administracyjny - cho¢ w wersji nieco odmiennej od pierwotnie proponowanej
- zostal w 1998 roku uchwalony i zaakceptowany przez prezydenta; podobnie, moze-
my si¢ spodziewad, ze jaka$ wersja nowej ustawy medialnej zostanie uchwalona: albo
dzieki poparciu SLD, albo prezydent — $wiadomy, ze jego weto by si¢ nie utrzymalo
- kolejng wersje ustawy podpisze; cho¢ oczywiscie nie znaczy to, ze kazdy projekt rza-
dowy musi zosta¢ kiedy$ uchwalony. W dziataniach opozycji (réznych jej segmentéw)
i koalicji rzagdowej wytworzy sie pewien stan réwnowagi, w ktérym obecne bedg za-
réwno ustawy uchwalone zgodnie z wolg rzadu i bez sprzeciwu prezydenta, skutecz-
ne weta prezydenta oraz weta nieskuteczne, ale ze zdecydowang dominacjg ustaw
uchwalanych skutecznie - cho¢ oczywiscie proporcje poszczegélnych sktadnikéw be-
dg zalezaly od réznych okolicznosci. W tych warunkach rzadzenie, realizowanie rza-
dowego programu legislacyjnego moze nie by¢ komfortowe, a niektére najbardziej
ambitne plany reformatorskie mogg okazac sie nie w petni wykonalne, ale w wiekszo-
$ci kwestii rzad i stojace za nim sily polityczne bedg osiagaly swoje cele.

Eksperyment mys$lowy

Aby lepiej uswiadomié sobie znaczenie sekwencyjnosci procesu legislacyjnego,
rozwazmy dwa inne uklady, w ktérych rzad znajdowalby sie w tej samej sytuacji, je-
§li chodzi o prostg ,gre o uchwalenie ustawy” — a wiec cho¢ udzial koalicji rzadowej
bylby niezbedny do uchwalenia ustawy, to opozycja tworzytaby ,koalicje blokujaca”.

Zacznijmy od problemu wspomnianego na samym poczatku artykutu: analizowanej
przez Kaminskiego (1997) sytuacji koalicji PZPR-ZSL-SD (wspieranej przez wybrane-
go juz prezydenta Jaruzelskiego) po wyborach w 1989 roku. Jesli rozpatrujemy prosta
gre glosowania, sytuacja tamtej koalicji nie r6zni sie od sytuacji koalicji PO-PSL w ro-
ku 2009 lub AWS-UW w 1998: w kazdym przypadku opozycja stanowi ,koalicje bloku-
jaca”. W roku 1989 ,blokada” umieszczona byla jednak na innym etapie procesu legi-
slacyjnego: koalicja rzgdowa nie bytaby w stanie odrzucié sprzeciwu Senatu. Odpadty-
by wiec niektére czynniki, ktére obecnie limituja weto prezydenckie — przede wszyst-
kim sprzeciw senacki nie musialby by¢ jedynie negatywnym i catkowitym odrzuceniem
projektu rzadowego, a méglby zawierac w sobie propozycje rozwigzan alternatywnych
w postaci senackich poprawek do ustawy. W tej sytuacji mozna by sie spodziewac

32 Ustawa z dnia 1 lipca 1998 o wprowadzeniu zasadniczego tréjstopniowego podziatu terytorialnego panstwa”
zawetowana 2 lipca 1998, weto podtrzymane 3 lipca 1998.

33 Ustawa z dnia 25 kwietnia 2008 r. o zmianie ustawy o radiofonii i telewizji oraz niektérych innych ustaw” zaweto-
wana 16 maja 2008, weto podtrzymane przez Sejm 25 lipca 2008, oraz ,Ustawa z dnia 24 czerwca 2009 r. o zada-
niach publicznych w dziedzinie ustug medialnych” zawetowana 17 lipca 2009, weto podtrzymane 11 wrzesnia 2009.
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znacznie czestszego korzystania przez opozycje z tego $rodka, a z kolei to na strong rza-
dowg spadataby odpowiedzialno$¢ za ewentualny brak porozumienia i nieuchwalanie
potrzebnych ustaw*. Tak wiec teza Kaminiskiego, ze to brak gwarancji zwyciestwa
w grach o uchwalenie ustawy stanowitby w 1989 roku zasadniczg trudno$¢ dla rzadu
PZPR, moze by¢ stuszna, pomimo ze podobna - ale nie taka sama - przeszkoda nie
uniemozliwila powstania i dziatania rzagdéw Buzka w 1997 roku lub Tuska w 2007.

Jako drugi przyktad rozwazmy hipotetyczng reforme prezydenckiego weta. Co by sie
dzialo, gdyby zamiast poddawac weto pod glosowanie Sejmu i odrzucac je, gdy opowie
sie za tym 60 proc. postéw, przyjac zasade, ze prezydent moze wetowaé jedynie te usta-
wy, ktére zostaly uchwalone wiekszoscig mniej niz 60 proc. gloséw, ale wowczas weto
takie nie podlega juz dalszej procedurze w Sejmie? Zauwazmy, ze rozwigzanie takie nie
zmienia charakteru gry o uchwalenie ustawy traktowanej jako gra prosta: koalicjg zwy-
cieskg pozostaje w niej albo 276 postéw, albo 231 postéw i prezydent. Gdyby postowie
zawsze glosowali w glosowaniu nad przyjeciem ustawy tak samo, jak przy glosowaniu
nad wetem prezydenta (jesli odrzucimy mozliwo$¢ wstrzymania sie od glosu), to obie
procedury, istotnie, bytyby sobie catkowicie réwnowazne. Jest jednak oczywiste, ze zmo-
dyfikowana procedura bytaby znacznie korzystniejsza dla prezydenta, ktory wetujac nie
ryzykuje prestizowe]j porazki w postaci odrzucenia weta - i, w konsekwencji, weto stato-
by sie znacznie grozniejsze. W tej sytuacji rzad musiatby jeszcze intensywniej zabiegad
o0 poparcie niezwigzanej z prezydentem czesci opozycji — az do wlaczenia jej do koalicji
rzadowej, a przynajmniej zawarcia cho¢ péiformalnego porozumienia o wspétpracy, co
z kolei réwniez nie pozostaloby bez wplywu na sytuacje prezydenta i jego stronnikéw.

Liczba gloséw postéw i poparcie prezydenta sg jedynymi czynnikami decydujacy-
mi o tym, czy dana koalicja moze sobie zagwarantowac zwycigstwo w ,grze o uchwa-
lenie ustawy”. Okazuje si¢ jednak, Ze inne zasoby — wiedza i informacje, czas, mozli-
wosci wprowadzania poprawek w czasie trwania procedury legislacyjnej — majg
na wynik gry legislacyjnej znaczacy wplyw. Zasobami tymi w wiekszosci dysponuje
koalicja rzadowa - stad tez jej rzeczywista sita w grze jest znacznie wieksza, niz wy-
nikatoby to jedynie z liczby jej gtoséw. Jesli koalicja rzgdowa nie jest ,koalicjg wygry-

3 W rzeczywistosci sytuacja rzadu mogtaby sie okazad jeszcze gorsza, ze wzgledu na fatalng jako$¢ legislacyjng ustaw
ustrojowych z 1989 roku: nowela Konstytucji PRL z 7 kwietnia 1989 roku okreslala bowiem, w jaki sposéb po-
prawka senacka moze by¢ odrzucona (2/3 gloséw w Sejmie — art. 27 par. 1 konstytucji), ale wprowadzala jedno-
cze$nie wymdg ,uchwalenia” przez Sejm poprawki Senatu (art. 27 par. 3 pkt 3), nie okreslajac jednak ani jak Sejm
uchwala poprawki Senatu, ani co si¢ dzieje w sytuacji, gdy Sejm ani poprawki nie ,uchwali”, ani nie ,odrzuci”.
Gdyby przyjaé, ze ,uchwalenie” jest tozsame z ,nieodrzuceniem”, oznaczaloby to, ze majaca 35 proc. miejsc w Sej-
mie i wigkszo$¢ w Senacie opozycja solidarno$ciowa moglaby praktycznie swobodnie ksztattowac ustawy (zwlasz-
cza ze Sciste rozwigzania oraz praktyka okreslajaca dopuszczalny zakres merytoryczny poprawek Senatu uksztal-
towaly sie dopiero p6zniej, por. przypis 17). Alternatywa bylo za$ przyjecie, ze w sytuacji, gdy poprawka Senatu
nie zyska poparcia zwyklej wigkszosci w Sejmie ani nie zostanie odrzucona wigkszo$cig kwalifikowang, to ustawa
nie zostaje uchwalona, tak samo, jakby Senat odrzucit jg w calosci. (Kwestia to zostala ostatecznie unormowana
w art. 17 ,Matej konstytucji” z 1992 roku, w sposéb obowiazujacy do dzisiaj, tzn. propozycje senackie wchodza
w zycie, jesli nie zostang odrzucone bezwzgledna wigkszoscig gloséw w Sejmie).
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wajacg” w sensie prostej ,gry o uchwalenie ustawy”, to oczywiscie nie ma gwarancji,
ze bedzie wygrywac za kazdym razem - ma jednak spore szanse, ze bedzie si¢ to dzia-
to wystarczajaco czesto, by méc (wzglednie) efektywnie sprawowacé rzady.
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