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Zaplecze parlamentarne
jako przestanka skutecznosci realizacji zadan rzadu

Streszczenie

Autor podjat analize znaczenia zaplecza parlamentarnego dla skutecznosci realizacji funkcji
rzadu. Posiadanie wiekszosci w Sejmie jest warunkiem uzyskania przez rzad wotum zaufania
w procedurze tworzenia rzadu, a takze odrzucania wnioskéw o wotum nieufnosci. Ma tez znacze-
nie w przeprowadzeniu przez Sejm programu ustawodawczego rzadu, odzwierciedlajacego pro-
gram wyborczy zwycieskiego ugrupowania politycznego. Autor poddat analizie czynniki, ktore rzu-
tuja na efektywnosc¢ zaplecza parlamentarnego. Wskazat na czynniki, ktére umozliwiajg i utrud-
niajg klubowi parlamentarnemu wiekszosci zapewnienie dyscypliny niezbednej do realizacji zadan
zwigzanych z zapewnieniem oczekiwanego wsparcia dla rzagdu.

Stowa kluczowe: Sejm, wiekszos¢ parlamentarna, klub parlamentarny, mandat poselski, dys-
cyplina partyjna.

Wprowadzenie

Jedng z podstawowych prawidtowosci systemu parlamentarno-gabineto-
wego, rowniez w tej wersji, ktora zostata zastosowana w Konstytucji RP z dnia
2 kwietnia 1997 r.%, jest konieczno$é posiadania przez rzad wiekszosci w Sejmie.
Jest to jeden z elementdw systemu réwnowagi wtadz podzielonych?. Moze to

Dz. U.z 1997 r. Nr 78, poz. 483.

2 Zob. M. Grzybowski, Wtadza wykonawcza w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia
1997 r. i w praktyce jej stosowania, [w:] J. Jaskiernia, K. Spryszak (red.), Dwadziescia lat obo-
wigzywania Konstytucji RP. Polska mysl konstytucyjna a miedzynarodowe standardy demokra-
tyczne, Torun 2017, s. 65.
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znajdowac wyraz zarowno w sytuacji, gdy jedno ugrupowanie polityczne posiada
wiekszos¢ (np. Zjednoczona Prawica po 2015 r.), jak i w wypadku zastosowania
jednego z wariantéw koalicyjnych®: koalicji parlamentarnej (jak np. w przypadku
koalicji PiS-Samoobrona-LPR w latach 2005-2006) lub koalicji rzgdowej (jak
np. w przypadku koalicji PiS-Samoobrona-LPR w latach 2006—2007). Konstytucja
dopuszcza réwniez powstanie rzadu mniejszosciowego, co w praktyce miato
miejsce w latach: 2000-2001 (rzad AWS premiera Jerzego Buzka, po opuszczeniu
koalicji przez Unie Wolnosci), 2004-2005 (rzad premiera Marka Belki) i w 2007 r.
(rzad PiS premiera Jarostawa Kaczynskiego po opuszczeniu koalicji przez Samo-
obrone i LPR). Nieprzypadkowo wiec problem posiadania wiekszosci parlamen-
tarnej wzbudza zainteresowanie zaréwno analitykéw prawa konstytucyjnego
i systemow politycznych, jak i obserwatoréw sceny politycznej.

Cho¢ posiadanie wiekszosci parlamentarnej ma zasadnicze znaczenie dla
mozliwosci skutecznego sprawowania mandatu przez rzad?, to jednak stosun-
kowo mato uwagi poswiecono dotychczas w badaniach naukowych temu, co
dzieje sie w parlamentarnym zapleczu rzadu. Niniejsze opracowanie bedzie
probg wypetnienia tej luki.

1. Posiadanie wiekszosci parlamentarnej
jako warunek utworzenia rzadu

Konstytucja RP, opisujgc w art. 154 tzw. ,pierwszy krok konstytucyjny”, sta-
nowi, ze

1. Prezydent Rzeczypospolitej desygnuje Prezesa Rady Ministrow, ktdry proponuje sktad
Rady Ministrow. Prezydent Rzeczypospolitej powotuje Prezesa Rady Ministrow wraz
z pozostatymi cztonkami Rady Ministréw w ciggu 14 dni od dnia pierwszego posiedze-
nia Sejmu lub przyjecia dymisji poprzedniej Rady Ministréw i odbiera przysiege od
cztonkédw nowo powotanej Rady Ministrow.

2. Prezes Rady Ministrow, w ciggu 14 dni od dnia powotania przez Prezydenta Rzeczy-
pospolitej, przedstawia Sejmowi program dziatania Rady Ministrow z wnioskiem
o udzielenie jej wotum zaufania. Wotum zaufania Sejm uchwala bezwzgledng wiek-
szoscig gtosdw w obecnosci co najmniej potowy ustawowej liczby postéw.

W swietle tego przepisu, cho¢ prezydent RP formalnie nie jest zwigzany ukfa-
dem sceny politycznej w Sejmie, to jednak musi sie z nim liczyé, skoro Rada Mi-
nistrow musi uzyska¢ w Sejmie wotum zaufania bezwzgledng wiekszoscig gto-
sow. Faktycznie wiec o tym, kto utworzy rzad, przesgdza ugrupowanie, ktére po-
siada wiekszos¢ gtoséw w Sejmie, lub — gdy zadne z ugrupowarn takiej wiekszosci

3 Zob. G. Rydlewski, Rzgdzenie koalicyjne w Polsce (Bilans doswiadczen lat dziewiecdziesigtych),
Warszawa 2000, s. 27; K. Leszczynska, Rzqdy Rzeczypospolitej Polskiej (1989-2005): Sktad, or-
ganizacja i tryb funkcjonowania, Torun 2008, s. 15.

4 Zob.R. Mojak, Parlament a rzqd w ustroju Trzeciej Rzeczypospolitej Polskiej, Lublin 2007, s. 168;
por. L. Garlicki, Parlament a rzgd w Republice Federalnej Niemiec, Wroctaw 1978, s. 78 i nn.
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nie ma — koalicja partii, dysponujacych tacznie wiekszosciag w Sejmie. Aktywna
rola prezydenta RP ujawnia sie wiec dopiero w sytuacji, gdy zadna z partii nie
posiada wiekszosci w Sejmie, ani tez nie uksztattowata sie koalicja partii, ktéra
takag wiekszoscig dysponuje®.

Gdyby prezydent RP desygnowat na premiera kandydata innego, niz wynika
to z woli wiekszosci parlamentarnej, to jego rzad nie uzyska wotum zaufania
i wybdr premiera nastgpi zgodnie z postanowieniami art. 154 ust. 3 Konstytucji,
stanowigcego, ze:

W razie niepowotania Rady Ministrow w trybie ust. 1 lub nieudzielenia jej wotum zaufa-

nia w trybie ust. 2 Sejm w ciggu 14 dni od uptywu termindw okreslonych w ust. 1 lub ust. 2

wybiera Prezesa Rady Ministrow oraz proponowanych przez niego cztonkéw Rady Mini-

strow bezwzgledng wiekszoscig gtosow w obecnosci co najmniej potowy ustawowej

liczby postéw. Prezydent Rzeczypospolitej powotuje tak wybrang Rade Ministréw i od-
biera przysiege od jej cztonkow.

Przepis ten moze by¢ traktowany w kategoriach swoistego ,straszaka” na
prezydenta, gdyby probowat zlekcewazyé wiekszosciowy uktad sit uksztattowany
w Sejmie po wyborach. Prawdopodobieristwo pojawienia sie takiej sytuacji (do
ktorej doszto pod rzagdami Matej Konstytucji z 1992 r. w okresie prezydentury
Lecha Watesy) jest jednak znikome. Swiadczy o tym fakt, ze od wejécia w zycie
Konstytucji RP nigdy nie doszto do powotania rzagdu w tzw. ,drugim kroku kon-
stytucyjnym”. Zresztg wprowadzenie tego ,drugiego kroku” do mechanizmoéw
powotywania rzagdu w Konstytucji RP nastgpito w wyniku uwzglednienia do-
Swiadczen ustrojowych w tym zakresie z okresu obowigzywania Matej Konstytu-
cji. W praktyce w sposéb istotny ogranicza on ,,pole manewru” gtowy panstwa
w kwestii decydowania o powotaniu premiera.

Z kolei art. 155 Konstytucji otwiera mozliwos$¢ utworzenia rzgdu mniejszo-
sciowego, stanowigc, ze:

1. W razie niepowotfania Rady Ministréw w trybie art. 154 ust. 3 Prezydent Rzeczypospoli-

tej w ciggu 14 dni powotuje Prezesa Rady Ministréw i na jego wniosek pozostatych czton-
kéw Rady Ministréow oraz odbiera od nich przysiege. Sejm w ciggu 14 dni od dnia powo-
fania Rady Ministrow przez Prezydenta Rzeczypospolitej udziela jej wotum zaufania
wiekszoscig gtoséw w obecnosci co najmniej potowy ustawowej liczby postow.

2. W razie nieudzielenia Radzie Ministrow wotum zaufania w trybie okreslonym w ust. 1,
Prezydent Rzeczypospolitej skraca kadencje Sejmu i zarzadza wybory.

Przepis ten zostat skutecznie zastosowany w odniesieniu do rzagdu premiera
Marka Belki, desygnowanego przez prezydenta Aleksandra Kwasniewskiego.
W sytuacji rozpadu koalicji SLD/UP-PSL, a jednoczesnie braku mozliwosci utworze-
nia rzadu przez gtéwne sity opozycyjne (PO, PiS), nie byto w Sejmie wiekszosci,

5 Zob. R. Mojak, Prawnoustrojowe i polityczne mechanizmy ksztattowania sktadu Rady Ministrow
w Swietle przepisow Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej i praktyki ustrojowe, [w:] M. Grzybow-
ski (red.), System rzqdow Rzeczypospolitej Polskiej: Zatozenia konstytucyjne a praktyka ustro-
jowa, Warszawa 2006, s. 136
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ktdra mogtaby poprzec rzad premiera M. Belki w ,,pierwszym kroku konstytucyj-
nym” lub dokona¢ wyboru innego premiera w ,,drugim kroku konstytucyjnym”.
W tej sytuacji Sejm stanat w ,,trzecim kroku konstytucyjnym” przed dylematem:
albo poprzeé zwyktg wiekszoscig gtoséw rzad M. Belki, albo wybrac¢ skrécenie
kadencji Sejmu przez Prezydenta. Sejm wybrat te pierwszg opcje.

Uktad sit politycznych w parlamencie w systemie parlamentarno-gabineto-
wym, inaczej niz ma to miejsce w systemie prezydenckim (np. w Stanach Zjed-
noczonych) przesadza wiec o tym, kto otrzymuje inwestyture do rzgdzenia.
Rzad moze skutecznie dziataé tak dtugo, jak dtugo cieszy sie zaufaniem wiek-
szosci parlamentarnej, badz — gdy nie ma poparcia wiekszosci parlamentarnej —
nie pojawita sie koalicja moggca skutecznie przeprowadzi¢ konstruktywne wo-
tum nieufnosci.

Ma tu zastosowanie mechanizm uwzgledniony w art. 158 Konstytucji:

1. Sejm wyraza Radzie Ministréw wotum nieufnosci wiekszoscig ustawowej liczby po-
stow na wniosek zgtoszony przez co najmniej 46 postéw i wskazujacy imiennie kandy-
data na Prezesa Rady Ministrow. Jezeli uchwata zostata przyjeta przez Sejm, Prezy-
dent Rzeczypospolitej przyjmuje dymisje Rady Ministrow i powotuje wybranego przez
Sejm nowego Prezesa Rady Ministréw, a na jego wniosek pozostatych cztonkéw Rady
Ministréow oraz odbiera od nich przysiege.

2. Whniosek o podjecie uchwaty, o ktérej mowa w ust. 1, moze by¢ poddany pod gtoso-
wanie nie wczesniej niz po uptywie 7 dni od dnia jego zgtoszenia. Powtdrny wniosek
moze by¢ zgtoszony nie wczesniej niz po uptywie 3 miesiecy od dnia zgtoszenia po-
przedniego wniosku. Powtérny wniosek moze by¢ zgtoszony przed uptywem 3 mie-
siecy, jezeli wystapi z nim co najmniej 115 postéw.

Zasadnicze znaczenie stabilizujgce ma to, ze rzad mniejszosciowy, ktory
uzyskat wotum zaufania zwykta wiekszoscig gtoséw (art. 155 ust. 1 Konstytu-
cji), moze by¢ odwotany wiekszoscig ustawowej liczby postéw (art. 158 ust. 1
Konstytucji), co jest znacznie trudniejszym wymogiem do osiggniecia, a po-
nadto wotum nieufnosci musi mie¢ konstruktywny charakter i wskazywadé
osobe proponowang na premiera. Skutecznie przeciwdziatata to tworzeniu
,koalicji negatywnych”, ktére powodowaty np. we Wtoszech ustawiczne kry-
zysy gabinetowe.

We wszystkich ,trzech krokach konstytucyjnych” polityczny uktad sit w Sej-
mie ma zasadnicze znaczenie. Dotyczy to w szczegdlnosci kroku pierwszego
i drugiego, ale rowniez w kroku trzecim ma znaczenie, albowiem wiecej postow
musi sie opowiedzie¢ za udzieleniem rzagdowi wotum zaufania niz byé temu
przeciwnych.

Znaczenie politycznego ukfadu sit parlamentarnych nie jest jednak oczywi-
Scie istotne wytgcznie podczas tworzenia rzadu, bo odpowiednie poparcie dla
niego musi utrzymywac sie podczas catej kadencji parlamentarnej, a weryfiko-
wane jest przez mozliwos$¢ zgtaszania wotum nieufnosci dla rzadu (art. 158 Kon-
stytucji) lub dla poszczegdlnych ministréw (art. 159 Konstytucji).
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2. Organizacja zaplecza parlamentarnego
dla zapewnienia efektywnego dziatania rzadu

Realizacja przez rzad programu zaprezentowanego w exposé premiera, pro-
gramu, ktéry stanowit podstawe udzielenia rzagdowi wotum zaufania, uzalez-
niona jest od szeregu czynnikow. W pierwszej kolejnosci decyduje trwatosc i sta-
bilnos¢ koalicji rzgdzacej, zwigzana z zaspokojeniem oczekiwan koalicjantow.
Znajduje tu zastosowanie instytucja tzw. ,jezyczka u wagi” (znana z ustroju po-
litycznego Niemiec), polegajgca na tym, ze mniejszy partner koalicyjny uzyskuje
znaczgco wiekszy udziat w rzadzie, nizby to wynikato z jego udziatu w strukturze
parlamentu, co jest ceng za wejscie do koalicji.

Nawet jednak w przypadku rzagddw jednorodnych politycznie, czego przykta-
dem moze by¢ w Polsce rzad Zjednoczonej Prawicy po 2015 r., dajg o sobie zna¢
konsekwencje , koalicji wewnetrznej”, powodujacej, ze gtéwna sita polityczna,
czyli Prawo i Sprawiedliwos¢, musiata uwzglednic interesy koalicjantéw: Solidar-
nej Polski i Porozumienia Jarostawa Gowina (a nastepnie Partii Republikanskiej).
Pewnga bariere dla realizacji tych intereséw stanowi konstytucyjna regufa, ze
funkcje posta mozna faczy¢ z ministrem i sekretarzem stanu, a nie dotyczy to
podsekretarzy stanu. Reguta ta, majgca w zatozeniu ograniczenie potgczalnosci
funkcji parlamentarnych i rzgdowych, przyniosta w praktyce odwrotny skutek:
rozbudowania ponad wszelkie racjonalne potrzeby stanowisk sekretarzy stanu,
by zaspokoi¢ oczekiwania koalicjantow.

Problem ten nie ma wszakze jedynie ,polskiego” charakteru, a stanowi dy-
lemat takze innych systemow parlamentarno-gabinetowych. Powaznym proble-
mem w funkcjonowaniu zaplecza parlamentarnego rzadu jest bowiem nieréw-
nowaga mozliwosci pomiedzy tymi parlamentarzystami, ktérzy tworza wiek-
szos$¢ parlamentarng, a jednoczes$nie sprawuja funkcje rzagdowe, a tymi, ktérzy
tych funkcji nie sprawujg. Gdy w 1997 r. uczestniczytem w Konwencji Partii Pracy
w Brighton, to zwrdcitem uwage na wydane w zwigzku z tym wydarzeniem opra-
cowanie Tony Blair’s Team. Byfa to lista 197 parlamentarzystéw Partii Pracy, kto-
rzy rownoczesnie petnig funkcje rzgdowe réznej rangi. Oznaczato to, ze prawie
2/3 cztonkow frakcji parlamentarnej zatrudnionych byto na stanowiskach rzagdo-
wych, co niewatpliwie sprzyjato realizacji oczekiwan zwigzanych ze sprawowa-
niem mandatu parlamentarnego, ambicjami parlamentarzystow tworzgcych
wiekszo$¢ rzgdowa, a w konsekwencji przyczyniato sie do spoistosci klubu.

Patrzac na specyfike klubu wiekszosci parlamentarnej (dalej: k.w.p.), nalezy
dostrzec, ze jego funkcje sg zupetnie inne niz klubu opozycyjnego. Podstawowa
funkcjg k.w.p. jest zapewnienie mozliwosci przeprowadzenia legislacyjnego pro-
gramu rzgdowego, ktdry w zatozeniu modelowym odzwierciedla program, z kto-
rym zwycieska partia szta do wyboréw. Inicjatywa ustawodawcza rzadu jest wiec
podstawowym instrumentem realizacji polityki paristwa®. Od k.w.p. nie wymaga

6 Zob.S. Patyra, Mechanizmy racjonalizacji procesu ustawodawczego w Polsce w zakresie rzqdo-
wych projektow ustaw, Torun 2012, s. 109.
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sie wiec inicjatywnosci legislacyjnej, chyba ze podejmowanie takiej inicjatywy
wynika ze strategii rzgdu, ktéry nie chce pewnych kontrowersyjnych projektéow
przeprowadzac przez oficjalng droge koordynacji miedzyresortowej, przewidziang
w ramach procedury zgtaszania projektu ustawy przez Rade Ministréow, gdzie prze-
widziane sg np. konsultacje ze zwigzkami zawodowymi i innymi podmiotami spo-
tecznymi (Trybunat Konstytucyjny bada dochodzenie regut proceduralnych okre-
$lonych w Konstytucji’) i ,podrzuca” pewne projekty, faktycznie opracowane
w rzagdzie, k.w.p. celem podjecia inicjatywy. Ponadto pewne projekty, dotyczgce
np. obszaru spraw swiatopoglgdowych, mogg nie kwalifikowaé sie do podejmo-
wania inicjatywy przez rzad, gdyz w tych kwestiach aktywnosé powinna raczej wy-
kazywad frakcja parlamentarna, a to otwiera uzasadnienie dla zgtaszania projek-
tow podpisanych przez cztonkéw klubu wiekszosci parlamentarne;j.

Zarysowang tu prawidtowos$é wyraznie wida¢ w modelu brytyjskim, w kto-
rym faktycznym dysponentem parlamentu jest nie jego przewodniczacy (spea-
ker), ale premier, ktory decyduje o kierunkach i tempie prac legislacyjnych. Wy-
nika to z ideologii, ze partia, ktéra zwyciezyta w wyborach, ma prawo do zrealizo-
wania swego programu ustawodawczego, opartego na programie wyborczym.
System ten zdominowany jest wiec przez rzgdowe inicjatywy ustawodawcze, a ini-
cjatywy poselskie, zwtaszcza ze strony opozycji, majg charakter marginalny.

W polskich warunkach prawidtowos¢ ta podlega skorygowaniu, bo oprécz
inicjatyw ustawodawczych rzadu znaczacg liczbe stanowig projekty poselskie, co
pozostaje w Scistym zwigzku z istotg mandatu przedstawicielskiego i demokra-
tycznym procesem ustawodawczym®. Przewazajacg grupe wérdd nich stanowia
oczywiscie inicjatywy postéw opozycyjnych, bo jest to jedna z nielicznych form
dajacych im mozliwo$é wykazania sie aktywnoscig w oczach wyborcéw. Charak-
terystyczne jest jednak to, ze taka aktywnos¢ chca rowniez podejmowac posto-
wie z k.w.p., ktérzy tez chca sie zaprezentowaé wyborcom. Dotyczy to w szcze-
golnosci postéw, ktérzy nie petnig funkcji rzgdowych. Zadaniem kierownictwa
k.w.p. jest wiec przeciwdziatanie takiej sytuacji, gdyz wielo$¢ projektéow ustawo-
dawczych moze spowalnia¢ tempo prac nad projektami rzgdowymi. Jednym
z mechanizmow przeciwdziatajgcych bywa wprowadzenie do regulaminu k.w.p.
przepisu, ktéry uzaleznia ztozenie projektu ustawy od zgody kierownictwa k.w.p.

Kluczowe dla efektywnosci wsparcia rzagdu przez k.w.p. jest zapewnienie
dyscypliny udziatu postéw koalicji rzgdowej w gtosowaniach, a takze gtosowania
zgodnego ze stanowiskiem wypracowanym przez klub. W tym kontekscie poja-
wia sie problem relacji wolnego mandatu przedstawicielskiego i dyscypliny par-
tyjnej. Postowie sg postrzegani w dwojakich relacjach: po pierwsze — ich sto-
sunku w wyborcami, po drugie — ich stosunkdéw z wtasng partia na terenie par-
lamentu. Z perspektywy konstytucyjnej poset reprezentuje naréd jako catosé.

7 Zob. wyroki TK: z 9 maja 2005 r., Ts 216/04 oraz z 23 marca 2006 r., K 4/06. Por. J. Jaskiernia,
Komentarz do Konstytucji RP. Art. 7, 8, 9, Warszawa 2021, s. 37.

8 Zob. J. Jaskiernia, Zasady demokratycznego paristwa prawnego w sejmowym postepowaniu
ustawodawczym, Warszawa 1999, s. 133.
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Wiez prawna nie zawigzuje sie wiec miedzy postem a suwerenem okreslonym
klasowo czy wyborcami jego okregu lub jakimkolwiek innym podmiotem okre-
slonym ,,czgstkowo”. W formule tej tkwi wiec implicite przekreslenie prawne;j
wiezi takze miedzy postem a jego partig, jesliby miata by¢ rozumiana w pfasz-
czyznie reprezentacji. Tych wnioskdw nie moze podwazac argumentacja ptynaca
z normatywnego okreslenia roli partii®. Jesli prébuje sie wyprowadzié¢ z zasady
traktowania posta jako mandatariusza nieskrepowanego zadnymi nakazami czy
innymi instrukcjami, a jednoczesnie przewidzianej explicite wyjgtkowej roli partii
politycznych, ktdre, korzystajgc z konstytucyjnego przyzwolenia, wkraczajg w pro-
ces zawigzywania i utrzymywania relacji wyborca—wybierajacy, jakies daleko
idgce skutki, to najczesciej przybierajg one postac nie do konca okreslonych hy-
bryd, mutacji czy wrecz deformaciji klasycznych zatozeri'°. Za jedna z tych hybryd
mozna uznac sytuacje, gdy koncepcja mandatu wolnego zderza sie z realiami
funkcjonowania posta w ramach klubu parlamentarnego, gdzie de facto zobo-
wigzany jest postepowac zgodnie z dyspozycjami klubu i jego kierownictwa,
W szerszym ujeciu — ugrupowania politycznego, do ktérego przynalezy.
Zagrozenie dla dyscypliny udziatu wynika stad, ze cze$¢ postow petni réwno-
czesnie funkcje rzgdowe i ma z tego tytutu dodatkowe obowigzki, a takze z tego,
ze znaczna cze$é postow k.w.p. jest cztonkami zagranicznych zgromadzen parla-
mentarnych (np. Zgromadzenie Parlamentarne Rady Europy, Zgromadzenie Par-
lamentarne OBWE, Zgromadzenie Parlamentarne NATO) i przez znaczacy okres
w ciggu roku przebywa za granica!'. Podstawowym zadaniem kierownictwa
k.w.p. jest wiec zapewnienie tego, by w przypadku waznych gtosowan (np. gto-
sowanie nad wnioskiem o wotum nieufnosci dla rzadu, gtosowanie ustawy bu-
dzetowej) zapewnié¢ udziat postéw k.w.p. Jest to tym trudniejsze do osiggniecia,
ze w Polsce nie znajduje zastosowania, inaczej niz np. w Wielkiej Brytanii, system
pairing, w ramach ktérego uzgodniona réwna liczba postow wiekszosci i opozycji
przebywa za granicg, uczestniczgc w pracach miedzynarodowego gremium par-
lamentarnego (np. Zgromadzenia Parlamentarnego Rady Europy), a w tej sytua-
cji nie tworzy to zagrozenia dla wyniku gtosowania w parlamencie krajowym.
Szczegdlng wage k.w.p. przywigzuje tez do tego, by jego cztonkowie gtoso-
wali zgodnie ze stanowiskiem wypracowanym przez klub. Prace nad wypraco-
waniem stanowiska k.w.p. koordynuje zespét wytoniony przez klub w momencie
pojawienia sie inicjatywy ustawodawczej, ztozony zaréwno z posta (postéw), jak
i senatora, pracujgcy w sScistym kontakcie z kierownictwem klubu. Przedktada on
klubowi projekt zachowania sie klubu w gtosowaniach, co ma szczegdlne znacze-
nie w gtosowaniach w ramach Il czytania projektu ustawy i w gtosowaniach nad
poprawkami zgtoszonymi do ustawy przez Senat, a takze w gtosowaniach nad
ponownym uchwaleniu ustawy w przypadku zastosowania weta zawieszajgcego

9 Zob. A. Szmyt, Partie polityczne a parlament, [w:] A. Gwizdz (red.), Zatozenia ustrojowe, struk-
tura i funkcjonowanie parlamentu, Warszawa 1997, s. 141.

10 Zob. J. Szymanek, Reprezentacja i mandat parlamentarny, Warszawa 2013, s. 296.

11 Zob. J. Jaskiernia, Dyplomacja parlamentarna, Torun 2022, s. 184.
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przez prezydenta RP. Uzgodnione przez klub, po dyskusji, stanowisko w zakresie
sposobu gtosowania jest — co do zasady — wigzgce dla cztonkéw klubu®2. Do rzad-
kosci nalezg sytuacje, gdy kierownictwo klubu pozostawia postom (np. w kwestii
projektéw dotyczgcych kwestii Swiatopoglagdowych) swobode gtosowania. Spo-
s6b gtosowania postéw, w oparciu o dokumentacje gtosowan, umozliwia ustale-
nie ,,wskaznika lojalnosci” posta, a wiec tego, w jakim procencie gtosowan za-
chowat sie zgodnie ze stanowiskiem wypracowanym przez klub. Taki ,, wskaznik
lojalnosci” brany jest niewatpliwie pod uwage przy ustalaniu partyjnych list kan-
dydatow w kolejnych wyborach.

W przypadku gtosowan o kluczowym znaczeniu (np. gtosowanie nad wotum
nieufnosci dla rzagdu lub dla ministra, gtosowanie nad budzetem) gtosowanie po-
sta k.w.p. niezgodne ze stanowiskiem klubu nabiera spektakularnego wymiaru.
Niejednokrotnie takie gtosowania sg wynikiem pomytki, o czym zainteresowani
postowie informujg w sktadanych oswiadczeniach. Wynika to z checi unikniecia
negatywnych dla nich konsekwencji, jakie mogg by¢ zastosowane przez klub w
takich sytuacjach.

Istotna troska kierownictwa k.w.p. dotyczy tez utrzymania spoistosci klubu
i przeciwdziatania opuszczaniu go przez postéw w trakcie kadencji — zwtaszcza
woweczas, gdy zasilajg oni szeregi ugrupowan opozycyjnych. Podstawowym $rod-
kiem dyscyplinujgcym jest tu grozba, ze osoba taka nie znajdzie sie juz w przy-
sztosci na listach kandydatéw danego ugrupowania w kolejnych wyborach. Nie
ma tu jednak instrumentéw doskonatych. W przesztosci klub parlamentarny Sa-
moobrony prébowat stosowac czeki zabezpieczajace, ktére miaty byé realizo-
wane w przypadku opuszczenia przez posta klubu parlamentarnego i przejscia
do innego ugrupowania. Praktyka taka zostata jednak uznana za sprzeczng
z konstytucja.

Warunkiem zapewnienia efektywnej wspdtpracy rzadu i k.w.p. jest staty kon-
takt przedstawicieli rzgdu z klubem, co dotyczy zaréwno klubu in corpore, jak
i jego kierownictwa (prezydium klubu). Chodzi o to, by k.w.p. nie byt zaskaki-
wany inicjatywami rzadu, znat je z wyprzedzeniem i dziatat na rzecz ich wsparcia
w elektoracie. Chodzi tez o to, by k.w.p. zapewnit odpowiednio szybka sciezke
procedowania projektéw rzgdowych, na ktérych szczegdlnie zalezy rzgdowi. Nie

12 Np. Regulamin Klubu Parlamentarnego Prawo i Sprawiedliwo$¢ stanowi: ,1. Przewodniczacy
Klubu lub osoba przez niego upowazniona sporzadza instrukcje gtosowania dla cztonkéw Klubu.
2. Instrukcja gtosowania ma moc obowigzujgcej wytycznej. W szczegdlnie uzasadnionych przy-
padkach o mniejszej wadze Przewodniczacy lub osoba przez niego wskazana moze zwolni¢
cztonka Klubu od gtosowania zgodnie z danym punktem instrukgcji. 3. Instrukcja, o ktérej mowa
w ust. 1 winna zawierac szczegdlne oznaczenie tych punktéw i numerow gtosowan na ktérych
obowigzuje dyscyplina obecnosci i/lub gtosowania. W przypadkach szczegdlnej wagi Przewod-
niczacy po zasiegnieciu opinii Prezydium, a w sprawach wielkiej pilnosci bez tego wymogu,
moze zarzadzi¢ bezwzgledna dyscypline obecnosci od ktérego zwalniajg wytacznie bardzo waz-
kie przyczyny natury osobistej”. https://docplayer.pl/27581527-Regulamin-klubu-parlamen-
tarnego-prawo-i-sprawiedliwosc.html [dostep: 3.01.2023].
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dotyczy to przy tym jedynie ,projektéw pilnych”, gdzie obowigzujg postanowie-
nia art. 123 Konstytucji:

1. Rada Ministrow moze uznac uchwalony przez siebie projekt ustawy za pilny, z wyjat-
kiem projektéw ustaw podatkowych, ustaw dotyczacych wyboru Prezydenta Rzeczy-
pospolitej, Sejmu, Senatu oraz organéw samorzadu terytorialnego, ustaw regulujg-
cych ustrdj i wtasciwosé wtadz publicznych, a takze kodekséw.

2. Regulamin Sejmu oraz regulamin Senatu okreslajg odrebnosci w postepowaniu usta-
wodawczym w sprawie projektu pilnego.

3. W postepowaniu w sprawie ustawy, ktorej projekt zostat uznany za pilny, termin jej
rozpatrzenia przez Senat wynosi 14 dni, a termin podpisania ustawy przez Prezydenta
Rzeczypospolitej wynosi 7 dni.

Kierownictwo k.w.p. pozostaje w statym kontakcie z marszatkiem Sejmu, ce-
lem uwzglednienia optymalnego — z punktu widzenia polityki ustawodawczej
rzagdu — tempa prac nad przedtozeniami rzgdowymi we wszystkich fazach drogi
ustawodawczej. To wspdtdziatanie obejmuje réwniez oddziatywanie na mar-
szatka Sejmu, by ,zamrozit” prace nad projektami ustaw wysunietymi przez
srodowiska opozycyjne, ktérych procedowaniu, a nastepnie uchwaleniu, prze-
ciwny jest rzad.

3. Sytuacja parlamentarzysty
tworzacego wiekszos¢ parlamentarng

Na realizacje przez k.w.p. funkcji zapewnienia efektywnego zaplecza parla-
mentarnego dla rzadu majg zachowania postéw tworzacych klub. Wszyscy oni
maja satysfakcje z faktu, ze stanowig podstawe do uzyskania przez rzad wotum
zaufania w Sejmie, a ich aktywno$¢ ma istotne znaczenie dla efektywnosci dzia-
tan rzadu. Faktyczna satysfakcja jest jednak zréznicowana, gdyz nawigzuje do
faktu, ze czes¢ cztonkdw k.w.p. zasiada w rzgdzie lub petni w nim wysokie stano-
wiska (sekretarzy stanu), co wigze sie nie tylko z wielkoscig gratyfikacji, ale nade
wszystko zwieksza mozliwosci oddziatywania na realizacje oczekiwan wyboréw
w parlamentarnym okregu wyborczym. Zwieksza tym samym przestanki do za-
pewnienia reelekcji w najblizszych wyborach.

W pewnym stopniu postowie k.w.p. rekompensujg sobie brak miejsca w rza-
dzie i w urzedach administracji pafistwowej zajmowaniem pozycji w Prezydium
Sejmu, a takze funkcji przewodniczacych lub wiceprzewodniczgcych komisji sej-
mowych, ktére rdwniez otwierajg mozliwos¢ wptywu politycznego, niezbednego
do budowania pozycji parlamentarzysty.

Pomimo tego, zasadniczym problemem w zapewnieniu spoistosci dziatan
k.w.p. jest uwzglednienie potrzeb postéw, ktérzy nie zajmujg stanowisk rzado-
wych lub kierowniczych funkcji w gremiach parlamentarnych, a ktdrzy stanowig
przeciez wiekszo$¢ w klubie. Postowie tacy majg bowiem ograniczong mozliwosc
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wykazania sie aktywnosciag w oczach swych wyborcow. Majg oni bowiem nie
tylko ograniczong mozliwos¢ sktadania projektéw ustaw, bo regulaminy k.w.p.
wprowadzajg tu mechanizmy kontrolne (np. wymég zgody kierownictwa klubu),
ale tez istotnemu ograniczeniu ulegajg ich faktyczne mozliwosci w obszarze in-
strumentéw sktadajgcych sie na funkcje kontrolng Sejmu. Dotyczy to w szczegél-
nosci interpelacji i zapytan poselskich®. Cho¢ prawo do ich sktadania przynalezy
wszystkim postom, to jednak de facto stanowig one w zdecydowane]j wiekszosci
obszar aktywnosci opozycji parlamentarnej. Co wiecej, kierownictwa k.w.p. nie-
jednokrotnie zniechecajg cztonkdw klubu do zbyt intensywnego siegania po te
forme, by ,nie utrudniaé pracy rzgdowi”. Ponadto pojawia sie przekonanie, ze
takie dziatania kontrolne niejednokrotnie ostabiajg wizerunek rzadu, ujawniajac
jego niedociagniecia, a w tej sytuacji cztonkowie k.w.p. nie powinni nadmiernie
korzystac z takiej formy aktywnosci poselskiej.

W sytuacji gdy cztonkowie k.w.p. majg ograniczone mozliwosci korzystania
ze swych konstytucyjnych uprawnien, punkt ciezkosci w zapewnieniu spdjnosci
klubu przenosi sie na mozliwosci, jakie pojawiajg sie na styku k.w.p. i rzadu. Za-
miast wiec siegaé po interpelacje i zapytania'*, niosace wskazane powyzej nie-
dogodnosci dla rzadu, dazg do realizacji swych celéw drogg interwencji posel-
skich u poszczegdlnych ministrow lub kierownikdw centralnych instytucji admi-
nistracji rzadowej. Dziatania takie, cho¢ mniej spektakularne niz w przypadku in-
terpelacji i zapytan, moga bowiem okazac sie bardziej skuteczne. Kierownictwa
k.w.p. organizujg w zwigzku z tym, z reguty po posiedzeniu klubu, dyzury mini-
stréw, podczas ktérych postowie mogg zgtasza¢ ministrom sprawy wymagajace
rozwigzania, a sposdb rozwigzania ktérych moze miec istotne znaczenie dla po-
strzegania efektywnosci posta jako przedstawiciela wiekszosci rzadzacej.

Mechanizm ten znajduje szczegdlny wyraz podczas prac nad budzetem
pafistwa. Zadaniem k.w.p. jest zapewnienie w procedurze budzetowej?®, by
projekt budzetu, proponowany przez rzad, zostat skutecznie przeprowadzony
przez parlament. Czynnikiem utatwiajgcym to zadanie jest postanowienie art. 220
Konstytucji:

1. Zwiekszenie wydatkéw lub ograniczenie dochoddéw planowanych przez Rade
Ministrow nie moze powodowac ustalenia przez Sejm wiekszego deficytu
budzetowego niz przewidziany w projekcie ustawy budzetowe].

2. Ustawa budzetowa nie moze przewidywaé pokrywania deficytu budzeto-
wego przez zacigganie zobowigzania w centralnym banku panstwa.

Ponadto kierownictwo k.w.p. zniecheca swych cztonkéw do zgtaszania popra-
wek do budzetu, wychodzac z zatozenia, ze obowigzkiem wiekszosci parlamentarnej

13 Zob. J. Kucinski, Sejmowa kontrola dziatalnosci rzqdu z perspektywy prawnoustrojowe;j i prak-
tyki politycznej, Warszawa 2017, s. 341.

14 Zob. M. Stebelski, Kontrola sejmowa w polskim prawie konstytucyjnym, Warszawa 2012, s. 287.

15 Zob. G. Kuca, Procedura budzetowa we wspdfczesnym prawie konstytucyjnym: Analiza porow-
nawcza na przyktadzie paristw UE, Warszawa 2018, s. 27.



Zaplecze parlamentarne... 21

jest ochrona projektu zaprezentowanego przez rzad. Jesli wiec cztonek k.w.p.
chce skutecznie wprowadzi¢ do projektu budzetu swe propozycje, powinien za-
biega¢ o to na etapie prac nad budzetem w rzadzie. Natomiast w trakcie parla-
mentarnych prac nad budzetem k.w.p. koncentruje sie na odrzucaniu poprawek
zgtaszanych przez postéw opozycyjnych. Dotyczy to m.in. poprawek przewiduja-
cych nowe pozycje budzetowe kosztem zmniejszenia rezerwy budzetowej.

Uwagi koicowe

Nie ulega watpliwosci, ze zaplecze parlamentarne stanowi kluczowy ele-
ment w zapewnieniu efektywnego dziatania rzgdu w zastosowanym w Polsce
systemie parlamentarno-gabinetowym. Bez takiego zaplecza rzad w ogdle nie
mogtby realizowaé swych funkgji, skoro warunkiem jest uzyskanie wotum zaufa-
nia Sejmu. Sprawnie funkcjonujgce zaplecze parlamentarne, zdyscyplinowane
W procesie wspierania inicjatyw ustawodawczych rzadu, stanowi conditio sine
qua non mozliwosci zrealizowania przez rzad programu ustawodawczego, od-
zwierciedlajgcego program wyborczy, w oparciu o ktéry ugrupowanie polityczne
uzyskato inwestyture do rzadzenia. Zaplecze parlamentarne nie jest jednak au-
tomatycznym mechanizmem, a odzwierciedla skale intereséw i oczekiwan po-
szczegdlnych postéw, tworzacych klub parlamentarny wiekszosci. Utrzymuje sie
tu stan napiecia, zwtaszcza pomiedzy postami, ktdrzy objeli funkcje rzadowe,
a tymi, ktérzy takich funkcji nie sprawujg. Zadaniem kierownictwa klubu jest
wiec dostrzezenie potrzeb i aspiracji wszystkich postow tworzgcych wiekszosé
parlamentarng, by zapewni¢ dyscypline udziatu i kierunku gtosowan, warunku-
jace skuteczne wsparcia przedtozen rzagdowych i odrzucanie wnioskéw o wotum
nieufnosci dla rzadu, jak i poszczegdlnych ministréw.
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Parliamentary facilities as a prerequisite for the effectiveness
of the implementation of the government’s tasks

Abstract

The author undertook an analysis of the importance of parliamentary support for the effec-
tiveness of government functions. Having a majority in the Sejm is a condition for the government
to obtain a vote of confidence in the government-forming procedure, as well as to reject motions
of no-confidence. It is also important in the implementation of the government’s legislative pro-
gram by the Sejm, reflecting the electoral program of the winning political group. The author an-
alyzed the factors that affect the effectiveness of the parliamentary base. He pointed to the fac-
tors that make it possible and difficult for the parliamentary club of the majority to ensure
the discipline necessary to carry out tasks related to ensuring the expected support for the gov-
ernment.

Keywords: Sejm, parliamentary majority, parliamentary caucus, parliamentary mandate, party
discipline.



