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Instytucjonalne ramy polskiej
polityki — ¢cwier¢ wieku
porzadkowania zametu

Streszczenie

Artykul spoglada na polska polityke po 1989 roku
z perspektywy instytucjonalnej. Wychodzac z teore-
tycznych przestanek neoinstytucjonalizmu, broni tezy,
ze obecny stan polskiej polityki stanie si¢ zrozumia-
ty, gdy opowies¢ o jego ramach instytucjonalnych
bedzie przedstawiona na dwdch poziomach. Poziom
pierwszy to reguty konstytucyjne, ktoére strukturyzuja
konflikt polityczny i sprawiaja, ze Polska uznawana
jest za skonsolidowang demokracje. W tym wymiarze
gldéwnym watkiem ostatniego ¢wieré¢wiecza byta uda-
na préba stworzenia z rzagdu dominujacego osrodka
podejmowania wigzacych decyzji publicznych. Reguly
konstytucyjne sa jednak korodowane przez operacyj-
ne reguly dziatania administracji i tworzenia prawa.
To ten poziom ksztaltowania ram instytucjonalnych,
analizowany w artykule na przykladzie rzadowego
procesu legislacyjnego, odpowiada za jakos¢ polskiej
demokracji. Na tym wlasnie poziomie konstytucyjnie
silny rzad traci mozliwos¢ wyznaczania strategicznych
celow polityki panstwa, strategicznego alokowania
zasobow, koordynowania dziatani swoich jednostek
organizacyjnych.
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THE INSTITUTIONAL FRAMEWORK OF POLISH POLITICS:
TIDING-UP THE MESS FOR 25 YEARS

Summary

The article is an attempt to interpret the developments of Polish politics after
1989 from an institutionalist perspective. In order to understand the current
state of Polish politics the narrative on the institutional framework of poli-
tics has to be presented on two levels. On the first level, constitutional rules
structure political conflict and make Poland a consolidated democracy. The
main line of development of this narrative of the last 25 years is a success-
ful attempt to make the government the dominating pole of taking binding
political decisions. However, constitutional rules are weakened by the rules
at the second level — operating rules of administration and lawmaking.
This level of the institutional framework of politics, analyzed in the article
as an example of the governmental legislative process, is responsible for
the quality of Polish democracy. This is the level where the constitutionally
powerful government loses the capacity to make strategic policy choices,
strategically allocate resources or coordinate the activities of its sub-units.
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Rocznicowe syntezy dziejéw politycznych obarczone sa zawsze
wysokim ryzykiem, ktore towarzyszy obserwacji uczestniczacej.
Czytane z pewnego oddalenia raza a to dobrym samopoczuciem
autorow, ktdrzy najczesciej w jakims stopniu byli aktorami opisywa-
nych wydarzen, a to nietrafnoscig odczytania trendow spotecznych,
wreszcie lukami, ktore z obecnej perspektywy sa az nadto oczywiste.
Synteza ¢wierc¢wiecza polityki wewnetrznej Il Rzeczypospolitej jest
szczegolnie podatna na te niebezpieczenstwa, gdyz ocena ostatnich
25 lat jest waznym elementem biezacego sporu politycznego, a polska
kulture polityczng cechuje podejrzliwosé w stosunku do autonomii
pola badan naukowych w zakresie nauk spotecznych.
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Niniejszy artykul, poruszajac si¢ wigc miedzy Scylla a Chary-
bda, wychodzi od powszechnie akceptowanego przekonania, ze
obecna polityka III Rzeczypospolitej niedomaga, i zadaje pytanie
o przyczyny tych niedomagan. W odpowiedzi koncentruje si¢ na
wymiarze instytucjonalnym polityki nie tylko dlatego, ze w swietle
teorii neoinstytucjonalistycznych ma on zasadnicze znaczenie dla
stanu polityki polskiej, ale tez dlatego, Ze najczesciej przyczyn pol-
skich niepowodzen ostatniego ¢wierc¢wiecza szuka si¢ gdzie indziej:
w przywarach polskiego spoteczenistwa czy polskich elit. Artykut
stawia teze, iz podstawowe znaczenie dla obecnego stanu polskiej
polityki maja operacyjne reguly dziatania administracji i tworzenia
prawa. Koroduja one konstytucyjne ramy polityki, sprawiajac, ze
o ile Polska jest skonsolidowana demokracja, o tyle jakos¢ tej demo-
kracji w powszechnym przekonaniu pozostawia wiele do zyczenia.
Artykut jest wiec bardziej osadzona w teorii proba wyjasnienia czy
zrozumienia najwazniejszych zjawisk 25 lat III Rzeczypospolitej niz
rekonstrukcja istotnych faktow, ktore to zadanie w duzej mierze wy-
konata juz historia polityczna [Dudek 2013].

Motyw zawodu i krytycyzmu wobec stanu polskiej polityki poja-
wia sie zaréwno w opiniach obywateli wyrazanych w badaniach son-
dazowych, w opracowaniach ekspertéw i naukowcdw, jak i w prze-
Swiadczeniach politykow'!. Nawet jezeli ta krytyka odnosi si¢ do
roznych zjawisk i wymiarow polityki i nie wyklucza doceniania pol-
skich osiagniec ostatnich 25 lat, to jej powszechnos¢ jest uderzajaca.
W wyjasnianiu niedomagan polskiej polityki dominuje narracja szu-
kajaca ich przyczyn po stronie szeroko rozumianego spoleczenstwa:
czy to w dysfunkcjonalnych nawykach wyniesionych z komunizmu,
czy w strategiach radzenia sobie z nowa rzeczywistoscia kapitali-
zmu i demokracji, czy w nadmiernych wpltywach grup interesow

1 Przez cate ¢wieréwiecze odsetek zadowolonych ze stanu demokracji respon-
dentow badan CBOS tylko dwa razy przekroczyt odsetek osob niezadowolo-
nych (po wyborach 2007 r. i po wyborach 2011 r.; odpowiedz na pytanie , Czy,
ogolnie rzecz biorac, jest Pan(i) zadowolony(a) czy tez niezadowolony(a) ze
sposobu, w jaki funkcjonuje demokracja w naszym kraju?”). Przez niemal
caly okres 1989-2013 niezadowolonych byto ponad potowa, zadowolonych
ponizej 40% [Zagorski i Strzeszewski 2000, s. 55-56; Polacy o demokracji 2013,
s. 6-7].
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uksztattowanych jeszcze w okresie komunizmu lub w czasie trans-
formacji, czy wreszcie w ,,dezerdji elit” [Kaminski 2014].

POLITYKA I INSTYTUCJE

Nie wdajac si¢ w ocene tych, czesto trafnych, ustalen, nalezy zauwa-
zy¢, iz opieraja si¢ one na schemacie, ktory dominuje w mysleniu
o polskich przemianach od poczatku lat 90. XX wieku [Wotek 2012,
s. 72-89]. W wersji pierwotnej brzmi on: ,zmiane instytucjonalna
wprowadzi¢ mozna niemal z dnia na dzien”, ale ,, zmiana spoteczna
zachodzi w znacznie wolniejszym tempie” [Marody 1991, s. 258], na-
tomiast po ¢wier¢wieczu budowania demokracji wyraza sie w prze-
konaniu, ze Polska jest skonsolidowana demokracja, posiada caty
wymagany ,instytucjonalny pakiet demokracji” [O’Donnell 1996,
s. 12], jednak jej zasadniczo wilasciwe instytucje sa psute przez rozne-
go rodzaju nieformalne, ,,zewnetrzne” w stosunku do instytucji me-
chanizmy (klientelizm, korupcje, uleganie naciskom grup interesow,
upartyjnienie administracji). Mechanizmy te sprawiaja, ze formalnie
poprawne instytucje nie wypetniaja wtasciwie swoich zadan.

Takie rozumowanie nie moglo dziwi¢, gdy za istote transforma-
¢ji uznawano po prostu ustanowienie demokratycznego rezimu,
stworzenie gospodarki rynkowej i odbudowe spoleczenstwa oby-
watelskiego, a zatem instytucje panfistwa postrzegano jako baze, ktéra
czeka, by nowi aktorzy polityczni mogli jej uzy¢ do budowy nowe-
go demokratycznego porzadku. Po 25 latach i przyswojeniu badan
szkoty neoinstytucjonalnej nie sposdb nie zauwazy¢ jednak, ze irra-
gjonalnos¢ czy dysfunkcjonalnos¢ mieszka w samych instytucjach,
ze demokratyczny rezim i gospodarka rynkowa moga wygladac
roznie w zaleznosci od codziennego, rzeczywistego funkcjonowania
instytucji. Innymi stowy, nie postponujac wyjasnienn odwotujacych sie
do stanu polskiego spoteczenstwa, problematycznego stanu polskiej
polityki nie zrozumie si¢ bez zrozumienia instytucjonalnych ram,
w ktdrych sie ona rozgrywa.

Instytucje bowiem strukturyzuja polityke — poddaja osiaganie ce-
low politycznych pewnym regutom, jedne zachowania dopuszczajac,
inne uznajac za niestosowne. Te pierwsze uzyskuja wiec legitymi-
zacje, ich sens zostaje powszechnie rozpoznany i uznany. W slad za
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tym dzialajacy w ramach instytucji aktorzy otrzymuja mozliwosé
dziatania dzieki zasobom instytucji. Innymi stowy, instytucje poli-
tyczne sa wazne nie tylko dlatego, ze w ich ramach okresla sig, kto
rzadzi i jakie cele wspdlnoty politycznej beda realizowane, ale tez
dlatego, iz maja efekt zwrotny:

wplywaja na kulture polityczna, wspieraja tworzenie sie tych a nie in-
nych grup, podejmowanie tych a nie innych dziatan zbiorowych, pod-
noszenie tych a nie innych kwestii politycznych [Skocpol 1985, s. 21].

Jednym z istotniejszych ustalen takiego podejscia do badania po-
lityki bylo zauwazenie, ze strukturyzacja oznacza przede wszystkim
ograniczenie wyboru srodkow dostepnych dla osiagniecia politycz-
nych celéw. Ma ono w dodatku charakter dynamiczny — wybory
instytucjonalne dokonane wczesniej w duzej mierze ograniczaja
wybory pozniejsze, w tym sensie, ze prawdopodobienstwo ,,zawro-
cenia” ze sciezki raz obranej maleje wraz ze wzrostem nakladéw
czy wzrostem sieci powiazan na obranej drodze [Alexander 2001].
Znaczenie majq wiec ,punkty krytyczne” — momenty, w ktérych
dokonuje si¢ rozstrzygniecia kwestii biezacych, ale ich konsekwencja
jest wytyczenie szlaku dalszego rozwoju.

Takie ujecie teoretyczne pozwala zrozumie¢, dlaczego spora czesc
probleméw z dzisiejsza polska polityka wiaze si¢ z jej ramami in-
stytucjonalnymi. Powstawaly one bowiem na przestrzeni ostatnich
kilkudziesieciu lat w wyniku bardzo réznorodnych, historycznie uni-
kalnych uktaddw sitiinterakcji, nie moze wigc dziwic, Ze nie zawsze
do siebie pasuja, ze logiki ich codziennego funkcjonowania moga by¢
sprzeczne. Pozwala rowniez zrozumie¢, ze stabosci polskiej polityki
nie musza si¢ wywodzic z jakichs makrostrukturalnych przestanek,
lecz moga by¢ pochodna splotu dosé przypadkowych wydarzen.

I tak, ksztalt polskiej prezydentury jest wynikiem dwdch decy-
zji z poczatkdw polskich przemian opartych zresztg na fatszywych
przekonaniach wptywowych wowczas decydentow politycznych.
Pierwsza to przeswiadczenie komunistow, ze w procesie demokra-
tyzacji instytucja Prezydenta PRL moze sig¢ stac ostateczng gwarancja
ich wptywu na tempo transformacji. Zostato ono sfalsyfikowane juz
w sierpniu 1989 roku, gdy upadta kandydatura generata Kiszczaka
na premiera, a potem przez krotka i bierna kadencje generata Ja-
ruzelskiego. Druga decyzja to wystgpienie latem 1990 roku obozu
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Tadeusza Mazowieckiego z postulatem powszechnych wyborow
prezydenckich, spowodowane bledna oceng, ze o ile ich kandydat nie
ma szans w pojedynku z Lechem Watesa w Zgromadzeniu Narodo-
wym, o tyle popularny premier przekona do siebie ogdt wyborcow.
Z pierwszego zatozenia wynikato oddanie w rece prezydenta narze-
dzi blokowania rzadu, ktore skazywaly te dwie instytucje na konflikt.
Decyzja o powszechnych wyborach prezydenckich dawata glowie
panstwa legitymizacje, a nawet imperatyw, prowadzenia aktywnej
polityki, do czego z kolei nie posiadata narzedzi.

Jak zauwaza Paul Pierson, wigkszos¢ badaczy polityki chciataby
widzie¢ przyczyny istotnych procesow spotecznych w zjawiskach
majacych odpowiednio duza skale, ale nierzadko prowadzi to do
ignorowania chaotycznego i przypadkowego wymiaru zmian spo-
tecznych [Pierson 2004, s. 19]. Dlatego teza o zaleznosci Sciezki,
o uwarunkowaniu stanu instytucjonalnych ram polskiej polityki
kontekstem ich powstania jest nie tylko wsrod publicystow formu-
fowana radykalnie jako teza o intencjonalnym trwaniu przezytkow
dawnego ustroju i rozwigzan tworzonych we wczesnym okresie
przechodzenia do demokracji w Polsce. Na zaleznosc sciezki mozna
jednak spojrzed inaczej, lepiej uwzgledniajac chaotycznos¢ polityki,
zwlaszcza w okresie transformacji.

Budowa demokracji na fundamencie instytucji odziedziczonych
po PRL ma bowiem niewatpliwie ogromne znaczenie dla stanu pol-
skiej polityki lat 90., a zapewne rowniez pozniejszej. Wyjatkowosé
tworzenia instytucji demokratycznego panstwa po komunizmie pole-
gana tym, ze upada partia-panstwo, przypadek wczesniej nieznany.
Zanika twor oparty na skomplikowanym wzorze powiazan miedzy
panstwem a partia, na przemieszaniu zasobow politycznych, ad-
ministracyjnych i gospodarczych. Nie mozna zatem zakltada¢, jak
glosito dos¢ powszechne przekonanie poczatkow transformaciji, ze po
prostu ,, partyjna czesc partii-panstwa znikneta szybko i gruntownie”
[Ekiert 2003, s. 296]. Przeciwnie, proces rozdzielania partii i paristwa
byt dtugotrwaty, a za sprawa nieformalnych sieci powigzan aparatu
komunistycznego pozostawil trwaty slad na instytucjach panstw
postkomunistycznych [Ganev 2001, s. 391]. Rozdzielenie oznaczato
bowiem walke o kontrole nad zasobami dotad wspdlnymi (zasoby
materialne, wiedza, lojalnos¢ biurokratéw), a tym samym w istocie
zmiang granic wladzy, czyli znaczenia istniejacych instytucji, czesto
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bez zmieniania ich formalnego ksztattu [Rychard 1998, s. 59; Rychard
2005, s. 140].

To kaze zwrdci¢ uwage na instytucje i procesy, ktore czesto umy-
kaja uwadze obserwatorow i badaczy. O ile bowiem konstytucyjne
reguly gry — wybdr miedzy demokracja parlamentarng lub prezy-
dencka, wybor ordynacji wyborczej itp. — byly przedmiotem sporu
politycznego i w zwiazku z tym podlegaly realnej demokratycznej
kontroli, o tyle poziom , operacyjnych regut dziatania administracji
i stanowienia prawa” nie budzil wigkszego zainteresowania [Peters
1999, s. 15; Rychard 1996, s. 12]. To konstytucyjne reguly gry struk-
turyzuja konkurencje miedzy elitami politycznym, tworza pozadane
przez wszystkich relatywnie sztywne ramy konfliktu polityczne-
go, ale reguty nizszego rzedu moga je skutecznie korodowac. Przy-
ktadowo za ich sprawa rzad moze nie by¢ w stanie koordynowad
dziatan swoich jednostek organizacyjnych, zas gdy funkcjonariu-
sze panistwa, podejmujac w granicach prawa rozstrzygajace decyzje
(wladza dyskrecjonalna administracji), zawsze dzialajq na korzysc¢
swoich nieformalnych wspdlnikéw, to panstwo najpewniej na tym
traci. Panstwo przez swoich urzednikéw moze zostac tez wciagniete
w wiazacy stosunek prawny, ktory podmiotom pozapanstwowym
pozwala czerpac korzysci, a na panstwo przerzuca koszty. Wszystko
to sq wiec raczej dzialania w skali mikro, jednostkowo wygladajace
niegroznie, stabo widoczne z perspektywy centrum wtadzy, jednak
majace zasadnicze znaczenie dla obnizenia jakosci demokracji, jezeli
ulegna rozpowszechnieniu [Ganev 2001, s. 391, 404].

Dlatego opowiesc¢ o instytucjonalnym wymiarze polskiej polityki
w ostatnim ¢wier¢wieczu nalezy przedstawic¢ na dwdch poziomach:
konstytucyjnych regul politycznej gry i operacyjnych regut dziatania
administracji.

REGULY KONSTYTUCYJNE

Na poziomie pierwszym — regul konstytucyjnych — przewodnim
watkiem ostatnich 25 lat jest dazenie do ustanowienia jednoznacznie
dominujacego osrodka podejmowania wiazacych decyzji publicz-
nych. Porozumienia Okraglego Stotu tworzyly bowiem instytucjo-
nalne podstawy systematycznego rozpraszania wiadzy publicznej
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czy wzajemnego blokowania si¢ organdéw wladzy w podejmowaniu
decyzji publicznych. Prezydent z noweli kwietniowej 1989 roku,
z monopolem na desygnowanie premiera, kompetencja do sprawo-
wania ,0gdlnego kierownictwa” w sprawach obronnosci, bezpie-
czenstwa i polityki zagranicznej oraz silnym wetem ustawodawczym
i niemal nieograniczonymi mozliwosciami rozwigzania Sejmu, mogt
zablokowa¢ dziatanie kazdej wigkszosci parlamentarnej. Nie mogt
jednak tworzy¢ samodzielnej polityki, gdyz normotworczo byt w pet-
ni uzalezniony od parlamentu, a wykonawczo od rzadu, praktycznie
nie posiadajac wiasnej administracji.

Nie byt to jedyny przejaw swoistej reguty blokowania poczat-
koéw polskiej transformacji. Warto przypomnieé zapomniane juz dzis
napiete stosunki miedzy Sejmem i Senatem dwoch pierwszych ka-
dencji, przejawiajace si¢ czgstymi sporami o zakres dopuszczalnych
ingerencji Senatu w ustawy uchwalane przez Sejm czy patem usta-
wodawczym (niemoznoscig ani przyjecia, ani odrzucenia projektu
ustawy) [Sarnecki 1995, s. 55]. Warto przypomnieé wigzace dla rzadu
uchwaly , okreslajace podstawowe kierunki dziatalnosci panstwa”,
ktore mogly zawierac¢ chocby i liste przedsigbiorstw niepodlegaja-
cych prywatyzacji, wpisywanie przez Sejm do ustawy budzetowej
imiennie okreslonych wydatkéw czy nagminne gruntowne przera-
bianie rzadowych projektow ustaw przez parlament.

Zjawisko , bezinteresownego” ograniczania przez jedne organy
wladzy sfery podejmowania samodzielnych decyzji innych organow
wladzy jest typowe dla okresu przejscia od systemu autorytarnego do
demokracji. W sytuacji bowiem niepewnosci co do regut nowej poli-
tyki obniza stawke politycznej gry. Przedstawiciele dawnego rezimu,
oddajac wtadze, zachowuja pewnos¢, ze dalsze kroki na drodze do
pelnej demokracji nie dokonaja sie bez ich zgody, o ile tylko kontro-
luja jeden z osrodkow wiladzy. Przejmujaca wtadze opozycja traktuje
te swoistg regute blokowania jako zabezpieczenie przed odwrotem
od demokratyzacji i probami odwojowania utraconych pozycji przez
ludzi dawnego rezimu [Przeworski 1991, s. 11, 53, 81-88].

Szalona dysfunkcjonalnos¢ braku dominujacego osrodka podej-
mowania wiazacych decyzji publicznych ujawnita sie juz w pierw-
szym roku transformacji, stad kolejne zmiany konstytucyjnych regut
gry mozna postrzegac jako proby takiej zmiany sciezki rozwojo-
wej polskich instytucji politycznych, ktéra pozwoli na wzajemna
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kontrole i rdwnowazenie si¢ wladz, ale zarazem umozliwi sprawne
podejmowanie koniecznych decyzji w panistwie. I tak, najpierw Sejm
zmarginalizowat Senat, w 1992 roku Mata Konstytucja ucywilizo-
watla procedure powolywania rzadu (mechanizm naprzemiennej
inicjatywy prezydenta i Sejmu) oraz przyznala Radzie Ministréw
domniemanie kompetencji w zakresie wladzy wykonawczej, tym
samym ograniczajac pole aktywnosci prezydenta. Zlikwidowano tez
uchwatly Sejmu jako akty prawnie wiazace, a w 1994 roku Trybunat
Konstytucyjny ograniczyt budzetowy aktywizm postéw. Wreszcie
nowa konstytucja z 1997 roku wraz z pakietem ustaw reformujacych
centrum rzadu (1996 r.) stworzyty z Rady Ministrow (RM) gléwny
osrodek podejmowania decyzji politycznych w Polsce. Zlikwido-
wano bowiem wplyw prezydenta na rzad (resorty prezydenckie,
zasade ,,0gdlnego kierownictwa”, przewodniczenie posiedzeniom
RM), ostabiono jego weto ustawodawcze, jasno zdefiniowano istote
kontrasygnaty, wpisano do konstytucji szczegdlna role premiera.

Mimo to jeszcze przez niemal dekade Polska borykata sig¢ z pozo-
stalosciami transformacyjnej reguty blokowania, ktora ostabiata rzad
jako gtowny osrodek podejmowania wiazacych decyzji publicznych.
W 1998 roku Jan Rokita, jeden z gléwnych zwolennikéw wzmoc-
nienia roli premiera i rzadu, pisat o ,,gombrowiczowskiej anomalii
niedojrzatosci” i, czesciowym spetieniu” potkanclerskiego premiera
RP [Rokita 1998, s. 149]. Narzedzia, ktorymi zaczal dysponowac rzad,
byly bowiem wykorzystywane z duza nieSmialoscia przez gabinet
Jerzego Buzka, mimo ambitnego programu czterech reform spotecz-
nych. Staby politycznie rzad stat si¢ wéwczas nie tylko zakltadnikiem
wlasnej, chwiejnej wigkszosci sejmowej, ale i prezydenta Aleksandra
Kwasniewskiego, ktory pozostawione w jego rekach rezydua reguty
blokowania wykorzystywat rownie czesto, za to duzo skuteczniej niz
w swojej kadencji Lech Watlesa (1990-1995). I tak, prezydent Kwa-
sniewski wetowat ustawy 28 razy w ciagu III kadencji Sejmu (wobec
26 wystapient Walesy), ale koalicji AWS-UW udato si¢ odrzuci¢ weto
tylko w jednym przypadku (Walesa byt skuteczny tylko piec razy).
Kwasniewski sprawnie korzystat rowniez z formalnych kompetencji
glowy panstwa przy nominacjach ambasadorskich i generalskich.
Chociaz wigc konstytucjonalisci nie mieli watpliwosci, Ze mianowa-
nia sa ,,aktami rzadu”, prezydent skutecznie je blokowal [Antoszew-
ski 2012, s. 72-87; Mojak 1995, s. 265-266].
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Istotna zmiana w postrzeganiu rzadu jako gléwnego osrodka
podejmowania wigzacych decyzji publicznych nastapita w czasie
kadengji gabinetu Leszka Millera. Catkowicie swiadomie za jeden
ze swoich gtéwnych celow politycznych postawil sobie on zwalcza-
nie , kilku osrodkéw decydujacych o jakosci i stylu sprawowania
wladzy” i tworzyl swoj wizerunek ,kanclerza” [Miller 2011, s. 66;
Miller 2013, s. 183, 200-201]. Sita Millera nie opierata si¢ jednak na
mocnym zapleczu instytucjonalnym w ramach rzadu, przeciwnie,
jego gabinet ignorowat lub ostabiat narzedzia ustrojowe stworzone
dla wspierania pozycji premiera, takie jak Kancelaria Prezesa Rady
Ministréw (KPRM) czy stuzba cywilna. Sita Millera polegata na jego
niekwestionowanej (do pewnego momentu) pozycji w Sojuszu Le-
wicy Demokratycznej (SLD) i zwigzanej z tym koordynacji polity-
ki za pomoca kanatow partyjnych, nie rzadowych. Gdy w wyniku
ujawnienia nielegalnej dziatalnosci grup polityczno-biznesowych na
stykurzadu i SLD (afera Rywina, afera starachowicka, afera Orlenu)
nastapil rozklad obozu lewicy, z , kanclerskiej” wtadzy Millera nic
sie nie ostato.

Nie dziwi wiec, ze gdy w roku 2007 prezydent Lech Kaczynski
znalazt si¢ w sytuacji kohabitacji z niechetnym sobie rzadem koalicji
PO-PSL, zaczat si¢ odwotywac do sprawdzonych przez poprzedni-
koéw narzedzi blokowania dziatan rzadu: w ciagu dwoch lat zasto-
sowal weto 16 razy, blokowal nominacje w wojsku, a nawet nomina-
gje profesorskie. Rzad Donalda Tuska swa niemoc usprawiedliwiat
z kolei niechecig prezydenta, dajac do zrozumienia, ze zbliZzajace si¢
wybory prezydenckie zmienig wszystko.

Mimo iz politycy pierwszej dekady nowego tysiaclecia wystepo-
wali w kostiumach noszonych od lat 90. XX wieku, nie ma watpli-
wosci, ze premier Tusk zwyciezal w kolejnych konfliktach z prezy-
dentem Kaczynskim nieprzypadkowo. Miedzy 1997 a 2007 rokiem
kolejni premierzy nauczyli si¢ bowiem korzysta¢ z narzedzi sprawo-
wania wladzy i decyzja Tuska, by nie kandydowaé w wyborach pre-
zydenckich 2010 roku, a zwlaszcza jej uzasadnienie?, potwierdza, ze

2 W wywiadzie dla , Gazety Wyborczej” premier Tusk powiedziat: ,,chociaz
prezydentura to wielki spektakl, a kampania wyborcza bardzo wielu wybor-
cow ekscytuje, pociaga, to wszyscy wiemy, ze po tym, jak nowy prezydent
mowi stowa przysiegi, jest tylko prestiz, zaszczyt, Zyrandol, patac i weto”
[Tusk 2010].
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rzad statl si¢ gléwnym osrodkiem podejmowania decyzji publicznych
w Polsce. Z drugiej jednak strony powracajace pogloski o tworzeniu
si¢ w Patacu Namiestnikowskim osrodka opozycyjnego wobec Do-
nalda Tuska sugeruja, by z gloszeniem tezy o absolutnej dominacji
premiera nad prezydentem zaczekac do testu, jakim bedzie odejscie
premiera Tuska lub sytuacja kohabitacji [Szuldrzynski 2012].

REGULY OPERACY]JNE

Wybicie si¢ w ostatnim dziesiecioleciu rzadu na gtéwny osrodek
decyzyjny w panstwie, czy innymi stowy dobra formalna integra-
gja formalnych struktur podejmowania wiazacych decyzji publicz-
nych, najwyrazniej nie zmieniaja jednak wspomnianej na wstepie
sceptycznej oceny polskiej demokracji. Jezeli jej konstytucyjne ramy
¢wier¢ wieku po Okraglym Stole nie budza wigkszych zastrzezen,
to jak wyjasnic jej stabosci: staba zdolnosc tworzenia spojnej polityki
panstwa, stabg zdolnos¢ utrzymywania priorytetow politycznych,
uzyskiwania na nie zgody obywateli, koordynacji sprzecznych celow
politycznych itd. [Wotek 2012, s. 38-43].

Zgodnie z przedstawionymi wyzej zalozeniami teoretycznymi od-
powiadaja za to operacyjne reguly dzialania administracji i stanowie-
nia prawa wypelniajace konstytucyjne ramy demokragji i ich powinien
dotyczy¢ drugi poziom opowiesci o wplywie instytucji politycznych
na stan polskiej polityki w ostatnim ¢wierc¢wieczu. Jednak, nie tylko
w odniesieniu do Polski, ,nasza wiedza o tych aspektach sprawo-
wania wladzy jest mniejsza aniZzeli o innych elementach systeméw
politycznych”, mimo iz administracja jest , najtrwalszym elementem
mechanizmdéw sprawowania wladzy” [Peters 1999, s. 15]. Dlatego tez
w tej czesci artykutu bardziej szczegotowo przedstawig, jak reguty
rzadowego procesu legislacyjnego koroduja w swietle regut konstytu-
cyjnych dominujaca pozycje rzadu i premiera. Pozwoli to zrozumiec,
jak funkcjonuje mechanizm ostabiania konstytucyjnych struktur po-
dejmowania wiazacych decyzji publicznych przez operacyjne reguty
dziatania administracji i stanowienia prawa, w duzej mierze odpowia-
dajacy za stan ram instytucjonalnych polskiej polityki.

W tradycji kontynentalnej Europy prawo jest jednym z gtow-
nych, jesli nie gléwnym narzedziem rzadu. Rozpowszechnione
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przekonanie, ze liberalno-demokratyczna polityka musi sie toczy¢
w granicach prawa, Ze prawo wyznacza granice polityki — sprawia, iz
wiekszos¢ decyzji rzadu przyjmuje forme aktow prawnych. Dlatego
tez sposdb, w jaki rzad tworzy prawo, ma podstawowe znaczenie
dla jego codziennej efektywnosci, ale tez dla wypelniania wiasci-
wej funkcji rzadu — osrodka podejmowania najwazniejszych decyzji
publicznych w panstwie. Jesli bowiem wezmiemy pod uwage, ze
z jednej strony nawet decyzje jednostkowe czy bedace reakcja na
nadzwyczajne okolicznosci probuje si¢ ubra¢ w formy przewidziane
prawem, a z drugiej ciagle wzrasta odsetek projektow rzadowych
wsrod wszystkich ustaw przyjmowanych przez Sejm (z 51% w I ka-
dencji do 69% w VI kadencji)?, to rzadowy proces legislacyjny okaze
si¢ najwazniejszym zinstytucjonalizowanym procesem decyzyjnym
w panstwie.

I znéw, formalnie nie sposdb mu cos zarzuci¢: projekty zgtasza-
ne przez poszczegdlnych ministrdw sa uzgadniane z pozostatymi
cztonkami Rady Ministréw i dopiero uzgodniony projekt staje si¢
przedmiotem decyzji catego rzadu. Przyjety w pazdzierniku 2013
roku Regulamin pracy Rady Ministrow jest podsumowaniem nie-
mal ¢wieré¢wiecza doskonalenia rzadowego procesu legislacyjnego
[Uchwata]. W ciagu ostatnich 25 lat stopniowo odchodzono wiec od
dyskutowania na posiedzeniach rzadu w imi¢ sprawnosci decyzji
(dyskusje przesunigto na wczesniejsze etapy procedowania projek-
tu, dodano tez filtr, dzieki ktoremu ma ostatecznie dochodzi¢ do
uzgodnienia — posiedzenie Stalego Komitetu RM zlozonego z wice-
ministrow), odchodzono od negocjowania tekstu ustawy zrozumia-
tego wylacznie dla prawnikoéw na rzecz procedowania tylko nad jej
zalozeniami, co wigcej, dla utatwienia podjecia racjonalnej decyzji
kazdemu projektowi legislacyjnemu towarzyszy kompleksowa ocena
jego skutkow (ocena skutkow regulacji — OSR).

Dzigki narzedziom tego rodzaju rzad moze wykonywac zdobyta
na poziomie regut konstytucyjnych wtadze. Moze by¢ zaréwno in-
stytucja polityczna, zorientowana na utrzymanie wladzy, jak i szczy-
tem hierarchicznej struktury administracji, ktorej dziatania stara sie
petac prawo, realizowac strategiczne cele, ale i wykonywac zadania
rutynowe, administracyjne [Goetz 2003, s. 74; Goetz 2004, 74-96].

3 Obliczenia wiasne na podstawie danych ze strony <www.sejm.gov.pl>.
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Problem z rzagdowym procesem legislacyjnym w praktyce po-
lega jednak na tym, ze wyrasta on z dziedzictwa Rady Ministrow
PRL i kolejne modyfikacje w niewielkim stopniu sq w stanie zmieni¢
fakt, ze ,wlascicielami” poszczegolnych projektéw sg ministrowie,
a rzad nie jest w stanie koordynowac ich inicjatyw w spojna catosc.
W panstwie komunistycznym administracja rzadowa byta sfrag-
mentaryzowana (liczne branzowe ministerstwa i urzedy centralne
o waskim zakresie dzialania), bo petnita tylko funkcje czysto wyko-
nawcze, a politycznie programowana i koordynowana byta przez
administracje partyjna. W pierwszej, pochodzacej z 1993 roku, cato-
Sciowej analizie niedomagan centrum wladzy wykonawczej mozna
przeczytad: , polityke panstwa okresla sie na bardzo niskim szcze-
blu, nierzadko departamentu, bez zapewnienia nalezytej spojnosci,
brakuje jednolitych zasad obiegu informacji”, co skutkuje brakiem
wiedzy zainteresowanych podmiotéw o przygotowywanych lub
nawet podjetych decyzjach, ,istniejg przy tym — przy sztywnym
podziale resortowym i wewnatrzresortowym — sfery niczyje”, a sam
podzial resortowy jest skutkiem okolicznosci historycznych, nie zas
przyjecia klarownych kryteriow [Izdebski 1993]. Rada Ministrow
w tej sytuacji staje si¢ bardziej konferencja przedstawicieli resortow
niz politycznym centrum rzadu: brakuje systemu inicjowania w jej
fonie debaty politycznej, sSwiadomego, a nie okazjonalnego wyboru
priorytetdw i rozstrzygania kwestii strategicznych.

Sporo z powyzszych probleméw udato si¢ rozwiazac¢, jednak ana-
lizy rzadowego procesu legislacyjnego pokazuja na przyklad, ze
realizacja pdétrocznych plandéw prac legislacyjnych, ktore powinny
by¢ instrumentem ustalania priorytetow rzadu, koordynacji jego
dziatarr i mobilizacji zasobow, wynosita w okresie 2008-2010 od 26
do 41%, a rébwniez wczesniej miescita si¢ w tym przedziale*. Co
wiecej, rzad rokrocznie przyjmowat duza liczbe projektow ustaw
nieuwzglednionych w planie pracy, ktora czasem przekraczata nawet
liczbe projektéw planowanych. Jak oceniaja autorzy przywolywane-
go tu badania, wszystkie lub prawie wszystkie projekty pozaplanowe

4 W krajach Europy Zachodniej wykonanie planéw oscyluje wokdét 70%, na
Wegrzech waha si¢ od 41 do 87%, na Stowacji od 59 do 62%, w Czechach od
18 do 59% [por. Zubek, Goetz, Lodge 2007, s. 39]. Wyniki wspomnianego
badania por. [Zubek i in. 2011; Zalasinski 2010, s. 22]; szerzej pisze na ten
temat w: [Wotek 2012, s. 189-204].
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,mogly zostac ujete w programie prac RM, poniewaz odpowiednio
wczesniej sygnalizowano koniecznos¢ lub potrzebe ich uchwalenia”
[Zubek iin. 2011, s. 16]. Najwyrazniej ani ministrowie, ani rzad jako
calos¢ nie traktuja planu ustawodawczego jako narzedzia planowania
wlasnej pracy i koordynacji wewnatrz Rady Ministrow, ale jako mato
istotny biurokratyczny obowiazek. Rowniez akceptacja otrzymanych
propozycji dokonuje si¢ bez wigkszej dyskusji i praktycznie si¢ nie
zdarza, by wnioski ministrow byly odrzucane. Plan nie petni wiec
funkcji narzedzia mobilizacji zasobdw, bo ministerstwa nierealistycz-
nie planuja czas pracy nad projektami ustaw, nie pei tez funkgji
koordynagji, bo Zadne projekty nie sa na tym etapie odrzucane.

Widac to dobrze, gdy przesledzi si¢ dwa dodatkowe wskazniki. Po
pierwsze, najdtuzsza czescia rzadowej procedury ustawodawczej sa
uzgodnienia miedzyresortowe, ktore potrafia wstrzymac prace nad
projektem na kilka lat. Najwyrazniej wigc ministrowie zZle oceniajq
kontrowersyjnosc¢ swoich projektow i zakladaja zbyt mato czasu na
konsultacje. Po drugie, w przebadanym przez Radostawa Zubka
okresie 2001-2004 na 228 ustaw nowelizowanych wielokrotnie tylko
23% byto poprawianych na wniosek tego samego ministra, a w po-
zostatych przypadkach o nowelizacje w tak krdtkim czasie wnosily
dwa lub wiecej ministerstwa [Zubek i Goetz 2005b, s. 32]. Mozna
wiec zaklada¢, ze ich propozycje nie znalazly sie¢ w jednej bardziej
kompleksowej nowelizacji z powodu niedowladu koordynacyjnego
rzadu i fragmentacji nie tylko procesu planowania legislacyjnego, ale
i calej rzadowej procedury ustawodawczej.

Jesli bowiem podzieli¢ rzadowy proces ustawodawczy na trzy
etapy: planowania, uzgodnien i decydowania, to do niedawna mini-
strowie catkowicie dominowali przynajmniej na dwdch z nich®. Na
etapie planowania i inicjatywy to ministrowie proponuja i punkty
planu prac ustawodawczych rzadu, i same projekty ustaw. Kance-
laria Premiera zbiera tylko te propozycje i co najwyzej moze zadac
dodatkowych informacji oraz ewentualnie zwrdcic si¢ do ministra
z prosba o uwzglednienie jakiegos projektu w planie pracy mini-
sterstwa. W praktyce prawie nigdy nie czyni nawet tego, gdyz ani
departamenty merytoryczne KPRM, ani gabinet polityczny premiera

5 Ponizsza analiza oparta jest na [Zubek, Goetz 2005b] oraz [Reformal.
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nie majq zasobow, by analizowad zawartos¢ ministerialnych propo-
zycji — a przeciez i tak nie moga zablokowac inicjatywy ministra.

Réwniez na etapie uzgadniania projektu centrum rzadu — premier
i jego wspolpracownicy — ma staba pozycje. Uzgodnienia miedzy-
resortowe prowadzone sg przez ministerstwo inicjujace, a Kancelaria
Premiera nie ma zadnych specjalnych kompetencji do zapewnienia
spdjnosci inicjatyw rzadu, jej uwagi maja taki sam status jak uwagi
kazdego innego ministerstwa.

Dopiero na finalnym etapie prac nad ustawa premier i jego zaple-
cze moga uzyskad pewna przewage nad ministrami. Przewodniczacy
Statego Komitetu RM moze zazadac od ministra, aby wprowadzit do
projektu zmiany lub nawet jeszcze raz go opracowat. Decyzje podejmo-
wane sa jednak w drodze konsensusu i tylko w sytuacji utrzymywania
sie¢ rozbieznosci Przewodniczacy Komitetu RM moze zdecydowacé
o nieprzedkladaniu propozycji Radzie Ministréw. W praktyce wigc
dziatanie Komitetu ma doprowadzi¢ do usunigcia rozbieznosci miedzy
ministrami, a centrum rzadu petni bardziej funkcje mediatora niz ak-
tywnego adwokata jednolitej polityki rzadu jako catosci. Jezeli bowiem
jakies zastrzezenia nie zostaly podniesione przezjedno z ministerstw,
to przy stabosci kadrowej KPRM i zaawansowaniu prac nad projektem
jest mato prawdopodobne, ze zostana zgltoszone na posiedzeniu Komi-
tetu przez jego przewodniczacego. ROwniez premier, ktdry ostatecznie
decyduje o wprowadzeniu kwestii pod obrady rzadu i ukierunkowuje
dyskusje podczas posiedzenia RM, ma zbyt mate wsparcie meryto-
ryczne, by odegrac role recenzenta prac ministrow.

Opisana tu konfiguracja regut zacheca wigec ministréw do two-
rzenia prawa, ktdre przynosi korzysci z perspektywy resortu i jego
klientow, a niekoniecznie uwzglednia strategiczne priorytety rzadu
jako calosci. Ministrowie w ograniczonym bowiem stopniu podlegaja
wymogowi koordynacji, raczej wytworzyta sie praktyka wzajemnego
nieprzeszkadzania w realizacji partykularnych interesow resortow.
Tylko konflikt miedzy ministrami daje premierowi i jego zapleczu
mozliwosc¢ realnej interwencji, choc raczej w imie uzgodnienia stano-
wisk niz narzucenia stanowiska wyrazajacego jakas spdjna polityke
rzadu.

Politycy maja sSwiadomos¢, ze opisane tu na przyktadzie rzado-
wego procesu legislacyjnego zarzadzanie panistwem przez resortowe
sieci urzednikdw musi si¢ skonczy¢ dla politykow katastrofa. Stad

Horyzonty Polityki...5
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coraz czestsze po 1997 roku odwotywanie si¢ do politycznych metod
koordynacji, mniej lub bardziej zinstytucjonalizowanych, opartych
na lojalnosci partyjnej (rzady Leszka Millera) lub osobistej (Jarostaw
Kaczynski) [Matyja 2010, s. 49-65]. Ma wiec racje Zubek, gdy pisze,
ze

wbrew wzmocnieniu prawnych kompetencji premiera sita jego przy-
wodztwa byla determinowana gtdwnie przez czynniki polityczne
i personalne, jak pozycja w partii, natura zaplecza parlamentarnego,
pozostawanie waznych lideréw poza gabinetem, osobisty styl i po-
pularnos¢ polityki rzadu [Zubek 2006, s. 95-96].

Polityczne mechanizmy koordynacji pozwalaty czasem silnemu pre-
mierowi omina¢ brak mechanizmdéw koordynacji administracyjnej
i w ten sposdb realizowac priorytety rzadu.

Przyktady regul niskiego rzedu, ktore koroduja reguly o charak-
terze konstytucyjnym, mozna wylicza¢ dalej. Pozostajac na gruncie
procesu legislacyjnego, warto wspomniec o ocenie skutkow regulaciji,
ktora towarzyszy (niemal) kazdemu projektowi ustawy przygotowy-
wanemu przez rzad. W zamierzeniach jest to przewodnik dla decy-
dentdw, ale i obywateli, ktory uzasadnia podjecie interwencji regu-
lacyjnej przez rzad. Cele i skutki projektu staja si¢ czytelne, a proces
decyzyjny racjonalny. Nie wchodzac w szczegoty metodologii OSR
i praktyki jej wdrazania w Polsce od konca lat 90., warto zacytowac
opini¢ dyrektora departamentu w Ministerstwie Gospodarki odpo-
wiadajacego za reforme regulacji: ,mozna stwierdzic, ze w Polsce
mamy wzorcowy system OSR. (...) jednak tylko na papierze” [Ko-
pijkowski-Gozuch 2010, s. 10]. Ministrowie traktuja bowiem oceng
skutkow regulacji jak ,,¢wiczenie ze stawiania ptaszkow w okienkach
formularza” [Staronova 2010, s. 119], a nie przewodnik w tworzeniu
projektu ustawy®.

Jesli potraktowac budzet panstwa jako wskaznik bardziej ogdlnej
zdolnosci wladzy wykonawczej do koordynowania decyzji o alokacji
zasobow materialnych, to pod wzgledem ogolnych regul Polska nie
tylko na tle krajow Europy Srodkowej przedstawia sie dobrze [Brusis,
Dimitrov 2001, s. 888]. Przyjety w latach 90. scentralizowany proces

6 Autorka uzywa tego okreslenia w odniesieniu do praktyki OSR w Czechach,
na Wegrzech i Stowacji, ale dobrze opisuje ono rowniez i polska praktyke.
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tworzenia budzetu przez Ministra Finanséw daje efektywne budze-
towanie, w znaczeniu niskiego deficytu i stabilnego budzetu. Co
ciekawe, perspektywa bylego ministra finansow jest jednak odmien-
na. Jerzy Osiatynski pisze: , Bez silnego wsparcia ministra finansow
przez premiera oraz bez zrozumienia przez premiera i pozostatych
czlonkow rzadu makroekonomicznych ograniczen (...) nie moze
powstac spdjny ani dobry budzet” [Osiatyniski 2006, s. 144]. Minister
finanséw koordynuje bowiem proces budzetowy w Polsce w duzej
mierze formalnie i sam bardzo czesto nie jest czescia centrum rzadu,
lecz bardziej wynajetym fachowcem.

Prawdziwy polski problem ze strategiczng alokacja zasobdw po-
lega jednak na tym, ze wydatki budzetu panstwa stanowia srednio
mniej niz jedna czwarta wszystkich wydatkow sektora finanséw
publicznych, a ponad potowa srodkéw publicznych wydawanych
przez wladze centralne nie przechodzi przez budzet, a zatem w bar-
dzo ograniczonym stopniu podlega rzadowej koordynacji.

I znowu w ogromnej mierze jest to wynik przywiazania do insty-
tucji wymyslonych na uzytek zarzadzania panstwem komunistycz-
nym. Powyzej 35% wszystkich srodkow publicznych wydaja bowiem
panistwowe fundusze celowe, ktorych dziatanie polega na tym, ze
pewnym wyodrebnionym z budzetu zadaniom publicznym przy-
pisuje si¢ okreslone zrddta finansowania, najczesciej pochodzace ze
swiadczen o charakterze zblizonym do podatkow (np. obowiazkowe
sktadki na ubezpieczenie spoleczne, optaty za przemystowe uzyt-
kowanie srodowiska naturalnego itp.) [Malinowska-Misiag, Misiag
2006, s. 207-210]. Na pierwszy rzut oka mozna powiedzieé, ze taka
stabilnos¢ to zaleta, ze w ten sposob niezaleznie od zmieniajacych
sie koalicji realizowana jest jakas dtugofalowa strategia wyrazona
decyzja o utworzeniu funduszu.

Niektore fundusze rzeczywiscie realizuja dtugoterminowe priory-
tety relatywnie niezalezne od dominujacych opgji politycznych, ktore
potencjalnie moglyby by¢ zagrozone checia podreperowania budze-
tu przez kolejne rzady (Fundusz Ubezpieczen Spotecznych). Inne
jednak sa tylko wynikiem dziatalnosci grup intereséw i sposobem
na uniezaleznienie srodkdéw od koordynagji i kontroli budzetowe;j.
Klasycznym przykladem jest tu Paristwowy Fundusz Gospodar-
ki Zasobem Geodezyjnym i Kartograficznym, ktory ze sprzedazy
map z panstwowego zasobu kartograficznego ma finansowac jego
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utrzymanie. Fundusz znajdujacy si¢ w dyspozycji Gtéwnego Geode-
ty Kraju formalnie dubluje wigc zadanie swojego dysponenta, ktory
na jego wykonanie otrzymuje srodki budzetowe. W praktyce zatem
fundusz jest dodatkowa kieszenia, wcale niemala — w 2012 roku
Fundusz planowat wydac¢ ponad 8,5 mIn PLN - z ktérej Gléwny
Geodeta moze sfinansowac swoja ustawowa dziatalnos¢ wtasciwie
poza kontrola budzetowa.
Zasadniczy problem z funduszami celowymi polega jednak na tym,
ze wydzielenie sSrodkow oznacza, iz bez wzgledu na to, jak si¢ nimi
gospodaruje, rzad ma na nie bardzo ograniczony wptyw, a ponosi
odpowiedzialnos¢ za wykonanie zadania przypisanego funduszowi.
Kreslac mape regut niskiego rzedu, ktére koroduja regutly o cha-
rakterze konstytucyjnym, mozna wymienia¢ dalej: stuzbe cywil-
na — formalnie apolityczna i profesjonalna, w rzeczywistosci bardzo
czesto upartyjniona i niekompetentna, formalnie (prawie) niezalezne
od rzadu, oparte na profesjonalizmie agencje regulujace rozne sfery
dziatania rynku, ktore szybko kolonizowane sa przez rzadzacych
bez ogladania sie na skutki dla rynku, nieskuteczna, cho¢ formalnie
dobrze zorganizowana administracje podatkowa itd.

PODSUMOWANIE

Polska polityka ostatnich 25 lat toczyta si¢ w ramach instytucji, ktére
powstawaly jako prdoba przezwyciezenia dziedzictwa komunistycz-
nego. O ile jednak na poziomie podstawowych, konstytucyjnych
regul demokracji préba ta zakoniczyla si¢ w duzej mierze sukcesem,
o tyle operacyjne reguly dzialania administracji i tworzenia prawa
przejawiaja wiele dysfunkcji i koroduja dziatanie regut konstytucyj-
nych. O ile na poziomie konstytucyjnym udato si¢ stworzy¢ wyraznie
dominujacy osrodek podejmowania wigzacych decyzji publicznych,
o tylejego zdolnos¢ do wyznaczania i realizowania strategii politycz-
nych, zdolnos¢ koordynowania dziatan réznych organdw wiladzy
i administracji jest niska. Wydaje sie, ze ta niewydolnosc¢ na poziomie
operacyjnym w najwigekszym stopniu wplywa na niezadowolenie
Polakow ze stanu instytucji demokratycznych w 25 lat po wybo-
rach 4 czerwca i powotaniu pierwszego niekomunistycznego rzadu
w Europie Srodkowej.
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