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Abstrakt: Artykut analizuje czas debaty parlamentarnej w procesie stanowienia prawa,
podczas rzqddéw populistycznie zorientowanych partii (2015-2019). Ugrupowania te
(Zjednoczona Prawica) sq krytyczne wobec wspétczesnej idei demokracji parlamentarnej,
traktujq debate w Sejmie raczej jako techniczne narzedzie, a nie wartos¢ polityczng czy
etyczng. Wspdtczesny populizm nie neguje parlamentaryzmu formalnie, tylko materialnie
obniza jego range, wyraznie go instrumentalizuje. Dostrzec mozna zjawisko ograniczania
dyskusji, niepodejmowania rozmdw i narzucania woli przez wiekszos¢. W parlamencie
znajduje odbicie rzeczywisty stosunek populistycznych ugrupowar do opozycji,
dostrzegalna jest jej anihilacja.

Abstract: The article analyses the duration of parliamentary debate in the lawmaking
process in the period when Poland was governed by populist groups (2015-2019). These
groups (the United Right) are critical of the modern idea of parliamentary democracy,
and populist parties treat a debate in the Parliament as a political technique rather than
an important political and ethical value. Formally, contemporary populism does not deny
the Parliament but lowers its rank and clearly instrumentalises it, which is manifested in
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the practice of limiting discussion, not taking up talks, and imposing the majority’s will. At
the same time, the Parliament reflects the real attitude of populist groups to the political
opposition and their attempts at its political annihilation.

Wprowadzenie

Istotg demokracji przedstawicielskiej, bez wzgledu na rozwigzania prawne
i praktyki polityczne!, wydaje sie by¢ agonistyczny sp6r polityczny?, ktéry
ujawnia sie w czasie debaty w parlamencie. To podczas debaty parlamentar-
nej sg prezentowane rézne stanowiska partii politycznych, poglady politykéw,
przejawia sie wolnos¢ polityczna w swojej ideowej i politycznej réznorodnosci
ze wszystkimi odcieniami. Nie podejmujac sie prezentacji historii idei debaty
w polityce, w tym idei debaty parlamentarnej w koncepcjach nowozytnych
i wspodtczesnych nurtéw politycznych3, prezentuje badania nad debata parla-
mentarna rozumiang jako techniczne narzedzie parlamentaryzmu, pewien typ
technologii politycznej stosowanej podczas procedowania ustaw?*. Nawigzuje
do ogdlnego podejscia metodologicznego prezentowanego w empirycznej

1 Literatura dotyczaca koncepcji demokracji jest przeogromna, ciggle aktualna jest kla-
syczna synteza: G. Sartori, Teoria demokracji, ttum. P. Amsterdamski, D. Grinberg, War-
szawa 1994, omawiajaca w przekroju historycznym i doktrynalnym podstawowe idee
demokracji, z nowszych prac mozna wymieni¢ studium D. Helda, Modele demokradji,
ttum. W. Nowicki, Krakéw 2010. Prébe opisu dziejéw Il RP poprzez ré6znorodne idee
demokracji, T. Godlewski, Polski system polityczny. Instytucje — procedury — obywatele,
Torun 2007, takze proba analizy lat 1997-2011 w kontekscie dyskusji o modelu polskiej
demokracji, M. Nalepa, Party Institutionalization and Legislative Organization. The Evolu-
tion of Agenda Power in the Polish Parliament, «Journal of Comparative Politics» 2016,
April, vol. 48, s. 353-372.

2 W artykule agonistyczny spér ujmuje za Ch. Mouffe, Agonistyka. Polityczne myslenie
o swiecie, ttum. B. Szelewa, Warszawa 2013, tejze, Carl Schmitt i paradoks demokracji
liberalnej, ttum. T. Lesniak, [w:] Ch. Mouffe (red.), Carl Schmitt. Wyzwanie politycznosci,
Warszawa 2011, s. 51-68.

3 Pierwszy opis debaty politycznej przedstawia Herodot z Halikarnasu, Dzieje, ttum.
S. Hammer, Warszawa 1956, ksiega lll, paragraf 80-81. Zob. analize debaty mezéw per-
skich u: M. Nie¢, Komunikowanie polityczne w spoteczeristwie przed-masowym, Warszawa
2010, s. 55-59. Geneze i dzieje debaty publicznej przedstawia, A. Budzynska-Gaca,
Retoryka debaty. Polskie wielkie debaty przedwyborcze, Warszawa 2015, s. 25-61. Rézne
modele debaty publicznej, M. Czyzewski, S. Kowalski, A. Piotrowski (red.), Rytualny
chaos. Studium dyskursu publicznego, Warszawa 2010. Zdaniem autoréw debata parla-
mentarna w warstwie instytucjonalnej przynalezy do debaty publicznej, za$ w warstwie
przedmiotowej do debaty polityki w rozumieniu P. Bourdieu.

4 Przyjmuje do analizy proceduralng koncepcje demokracji, parlament jest wéwczas
narzedziem uzgadniania opinii i podejmowania decyzji, zob. klasyczna prace: J. Schum-
peter, Kapitalizm, socjalizm i demokracja, ttum. M. Rusinski, Warszawa 2009, takze,

przypis 1.
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nauce o polityce przez badaczy technologii polityki (nie uzywali powyzszego
okreslenia) Harolda Lasswella, Abrahama Kaplan>, Kennetha Arrowab®. Przy tym
badania ich odnosity sie gtéwnie do paradoksu gtosowania w rezimach demo-
kratycznych?.

W artykule nawiazuje do teorii empiryczno-analitycznych i podejscia
funkcjonalistycznego opisanego m.in. w pracy Klausa von Beyme Wspdtcze-
sne teorie polityczne8. Mozemy wymieni¢ liczne prace, ktére podjety sie analizy
technologii polityki, szczegdlnie w obszarze procedury gtosowania®, natomiast
mniejszym zainteresowaniem cieszg sie inne aspekty debaty, np. czas debaty
parlamentarnej.

Uzasadnienie badan

W artykule nie podejmuje sie analizy mysli politycznej ujawnianej pod-
czas parlamentarnego starcia politycznego, lecz rozpatruje narzedzie polityki
jakim jest debata parlamentarna. O ile wyborcza debata polityczna (odnosze
sie tylko do aspektu technologicznego) stafa sie przedmiotem licznych analiz
i badan empirycznych, gtéwnie przedstawicieli nauk o komunikowaniu i innych
nauk spotecznych (nauk o polityce, socjologii)'?, o tyle debata parlamentarna
w aspekcie nieretorycznym nie jest przedmiotem szczegdlnego zaintereso-
wania nauki. W artykule staram sie owg luke wypetni¢ prezentujac badania
dotyczace czasu trwania debaty w procesie stanowienia prawa w parlamencie
polskim w latach 2015-2019. Na potrzeby analizy technologii debaty w parla-
mencie polskim przeprowadzitem badania; opis badan przedstawiam ponizej.

Analizuje tylko socjotechniczng strone funkcjonowania parlamentu
i posrednio praktyke polityczna w demokracji przedstawicielskiej, czyniac

5 H. Lasswell, A. Kaplan, Power and Society. A Framework for Political Inquiry, London 1976.

6 K. Arrow, Social choice and individual values, New York-London 1963.

7 Zdaniem badaczy preferencje polityczne gtosujacych sg cykliczne, nawet jesli preferen-
cje poszczegdlnych wyborcéw juz takimi nie sa, tym samym oczekiwania wiekszosci
moga by¢ ze sobga sprzeczne. Reprezentatywny przeglad tekstéw z socjologii polityki
i empirycznej politologii, Wfadza i spoteczeristwo: antologia tekstéw z zakresu socjologii
polityki, wybor i opracowanie J. Szczupaczynski, ttum. J. tozinski i J. Szczupaczynski,
M. Skwiecinski, O. Wojtasiewicz, Warszawa 1995 (t. I) i 1998 (t. II).

8 K. von Beyme, Wspdfczesne teorie polityczne, ttum. J. Lozinski, Warszawa 2005.

9 Literatura przedmiotu jest przeogromna, zob. Encyklopedie Politologii, szczegdlnie
t. 11V, Krakéw 1999, takze, Wtadza i spoteczeristwo: antologia tekstéw z zakresu socjolo-
gii polityki..., t. 1 i ll; takze, W. Sokdt, M. Zmigrodzki (red.), Pojecia, teorie i metody, War-
szawa 2016.

10 W ostatnich latach ukazaty sie bardzo interesujace analizy debat, m.in. A. Budzynskiej-
-Gacy, A. Hass, M. Kolczyriskiego, M. Mazura, A. tukasik-Tureckiej i A. Stepinskie;j.
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przedmiotem krytycznego opisu czas trwania debaty w parlamencie polskim
zdominowanym w latach 2015-2019 przez ugrupowania okreslajace sie jako
narodowe lub przypisywane w nauce do populizmu''. Zadaje pytanie o czas
debaty przyjmujgc wstepne zatozenie, o wplywie czasu wypowiedzi na jakos¢
debaty. Debata jest istotnym narzedziem wypetniania przez opozycje funkg;ji
kontrolnej rzadu, pozwala takze uczestniczy¢ we wspoélnotowym stanowie-
niu prawa. Nawet w demokracji przedstawicielskiej, zdominowanej przez
partie polityczne (reprezentacje wyborcze), jestesmy w politycznej wspol-
nocie, przynajmniej postulatywnie (idea opozycji jako jednosci politycznej
wspolnoty).

W artykule zadaje pytanie o czas trwania debaty i jej formalny przebieg,
tym samym stawiam posrednio pytanie o mozliwos¢ prezentacji réznorodnych
stanowisk, pogladoéw i opinii opozycji'2, gdyz rzad zawsze ma mozliwos¢ pet-
nej wypowiedzi politycznej. W czasie |, Il i lll czytania projektéw ustaw pre-
zentowane sg réznorodne stanowiska klubow, két, a takze poglady politykéw.
Réwniez w zaleznosci od typu projektu ustawy (rzadowy, poselski) istnieje
mozliwos¢ wypowiedzi innych zbiorowych aktoréw polityki (pracodawcy,
zwigzkowcy, organizacje pozytku publiczne, organizacje zawodowe) i prywat-
nych, czy to w formie konsultacji, wystuchania publicznego lub lobbingu'3.
Zdaniem Tadeusza Biernata, ktérego poglad w tym wzgledzie podzielam,
wystuchanie publiczne jest elementem demokracji bezposredniej w ramach
procedur parlamentarnych4. Czas trwania debaty ma istotny wptyw takze na
jakos¢ realizacji zasady dialogu spotecznego, idei bedacej podstawa budowy
demokratycznego panstwa prawnego (Preambuta, takze art. 2 i 4 Konstytucji RP
z 2 kwietnia 1997 roku).

11 Podziat ideologiczny w Zjednoczonej Prawicy nie jest jednoznaczny, mozemy wyrézni¢
nurt konserwatywny, chrzescijansko-spoteczny (trade unionistyczny), populistyczny
i narodowy. Dostrzegalna jest réznica polityczna i ideologiczna miedzy pierwsza
kadencja rzadéw Zjednoczonej Prawicy (2015-2019), a druga, po 2019 r, a takze
dostrzegalne sa réznice miedzy rzagdem premier Beaty Szydto i rzadem Mateusza
Morawieckiego.

12 Opozycja ,odnosi sie zazwyczaj do antagonizmu o charakterze formalnym i dziata
w ramach konstytucji’; A. Heywood, Klucz do politologii. Najwazniejsze ideologie, systemy,
postaci, ttum. P. Kornobis, K. Wolanski, Warszawa 2008, s. 205-206.

13 T. Biernat, Legislacja. Analiza procesu, Krakdéw 2016, s. 121-126.

4 T. Biernat, Legislacja..., s. 126. ,Wystuchanie publiczne nalezy do tych instytucji
regulaminowych, ktére majg na celu urzeczywistnienie pewnych sktadnikéw, ele-
mentéw demokracji bezposredniej w ramach procedur parlamentarnych. Zapewnia
bowiem prezentacje, szerszego niz zazwyczaj spektrum opinii przez zainteresowane
podmioty publiczne, spoteczne i prywatne, na temat projektowanych rozwigzan
ustawodawczych i sprzyja w ten sposéb budowie spoteczenstwa obywatelskiego”
(paragraf 7).
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Zadaje ogolne pytanie dotyczace procedury demokratycznej we wspot-
czesnym panstwie o nachyleniu populistycznym, poszukujagcym alternatywy
dla liberalnej koncepcji demokracji przedstawicielskiej'>. Ugrupowania popu-
listyczne odnoszg sie krytycznie do wspotczesnej idei demokracji parlamen-
tarnej, podzielajg m.in. diagnoze Arrowa dotyczaca uzgadniania intereséw
grupowych i ogélnospotecznych w procedurze parlamentarnej. Diagnoze
populistyczng przyjety takze nurty narodowe krytyczne wobec rozwigzan libe-
ralnej demokracji. Ugrupowania narodowe i populistyczne gtosza w analizowa-
nym okresie hasta poprawy partycypacji i uwzglednienia gtosu Polek i Polakéw
w biezacej polityce. Na potrzeby analizy postawitem pytanie badawcze: Jaki
przebieg technologiczny ma debata polityczna w parlamencie zdominowanym
przez ugrupowania narodowe i populistyczne?

Za Jerzym Szackim, historykiem idei, przez populizm rozumiem namyst nad
demokracja, ktory kwestionuje coraz wyzszy stopien instytucjonalizacji i profe-
sjonalizacji zycia politycznego (pewien typ alienacji polityki), nienaruszalnos¢
regut gry (prawo) i obyczaj polityczny (poprawnos¢ polityczna) oraz trwatosé
podziatu sfer wptywu (dotychczasowa hierarchie polityczng)'e. W ocenie pol-
skiego historyka idei, ktérego ocene w tym wzgledzie podzielam, populizm
poddat pod rozwage wzér normatywny i praktyke liberalnej demokracji, pod-
jat zagadnienie alienacji obywatela we wspdtczesnej polityce demokratycznej.
Ugrupowania populistyczne podjety krytyke formutowana u progu wspoétcze-
snosci przez Jeana Jacquesa Rousseau odnoszaca sie do kostiumu demokragji
liberalnej. Populizm ponowit pytanie Rousseau, czyniac je centralnym zagad-
nieniem teorii demokracji, w tym przedstawicielskiej i szerzej teorii panstwa
oraz teorii polityki'?. Diagnoze populistyczng przyjety wspotczesnie takze
ugrupowania narodowe, krytyczne wobec rozwigzan liberalnej demokracji.

W artykule przyjmuje deskryptywne rozumienie debaty parlamentarne;j.
Jak wskazuje Andrew Heywood, parlament, ktérego nazwe wywodzi od fran-
cuskiego stowa parler méwi¢,

,Wiaze sie z dyskusja i deliberacja, co sugeruje, ze gtéwna rolg zgromadzenia jest dzia-

fanie jako pole debaty, w ktérym programy i problemy polityczne moga by¢ otwarcie

dyskutowane i poddawane krytyce”18.

> Dokonuje nastepujacego podziatu analitycznego: demokracja bezposrednia i jej insty-
tucje jest preferowana przez nurty populistyczne, zas demokracja parlamentarna przez
nurty liberalno-demokratyczne. Populizm za Ch. Mouffe, M. Canovan przypisuje do
prymarnej demokratycznej tradycji politycznej.

16 J. Szacki, Wstep, [w:] Y. Meny, Y. Surel (red.), Demokracja w obliczu populizmu, Warszawa
2007, s. 18.

17" Reprezentatywny zbidr tekstéow O. Wysocka (red.), Populizm, Warszawa 2010; takze,
J-W. Miller, Co to jest populizm?, thum. M. Sutowski, Warszawa 2017.

8 A. Heywood, Klucz do politologii..., s. 206.
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Zdaniem Agnieszki Budzynskiej-Gacy, idea nowozytnej debaty uksztattowata
sie w XI-XIl w. pod wptywem praktyk dialektycznych we francuskich szkotach
katedralnych. Starofrancuskie debat-re oznacza ,cios za cios, argument za argu-
ment’, konotuje sytuacje starcia, walki'®.

Zdaniem Kazimierza Wolny-Zmorzynskiego i Andrzeja Kaliszewskiego
debata medialna, w tym polityczna,ma na celu naswietlenie problemu z kilku
punktéw widzenia”. Autorzy wyrdzniajg debate perswazyjna, majaca na celu
przekonanie odbiorcéw do jakis stanowisk, debate problemowa, wszechstron-
nie naswietlajaca zagadnienie, ktéra najczesciej konczy sie podjeciem decyz;ji
oraz debate analityczng, z udziatem fachowcéw, ekspertéw, naswietlajaca jakis
mato znany problem20.

W artykule przez debate parlamentarng bede rozumiat

,typ dialogu o sformalizowanej postaci, toczonym w obecnosci audytorium i modero-
wanym przez prowadzacego stojgcego na strazy przestrzegania procedur”?!,

Debata parlamentarna okresla hierarchie wartosci i cele spoteczenstwa poli-
tycznego?2, Najczesciej debata parlamentarna odnosi sie do zagadnien zwia-
zanych ze stanowieniem prawa (procedowanie ustaw).

W polskim Sejmie VIl kadencji (jesien 2015-jesien 2019) i Senacie
IX kadencji wiekszo$¢ mandatéw zdobyty ugrupowania, ktére okreslaty sie jako
Zjednoczona Prawica (Prawo i Sprawiedliwo$¢, Solidarna Polska oraz Polska
Razem, przeksztatcona w 2017 roku po zmianach politycznych i organizacyj-
nych w Porozumienie Jarostawa Gowina). Zwycieskie partie polityczne (koalicja
partii prawicowych skupiona wokét Prawa i Sprawiedliwosci, okreslana przez
samych zainteresowanych Zjednoczona Prawicg) nie ukrywaty swojego kry-
tycznego stanowiska wobec wspotczesnego parlamentaryzmu i szerzej wobec
demokracji przedstawicielskiej. Zbadanie zatem funkcjonowania parlamentu
W czasie sprawowania wtadzy przez ugrupowania, krytyczne wobec praktyki,
a moze tez idei demokracji przedstawicielskiej pozwoli okresli¢ ich rzeczywi-
sty stosunek do parlamentu, a nie deklaratywny i szerzej, umozliwi okreslenie
praktyki politycznej ugrupowan narodowych i populistycznych w demokracji

19 A. Budzynska-Gaca, Retoryka debaty. Polskie wielkie debaty przedwyborcze 1995-2010...,
s. 14.

20 KWZ [K. Wolny-Zmorzynski] i AK [A. Kaliszewskil, hasto: Debata, [w:] W. Pisarek (red.),
Stownik terminologii medialnej, Krakéw 2006, s. 28-29.

21 A. Budzyniska-Gaca, Retoryka debaty. Polskie wielkie debaty przedwyborcze 1995-2010...,
s. 26. Debata parlamentarna podlega regulacjom okreslonym w uchwale Sejmu Rze-
czypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r. Regulamin Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej,
M.P. 2 1992, nr 26, poz. 185.

22 Przez dyskursywne rozumienie debaty uznaje sie debate, w ktérej ,dyskurs traktowad
mozna jako catoksztatt przekazéw znajdujacych sie w spotecznym obiegu’, Rytualny
chaos..., s. 18, w tym przypadku w parlamencie.
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przedstawicielskiej, na przyktadzie Polski. Oczywiscie powyzsze kwestie sg pre-
zentowane tylko w wycinkowym zakresie wynikajacym z badan, sa przyczyn-
kiem, a nie wyczerpujaca odpowiedziag na wskazane zagadnienia, niemniej
jednak pozwalaja na formutowanie wstepnych konkluz;ji.

Przedmiotem analizy jest czas trwania debaty w procesie stanowienia
prawa w polskim Sejmie. Czas jest wielkoscig okreslajaca kolejnos¢ zdarzen
oraz odstepy miedzy zdarzeniami zachodzacymi w tym samym miejscu. Zgod-
nie z zapatrywaniem klasycznej nauki ,czas nie istnieje bez zmiany“23, a tym
samym nie istnieje bez ruchu?4. Przy tym w ocenie Arystotelesa, tworcy kla-
sycznej nauki, ktérego ustalenia przywotuje, ,czas jest miara ruchu oraz miarg
stanu ruchu’, czas wyraza ,ilosciowa stronga ruchu”?>, Badajac ilosciowe warunki
zmiany (czas debaty), zadaje pytanie o jako$¢ stanowienia prawa, a posred-
nio o jako$¢ demokracji przedstawicielskiej w Polsce w wybranym aspekcie.
Pytanie o czas debaty jest pytaniem sformutowanym implicite o miejsce opo-
zycji w parlamencie zorientowanym przez idee populistyczne, a takze o dobre
praktyki polityczne w procedowaniu ustaw?6, a wiec jest pytaniem o kulture
polityczna, w wezszym aspekcie o kulture prawnga?’. Badam element fazy legi-
slacyjnej stanowienia prawa, czas debaty parlamentarnej. Ponadto czas debaty
jest wskaznikiem diagnozujacym stan polskiej demokracji.

Przez technologie polityki rozumiem zastosowanie instytucji jako instru-
mentu polityki, np. podczas rywalizacji wyborczej, debaty parlamentarne;j.
Zdaniem Piotra Sztompke, instrumentalne stosunki spoteczne ,stuza reali-
zacji potrzeb, celdw czy aspiracji partnerédw w innej dziedzinie niz ta, ktérej
dotyczy stosunek”28. Powyzsze okreslenie miesci sie w realnej (tj. politycznej)
analizie procesu legislacyjnego tworzenia prawa, ,od strony politycznego
dziatania"2°,

23 Arystoteles, Fizyka, [w:] tegoz, Dzieta wszystkie, wstep, komentarz i ttum. K. Le$niak,
Warszawa 2003, t. 2, 218b-19.

24 Okazuje sie wiec, ze czas nie istnieje bez ruchu i bez zmiany”, i kilka wierszy dalej
,Ot6z czas spostrzegamy tacznie z ruchem’, Arystoteles, Fizyka..., 218b 29-219a 1
i219a 5.

25 Arystoteles, Fizyka..., 221a 1i219b 3.

26 The principle of the rule of law, resolution 1594, 23/11/2007, Council of Europe, https://
pace.coe.int/en/files/17613 - trace-3 (6.10.2022).

27 W polskiej literaturze przedmiotu wyrézniamy trzy modele tworzenia prawa: wolunta-
rystyczny, legalistyczny oraz spoteczny. Typologie opracowata Elzbieta Kustra na pod-
stawie badan Ph. Noneta i Ph. Selznicka, E. Kustra, Polityczne problemy tworzenia prawa,
Torun, 1994, s. 27-53; takze, T. Biernat, Legislacja..., s. 42-51.

28 P. Sztompke, Socjologia. Analiza spofeczeristwa, Krakéw 2012, s. 123.

29 T. Biernat, Legislacja..., s. 41. Wymiar formalny procesu legislacji jest ,od strony prawa’,
Tamze, s. 41. Proces legislacyjny jest wiec ,podwdjnie zakorzeniony” W artykule anali-
zuje strone polityczna.
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Opis badan

W Sejmie VIII kadencji podjeto prace nad 1342 projektami, ktére zaowoco-
waty 923 ustawami. Staty sie one przedmiotem krytycznego ogladu. Przebieg
procedowania ustaw zostat przedstawiony na oficjalnej stronie Sejmu (www.
sejm.gov.pl). Znajdujace sie na stronie dane zostaly wykorzystane w bada-
niu. Badanie przeprowadzono w listopadzie 2019 roku, juz po zakonczeniu
VIl kadencji Sejmu i IX kadencji Senatu.

W polskim parlamencie obowiazuje zasada rozpatrywanie projektéw ustaw
w trzech czytaniach (Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, art. 119, p. 1, takze,
Regulamin Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej, art. 36, p. 1). Projekt na pismie musi
najpierw wptynac¢ do Sejmu. Inicjatywe ustawodawczg posiadaja: postowie,
Senat, Prezydent RP, Rada Ministrow i obywatele, po zebraniu 100 000 pod-
piséw pod projektem (Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, art. 118, p. 1, 2,
takze, Regulamin Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej, art. 32, p. 1). Prezydium Sejmu
podejmuje decyzje o kolejnosci procedowania poszczegoélnych projektow
(Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, art. 123, p. 2, 3). Projekt w zaleznosci od
podejmowanej tematyki lub potrzeb politycznych uzyskuje zaszeregowanie do
okreslonej sciezki legislacyjnej (pilna lub zwykta $ciezka legislacyjna) i jest skie-
rowany do pierwszego czytania na plenarnym posiedzeniu Sejmu (tego typu
praktyka byta rzadziej stosowana w analizowanym okresie) lub jest przekazany
do odpowiedniej komisji (czesciej stosowang tego typu sciezke w VIl kadeng;i
Sejmu, dane podaje w dalszej czesci artykutu). Prace w komisji lub w komi-
sjach koncza sie sprawozdaniem i wnioskami, ktére sg publicznie ogtaszane.
Drugie czytanie odbywa sie na posiedzeniu Sejmu, wpierw s3 przedstawiane
whioski komisji zawarte w sprawozdaniu, nastepnie odbywa sie procedowanie
i ponowne przekazanie projektu do komisji. Praca w komisji konczy sie spra-
wozdaniem przedstawionym na forum Sejmu (wnioski). Odbywa sie trzecie
czytanie i gtosowanie. Przyjeta przez Sejm ustawa zostaje przekazana Prezy-
dentowi RP i Marszatkowi Senatu do dalszego procedowania (Konstytucja Rze-
czypospolitej Polskiej, art. 121, takze, Regulamin Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej,
art. 37-52).

Po otrzymaniu stanowiska Senatu, ustawa jest przekazywana ponownie
do komisji sejmowej lub jest przekazywana Prezydentowi do podpisu. Praca
nad stanowiskiem Senatu musi zakonczy¢ sie sprawozdaniem z prac komisji
(wnioski), ktére jest rozpatrywane na forum Sejmu. Prezydent moze ustawe
podpisac lub skierowa¢ do Trybunatu Konstytucyjnego w celu sprawdzenia
zgodnosci ustawy z Konstytucjg albo zgtosic¢ veto do ustawy (Konstytucja Rze-
czypospolitej Polskiej, art. 122, takze, Regulamin Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej,
art. 54-57).
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Kadencje Sejmu podzielitem na 4 okresy odpowiadajgce czteroletniej
kadencji Sejmu30, Poczawszy od ostatniej kadencji, wybieratem za kazdym
razem inny kwartat roku. Do badania wybratem losowo 100 procedowanych
projektow ustaw, po 25 z kazdego roku pracy Sejmu. Nie analizowatem proce-
dowania projektow ustaw w catym kwartale, tylko od wybranego dnia analizo-
watem 25 kolejnych przypadkéw. Nie nadatem znaczenia zadnemu projektowi
ustawy, ani zadnemu okresowi. W sumie zbadatem 100 losowo wybranych
projektéw ustaw procedowanych w VIl kadencji Sejmu i IX kadencji Senatu.

Analizie nie zostat poddany caly proces procedowania nad projektem
ustawy, tylko proces procedowania, ktéry miat miejsce w Sejmie od momentu
pierwszego czytania projektu ustawy w komisji lub na posiedzeniu Sejmu do
trzeciego czytania wiacznie. Tylko wskazany okres procedowania poddatem
krytycznemu ogladowi. Debata parlamentarna jest mozliwa tylko podczas
procedowania projektéw ustaw w komisji (komisjach), badz na sesji plenar-
nej. Inne etapy procedowania przypisuje do podejmowania decyzji lub gier
parlamentarnych, na pewno nie wypetniaja one definicji debaty. Nie rozpatry-
watem zagadnien zwigzanych z taktykga polityczng poszczegdinych ugrupowan
w trakcie pracy nad projektami ustaw.

Przeprowadzone badanie nie ma charakteru badania ilosciowego, w lite-
raturze przedmiotu okreslane jest jako badanie jakosciowe3!. Nie formutuje
hipotez, tym samym nie przeprowadzam ich weryfikacji, postawitem nato-
miast gtéwne i szczegdtowe pytania badawcze, ktére poddaje falsyfikacji. Ze
wzgledu na przyjeta metodologie analizuje poszczegdlne etapy procedowania
ustaw, zwracajac uwage na czas debaty.

W celu przeprowadzenia krytycznej analizy opracowatem samodzielnie
kwestionariusz badan, skupiajagc uwage na czasie i technologii procedowa-
nia (pytania z kwestionariusza przytaczam i omawiam przy analizie materiatu
badawczego, w punkcie lll, ponizej). Przy tym przez czas procedowania nie
rozumiem czasu wystapienia posta w komisji lub podczas sesji plenarnej Sejmu,
tylko ogdlny czas przeznaczony na kolejne etapy procedowania i debate.
Nie sprawdzatem czasu poszczegdlnych wystapien postdw opozycji i koalicji
rzadowej. Poddatem analizie kazdy etap procedowania projektu ustawy ze
wzgledu na odniesienia do debaty parlamentarnej, poczawszy od pierwszego
czytania a skonczywszy na trzecim czytaniu. W artykule, ktéry jest poktosiem
badania, przedstawiam krytyczny opis i formutuje wnioski, a takze konkluzje
z badanh.

30 Pierwsze posiedzenie VIII kadencji Sejmu odbyto sie 12 listopada 2015 r., a ostatnie
11 listopada 2019 r.

31 J.W. Creswell, Projektowanie badari naukowych. Metody jakosciowe, ilosciowe i mieszane,
thum. J. Gilewicz, Krakéw 2013.
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W polskiej literaturze nauk spotecznych i humanistycznych nie spotkatem
sie z analiza czasu trwania debaty w procesie stanowienia prawa w aspekcie
technologicznym. Odwotuje sie wiec do ogdlnego dorobku badarn nad poli-
tyka, gtéwnie powstatych w kregu nauk o polityce, socjologii, a takze prawa.
Artykut jest gtosem w dyskusji nad kondycjg wspétczesnej demokracji.

Analiza materiatu badawczego

Przekazanie projektu ustawy w pierwszym czytaniu do komisji (45% ana-
lizowanych projektéw ustaw) lub do prezentacji podczas sesji plenarnej Sejmu
(55% analizowanych projektéw ustaw) definiuje sposéb prowadzenia debaty32,
ktory okreslitem jako analityczny (debata w komisjach) lub problemowy (debata
plenarna) zdajac sobie w petni sprawe z umownosci przyjetego podziatu33. Na
komisji zazwyczaj dyskutuje sie o kwestiach merytorycznych, wskazuje sie naj-
istotniejsze zagadnienia, istnieje mozliwos¢ powotania ekspertéw, zasiegnie-
cia opinii i przeprowadzenie szerszej dyskusji nad projektem ustawy. Debata
plenarna nad projektem ustawy jest z definicji wpisana w politycznos¢ sporu,
obradom plenarnym nadawana jest wyzsza ranga, konczy sie ona decyzja.
O ile debata analityczna w komisji jest prowadzona przez postow, ekspertéw
i przedstawicieli grup intereséw zaproszonych na posiedzenie komisji (Regu-
lamin Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej, art. 34, p. 3, art. 36, p. 6-9), to debata
problemowa na sali plenarnej jest prowadzona wytacznie przez postéw. Zain-
teresowane osoby moga tylko na galerii sejmowej przystuchiwac sie debacie.

Na 100 przebadanych projektéw ustaw, 55 projektéw miato swoje pierwsze
czytanie na posiedzeniu plenarnym Sejmu. Dopiero po pierwszym czytaniu
projekty byly przekazywane do wiasciwych komisji w celu dalszego proce-
dowania. W pierwszych latach kadencji (2015-2017) czesciej odbywato sie
pierwsze czytanie projektéw ustaw na posiedzeniu Sejmu. Wraz z narastaniem
liczby zgtoszonych projektow (w VIII kadencji Sejmu zostato zgtoszonych do
procedowania 1342 projektéw) mozna zauwazy¢ dazenie do pewnego typu
racjonalizacji prac Sejmu, nastepuje czestsze przekazywanie projektéw ustaw
do komisji sejmowych. Przy tym czestsze odsytanie projektéw ustaw do komi-
sji sejmowych, ostabia kluczowy argument ugrupowan populistycznych walki

32 Przepisy dotyczace procedowania ustaw reguluje zaréwno Regulamin Sejmu Rzeczypo-
spolitej Polskiej, jak i ustawa z dnia 7 lipca 2005 o dziatalnosci lobbingowej w procesie
stanowienia prawa, Dz.U. 2005, Nr 169, poz. 1414.

33 W podziale debat skorzystatem z ustalen K. Wolny-Zmorzynskiego i A. Kaliszewskiego,
Stownik terminologii medialne;j..., s. 28-29.
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z elitami. Powyzszy aspekt nie jest analizowany, wskazuje tylko na kontekst
doktrynalny.

Przekazanie projektu do drugiego czytania moze nastgpi¢ w dowolnym
momencie, jesli nie jest projektem pilnym. Nie ma okre$lonego czasu pro-
cedowania nad projektem przedtozonym do komis;ji34, projekt ustawy moze
nawet zosta¢ wycofany3>. W badanych przypadkach nie zauwazono zalezno-
$ci miedzy czasem debatowania nad projektem w komisjach a przedtozeniem
projektu do drugiego czytania. Nie mozemy zauwazy¢ rowniez prawidtowosci
miedzy pierwszym czytaniem w komisjach lub na posiedzeniu Sejmu a dru-
gim czytaniem. Okres pomiedzy pierwszym a drugim czytaniem w ustawach
procedowanych drogg zwykfg uzalezniony jest od bardzo wielu réznorodnych
czynnikow. W przypadku procedowania pilnych projektéw ustaw, ustawo-
dawca przewidziat Sciste ramy czasowe pracy nad projektem ustawys36, przy
tym Sciste ramy odnoszg sie gtéwnie do drugiego i trzeciego czytania, a nie
do pierwszego czytania i pracy nad projektem w komisjach. Mozna zauwa-
zy¢ dtuzszy czas procedowania poselskich projektéw ustaw niz rzagdowych,
co raczej wydaje sie by¢ zrozumiatg praktyka (jesli tego typu sformutowanie
mozemy uznaé za poprawne analitycznie) podyktowang biezacymi pracami
rzadu. Dtuzsze procedowanie projektéw poselskich moze takze wynikac z tak-
tyki politycznej, rozgrywania konfliktéw w ramach wtasnego ugrupowania, jak
i walki z opozycja.

Analiza drugiego i trzeciego czytania projektu

Drugie czytanie projektu ustawy musi sie odby¢ na posiedzeniu Sejmu.
W pierwszej kolejnosci przedstawione sg wnioski komisji. Marszatek Sejmu (lub
v-ce marszatek Sejmu) otwiera dyskusje nad projektem, ale co juz rzadziej sie
podkresla w literaturze przedmiotu, takze dyskusje zamyka. W VIII kadengji
Sejmu spotykamy sie z bardzo formalnym traktowaniem regulaminu. Niepi-
sang praktyka (do VIIl kadencji Sejmu) byta mozliwos¢ wyrazania opinii przez
postéw podczas trzeciego czytania projektu ustawy, w czasie przypadajacym
na zadawanie pytan. Ponadto, we wczesniejszych kadencjach Sejmu nie byto

34 Ze wzgledu na obowigzywanie zasady dyskontynuacji w polskim parlamencie, de facto
ograniczeniem jest zakorczenie kadencji Sejmu.

35 Wycofanie projektu przez wnioskodawce ustawy moze nastapi¢ do czasu zakoriczenia
drugiego czytania projektu ustawy (Regulamin Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej, art. 36).

36 Postepowanie z pilnymi projektami ustaw, w: Regulamin Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej,
art. 71-80. Procedowanie projektu pilnego okresla Konstytucja Rzeczypospolitej Pol-
skiej, art. 123.
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skrupulatnego przestrzeganie czasu wystgpien postow. W VIl kadencji Sejmu
«przecigganie” czasu wystapienia3’ byto rygorystycznie traktowane przez mar-
szatkdéw wiekszosci rzadowej, po prostu wylagczano mikrofon méwcy, nakta-
dano kary pieniezne na postéw opozycji.

Kluby i kota poselskie majg okre$lony czas wystapien, postowie moga sie
zapisywac¢ do gtosu, zadawac pytania bezposrednio lub na kartkach, zgtaszac¢
whnioski38. Po prezentacji wnioskéw komisji na plenarnym posiedzeniu Sejmu,
Marszatek Sejmu moze zarzadzi¢ dyskusje nad projektem ustawy i/lub odestac
projekt do komisji, albo przegtosowaé projekt ustawy.

Zbadatem praktyke niepodejmowania dyskusji przed drugim i tym samym
trzecim czytaniem projektu ustawy. Dokonatem analizy nastepujacych zagad-
nien (pytania z kwestionariusza):

a) skierowanie projektéw ustaw do komisji lub na plenarne posiedzenie,

b) okreslenie tematyki procedowanych spraw, a takze,

c) opisanie tego typu praktyki w poszczegélnych latach kadencji Sejmu.

Na 100 wybranych losowo procedowanych ustaw w VIl kadencji Sejmu, az
w 49 przypadkach zastosowano praktyke niepodejmowania debaty nad pro-
jektami ustaw. Sprawy nad ktérymi nie podejmowano debaty w Il i lll czytaniu
dotyczyty projektéw ustaw regulujacych kwestie: gospodarcze, w tym rolnic-
twa (17 przypadkow), prawne i administracyjne (12 przypadkoéw), kwestie
odnoszace sie do regulacji wyniktych z cztonkostwa Polski w Unii Europejskiej
(9 przypadkéw) oraz spraw publicznych (6 przypadkéw). Spraw, ktére okresli-
tem jako varia byto 5.

Niepodejmowanie dyskusji w drugim i tym samym trzecim czytaniu pro-
jektéw ustaw wyraznie instrumentalizuje debate parlamentarng. Oczywiscie
cze$¢ przypadkow mozna prawdopodobnie wyttumaczy¢ pilnoscig sprawy,
brakiem kontrowersji (29 przypadkéw z 49 analizowanych)39, jednakze skala
tego typu przypadkéw wydaje sie by¢ zbyt duza, by uzna¢ powyzszg prak-
tyke za niebudzaca watpliwosci. Zbadatem takze wyrywkowo gtosowanie nad
opisanymi powyzej przypadkami, czes¢ projektéw ustaw byla przyjmowana
tylko gtosami postéw koalicji rzadowej. Rzadowa wiekszos$¢ wyraznie wiec nie
dazyta do ucierania projektéw ustaw, tj. wypracowania rozwigzan kompromi-
sowych, poszukiwania szerszego konsensusu, ktérego trwatos¢ wykraczataby
poza kadencje Sejmu. Dostrzec mozna zjawisko ograniczania dyskusji, a nawet

37 Uzytem okreslenia ,przecigganie” czasu wystapienia dla podkreslenia pewnego typu
praktyki wystapien, a nie przypadkowego zachowania.

38 Powyzsze zagadnienia nie byly badane.

39 Za niekontrowersyjne projekty ustaw uznatem projekty, ktére w gtosowaniu uzyskaty
powyzej 400 gtosow ,za” (powyzej 87% gtoséw) i jednoczesnie ponizej 10 gtoséw ,prze-
ciw” lub ,wstrzymat sie” (ok. 2% gtoséw).

152 STUDIA | ANALIZY / SP Vol. 69



Debata parlamentarna w procesie stanowienia prawa - z technologii polityki

niepodejmowania rozméw i narzucanie woli przez wiekszo$¢ rzadowa. Powyz-
sze zjawisko polityczne okreslam parlamentaturg®® i krytycznie je oceniam.
Powyzsze dziatania byty takze odczytywane jako anihilacja opozyciji.

Projekty, ktére po drugim czytaniu zostaty przekazane do komisji, zostaty
poddane dalszemu procedowaniu. Praca w komisjach ponownie konczy sie
sprawozdaniem i wnioskami przedstawianymi na kolejnym posiedzeniu ple-
narnym Sejmu. W przypadku trzeciego czytania, debata nad projektem ustawy
jest ograniczona lub wygaszana, sprowadza sie do zgfaszania formalnych
whnioskéw, po ktérych nastepuje gtosowanie. Nastepuje zatem przejscie od
debaty do decydowania.

Z praktyka niepodejmowania dyskusji przed drugim i tym samym, przed
trzecim czytaniem projektu ustaw mamy do czynienia przez cata VIl kaden-
cje Sejmu, odpowiednio: w pierwszym roku kadencji 9 przypadkéw (z bada-
nych 25), w drugim roku kadencji 13 przypadkéw (z badanych 25), w trzecim
roku kadencji 15 przypadkéw (z badanych 25), w czwartym roku kadengji
12 przypadkoéw (z badanych 25). W sumie nie podjeto w 49 przypadkach na
100 badanych, dyskusji w drugim i tym samym, trzecim czytaniu.

Po drugim czytaniu do komisji odestano 51 projektéw ustaw. Zbadatem
czas procedowania projektéw ustaw w komisjach, wyréznitem nastepujace
przedziaty: do 2 dni wtacznie, od 3 do 7 dni, od 8 dni do dwdch tygodni i ponad
2 tygodnie. Przedziaty czasowe ustalitem kierujac sie nastepujaca przestanka,
od najkrétszego czasu debatowania nad projektem ustawy w Sejmie do coraz
dtuzszych jednostek czasowych. Pierwszy przedziat wskazywat minimalny czas
prowadzenia debaty nad projektem ustaw, diagnozowat formalne spetnienie
kryterium debaty, kolejne przedzialy czasowe miaty tylko statystyczny cha-
rakter, pozwalaly ponadto na dokonanie uporzagdkowania materiatu. Mozna
powiedzie¢, przywotujac zasade praworzadnosci formalnej i materialnej, chcia-
tem zbadac¢ czy debata miata charakter formalny czy materialny. Praca jedno,
dwudniowa nad drugim i trzecim czytaniem projektu wskazywataby raczej
na instrumentalne traktowanie komisji, jako miejsca formalnego postepowa-
nia i gtosowania. Czesto drugie czytanie odbywato sie po potudniu/wieczo-
rem i tego samego dnia projekt ustawy trafiat do procedowania w komisjach,
a nastepnego dnia po potudniu ustawa byta odsytana do ostatniego, trzeciego
czytania i gtosowania. Procedowanie w komisji trwato de facto niecata dobe,

40 QOkreslenie parlamentatura nawiazuje do stownictwa Il RP. Parlamentatura ujawnia
wszystkie stabosci populizmu jako projektu politycznego budowanego w ramie demo-
kratycznej, jak réwniez ujawnia paradoks wolnosci Ellula w demokracjach zdominowa-
nych przez partie polityczne, podwaza klasyczna idee demokracji. Szerzej o paradoksie
Ellula, M. Nie¢, Demokracja masowa — miedzy wolnosciq a przemocq stowa. Paradoks
Ellula, «Wroctawskie Studia Politologiczne» 2015, t. 19, s. 80-97.
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miescito sie w 24 godzinach. Jak twierdzili postowie rzadowej wiekszosci,
dazono do zatatwiania spraw (tj. przyjecia ustawy) w ciggu jednego, kilkudnio-
wego posiedzenia parlamentu.

Projektéw ustaw procedowanych przez ,do dwéch dni wiacznie” w komi-
sjach bylo az 47, z ogdlnej liczby 51 projektéw ustaw. Zatem 92% projektéw,
ktére trafity do procedowania w drugim etapie, byto procedowanych w mini-
malnym przedziale czasowym. W kolejnych przedziatach procedowano: przez
od 3 do 7 dni - 3 projekty (6%), od 8 do 14 dni - 1 projekt (2%), a powyzej
dwdch tygodni — zaden projekt nie byt procedowany. Przypomne, ze az 49 pro-
jektéw po drugim czytaniu, w ogdle nie trafity do komisji. Zatem 92% pro-
jektéw ustaw (z 51 badanych w drugim czytaniu) wydaje sie by¢ poddane
niewystarczajacej procedurze procedowania w drugim i tym samym, trzecim
czytaniu.

Zbadatem takze procedowanie ustawy w Senacie. Na 923 uchwalonych
ustaw, Senat az w 715 przypadkach (77%) przyjat je bez zastrzezen i nie podjat
debaty.

Konkluzje

Prawie potowa projektéw ustaw (49%) przechodzita tylko procedure pet-
nego (tj. z faktyczng debata) pierwszego czytania, nie byly poddawane faktycz-
nej debacie w drugim i trzecim czytaniu ustaw. Oczywiscie, zgodnie z prze-
pisami prawa i regulacjami politycznymi (kulturg polityczna) w parlamencie
polskim tego typu praktyka jest dopuszczalna, w czesci przypadkéw moze
nawet wystarczajaca. Jednak pojawia sie wéwczas pytanie: Czy nie mamy do
czynienia ze zbyt uproszczong procedurg tworzenia prawa? W stanie faktycz-
nym opozycja tylko podczas procedowania projektu ustawy ma mozliwos¢
zaprezentowania swojego stanowiska, wyrazenia opinii, prezentacji ideolo-
gii. W sytuacji, gdy wiekszo$¢ rzadowa jest oparta na niewielkiej przewadze,
nastepuje wykluczenie sporej grupy obywateli, kilku milionéw lub kilkunastu
Z procesu agregacji interesoéw i politycznych oczekiwan. Opozycja to przeciez
nie tylko postowie i senatorowie i ich wyborcy, to takze w etycznym ujeciu
obywatele wspdlnej Ojczyzny. W demokracji przedstawicielskiej nie zostaje
uniewazniona idea wspodlnoty. W stanie faktycznym sprowadzajac procedo-
wanie do jednego czytania projektu ustawy de facto ograniczamy wplyw
opozycji i wspierajacych ich obywateli na zycie wspdlnoty, majoryzujemy jej
i ich znaczenia. Swiadomie nie uzywam okreslenia wyborcy, tylko obywatele.
Stosunek do opozycji diagnozuje stosunek do demokracji, jej procedur, insty-
tucji i obyczajéw.
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W drugim czytaniu i tym samym, w trzecim czytaniu (51 projektéw ustaw)
az w 92% przypadkach projekty byty poddane tylko formalnej procedurze dia-
gnozowanej przeze mnie poprzez wskaznik badawczy ,do 2 dni wiacznie”. Jak
wskazatem w analizie materiatu, czas procedowania ,do 2 dni wtgcznie” obej-
mujacy drugie i trzecie czytanie projektu ustawy, mogt tylko zosta¢ uzyskany
w przypadku bardzo formalnego traktowania procedowania, przyjecia ustawy
bez debaty w trzecim czytaniu (formufa regulaminu: przejscie do gtosowania).

Jesli uwzglednimy 49 projektéw ustaw poddanych tylko procedurze pierw-
szego czytania i 47 projektow (z 51 projektéw ustaw poddanych kolejnym pro-
cedurom) to de facto mamy bardzo ograniczona debate w Sejmie VIl kadeng;i
(i Senacie IX kadencji) nad projektami ustaw, co sktania mnie do formutowania
whniosku o traktowaniu debaty jako narzedzia technologii polityki, jej instru-
mentalizacji. Pojawia sie pytanie o przyczyne omawianego zjawiska, oczywiscie
mozemy sformutowac teze o radykalnym sporze rzadu z opozycja (rewolucja
populistyczna, realizacja projektu IV RP), lub szerzej, rzadu ze spoteczenstwem,
wowczas linia podziatu przebiega takze przez wtasne okopy.

Niewatpliwie liczba projektow ustaw ma wptyw na sam proces procedowa-
nia i jako$¢ procedowania. W analizowanym okresie procedowano 1342 pro-
jekty ustaw. Mozemy postawi¢ pytanie: Czy wszystkie projekty ustaw wyma-
gaja debaty politycznej we wspodtczesnej demokracji parlamentarnej w dobie
rozwinietej biurokracji? Odpowiedz wydaje sie by¢ jedna, na pewno wszystkie
projekty ustaw wymagaja kontroli parlamentarnej, jawnego procedowania i dys-
kusji. W przypadku projektow, wokét ktoérych uzyskano juz po pierwszym czy-
taniu konsensus (nie sa kontrowersyjnie politycznie lub jesli przywotamy siatke
teoretyczng - nie ujawniajg politycznosci) zastosowanie formalnego podejscia
procedowania moze nie budzi¢ wiekszych obaw (29 z 49 analizowanych projek-
téw w pierwszym czytaniu), to w przypadku projektéw ujawniajacych znaczny
stopien politycznosci juz tak. Pojawia sie wOwczas pytanie o jako$¢ Republiki.
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