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Waga i znaczenie opozycji politycznej, w tym takze jej kwalifikowanej odmia-
ny, jaka jest opozycja parlamentarna’, nie ulegaja obecnie najmniejszej watpliwo-
§ci. W prawie konstytucyjnym, czy szerzej ustrojoznawstwie, bezsprzeczny jest
juz poglad, ze opozycja polityczna per se stanowi nie tylko istotng wartosc, ale tez
instytucje wazna i potrzeba szczegdlnie w demokratycznym systemie politycz-
nym, ktéry najprosciej mozna zdefiniowa¢ jako system zinstytucjonalizowanej
niepewnosci, a zatem system, w ktérym nie jest mozliwie okreslenie z géry wyni-
ku elekcji®. Niepewnos¢ demokracji, rozumiana na sposéb Adama Przeworskiego
czy Niklasa Luhmana, jako niemozliwo$¢ okreélania, ktéra ze stron politycznej
rywalizacji uzyska benefit wyborczy, a w konsekwencji mozliwoé¢ samodzielne-
go badz koalicyjnego rzadzenia, a co za tym idzie realizowania wlasnych pro-
jektow politycznych, jest tez — jak sie zdaje — podstawowym motywem zabie-
gow instytucjonalizacji opozycji, i zapewniania jej pewnego minimum minimorum
stabilizacji ustrojowej (bez wzgledu na jej barwy polityczno-partyjne). Jest tez
ona dowodem akceptacji zmieniajacych sie definicjii paradygmatéw demokracij,
w ktérych od dluzszego juz czasu akcentuje sie potrzebe ochrony mniejszosci,
a jako$¢ samej demokracji bardzo czesto oceniana jest przez pryzmat tego, na ile
chroni ona mniejszos¢ przed wiekszoscig®.

W przypadku opozycji parlamentarnej zaznacza si¢ ponadto, jak najbardziej
stusznie zresztg, ze mniejszo$¢ parlamentarna, podobnie jak wiekszo$¢, stano-
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L Por. S. Bozyk, Opozycja parlamentarna jako forma opozycji politycznej, ,Przeglad Sejmowy” 2004, nr 5,
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wi element woli powszechnej ujawnionej w akcie glosowania powszechnego,
co oznacza, ze jest instytucja co najmniej implicite zaakceptowana i uznang za
nie tylko obecna, ale wrecz niezbedna we wspoélczesnym parlamencie!. Doda¢
do tego wypada, Ze na gruncie teorii reprezentacji poset nalezacy do mniejszo-
§ci parlamentarnej jest takim samym postem jak posel popierajacy ugrupowa-
nia tworzace rzad, gdyz korzysta z analogicznego jak i on mandatu wolnego, co
oznacza, ze powinien on mie¢ réwniez analogiczne jak i on mozliwosci oddziaty-
wania na prace parlamentarne. Jesli tego zabraknie to polityczno-partyjna reguta
podziatu parlamentu na strone opozycyjna i rzadowa bedzie oddziatywac zbyt
daleko, ograniczajac, a w skrajnych przypadkach wrecz wylaczajac mozliwosé
pelnego korzystania z mandatu jako narzedzia realizacji idei przedstawicielstwa
politycznego, ktéra w jednakowym stopniu powinna by¢ odnoszona do wszyst-
kich parlamentarzystéw, bez wzgledu na ich przynaleznoé¢ polityczno-partyjna
i na to, czy posel reprezentuje ugrupowania nalezace do wiekszosci czy tez do
mniejszoéci parlamentarnej (tym bardziej ze reprezentacja partyjna jest wtérna
i pochodna wzgledem zasadniczej reprezentacji, a wigc odnoszonej wprost do
wyborcéw, bez ich stygmatyzowania podzialami partyjnymi).

Patrzac na problem aranzacji opozycji parlamentarnej od tej strony mozna
powiedzie¢, ze zagwarantowanie praw mniejszosci winno nastgpi¢ nie po to,
zeby byla ona w jaki§ nadmierny sposéb uprzywilejowana, ale po to, zeby za-
mortyzowaé dominacje wiekszosci, ktérej orezem jest najzwyklejsza arytmetyka
parlamentarna, pozwalajgca na swobodne korzystanie ze wszystkich uprawnien
okreélajacych reguly funkcjonowania parlamentu. To z kolei oznacza, ze cze$¢
uprawnien, po ktdre siega opozycja, jesli tylko wymaga poparcia ze strony wiek-
szosci, skazana bedzie na niepowodzenie, co przy utrzymywaniu si¢ podziatu na
rzad i opozycje moze istotnie minimalizowa¢ udzial opozycji w wykonywaniu
praw parlamentu, a w rezultacie wchodzi¢ moze w konflikt z konstytucyjng za-
sada rzadéw przedstawicielskich. Podstawowym sensem instytucjonalizowania
praw opozycji jest wobec tego wzmocnienie czy raczej wyréwnanie tych upraw-
nien, ktére za sprawa arytmetyki stajq si¢ zupelnie nieskuteczne w przypadku,
kiedy siegaja po nie deputowani opozycyjni i nad wyraz skuteczne, jesli tylko
siegaja po nie postowie nalezacy do wiekszosci parlamentarnej (jednopartyjnej
badz koalicyjnej). Regulaminowe dookreslenie sytuacji prawnej opozycji jest
wiec, patrzac z tego punktu widzenia, specyficznym sposobem zréwnowaze-
nia mozliwosci wykorzystywania uprawnien poselskich w sytuacji, kiedy o ich
rzeczywistej egzekucji decyduje przynaleznos¢ posla do jednej z dwéch grup
parlamentarnych, tj. wigkszoSciowej badZz mniejszosciowej’. Jest tak tym bar-

* Por. E. Zwierzchowski, Absolutne prawa postéw i mniejszosci parlamentarnej w Parlamencie Federalnym
RFN [w:] Ksigga pamigtkowa Profesora Marcina Kudeja, red. E. Zwierzchowski, A. Labno, Katowice 2009,
s. 236.

5 Por. P Norton, Making Sense of Opposition, ,The Journal of Legislative Studies” 2008, Vol. XIV, No. 1-2,
s.236inn.
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dziej ze od dluzszego juz czasu podkresla sie, ze wiekszoé¢ dopiero z mniej-
szo$cig przesadza o potrzebie funkcjonowania reprezentacji parlamentarnej,
a zarazem w najwezszym stopniu ja stygmatyzuje i wyrdznia na tle wszystkich
innych wiadz. W klasycznym schemacie podzialu wladz parlament, m.in. wia-
$nie za sprawgq pluralistycznego przedstawicielstwa oddanego w jego skladzie,
jest wladza w jakims$ stopniu wyjatkowa, dlatego ze zréznicowana w swoim sub-
stracie osobowo-polityczno-partyjnym, ktéry oznacza brak — co do zasady — ku-
mulowania tej reprezentacji przez jedna, wybrang opcje polityczng czy inaczej
skonceptualizowana grupe. Malo tego, coraz czesciej zaznacza sie, ze opozycja,
szczegblnie w jej parlamentarnym wymiarze, na nowo definiuje regule rozdzie-
lania wiadzy panstwowej. Takiemu podejsciu przychodzg w sukurs te wszystkie
poglady, ktére wieszcza kres konwencjonalnego, Monteskiuszowskiego tréjpo-
dziatu, ktéry przeciez zupelnie ignoruje najwazniejszy dzisiaj podzial na rzad
i opozycje, ktory to podzial wyznacza prawdziwe reguly funkcjonowania pan-
stwa. Sam prosty podzial na legislatywe i egzekutywe, zwlaszcza w przypadku
systemu parlamentarnego, w ktérym rzad stanowi emanacje wiekszosci politycz-
nej uksztaltowanej w parlamencie, staje sie wszak dzisiaj nic nieznaczacy, gdyz
nie zapewnia istoty kazdego podziatu wiadzy, jakim jest nieufnos¢ jednej wia-
dzy wobec drugiej, co z kolei wymaga stworzenia odpowiednich mechanizméw
kontrolnych stosowanych przez jedna wladze w stosunku do pozostalej®. Stad
wlasnie biorg sie te wszystkie opinie, ktére glosza, ze przy braku zagwarantowa-
nia minimalnych praw opozycji system sie wynaturza, poniewaz tkwigce w nim
mechanizmy kontrolne przestaja w rzeczywistosci funkcjonowag, co znakomicie
oddaje niemieckie powiedzenie ,nie bedziemy strzela¢ goli do wlasnej bramki”’,
ktére ma usprawiedliwia¢ wlasciwa dla systemu parlamentarnego atrofie narze-
dzi parlamentarnej kontroli nad rzadem, o ile nie towarzyszy jej rekompensata
stosownych uprawnien pozostajacych w dyspozycji opozycji parlamentarnej®.
Dostrzezenie wagi opozycji, a co za tym idzie koniecznodci jej aranzacji
w schemacie podzielonych wladz, uznaje sie wobec tego za najwazniejsza ko-
rekte tradycyjnej doktryny podziatu wladzy pafistwowej’, ktéra przez dtugi czas
nie dostrzegala w ogodle zasadniczego podzialu na rzad i opozycje. Tymczasem
wspolczesnie to wlasnie ta linia podzialu wewnatrz systemu politycznego nabie-
ra podstawowego znaczenia, gdyz ,duopodzial polityczny” (na rzad i opozycje)

© Stad np. A. Lijphart byt zdania, Ze w systemie parlamentarnym, zwlaszcza w jego odmianie west-
minsterskiej, podzial wladz ustepuje miejsca fuzji wladz. Jest tak dlatego, ze jednorodnos¢ polityczna
rzadu i wiekszosci parlamentarnej oznacza, ze w praktyce nie moga by¢ stosowane mechanizmy roz-
dzielenia wladzy miedzy legislatywa a egzekutywa, ktérych elementem sg m.in. narzedzia kontroli
adresowane do rzadu, por. A. Lijphart, Democracies. Patterns of Majoritarian and Consensus Government
in Twenty-One Countries, New Haven—-London 1984, s. 1inn.

7 L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wykladu, Warszawa 2011, s. 247.

8 Partia czy koalicja wiekszoéciowa nie jest wszakze, ze zrozumiatych powodéw, zainteresowana
prowadzeniem rzeczywistej kontroli nad wlasnym rzadem.

9 D. Fontana, Government in Opposition, ,Yale Law Journal” 2009, Vol. 119, No. 3, s. 550.
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dopiero w nastepnej kolejnosci jest przenoszony (albo nie) na podziat uyjmowany
w wariancie klasycznym™.

Poszanowanie opozycji parlamentarnej, czego wyrazem ma by¢ m.in. jej in-
stytucjonalizacja na poziomie przepisow regulaminowych, ma by¢ wiec takze
sposobem akomodacji ustroju politycznego do warunkéw wspoélczesnosci i ma
dowodzi¢ potrzeby korekty rozwiazan zastanych, ktére czesto petryfikuja jedy-
nie konstrukcje modelowe, bez koniecznej refleksji i bedacych jej nastepstwem
dziatan dostosowujacych i racjonalizacyjnych. Tymczasem wspoélczesna polito-
logia trafnie zauwaza, ze nadmierne przywiazanie do klasycznego tréjpodzia-
tu w wersji, ktéra zaproponowatl swego czasu Monteskiusz, jest zupelnym ana-
chronizmem, ignorujacym rozwdj instytucji panstwowych, jaki nastapil w ciagu
ostatnich dwustu lat''. Po pierwsze dlatego, ze nie dostrzega innych rodzajowo
odmiennych funkcji panistwa i realizujacych je organéw (vide wladza kontrolna);
po drugie dlatego, ze nie dostrzega, ze sam podzial np. na legislatywe i egzekuty-
we w rzeczywistosci stal sie¢ pozorny, zwlaszcza w sytuacji pojawienia si¢ nowo-
czesnych, dobrze zorganizowanych systemow partyjnych i — konsekwentnego
do tego — wytworzenia sie zasadniczej osi rywalizacji wyznaczanej podzialem
na rzad i opozycje; po trzecie dlatego, ze odznacza sie on wyraznym podejéciem
instytucjonalnym, tracac jednoczesnie z pola widzenia inne podejscia, w tym
zwlaszcza funkcjonalne czy behawioralne. Tymczasem, zwlaszcza dzisiaj, na
system parlamentarny nalezy patrze¢ nie tyle jak na okreslony sposéb ulozenia
bilateralnych relacji legislatywy z egzekutywg, ile jak na przestrzen rywalizacji
polityczno-partyjnej, ktéra nie pokrywa sie z prostym podzialami instytucjonal-
nym na rzad i parlament'. Po czwarte wreszcie i najwazniejsze, dlatego ze nad-
miernie dogmatyczne respektowanie klasycznego podziatu wladzy powoduje,
ze traci sie z pola widzenia rudymentarny sens kazdego podzialu, a jest nim nie
tyle kwestia tego, ile rodzajowo wladz zostanie wyodrebnianych, (np. trzy, jak
chcial tego Monteskiusz, albo pie¢, co dla odmiany bylo propozycja Benjamina
Constanta), ale to, ze kazdy podzial ma przeciwdziala¢é nadmiernej kumulacji
wladzy w rekach jednego podmiotu bez wzgledu na to, czy bedzie on uyjmowany
od strony instytucjonalnej, politycznej, partyjnej czy moze jeszcze innej. Trescig
autentycznego podzialu wladzy, abstrahujac od tego, jak on zostanie ostatecznie
zaaranzowany, jest wiec ,nieufnos¢” jednej wtadzy wobec pozostalej i bedaca
tego konsekwencja tzw. zdolnoé¢ przeszkadzania (faculté d’empécher). Nieufnosé

10 Por. L. Helms, Studying Parliamentary Opposition in Old and New Democracies: Issues and Perspectives,
+The Journal of Legislative Studies” 2008, Vol. XIV, No. 1-2,s. 6 i nn.

11 Stad tez stusznie niektorzy zaznaczaja, ze w momencie, kiedy zasada podziatu wladzy zostata
wpisana jako zasada konstytucyjna, przestala by¢ przedmiotem powazniejszej refleksji, a doktryna
przestala sie nig interesowac, nie dostrzegajac takze tego, ze by¢ moze wymaga ona nowego spojrze-
nia, por. R M. Malajny, Europejska teoria podziatu wladzy patistwowej w XX stuleciu [w:] Doktryny politycz-
ne i prawne u progu XXI wieku, red. M. Maciejewski, M. Marszal, Wroctaw 2002, s. 328.

12 Por. A. Antoszewski, Parlamentaryzm jako przestrzeri rywalizacji politycznej [w:] Parlamentarny system
rzqdow. Teoria i praktyka, red. T. Moldawa, J. Szymanek, M. Mistygacz, Warszawa 2012, s. 43 i nn.
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ta, wespo6l z calym arsenatem kompetencji, tworzy delikatng dialektyke balansu
miedzy wszystkimi wladzami, ktéry jest gwarantowany swoistym ,potencjalem
wzajemnego odstraszania” albo — w innej nieco konwencji — ztozonym mechani-
zmem ,akcji” i ,reakcji”.

Mowiac o potrzebie dowartosciowania praw opozycji, nalezy podkredli¢, ze
chodzi tutaj nie o faktyczne tolerowanie opozydji i jej praw, co w europejskich
systemach parlamentarnych, w wiekszym badZ mniejszym stopniu, bylo respek-
towane wlasciwe zawsze, ale o ich prawng instytucjonalizacje, a wigc okredle-
nie w postaci normatywnej, mniej badz bardziej szczegdtowej, roli opozycji, jesli
idzie o organizacje i funkcjonowanie parlamentu. Chodzi wiec, méwiac inaczej,
0 przeniesienie opozycji parlamentarnej z poziomu instytucji faktycznej na po-
ziom instytucji formalnej, uregulowanej — w taki badz inny sposéb — w przepi-
sach prawa. Nalezy podkresli¢, ze zjawisko prawnej reglamentacji opozycji po-
litycznej, w tym zwlaszcza opozycji parlamentarnej, jest zjawiskiem wzglednie
nowym, ale zarazem konsekwentnie rozwijanym®. Jest ono przy tym skutkiem
postepujacej od mniej wiecej stu lat jurydyzacji poszczegélnych regut dziata-
nia panstwa, ktére poczatkowo obowigzywaly wylacznie jako reguly niepisane,
tj. jako zwyczaje i obyczaje polityczne, tudziez jako praktyka dziatania réznych
instytucji i podmiotéw, by z czasem znajdowac swoje potwierdzenie w przepi-
sach prawa pozytywnego. Poczatkowo jurydyzacja ta objela swoim zasiegiem
kluczowe mechanizmy funkcjonowania parlamentarnego systemu rzadéw, takie
jak wotum zaufania czy wotum nieufnosci*. Potem objela réwniez partie poli-
tyczne jako te podmioty, ktére majg rzeczywiste znaczenie dla uruchomienia
i dziatania konstytucyjnych regul funkcjonowania calego rezimu politycznego,
a ktore przez wiele lat byly zupelnie nieobecne, zaréwno w konstytucji, ustawach
wyborczych, jak i regulaminach parlamentarnych’. Na konicu wreszcie pojawita
si¢ potrzeba prawnego uregulowania relacji rzadu z opozycja, gdyz szybko sie
okazalo, ze to wlasnie stanowi sedno mechanizméw calego systemu rzadéw.

Oczywiscie, jurydyzacja opozycji wigzala sie réwniez z dostrzezeniem wagi
i znaczenia samej opozycji, a co za tym idzie z bardzo wazng zmiana optyki
postrzegania opozycji parlamentarnej. O ile wczes$niej opozycja byla bowiem
oceniana jako sita wylacznie destrukcyjna i destabilizujaca, odpowiedzialna za
ujawniajgce sie patologie i dysfunkcje dzialania systemu rzadow, o tyle pézniej

13 Przy czym obejmuje ono rézne poziomy regulacji. Najrzadziej mamy do czynienia z dokonana
expressis verbis konstytucjonalizacja opozycji (Portugalia), najczesciej zas z wyraznym zaznaczeniem
opozycji w przepisach regulujacych tryb i sposéb dzialania parlamentu (Wielka Brytania, Francja).
Niekiedy mozna réwniez spotkac sytuacje, w ktérych do opozycji odnosza si¢ niektére inne, party-
kularne ustawy (np. w Ameryce Lacinskiej opozycji po$wiecaja miejsce chociazby przepisy prawa
wyborczego, ktére przewiduja udzial przedstawicieli opozycji np. w komisjach wyborczych).

4 Por. J. Szymanek, Racjonalizacja parlamentarnego systemu rzqddw, ,Przeglad Sejmowy” 2007, nr 1,
s.35inn.

13 Por. np. W. Skrzydlo, K.A. Wojtaszczyk, Instytucjonalizacja partii politycznych w paristwach demokracji
parlamentarnej, Warszawa 1989, s. 7 i nn.
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zaczeto w niej dostrzegac rowniez elementy witalne, potrzebne, a przede wszyst-
kim przesadzajace o jakosci systemu rzadow i jego demokratycznej postaci (co
wiazalo sie z przebiegajaca rownocze$nie zmiang sposobu definiowania samej
demokracji, z poczatkowego uznawania jej jako formuly rzadéw wiekszosci, na
pOzniejsza formule demokracji jako zasady poszanowania praw mniejszosci,
a skonczywszy na tych wszystkich ujeciach, ktére w demokracji widza przede
wszystkim mechanizm swoistej gry rzadu z opozycja)*®.

Wydaje sie, ze wspomniana zmiana sposobu postrzegania opozycji zadecy-
Tym samym relacja rzad-opozycja z dotychczasowej relacji faktycznej przeszla
na relacje prawna, co oczywiscie wigzalo si¢ z ogdlniejsza tendencja do prawnej
reglamentacji wszystkich wlasciwie elementéw tworzacych system polityczny.
Oczywiscie takim elementem rozstrzygniec stricte prawnych stata sie jedynie ta
opozycja polityczna, i jej parlamentarna ekspozytura, ktéra jest okreslana mia-
nem ,opozycji programowej”. Nie jest natomiast, co do zasady, elementem insty-
tucjonalizacji opozycja, ktérg okresla sie mianem ,0pozycji systemowej” (a zatem
kwestionujacej ogol zasad politycznych fundujacych dany system polityczny)
oraz tym bardziej, ,opozycji antypanstwowej”, ktérej celem jest kontestacja pan-
stwa jako takiego badz jego istotnych skladnikéw'.

Z punktu widzenia podjetych zabiegéw prawnej instytucjonalizacji opozycji
parlamentarnej znaczenie ma jednak nie tylko calkowita zmiana swoistej filozofii
postrzegania opozycji i uznanie, ze nie jest ona elementem wylacznie destruk-
cyjnym czy tez dezorganizujacym prace parlamentu, ale réwniez zdefiniowanie
ustrojowych funkcji opozycji parlamentarnej, co juz explicite dowodzi traktowa-
nia jej jako instytucji ustrojowej w pelnym tego stowa znaczeniu. Do$¢ zgodnie
przyjmuje sie, ze opozycja parlamentarna realizuje obecnie trzy podstawowe
funkcje, mianowicie: 1) tworzenia alternatywy programowej; 2) kontroli nad rza-
dem; 3) jawnosci (transparentnosci) prac parlamentarnych. Niewatpliwe kluczo-
we znaczenie ma przy tym funkcja tworzenia alternatywy programowej, gdyz
okreéla ona sens opozycji, zarowno z punktu widzenia jej relacji do wiekszosci
rzadowej, jak i z punktu widzenia relacji komunikacyjnej w szerszym ukladzie
rywalizacji politycznej. Dzialania opozycji wyznacza bowiem nie tylko sprzeciw
wobec partyjno-personalno-programowej orientacji aktualnej wiekszosci parla-
mentarnej, ale przede wszystkim proponowanie w jej miejsce innych rozwig-
zaf, co w zalozeniu ma doprowadzi¢ do zmiany uktadu polityczno-partyjnego
w parlamencie albo w wyniku zastosowania odpowiednich mechanizméw gry
wewnatrzparlamentarnej (poprzez stworzenie innego ukiadu koalicyjnego),
albo w wyniku kolejnych wyboréw powszechnych. Sformulowanie czytelnej
dla wszystkich alternatywy programowej (wlacznie z personalng) ma by¢ wiec
glownym celem dziatania opozycji, przy czym alternatywa taka tworzona jest

16 Szerzej na ten temat zob. A. Antoszewski, Wspdlczesne teorie demokracji, Warszawa 2016, s. 47 i nn.
7" Por. W.T. Kulesza, P Winczorek, Demokracja u schytku..., s. 56-57.
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dwojako. Po pierwsze, jako ogdlna, dlugookresowa strategia dziatania, docelowo
majaca stac sie przedmiotem programu wyborczego obowiazujacego w nadcho-
dzacych wyborach. Po drugie za$ jako krétkoterminowa reakcja na biezace pro-
pozycje rzadowe, ktére opozycja poddaje skrupulatnej ocenie, po to by je naj-
czesciej skrytykowaé, a w konsekwencji przedstawic¢ wlasne propozycje w tym
wzgledzie. Zaznacza sie przy tym, ze funkcja tworzenia alternatywy programo-
wej jest najwazniejsza, gdyz metodologicznie rozstrzyga o pozostatych funkcjach
opozycji parlamentarnej, a ponadto, w dalszej kolejnosci, decyduje o alternacji
wladzy jako kluczowym mechanizmie w kazdym demokratycznie zorganizo-
wanym systemie politycznym, przeciwdziatajac tym samym zjawisku zuzycia
wladzy (I'usure du pouvoir), ktére jest niebezpieczne, gdyz moze doprowadzié
do reorientacji opozycji i jej przejécia z modelu opozycji programowej na model
opozycji systemowej badZ wrecz antypanstwowej. Funkcja tworzenia alternaty-
wy programowej w najwiekszym tez stopniu determinuje model prakseologicz-
ny opozycji parlamentarnej, ktéry moze odpowiada¢ schematowi opozycji an-
tagonistycznej (konfrontacyjnej) badz tez schematowi opozycji koncyliacyjnej'.
Nalezy jednak podkredli¢, ze ta funkcja, cho¢ z pewnoscig najwazniejsza, nie
wymaga specjalnych zabiegéw prawnej instytucjonalizacji. W wystarczajacym
stopniu pozwalajg ja egzekwowacé ,zwyklte” instrumenty pracy parlamentarnej,
takie jak prowadzenie debaty, interpelacje, pytania poselskie, przestuchania (wy-
stuchania) parlamentarne, a ich najbardziej ogélng gwarancja jest z jednej strony
mandat przedstawicielski, z drugiej zas immunitet materialny, réwnoznaczny
z parlamentarnym przywilejem wolnosci stowa, bedacy obecnie podstawowg re-
kojmia skutecznego dzialania opozycji parlamentarnej i to bez wzgledu na to, czy
opozycja jako taka jest, czy tez nie jest prawnie zinstytucjonalizowana®.

Przez dlugi czas uznawano, ze tego rodzaju gwarancje, a zarazem funkcja
tworzenia alternatywy programowej jako clou istnienia opozycji parlamentar-
nej, wyczerpuja jej ochrong, stad tez nie przewidywano szczegélnego rezimu
prawnego jej dodatkowej, regulaminowej (czy — tym bardziej — konstytucyj-
nej*) protekcji. Dlatego w wielu panstwach (jak np. we Francji) bardzo pézno
zdecydowano sie na prawng instytucjonalizacje opozycji parlamentarnej. Tam
natomiast, gdzie nastapilo to wczeéniej, uznano, ze jest ona potrzeba przede
wszystkim z uwagi na dwie pozostale funkcje opozyciji, tj. kontrole rzadu oraz
zapewnienie nalezytej przejrzystoéci pracy parlamentu. Dopiero dostrzezenie

8 Te dwa modele sg juz dzi$ klasycznymi modelami dzialania opozycji parlamentarnej, por. Z. Ma-
chelski, Modele ustrojowe opozycji parlamentarnej w strukturze systemu politycznego Zjednoczonego Krole-
stwa, Republiki Federalnej Niemiec i V Republiki Francuskiej, ,Przeglad Sejmowy” 2017, nr 3, s. 27 i nn,;
zob. tez S. Bozyk, Opozycja parlamentarna w Sejmie RP, Warszawa 2005, s. 20, 21.

¥ To, jak najbardziej stusznie, uznaje sie za esencjonalny element immunitetu materialnego,
por. W. Krecisz, Status prawny posta do Izby Gmin w Wielkiej Brytanii, Warszawa 2000, s. 130 i nn.

20 Ktéra coraz czeiciej jest podnoszona jako postulat de lege ferenda. Szerzej na ten temat K. Com-
plak, Opozycja parlamentarna w obowigzujqcej i przyszlej Konstytucji RP, ,Przeglad Sejmowy” 1995, nr 2,
s.27inn.
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tych dwéch nowych funkcji opozycji parlamentarnej postawilo na porzadku
dziennym potrzebe jej prawnej instytucjonalizacji, czego doskonalym przykla-
dem moze by¢ Francja V Republiki, w ktérej konstytucjonalizacja opozycji (cho¢
dokonana implicite) zostala skorelowana z przyznaniem parlamentowi (a de facto
opozycji parlamentarnej) nowej funkcji ewaluacji polityk publicznych?, co byto
konsekwencja przekonania, ze nalezy od nowa okresli¢ mechanizmy kontroli
parlamentarnej, w ktérej wykonywaniu to wilasnie opozycja odgrywa kluczowgq
role, gdyz ze zrozumialych wzgledéw wigkszo$¢ parlamentarna nie jest zaintere-
sowana nadmiernie drobiazgowa kontrola nad rzadem, gdyz ta zawsze wigze sie
z obnazaniem jego stabych stron.

Dzisiaj uznaje sie, ze to wladnie stworzenie realnych mozliwoséci wykony-
wania zadan kontrolnych parlamentu z jednej strony, oraz zapewnienie ko-
niecznej transparentnosci wszelkich prac parlamentarnych z drugiej przesadza
o koniecznosci instytucjonalizacji opozycji, a zarazem wyznacza kierunek tej in-
stytucjonalizacji, ktéra docelowo ma zapewni¢ opozycji nie tyle samo istnienie,
co skuteczne sieganie po narzedzia pracy, tak aby izba mogta funkcjonowac lepiej
i wydajniej. Tu jednak natrafia sie na najpowazniejszy bodajze problem, jakim
jest takie skonstruowanie mechanizméw dzialania opozycji (a zatem siegania po
instrumenty kontroli i jawnosci pracy izby) alby byly one skuteczne, ale zarazem
aby nie paralizowaly badz dezorganizowaly pracy parlamentu. Opozycja, mimo
jej negatywnego stosunku do wiekszosci, nie moze bowiem paralizowaé pracy
izby, nie moze stosowa¢ mechanizmu permanentnej obstrukcji*. Celem dziala-
nia opozygcji nie jest bowiem sparalizowanie albo zniweczenie prac parlamen-
tarnych®, ile poddanie ich, m.in. za sprawa dobrze rozumianej przejrzystosci,
rzeczywistej kontroli, ktéra w swoim bilansie ma przynieé¢ efekt dodatni (tzn.
poprawienie decyzji i przyjecie jej optymalnego wariantu), a nie efekt ujemny,
sprowadzajacy si¢ do zablokowania zdolnosci decyzyjnej izby*. To m.in. wyzna-
cza tez zasadnicza trudnoé¢ we wlasciwej aranzacji, na poziomie przepiséw re-
gulaminu parlamentarnego, praw opozycji. Jesli bowiem prawodawca decyduje
sie w ogoéle na instytucjonalizacje opozycji (co samo w sobie pozostaje pytaniem
otwartym), to winien to uczyni¢, kierujac sie zasada ostroznosci i proporcjonal-

2 Szerzej na ten temat zob. P, Blacher, Le Parlement en France, Paris 2012, s. 129 i nn.

2 Cho¢ oczywiscie sama obstrukcja parlamentarna, pod warunkiem ze nie ma charakteru per-
manentnego, jest jak najbardziej dopuszczalng forma dzialania opozycji. Szerzej na ten temat
zob. Sz. Pawlowski, Obstrukcja parlamentarna jako forma walki opozycji, ,Przeglad Sejmowy” 2003, nr 4,
s.55inn.

2 Co bardzo dobrze wida¢ w modelu parlamentaryzmu mniejszoéciowego, gdzie formalnie opo-
zycja jest arytmetyczng wiekszoscig i moze torpedowac prace rzadu. Wymaga to jednak, poza obo-
wigzywaniem okre$lonych norm prawnych, istnienia takze pewnych wzorcéw kultury prawno-
-politycznej, ktéra w przypadku kazdego parlamentu ma niebagatelne znacznie, por. EJ. Christiansen,
E. Damgaard, Parliamentary Opposition under Minority Parliamentarism: Scandinavia, ,The Journal of
Legislative Studies” 2008, Vol. 14, No. 1-2, s. 46 i nn.

2 Por. J. Szymanek, Parlamentarny proces podejmowania decyzji. Analiza politologiczna, ,Przeglad Sejmo-
wy” 2012, nr 3, s. 9inn.
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nosci, co oznacza, ze prawa zastrzezone dla opozycji musza by¢ jednocze$nie
istotne z punktu widzenia rytmu pracy parlamentu, a zarazem na tyle wtérne, ze
efektywne korzystanie z nich nie zniweczy pracy parlamentarnej. To ttumaczy,
dlaczego we wspoélczesnym parlamentaryzmie obowiazuja zazwyczaj ,miek-
kie” prawa opozycji, ktére daja jej mozliwos¢ obsady niektérych stanowisk par-
lamentarnych, w tym takze — przynajmniej czeéci — kierowniczych; gwarantuja
proporcjonalng reprezentacje w gremiach kolegialnych, co sila rzeczy takze daje
opozycji ,miejsca pewne”; umozliwiaja aranzowanie debaty parlamentarnej nad
polityka rzadu in corpore badZ pojedynczego ministra czy np. stwarzaja mechani-
zmy dysponowania czasem w debacie w taki spos6b, aby stanowisko ugrupowan
opozycyjnych nie bylo przypadkiem zmajoryzowane przez wiekszos¢ parlamen-
tarna (co byloby mozliwe, gdyby np. czas wystapien byl proporcjonalny do wiel-
kosci frakcji parlamentarnych)®.

Panorama ,miekkich” §rodkéw dzialania opozycji stawia tez, z metodolo-
gicznego i prakseologicznego punktu widzenia, najwazniejsze bodajze pytanie
a propos mozliwej instytucjonalizacji opozycji parlamentarnej w Regulaminie Sej-
mu RP tzn. czy opozycje nalezy w ogdle wprowadza¢ do przepiséw regulami-
nowych. Dopiero pozytywna odpowiedz na to pytanie moze ewokowac kolejne,
mianowicie w razie wprowadzenia do Regulaminu Sejmu pojecia opozycji, jakie
$rodki dzialania w parlamencie nalezy jej przyznac.

Jesli chodzi o odpowiedz na pierwsze pytanie, tu zazwyczaj s proponowane
dwa ujecia. Zgodnie z pierwszym opozycja nie jest bezwzglednie wymagana jako
instytucja regulaminowa. Nie oznacza to przeciez, ze postowie nieidentyfikujacy
sie z rzadem, a wrecz otwarcie go krytykujacy, nie moga korzysta¢ z wachlarza
instrumentéw oddzialywania na proces decyzyjny przebiegajacy w parlamencie.
W takim przypadku, zgodnie z tym podejéciem, kazde uprawnienie zastrzezo-
ne dla posta indywidualnego badZz wykonywane w ramach frakeji albo inaczej
definiowanej grupy, bedzie ipso facto uprawnieniem opozycji parlamentarnej®.
Przenoszac ten poglad na grunt Regulaminu Sejmu RP uprawnieniem opozycji
bedzie np. prawo wykonania inicjatywy ustawodawczej przez kwantytatywnie
okreslong grupe postéw albo prawo zadawania pytan poselskich. Zgodnie z tym
podejsciem opozycja nie musi formalnie istnie¢ w regulaminie parlamentar-
nym, aby postowie nalezacy do mniejszosci mogli korzysta¢ z przystugujacych
im uprawnien. Poglad ten, odwolujacy sie do faktycznych mozliwosci oddzia-
tywania i wptywu postéw na tok prac sejmowych, uznaje, ze z opozycjq parla-
mentarng mamy do czynienia niezaleznie od tego, czy jest ona potraktowana
jako formalna instytucja ustrojowa, czy tez nie. Opozycja jest bowiem przede
wszystkim faktem z praktyki zycia parlamentarnego, a do swojego dzialania nie
potrzebuje osobnych, dedykowanych wylgcznie jej uprawnien. Opozycja moze

% Por. np. M. Grzybowski, Opozycja parlamentarna w paristwach nordyckich [w:] Opozycja w systemach
demokratycznych i niedemokratycznych, red. K. Labedz, M. Mikolajczyk, Krakéw 2001, s. 140 i nn.
% Por. S. Bozyk Opozycja parlamentarna w Sejmie RP..., s. 69 i nn.
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wszak korzystaé z wszelkich srodkéw dzialania, o ile nie sg one skonstruowane
w taki sposob, ze ich wylacznym egzekutorem bedzie wiekszo$¢ parlamentar-
na¥. Stanowisko to, ktére mozna nazwac realistycznym, uznaje wigc, ze opozycja
jest kazda mniejszo$¢ parlamentarna niepopierajaca rzadu, ktéra ma do swojej
dyspozycji dokladnie takie same instrumenty dzialania jak wiekszo$¢, a o jej
kwalifikacji jako opozycji rozstrzyga jedynie parlamentarna arytmetyka. Na
przeciwlegtym biegunie pogladéw miesci sie stanowisko, ktére mozna nazwac
formalistycznym. Uznaje ono, ze opozycja parlamentarna nie jest kwestig fak-
tow parlamentarnych, tylko funkcja istniejacych w przepisach regulaminowych
instytucji i procedur, za$ arytmetyka parlamentarna odgrywa w tym przypadku
role wylacznie konceptualizacyjna, rozstrzygajac o tym, kto bedzie dysponowat
narzedziami wiekszosciowymi, a kto opozycyjnymi, co implicite zaklada jedno-
cze$nie podzial uprawnien na te, ktérych dysponentem jest wiekszo$¢, i na te po-
zostawione opozycji (mniejszosci). Rudymentem takiego zalozenia jest uznanie,
ze opozycja parlamentarna stanowi warto$¢ samoistna, a jej zadania ustrojowe sa
diametralnie odmienne od zadan rzadu i popierajacej go wiekszosci parlamen-
tarnej. Réznica obu podejs¢ jest wiec — jak widaé — przede wszystkim aksjolo-
giczna. Podejscie realistyczne deprecjonuje opozycje jako wartosc¢ per se, nie do-
strzegajac w niej takze relewantnej instytucji ustrojowej. Opozycja — w mysl tego
podejscia — jest jedynie arytmetyczna mniejszo$¢ parlamentarna, ktéra korzysta
z dokladnie tych samych instrumentéw wykorzystywanych dla potrzeb proce-
dowania parlamentarnego co wigekszos¢. Podejscie formalistyczne odchodzi od
czysto ,matematycznego” traktowania wigekszosci i mniejszosci parlamentarnej,
zakladajac, ze mniejszo$¢ tworzaca opozycje ma do spelnienia niezwykle wazng
funkcje ustrojowa, ktorej wlasciwa realizacja wymaga stworzenia osobnych pro-
cedur parlamentarnych. Opozycja jest wiec tutaj czyms znacznie wiecej anizeli
tylko zbiorem osobowym postéw, ktérzy znalezli si¢ w mniejszosci w stosunku
do aktualnej wiekszosci. Opozycja jest tutaj instytucja, ktéra wymaga wyraznego
umocowania, wlgcznie z przypisaniem jedynie jej wlasciwych srodkéw dzialania.
Opozycja, wedlug podejscia formalistycznego, wymaga wiec wyraznego usta-
nowienia, okreslenia i oprzyrzadowania w postaci konkretnych instrumentéw
oddzialywania na przebieg prac parlamentarnych®. Oznacza to, nolens volens, ze
opozycja — w podejéciu formalistycznym — powinna takze dysponowaé wlasnym
arsenalem uprawnien, ktére beda zastrzezone wylgcznie dla niej, a ktére przesta-
na by¢ jej potrzebne w momencie, kiedy na skutek alternacji wladzy zamieni sie
ona miejscami z dotychczasowa wiekszoscig®.

¥ Taki punkt widzenia reprezentuje bardzo duza czeé¢ badaczy zajmujacych si¢ Sejmem RP. Szerzej
na ten temat zob. S. Bozyk, Prawnoustrojowy status opozycji parlamentarnej w Sejmie Rzeczypospolitej Pol-
skiej, Biatystok 2006, passim.

2 Por. G. Carcassonne, Lopposition parlementaire comme objet juridique: une reconnaissance progressive
[w:] Lopposition parlementaire, ed. O. Rozenberg, E. Thiers, Paris 2013, s. 85 i nn.

2 Co swojg drogg jest tez bardzo czesto powodem instytucjonalizowania praw opozycji. Wiekszo$¢
parlamentarna godzi sie wszakze na ujecie praw mniejszoéci w przepisach regulaminowych nie dla-



O potrzebie instytucjonalizacji opozycji parlamentarne;... 465

Okazuje sie wiec, ze zasadniczym problemem, jaki pozostaje do rozstrzygnie-
cia w dyskusji o prawnej instytucjonalizacji opozycji parlamentarnej, jest to, czy
w ogole takiej instytucjonalizacji dokona¢, czy tez moze pozostawic¢ opozycje
jako sfere nieuregulowana, wychodzac z zalozenia, Ze wszyscy postowie, bez
wzgledu na to, czy zaliczani sa do wiekszosci czy do mniejszosci parlamentarnej,
korzystajg z okre§lonych mozliwosci oddzialywania na parlamentarny proces
decyzyjny. Raz jeszcze nalezy bowiem podkredli¢, ze brak ujetej expressis verbis
opozycji np. w przepisach regulaminowych nie oznacza wcale, Ze ona nie ist-
nieje, a tym bardziej ze nie moze ona siega¢ po okreslone instrumenty dzialania.
W takim przypadku robi to jednak zawsze w sposéb niezinstytucjonalizowany,
dziatajac albo jako indywidualni postowie (jesli dane uprawnienie ma charakter
indywidualny), albo jako ich grupy (wéwczas, kiedy uprawnienia przybieraja
postac kolektywna). Dlatego coraz czesciej uznaje sie, ze istnieje wymog instytu-
cjonalizacji opozycji jako faktu prawnego, a nie tylko rzeczywistosci politycznej
istniejgcej w parlamencie.

Nalezy jednak zdawaé sobie sprawe z tego, ze instytucjonalizacja opozycji
(ktéra moze przybierac rézne postaci wlacznie z jej konstytucjonalizacja) rodzi co
najmniej dwa powazne problemy. Pierwszym jest sam sposob konceptualizacji
opozycji parlamentarnej. Drugim z kolei jest wachlarz dostepnych opozycji $rod-
koéw dzialania. Kwestia tego, jak okresli¢, jakie ugrupowanie badz ugrupowania
naleza do opozycji parlamentarnej, jest przy tym podstawowa, bo wyjsciowa,
a zarazem jednocze$nie prosta i trudna. Jest tak dlatego, ze podstawowym fakto-
rem, ktéry powinien definiowac pozostawanie w opozycji jest - w kazdym syste-
mie parlamentarnym — glosownie w sprawie wotum zaufania dla rzadu. To ono
pozycjonuje ugrupowania parlamentarne, przesadzajac, ktdére z nich popra osta-
tecznie rzad (w konkretnym skladzie polityczno-programowo-personalnym),
a ktore zdecyduja sie zagtosowaé przeciwko niemu. Samo glosowanie w sprawie
parlamentarnej inwestytury dla rzadu nie musi jednak przesadza¢ jednoznacz-
nego podzialu na rzad i opozycje. Nie zawsze przeciez ugrupowania popieraja-
ce rzad w glosowaniu nad wotum zaufania ostatecznie tworza wlasciwa strone
rzadowa, tak samo jak nie zawsze wszyscy ci, ktérzy glosuja przeciwko, musza
docelowo sta¢ sie¢ opozycja®. Parlamentarna plaszczyzna rywalizacji politycz-
nej nie jest wszak tozsama z plaszczyzna rzadowa, co oznacza, ze inaczej moze
wyglada¢ koalicja rzadowa, a inaczej np. koalicja parlamentarna. Analogicznie
jest po stronie przeciwnej, wszak ugrupowania generalnie glosujace przeciw-
ko rzadowi w trakcie rozstrzygania kwestii inwestytury, moga — chocby tylko
okazjonalnie — glosowac za przedlozeniami rzagdowymi, budujac w ten sposéb

tego, ze dostrzega w opozycji wazna i powazng instytucje ustrojows, ale dlatego, ze liczy na korzysta-
nie z uprawnien zastrzezonych dla opozycji w momencie, kiedy sama si¢ nig stanie.

3 Oczywiscie taka zniuansowana sytuacja dotyczy systemow wielopartyjnych. W systemie dwupar-
tyjnym powyzsze rozstrzygniecie jest proste. Partia nie tworzaca rzadu, a zatem nie majaca wigkszo-
Sci, tworzy opozycje (jak w Wielkiej Brytanii).
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koalicje parlamentarna ad hoc. Uwzgledniajac te wszystkie niuanse, okazuje sie,
ze sprawa rzeczywiscie podstawowa, a zarazem wielce zlozong, jest ustalanie
tego, czy wszystkie ugrupowania parlamentarne, glosujace przeciwko rzadowi,
sa w (trwalej) opozycji.

Co wiecej, problem wlasciwej konceptualizacji opozycji parlamentarnej wigze
sie nie tylko z odpowiedzia na pytanie, jakie sity parlamentarne (frakcje) znajduja
sie w opozycji, ale rowniez, ktdre z nich, a przede wszystkim, czy wszystkie, czy
tylko niektére mozna de iure uznac za wlasciwg opozycje. W tym przypadku moz-
liwe sa dwa warianty modelowe. Pierwszy z nich zaklada, ze wszystkie frakcje,
ktoére nie popieraja rzadu w sposob trwaly, sa kwalifikowane jako opozycja parla-
mentarna (w mys$l hasta ,wszyscy przeciwko jednemu”). Drugi wariant zaklada
dla odmiany, ze opozycja parlamentarna, oczywiscie formalnie rozumiang, beda
tylko niektore z frakcji, ktére w glosowaniu nad inwestyturag glosowaly przeciw-
ko rzadowi. O ile przy tym pierwszy z wariantéw jedynie de iure instytucjona-
lizuje faktyczng opozycje, o tyle drugi z wariantéw czyni wyrazng dystynkcje
miedzy opozycja faktyczng a opozycja formalng (pojmowang jako specyficzna
instytucja parlamentarna). Oznacza on przy tym najczesciej, ze opozycje — bez
wzgledu na to, kto nig bedzie — uznaje si¢ za wielce istotng instytucje ustrojo-
wa, ktéra ma wlasne, tylko jej przypisane zadania. Pozostate ugrupowania par-
lamentarne, nawet jesli znajdujg si¢ w mniejszosci, nie maja statusu opozycji,
ergo nie korzystajg z zastrzezonych dla niej instrumentéw dziatania (majac do
dyspozycji jedynie ogélne formy aktywnosci parlamentarnej). Jak nie trudno
sie domysle¢, wybor okreS§lonego wariantu ma kapitalne znaczenie dla rozumie-
nia opozycji parlamentarnej. Przy czym mozna znalez¢ argumenty zaréwno za
pierwszym, jak i za drugim sposobem rozstrzygniecia tej kwestii. Sposéb pierw-
szy jest niewatpliwie i prostszy (opozycja sa wszyscy, ktérzy nie popieraja rza-
du), i bardziej sprawiedliwy, czy wrecz demokratyczny (kazda bowiem z frakcji
parlamentarnych przeciwna polityce rzagdowej jest w tym przypadku traktowana
jako opozycja). Niemniej taki sposéb ujecia opozycji w sumie jedynie formalizu-
je opozycje faktyczng, specjalnie nie czynigc réznicy miedzy rezimem opozycji
zinstytucjonalizowanej i niezinstytucjonalizowanej. W takim przypadku bowiem
opozycje rzeczywista (faktyczna) uznaje sie jedynie za opozycje formalna (praw-
nie przewidziang). Tymczasem zabieg instytucjonalizacji opozycji nie sprowadza
sie do prostej czynnosci przeksztalcenia bytu jedynie faktycznego w byt praw-
ny. Sensem instytucjonalizacji jest wszakze uznanie, ze opozycja jest wartoscig
samoistng, ze ma specyficzne funkcje, a jej rola ustrojowa jest zupelnie inna
anizeli wszystkich pozostalych ugrupowan parlamentarnych. Jedli tak, to nie-
watpliwie bardziej odpowiedni jest drugi sposéb konceptualizacji opozycji, a za-
tem uznanie, ze nie wszystkie, a tylko wybrane badz tez jedna wybrana frakcja
parlamentarna staje sie urzedowa opozycja. Sposéb ten ma jednak swoje wady,
do ktérych nalezy chocby wymog okreslenia sposobu selekgji frakcji, ktére (albo
ktéra) uzyska formalny status opozycji. Poza tym ten mechanizm okreslenia opo-
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zycji niewatpliwie nierdwno traktuje frakcje parlamentarne, zwlaszcza jesli kilka
z nich réwnoczesnie bedzie tworzylo wyrazna mniejszoé¢ parlamentarng. Mimo
wszystko wydaje sie, ze ten sposob zdefiniowania opozycji parlamentarnej jest
lepszy, pod warunkiem oczywiscie, Ze uznamy, iz opozycja parlamentarna to co$
wiecej (zwlaszcza w sensie kwalitatywnym) niz tylko ugrupowania polityczne
w parlamencie konsekwentnie glosujace przeciwko rzadowi. Taka za$ perspekty-
wa ogladania opozycji dominuje wspolczesnie.

Jedli staniemy na stanowisku, ze nie wszystkie frakcje parlamentarne (kluby
i kota) gltosujace konsekwentnie przeciwko rzadowi tworza formalng opozycje, to
kwestia zasadnicza bedzie wskazanie, ktéra z nich (albo ktére) majg miec status
opozycji i jaki moment ma pozycjonowac je jako opozycje parlamentarna. Spra-
wa ta jest niezwykle wazna w kontekscie nie tylko konstruowania podzialu na
rzad i opozycje, ale rowniez w kontekscie calego systemu partyjnego, szczegélnie
jesli jest on labilny. W takiej sytuacji zbyt restrykcyjne i sztywne okreélenie for-
muly tworzenia opozycji moze w niebezpieczny sposéb zablokowa¢ lub zahamo-
wacé rozwoj systemu partyjnego, sztucznie konserwujac uklad sit parlamentar-
nych (co oznacza, ze bedzie on dodatkowo narazony na kontestacje podmiotéw
spoza systemu, co w konsekwencji moze delegitymowac caly ukltad). Patrzac na
model instytucjonalizacji opozycji, a zwlaszcza model jej konceptualizacji jako
instytucji prawa parlamentarnego, ma kapitalne wrecz znaczenie z punktu wi-
dzenia ksztaltowania sie calego systemu partyjnego, wplywajac na niego w po-
rownywalny sposéb jak formula wyborcza. Dowodzi tego najlepiej brytyjska
dwupartyjnosé, ktéra w analogiczny sposob jak system wyborczy first past the post
jest formowana przez tamtejszy model opozycji zakladajacy, ze druga partia sys-
temu, ktéra nie zdobyla arytmetycznej wiekszosci w Izbie Gmin, staje sie ex lege
oficjalng Opozycja Jej Krolewskiej Mosci®'. Stad nalezy rzeczywiscie rozwazy¢ nie
tylko sam moment, ktéry bedzie przesadza¢ o uznaniu jakiej$ frakcji za opozycje
parlamentarng, ale réwniez to, czy status opozycji ma mie¢ tylko jedna frakcja,
czy tez ewentualnie takze inne, a jedli tak — to jakie i ile.

Uwzgledniajac wszystkie powyzsze czynniki, nalezy zdecydowanie prze-
ciwstawic sie dotychczasowym pomystom na formute kreowania opozyciji, jakie
proponowano przy okazji kilku prob, nieudanego zreszta w tym wzgledzie, no-
welizowania Regulaminu Sejmu. Zakladaly one bowiem dwa, fundamentalnie
bledne rozwigzania, ktére wynaturzatly wlasciwie sam pomyst instytucjonalizacji
opozycji. Pierwsze z nich zakladalo, ze momentem konceptualizacji nie bedzie
glosowanie nad parlamentarng inwestytura dla rzadu, ale jaki$ czas nastepny,
np. okres dwdch tygodni po tym glosowaniu. Taka propozycja wiasciwie prze-
czyla najwazniejszej idei systemu parlamentarnego (ktéry w polskim porzadku
konstytucyjnym jest silnie zaznaczony), a ponadto mogla generowaé sytuacje
wrecz kuriozalne, np. zlozenie deklaracji o checi tworzenia opozycji przez klub

31 Szerzej na ten temat zob. K. Wojtowicz, Zjednoczone Krélestwo Wielkiej Brytanii i Irlandii Pétnocnej
[w:] Opozycja parlamentarna, red. E. Zwierzchowski, Warszawa 2000, s. 271 i nn.
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poselski, ktéry w glosowaniu nad inwestytura opowiedzial sie za wotum zaufa-
nia dla rzadu. Tymczasem w systemie parlamentarnym to moment glosowania
kwestii zaufania dla rzadu jest krytycznym momentem dla uporzadkowania ca-
tego parlamentarnego systemu partyjnego, kiedy to rozstrzyga sie kwestia tego,
ktore frakcje popra rzad, a ktére zaglosuja przeciwko niemu. Poza tym, co wy-
daje sie takze rozwigzaniem blednym, proponowane rozwigzania nie wyklucza-
ty sytuacji, w ktorej nawet kilka frakcji zdecyduje sie tworzy¢ opozycje (w mysl
zasady ,wszyscy na jednego”). Dlatego oba rozwigzania, w optymalnym mode-
lu instytucjonalizacji opozycji parlamentarnej, nalezy zdecydowanie odrzuci¢,
a zarazem silnie skorelowac instytucje opozycji z logika funkcjonowania systemu
parlamentarnego. Zaznaczy¢ bowiem trzeba, Ze opozycja parlamentarna nie jest
instytucja funkcjonujaca w oderwaniu ot tego systemu, a wrecz przeciwnie, jest
ona z nim silnie powigzana, tworzac dopiero z innymi rozwigzaniami, calg dia-
lektyke relacji sktadajacych sie na parlamentaryzm™®.

Uwzgledniajac powyzsze, wydaje sie, ze nalezaloby, oczywiscie pod warun-
kiem Ze zostanie podjeta kluczowa decyzja o prawnej instytucjonalizacji opozycji
w Regulaminie Sejmu, przyjaé zalozenie, ze momentem rozstrzygajacym o kwa-
lifikacji tego, kto znajduje si¢ w opozycji, jest glosowanie w przedmiocie wotum
zaufania dla rzadu (w momencie jego tworzenia). Ten moment dla calego syste-
mu parlamentarnego jest najwazniejszy, zwlaszcza pod tym wzgledem, ze okre-
Sla postawe polityczna poszczegélnych frakcji, ktére — bez wzgledu na format
koalicji rzadowej — zdecyduja sie poprzec rzad albo opowiedzie¢ sie przeciwko
niemu. Jednak kwestia tego, ktéry moment nalezy potraktowac jako rozstrzyga-
jacy w podziale na rzad i opozycje, nie wyczerpuje problemu instytucjonalizacji
opozycji.

Réwnie istotne jest to, czy status opozycji ma mie¢ jedna badz tez kilka wybra-
nych frakgji, ktére w glosowaniu nad wotum zaufania opowiedzialy sie przeciw-
ko rzadowi, czy tez forme opozycji — jako instytucji prawnej, a nie tylko rzeczy-
wistej relacji do rzadu — przyzna¢ nalezy wszystkim frakcjom, ktére zagtosowaty
przeciwko rzadowi. Wydaje sie, ze racjonalny prawodawca powinien rozwazy¢
co najmniej trzy scenariusze. Zgodnie z pierwszym, status opozycji powinien
mie¢ najwiekszy klub poselski, ktéry zaglosowal przeciwko rzadowi. Takie roz-
wiazanie jest czytelne i najczesciej wiernie oddaje faktyczny stosunek takiego
klubu do formowanej wiekszosci rzagdowej. Rodzi jednak ryzyko zahamowania
rozwoju systemu partyjnego, gdyz formalny status opozycji jest tez waznym
benefitem premiujacym dany klub (a via klub partie, ktéra stanowi jego baze)®.
W sytuacji za$§ uformowania sie czytelnego podzialu na jedna partie rzadzaca

32 Por. P Norton, Making Sense of Opposition..., s. 236 i nn.

3 Opozycja polityczna, o czym czesto sie zapomina, jest tez — w szerokim tego stowa znaczeniu —
czescig ukladu rzadzacego, por. P Norton, Lopposition parlementaire dans une perspective politique [w:]
Lopposition parlementaire..., s. 71 i nn. W takiej czy innej postaci opozycja parlamentarna wplywa bo-
wiem zawsze na dzialania rzadu.
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i jedng partie opozycyjna, generuje ponadto widmo duopolu partyjnego, kto-
ry moze ,zabetonowac” system partyjny. Zgodnie z drugim scenariuszem sta-
tus opozycji powinny mie¢ wszystkie kluby poselskie, ktére w kluczowym mo-
mencie, czyli w glosowaniu nad wotum zaufania dla rzadu, nie zdecydowaty
sie go poprze¢. Oddawaloby to rzeczywiste nastawienie tych klubéw do rzadu,
ale zarazem mogtoby nie uwzglednia¢ faktu, ze niektére z nich — przynajmniej
okazjonalnie — mogltyby wchodzi¢ w koalicje parlamentarne, popierajac niektore
inicjatywy wigkszosci parlamentarnej. Poza tym scenariusz taki zbytnio uprasz-
cza obraz parlamentarnej sceny partyjnej, ktéora w praktyce moze by¢ o wiele
bardziej zniuasnowana anizeli prosty, dychotomiczny podzial na rzad i opozycje.
Zgodnie z trzecim scenariuszem status opozycji moga mieé¢ niektére z klubéw,
ktoére nie poparly rzadu w trakcie glosowania nad inwestytura i np. wyraznie za-
deklarowaly, ze beda stanowi¢ opozycje wzgledem niego (w drodze zlozenia sto-
sowanego oswiadczenia), badz tez ex lege za opozycje bylyby uznane (jesli przy-
jeto by okreslony mechanizm ich kwalifikowania jako opozycji). Wada jednak
takiego scenariusza jest to, ze nalezaloby w takim przypadku wybrac jakies czy-
telne kryterium selekcji klubéw, ktére formalnie mialby by¢ opozycja. Nalezatoby
tez okresli¢ maksymalng licz¢ klubéw tworzacych opozycje, bo w przeciwnym
razie mogloby sie okazaé, ze nawet wszystkie kluby, ktére nie poparly rzadu,
zadeklarowalyby che¢ pozostawania w opozycji badz za taka bylyby uznane, co
w praktyce zlaloby trzeci scenariusz z drugim.

Uwzgledniajac powyzsze scenariusze i ich wszystkie wady i zalety, mozna
by, jak sie zdaje, zaproponowac rozwiazanie hybrydowe, ktére dopuszczaloby
opcjonalng formule regulaminowej konceptualizacji opozycji parlamentarnej.
Zgodnie z nig opozycja parlamentarng ex lege, po glosowaniu nad wotum za-
ufania, stawalby sie albo najwiekszy klub poselski, ktéry nie poparl rzadu, albo
np. dwa, wzglednie trzy kluby poselskie, ktére glosowaty przeciwko rzadowi.
Przyjmujac takie rozwiazanie, nalezaloby jednak wprowadzi¢ jednoznaczne
kryterium rozstrzygania o tym, czy opozycja ma mie¢ charakter pojedynczy,
czy kolektywny. Kryterium takim moéglby by¢ np. kwantytatywny dystans klu-
béw poleskich do siebie (co bytoby czynnikiem niepowstrzymujacym rozwoju
systemu partyjnego, zwlaszcza w warunkach wielopartyjnosci, a zarazem nie-
petryfikujacym nadmiernego rozdrobnienia systemu partyjnego, z czym mozna
by bylo mie¢ do czynienia, gdyby przyjac, ze wszystkie kluby, ktére nie poparty
rzadu, staja sie¢ automatycznie opozycja). Mozna by wiec przyja¢, ze tylko jeden,
najwiekszy klub tworzy oficjalng opozycje, pod warunkiem ze skupia on np.
co najmniej 50% postéw tworzacych wiekszos¢ sejmowa (np. przy wiekszosci li-
czacej 240 postéw jeden klub opozycyjny musialby liczy¢ minimum 120 deputo-
wanych). W innym przypadku formula uczestnikéw opozycji ulegataby z mocy
prawa poszerzeniu o dodatkowego uczestnika, przy jednoczesnym ustanowie-
niu maksymalnej ich liczby (np. trzech). Przykladowo, jesli najwieksza partia
opozycyjna liczytaby ponizej 50% substratu osobowego wiekszosci sejmowej,
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woweczas liczba uczestnikéw opozycji moglaby wynosi¢ dwoch. W sytuacji zas,
kiedy procent ten spadalby ponizej 30%, opozycja stawalby sie kolejny, trzeci
klub*. Nieco inaczej pochodzac do statystyki sily poszczegélnych ugrupowan
parlamentarnych, mozna by tez zalozy¢ ogdlna zasade, ze oficjalna opozycja jest
klub badz kluby (bez okreslania z gory ich liczby), o ile dysponuja one np. co
najmniej 60% mandatéw liczonych w stosunku do liczby mandatéw sktadaja-
cych sie na wiekszo$¢ parlamentarna. Oczywiscie nalezy jeszcze raz podkreslic,
ze ewentualne ograniczenie uczestnikoéw formalnej opozycji do jednego, dwéch
czy maksymalnie trzech klubéw poselskich albo jeszcze inne okreslenie, kto two-
rzy opozycje w niczym nie stanowiloby ograniczenia faktycznej opozycji. Ozna-
cza to, ze kluby niepopierajace rzadu w dalszym ciagu de facto byly wobec niego
w opozycji (permanentnej badz okazjonalnej), niemniej nie korzystaty by z praw
oficjalnej opozycji, ktére — na mocy przepiséw regulaminowych — nalezatoby ta-
kiej oficjalnej opozycji przyznac®.

Rudymentarnym sensem jakiejkolwiek instytucjonalizacji opozycji parlamen-
tarnej nie jest bowiem prosty podzial ugrupowan parlamentarnych na te, ktére
pelnia role opozycji urzedowej i na te, ktére s jedynie opozycja w praktyce. Z po-
dziatem takim, jesli ma miec¢ on jakikolwiek sens, musi by¢ skorelowany podziat
uprawnien, ktére przysluguja wszystkim postom i formom ich organizacji w izbie
oraz jedynie opozycji, ktérg wilasnie dzieki temu traktujemy jako osobna, wazng
dla systemu politycznego instytucje i warto$¢*. W przeciwnym razie wyodreb-
nianie opozycji parlamentarnej jako odrebnej instytucji prawa parlamentarnego
nie ma najmniejszego sensu. Dlatego druga fundamentalng sprawg, ktéra nalezy
rozwazy¢, omawiajac zagadnienie prawnej instytucjonalizacji opozycji parlamen-
tarnej w Regulaminie Sejmu, jest skatalogowanie regulaminowych srodkéw dzia-
lania opozycji. Srodki te, co stanowi ich signum specificum, powinny by¢ zastrzezo-
ne wylacznie dla opozycji. Tutaj jednak powstaje problem ich wlasciwego doboru
tak, aby — z jednej strony — wyraznie zaznaczaly one role ustrojowa opozycji,
z drugiej za$ aby byly proporcjonalne do tej roli, co oznacza, ze nie moga one
oddziatywac dysfunkcjonalnie na tok pracy parlamentu. Nie mozna bowiem mie-
szac zasadniczo odrebnej roli wiekszosci parlamentarnej i roli mniejszosci (opozy-
cji). Opozycja winna wobec tego mie¢ prawne mozliwosci skutecznego oddziaty-
wania na prace izby, zarazem jednak nie moze ich paralizowa¢ czy w inny sposéb
dziala¢ destrukcyjnie albo — tym bardziej — zamieniac sie¢ miejscami z wiekszoscia,

3 QOczywiscie podany sposéb kwalifikowania kKlubéw pozycyjnych ma charakter jedynie przykta-
dowy.

% Opozycja parlamentarna, nawet wiec jesli przyjmuje postaé sformalizowanej instytucji, nie musi
by¢ wcale tozsama z opozycja rzeczywista. Oczywiscie zasada ta dziala réwniez w drugg strone, co
oznacza, ze brak prawnej instytucjonalizacji opozycji wcale nie §wiadczy o tym, Ze opozycji nie ma.
Szerzej na ten temat zob. T. Krawczyk, Stosunki miedzy rzqdem a opozycjq w wybranych paistwach Europy,
Torun 2005, s. 14 i nn.

% Por. A. Lavade, Le statut de 'opposition parlementaire comme objet juridique [w:] Lopposition parlemen-
taire..., s. 107 i nn.
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a zatem wystepowac z roszczeniem do podejmowania decyzji, zamiast obok czy
wespol z wiekszoscig parlamentarng. Opozycja parlamentarna, w kazdym spraw-
nie dzialajagcym systemie parlamentarnym, jest bowiem ,tylko”, a zarazem ,az”,
opozycja. I to wladnie powinno by¢ odzwierciedlone w regulaminowych $rod-
kach jej dzialania. Z tych tez powodéw zestaw instrumentéw dzialania opozycji
parlamentarnej nie musi by¢ szczegélnie rozbudowany. Zazwyczaj kojarzy si¢ on
przy tym z narzedziami wplywu i kontroli¥. Stad konkretne uprawnienia, jakie sg
przyznawane opozycji na poziomie przepisow regulaminowych winny koncen-
trowac sie w dwoéch obszarach, tj. mozliwosci skutecznego kontrolowania rzadu
i na tej podstawie formulowania alternatywy programowo-personalnej wobec
niego, co stanowi istote dzialania kazdej opozycji*. W praktyce srodki prawnej
instytucjonalizacji opozycji sprowadzaja sie najczesciej do trzech zasadniczych
grup: 1) zapewnienia udzialu opozycji w obsadzie organéw wewnetrznych izby,
w tym takze jej wspotudzialu w kierownictwie izby i jej organéw pomocniczych;
2) umozliwienia opozycji podejmowania rozmaitych dziatah inicjujgcych kon-
trole parlamentarna (pytania, interpelacje, wnioski etc.); 3) stworzenie opozycji
mozliwosci wplywu na tok pracy parlamentu, w tym zwlaszcza decydowania
(w jakiej$ mierze) o porzadku dziennym obrad oraz wszczynania i prowadzenia
debaty plenarnej nad polityka rzadu in corpore badZ pojedynczego ministra (co
wiaze sie z realizacja funkcji upubliczniania pracy parlamentu). Oczywiscie ze-
staw narzedzi oddzialywania sformalizowanej opozycji nie zawsze musi by¢ jed-
nakowy czy chocby podobny. W parlamentach skandynawskich np. uznaje sie,
ze elementem kluczowym jest umozliwienie opozycji udzialu w organach izby,
w tym takze w ich gremiach kierowniczych. W Wielkiej Brytanii z kolei akcent
kiadzie sie na prawo Opozycji Jej Kr6lewskiej Mosci do prowadzenia debaty nad
polityka rzadu, do czego stuzy m.in. godzina pytan (question time). W Niemczech
dla odmiany funkcjonuje tzw. przywilej opozycji (Oppositionprivileg), ktéry pole-
ga na prerogatywie lidera opozycji do zabierania glosu w debacie parlamentarnej
zaraz po wystgpieniu kanclerza, co pozwala wyraznie konfrontowa¢ stanowisko
rzadu ze stanowiskiem opozycji, a co dowodzi samej istoty dzialan opozycji, tzn.
pokazywania alternatywy programowej (a tym samym wyraznego przeciwsta-
wienia rzadu i opozycji). Zasadg jest tez respektowany od lat zwyczaj, ze prze-
wodnictwo Komisji Budzetowej Bundestagu jest powierzane przedstawicielowi
opozycji. We Francji z kolei prawa opozycji zostaly skorelowane z przyznaniem
parlamentowi nowej funkcji ewaluacyjnej (od czasu rewizji konstytucji w roku
2008), oznaczajacej mozliwos¢ ewaluacji polityk publicznych, z czym skojarzono
prawo powolywania odpowiednich organéw wewnatrz Zgromadzenia Narodo-
wego i prowadzenia tzw. OSR ex post™®.

%7 Por. ].-C. Colliard, Lopposition parlementaire [w:] Les Parlements aujourd hui, Paris 1976, passim.

3 E. Zwierzchowski, Opozycja parlamentarna [w:] Opozycja. ..., s. 20.

% Takim organem jest np. Mission d'évaluation et de contréle, tj. wyspecjalizowany organ kontro-
Iny funkcjonujacy w ramach Komisji Finanséw Zgromadzenia Narodowego. Szerzej na ten temat
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Wszystkie te przyklady dowodza, ze formy regulaminowych rozwigzan da-
jacych opozycji szczegble, w porownaniu do innych frakcji parlamentarnych,
uprawnienia, s ,miekkie”. Nie popadaja tez one w sprzeczno$¢ z ogélnym upraw-
nieniami, ktére pozostaja w dyspozycji wszystkich postéw badz ich form organi-
zacyjnych (frakcji). Prébujac wobec tego przedstawi¢ jaki$ sensowny zestaw in-
strumentow instytucjonalizujgcych opozycje parlamentarna, mozna wobec tego
wskaza¢: 1) zasade regulaminowg wyraznie okreélajaca proporcjonalnosé jako
regule obsadzania organéw kolegialnych izby; 2) bezwzgledny wymoég zagwa-
rantowania opozycji miejsca w kierownictwie izby; 3) rozwiazanie gwarantujace
opozycji prawo do przewodniczenia w stalych komisjach parlamentarnych, przy
— dodatkowo — mozliwym ustaleniu putapu minimalnego badZz maksymalnego,
ktéry ma do swojej dyspozycji opozycja*; 4) mozliwosci powigzania parlamen-
tarnego procesu oceny skutkéw regulacji ex post z opozycja i np. ustanowieniem
nowej, stalej komisji ewaluacji polityk publicznych, w ktérej przewodnictwo
z urzedu zajmowalby przedstawiciel opozycji; 5) prawo opozycji do ,godziny
pytan” na kazdym posiedzeniu plenarnym izby; 6) mozliwos¢ okreslania przez
opozycje porzadku dziennego np. w odniesieniu do co pigtego posiedzenia ple-
narnego; 7) restytucje interpelacji, w tym sensie, ze odpowiedz na nig winna —
potencjalnie — uruchamia¢ debate plenarna nad dang sprawa. Nalezy bowiem
zdawac sobie sprawe z tego, ze w gruncie rzeczy kluczowym zadaniem opozycji,
z punktu widzenia przypisanych jej dwéch podstawowych funkgji, tj. kontroli
nad rzadem i formowania alternatywy programowej wobec niego, jest wlasnie
aranzowanie i prowadzenie debaty parlamentarnej, skad zreszta nota bene bierze
sie waga tzw. funkcji deliberacyjnej, ktéra w rzeczywistosci kreuje trzecig funkcje
opozycji, jaka jest zapewnienie transparentnosci pracy parlamentu. Raz jeszcze
nalezy podkresli¢, ze istota uprawnien opozycji parlamentarnej jest stworzenie
jej dogodnej plaszczyzny do deliberacji, w wyniku ktérej sa obnazane stabosci
rzadu i punktowane atuty opozycji (albo vice versa). Swoja droga takie wlasnie
rozumienie praw opozycji nawiazuje do elementarnego znaczenia parlamentu,
jako miejsca prowadzenia debaty o sprawach kluczowych dla panstwa*.

Zaproponowane uprawniania nie wyczerpuja bynajmniej wszystkich mozli-
wych do wyobrazenia wariantéw prawnej instytucjonalizacji opozycji parlamen-
tarnej. Instytucjonalizacja ta moze bowiem przybra¢ rozmiary zaréwno szersze,
jakiwezsze, a ponadto mozna jg podzieli¢ na instytucjonalizacje ornamentacyjna
i prakseologiczna (efektywnosciowa). Ta pierwsza sprowadzaé sie bedzie do in-
stytucjonalizacji opozycji zawierajacej sie w jej definiowaniu oraz np. wskazaniu

zob. C. Chevilley-Hiver, La mission d'évaluation et de contrdle a I’Assemblée nationale, ,Revue de Droit
Public et de la Science Politique en France et a 'Etranger” 2000, no 6, s. 1679 i nn.

40 W przypadku minimalnym putap mégtby by¢ okreslony na zasadzie ,nie mniej niz np. 10%”, przy
wprowadzeniu kwot maksymalnych np. ,nie wiecej niz 25%” albo ,nie wiecej niz 30%”.

41 Por. T Moldawa, Parlament w paristwie demokratycznym [w:] Historia, idee, polityka. Ksiega dedykowana
Profesorowi Janowi Baszkiewiczowi, red. E Ryszka, Warszawa 1995, s. 331 i nn.
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podstawowych funkcji ustrojowych. Ta druga z kolei nie tyle bedzie definiowala
opozycje czy tez inaczej okreslala jej specyfike ustrojowa, co raczej bedzie dawala
opozycji konkretne narzedzia dzialania i oddzialywania na tok prac parlamen-
tarnych. W praktyce spotka¢ mozna oba podejécia do zagadnienia instytucjona-
lizacji opozycji*?, przy czym jesli jurydyzacji ornamentacyjnej nie bedzie towa-
rzyszyta cho¢by minimalna jurydyzacja prakseologiczna, to efektywno$¢ samego
zabiegu wyodrebniania opozycji formalnej od opozycji faktycznej bedzie podana
w powazna watpliwos¢.

Jaroslaw Szymanek

ON THE NEED TO INSTITUTIONALIZE
THE PARLIAMENTARY OPPOSITION IN THE STANDING ORDERS
OF THE SEJM OF THE REPUBLIC OF POLAND

The article is devoted to the issue of the legal institutionalization of the parliamentary
opposition in the Sejm of the Republic of Poland. The starting point is the recognition that
today the opposition (especially parliamentary) is a standard of democratic regulations,
connected with such principles as e.g. a democratic state of law or political pluralism (or,
more broadly, civil society). Hence, for a long time in the parliamentary law of many coun-
tries in the world (Germany, France) the functioning of the opposition has been regulated
by the parliamentary Standing Orders, and sometimes it is even regulated by constitu-
tional provisions. From this point of view, the provisions of Polish law still leave the phe-
nomenon of the opposition outside the legal regulation. Nevertheless, the postulates of
the legal institutionalization of the opposition, at least in the Standing Orders of the Sejm
are raised more and more loudly in the doctrine. The Author points out that this issue is
not only of major importance in terms of the political system, but also raises a number of
problems in regard to the practical way of describing the opposition (who should create it,
how to isolate the opposition and whether it should be formed by all non-governmental
groups or only some of them; what rights should be granted to the opposition to make it
not only an ornamental opposition but also an opposition capable of active actions). It is
important that legal provisions not only mark its existence, but create real mechanisms of
its influence on the work of the parliament.

2 Por. E. Zwierzchowski, Opozycja parlamentarna..., s. 20.



