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Wedtug powszechnej opinii, paristwo polskie znajduje sie w stanie gtebokiego
kryzysu. Jego objawy sa namacalne i wszechobecne. Wida¢ je w funkcjonowaniu
Sejmu, rzadu, a moze przede wszystkim w dziataniu wladzy sgdowniczej. Po-
jawiajg sie postulaty, mato realne, by ponownie rozpoczg¢ od podstaw budowe
pokomunistycznego panstwa polskiego - IV Rzeczpospolitej. Jednoczesnie
rzadko spotka¢ mozna rzeczowe proby okreslenia przyczyn kryzysu. Najczesciej
w roznych dyskusjach wskazuje sie na dziedzictwo minionej epoki, moralng
dewastacje, jaka przyniosto p6twiecze totalitarnych doswiadczen, na bledy
w konstrukcji ustrojowej, a wreszcie na niedojrzatos¢ polskiego spoteczenstwa
do demokracji. Ten ostatni argument, do ktoérego przyjdzie nam wréci¢ w dalszej
czesci niniejszych rozwazan, jest interesujacy, gdyzjuz w latach szes¢dziesigtych
minionego stulecia wkadze komunistyczne wyjasniaty niepowodzenia ustrojowe,
twierdzac, ze ustrdj komunistyczny jest dobry, tylko spoteczenstwo do niego
nie dorosto. Moralna dewastacja, jaka spowodowat komunizm, jest faktem
bezdyskusyjnym, ale nie zapominajmy, ze swoj udziat miaty w niej takze kolejne
rzady pokomunistyczne. Artykut ten z pewnoscig nie odpowie na wszystkie
wazne pytania - nie takie tez jest zamierzenie autora. Zacznijmy od kwestii
ustrojowych.

Przyjeta w 1997 r. Konstytucja 111 RP wywotuje mieszane oceny. Prawnicy,
ktorzy brali udziat w jej tworzeniu i korzystajg z niej w swej pracy, czesto jg
chwalg. Ten punkt widzenia zastuguje, rzecz jasna, na szczeg6lng uwage.
Z drugiej strony, gdy spojrze¢ na ustrdj Il RP od strony przejrzystosci
konstytucyjnych regut i sprawnosci dziatania panstwa, obraz staje sie mniej
korzystny. Opinie o Konstytucji przedstawicieli ,empirycznie zorientowanych”
nauk spotecznych - szczeg6lnie w obliczu trudnego do zakwestionowania kry-
zysu panstwa - sg zdecydowanie bardziej krytyczne, cho¢ nie jest ona przed-
miotem czestych dyskusji publicznych. Wreszcie, wyrazane w badaniach opinii
publicznej, spoteczne oceny dziatania podstawowych instytucji panstwa
polskiego sg z gruntu negatywne. Mozna to wyjasni¢, jak czyni to wielu
komentatorow nalezgcych do tzw. establishmentu, uznajac, ze przyczyng usterek
w dziataniu panstwa nie sg rozwigzania konstytucyjne, lecz niska kultura
polityczna spoteczenstwa. Warto jednak zauwazy¢, ze projekty ustrojowe tworzy
sie dla konkretnych spoteczenstw, a nie bytow abstrakcyjnych. Z drugiej strony,
kultura polityczna jest wazng zmienng interweniujgca: ta sama konstytucja
da w réznych warunkach spotecznych catkiem odmienne efekty.
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Jednym z mozliwych wyjasnien rozbieznosci ocen jest roznica perspektyw.
Prawnikéw-konstytucjonalistow mniej zajmuje empiria, tj. zagadnienie, jak
rozwigzania ustrojowe dziatajg w praktyce spotecznej; koncentrujg sie oni na
spoéjnosci rozstrzygnie¢ formalnych. Inne réznice w sposobie widzenia panstwa,
miedzy dogmatycznym a empirycznym punktem widzenia, mogg wynikac
z tendencji do statycznego ogladu rzeczywistosci w pierwszym wypadku, a do
dynamicznego (procesualnego) punktu widzenia - w drugiml Hipotetycznie
mozna wiec przyjac, ze ustrdj konstytucyjny poprawnie, przynajmniej co do
zasady, skonstruowany pod wzgledem formalnym, moze by¢ jednocze$nie
wadliwy z punktu widzenia zdolnosci do przygotowania strategicznych koncepcji
i sprawnosci w ich wdrozeniu. Sa to spekulacje nieistotne dla tej dyskusiji.
Warto jednak zwr6ci¢ uwage, ze wiekszos¢ pochwal konstytucjonalistow
odnosnie do Konstytucji z 1997 r. dotyczy praw cztowieka i obywatela2 Styszy
sie tez, ze relacje miedzy rodzajami wladzy sa w niej wtasciwie ustawione,
a mechanizm kontroli i rGwnowagi dziata prawidtowo. Te oceny budzg jednak
watpliwosci.

Na kluczowe elementy dla projektu ustrojowego panstwa zwroécit uwage
James Madison, w stynnym cytacie z Federalisty nr 51:

~Tworzac rzad, w ktdrym ludzie rzadzg ludzmi, najwieksza trudnos¢ lezy

w tym, ze: musisz wpierw da¢ rzgdowi moznos¢ kontroli nad rzgdzonymi,

a potem da¢ mu moznos¢ kontrolowania samego siebie. Zalezno$¢ od ludu

stanowi bez watpienia podstawowg kontrole nad rzgdem, lecz doswiadczenie

nauczyto ludzkos¢ potrzeby dodatkowych zabezpieczen”3

Analiza ustroju konstytucyjnego wymaga wiec odpowiedzi na trzy pytania:
1) jakie szanse stwarza on dla powstania skutecznego i sprawnego systemu
rzadow, 2) jak rozwigzuje problem kontroli wewnetrznej, 3) jak rozwigzuje
problem kontroli elektoratu nad klasg polityczng. Wszystkie trzy elementy sg
wspotzalezne i bezposrednio ze sobg powigzane. Oznacza to, ze bez skutecznego
systemu kontroli wewnetrznej kontrola zewnetrzna réwniez przestaje by¢
skuteczna; bez silnego spoteczenstwa obywatelskiego trudno utrzymacé system
kontroli i rownowagi w panstwie; nieprzejrzysty system regut ogranicza
sprawnos$¢ i autnonomie rzadu. Ustroj liberalno-demokratyczny ma za podstawe
trzy typy réwnowagi: miedzy rodzajami wiadzy w ramach panstwa, miedzy
panstwem i spoteczenstwem oraz miedzy wiadzg polityczng i wiadzg eko-
nomiczna4.

Ad 1) Podstawa rozstrzygniecia kwestii natury rzadéw jest decyzja o wyborze
miedzy rzadem prezydenckim, parlamentarnym i potprezydenckim. Rzady

1Np. M. Duverger wykazat, ze zapisane w konstytucjach europejskich uprawnienia urzedu prezydenta
mato méwig o jego rzeczywistej roli politycznej; M. Duverger, A New Political System Model: Semi-presidential
Government, ,European Journal of Political Research” 1980, nr 2, s. 165-187.

2 Mozna tez spotkaé opinie, ze Konstytucja jest wadliwa, lecz obecna sytuacja nie jest dogodna dla
wprowadzaniajakichkolwiek zmian. Nalezy wigc broni¢ Konstytucji takiej, jaka jest, bo nastepna bedzie jeszcze
gorsza. Dotyczy tojednak dziatania politycznego, a nie dyskusji teoretycznych.

}A. Hamilton, J. Madison, J. Jay, The Federalist, red. G. W. Carey, 1. J. McClellan, Kendall/Hunt Publishing
Comp., Dubuque, lowa 1990, s. 267.

4 S. J. Kpundeh, Political Will in Fighting Corruption, w: Corruption and Integrity Improvement Initiatives
in Developing Countries, UNDP i OECD Development Centre, 1998, s. 98; por. takze M. Johnston, Corruption
and Democratisation: Exploring the Link, ,Democracy Dialogue” 1997, Winter.
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prezydenckie zaktadajg oddzielenie, pod wzgledem sposobu powotania rzadu,
wiadzy wykonawczej od legislatywy. Rzad tworzy prezydent wybrany w wy-
borach powszechnych. Pod innymi wzgledami systemy prezydenckie mogg sie
miedzy sobg znacznie rézni¢. W przypadku rzadéw parlamentarnych wladze
wykonawczg wytania bezposrednio parlament, funkcja prezydenta zas ma cha-
rakter honorowy. Rzady potprezydenckie tylko pozornie majg charakter po-
Sredni5 Giowna ich cechgjest oscylowanie miedzy formuta prezydencka i parla-
mentarng, w zaleznosci od tego, czy prezydent i wiekszo$¢ parlamentarna
wywodzg sie z tej samej partii, czy nie6. W kazdym z tych przypadkow kwestig
kluczowa jest umozliwienie rzgdowi mozliwie szerokiej swobody dziatania, przy
mozliwie skutecznym egzekwowaniu odpowiedzialnosci urzednikéw publicznych
przed instytucjami wtadzy sadowniczej oraz elektoratem.

Ad 2) Gtbwnym mechanizmem kontroli wewnetrznej jest system kontroli
i rownowagi miedzy wladzami ustawodawczg, wykonawczg i sadownicza,
ktérego forme najbardziej wyrazista mozna znalez¢ w Konstytucji amery-
kanskiej. Kazda z tych wiadz, dgzac do zachowania swojej autonomii w stosunku
do pozostatych, konkuruje z nimi, a jednoczesnie tworzy sojusze. Kontrola
i rownowaga opiera sie wiec na funkcjonalnej wspotzaleznosci wtadz z wbu-
dowang w system konkurencjg. Ale obok tego istnieje znacznie wiecej wy-
specjalizowanych instytucji kontrolnych w strukturach administracji parfistwa
lub podporzadkowanych parlamentowi. Bez nich ani kontrola i rownowaga
miedzy wiladzami, ani kontrola elektoratu nad reprezentacjg polityczng nie
moga by¢ skuteczne. Zauwazmy jednak, ze owa skutecznos¢ zalezy w osta-
tecznym rachunku od kondycji wymiaru sprawiedliwosci.

Ad 3) Spoteczng kontrole nad panstwem zapewniajg przede wszystkim
wybory przedstawicieli do instytucji samorzgdowych, parlamentu oraz na urzedy
wykonawcze. Zakres urzedéw poddanych wyborom zalezy od przyjetych roz-
wigzan ustrojowych. Mozna sformutowac teze, ze im wiekszy zakres stanowisk
z wyboru, tym wiekszy wptyw majg obywatele na dziatanie panstwa. Sytuacja
niejestjednak tak prosta. Interweniuje tu przede wszystkim zmienna okreslana
jako ,sita spoteczenstwa obywatelskiego”, nalezy tu, obok szeregu innych
instytucji obywatelskich, system partyjny oraz srodki masowego przekazu.
System partyjny zapewnia transmisje woli politycznej spoteczenstwa do rzadu;
srodki masowego przekazu dostarczajg informacji niezbednej, by spoteczenstwo
byto w stanie dokonac racjonalnych wyboréw. Czesto pytamy, czy ustroj parnistwa
stwarza okazje i zacheca obywateli do uczestniczenia w zyciu publicznym.
Znacznie rzadziej stawia sie pytanie o to, w jakim stopniu ustroj ten utatwia
obywatelom dokonywanie racjonalnych wyboréw. Tu za$ same $rodki przekazu
nie wystarczg, konieczny jest przejrzysty system partyjny. Na ksztatt systemu
partyjnego najsilniej zas wptywa ordynacja wyborcza.

Dobry ustroj to taki, ktéry umozliwia proces uczenia sie na poziomie struktur
panstwa oraz instytucji spoteczenistwa obywatelskiego. Instytucjg jest tez

5Zob. G. Sartori, Comparative Constitutional Engineering. An Inquiry Into Structures, Incentives, and
Outcomes, New York University Press, New York 1994.
6 Por. M. Duverger, op. cit.
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obywatelstwo. Ralf Dahrendorf trafnie zauwazyt, ze obywatelstwo stanowi
~Krystalizacje racjonalnosci w roli spotecznej”7. Uczenie sie, to nie tylko przysto-
sowywanie systemu do zmiennych warunkéw w otoczeniu, ale takze tworzenie
i realizacja strategii w celu wywotania korzystnych dla systemu przeksztatcen
tego otoczenia. W warunkach ustroju liberalno-demokratycznego proces uczenia
sie zachodzi¢ musi na wszystkich tych poziomach jednoczes$nie. Zdolnos¢ do
uczenia sie zalezy w gtéwnej mierze od przyjetych rozwigzan ustrojowych.
Céz jednak zrobié, kiedy ustrdj jest Zle zaprojektowany i nie zapewnia
warunkéw umozliwiajacych sprawng adaptacje i rozw6j systemu. Niccolo
Machiavelli powiada, ze:
+L---] korzystnych zmian ustrojowych nie zaprowadzi sie nigdy bez niebezpie-
czenstwa, poniewaz olbrzymia wiekszos¢ ludzi nigdy nie zgodzi sie na usta-
nowienie nowego prawa dotyczgcego ustroju panstwa, o ile nie dowiedzie
siejej koniecznosci takiego posuniecia; koniecznos¢ taka wywotana by¢ moze
jedynie grozacym niebezpieczenstwem, a wiec zanim udoskonali sie ustroj,
panstwo moze niespodziewanie stang¢ w obliczu wiasnej zguby”8.
Wszelkie rutyny ulegajg utrwaleniu. Tworzg sie konstelacje intereséw, kté-
rych zaspokojenie wigze sie z utrzymaniem przyjetych rozwigzan ustrojowych.
Spoteczenstwo przystosowuje sie do istniejgcych instytucji. Monteskiusz zauwa-
zyt, ze na poczatku nowego tadu ludzie ksztattuja instytucje, p6zniej to instytucje
ksztattujg ludzi. Jest tak réwniez wtedy, gdy rozwigzania te majg charakter
patologiczny, a interesy - pasozytniczy. Ich zmiana moze sie dokonac¢ jedynie
w warunkach kryzysu.

Obserwujagc funkcjonowanie Il RP dostrzec mozna potréjng stabos¢: stabosé
rzadow, stabos¢ kontroli wewnetrznej w panstwie i stabos¢ kontroli sprawowanej
nad funkcjonowaniem panstwa przez spoteczenstwo, co prowadzi w konsekwen-
cji takze do stabosci spoteczenistwa obywatelskiego - stabe, nieodpowiedzialne
panstwo potrzebuje stabego, nieodpowiedzialnego spoteczeristwa. W Polsce silne
sg tylko nieformalne grupy interesu dziatajgce na styku gospodarki i paristwa.

Najbardziej oczywistg podstawg do sformutowania powyzszych konstatacji
jest powszechno$¢ korupcji. Mam na mysli, stosujac terminologie Banku Swia-
towego, nie tylko korupcje administracyjng (celnicy, policja drogowa, urzedy
miejskie itp.), ale réwniez tzw. zawtaszczanie panstwa przez grupy interesu9.
Ten drugi termin okre$la zdolnos¢ grup prywatnych do pozaprawnego wywiera-
nia wptywu na tre$¢ dotyczacych ich regulacji prawnych. Zawtaszczenia panstwa
w tym rozumieniu mogg dokonacé nie tylko wielcy biznesmeni i reprezentowane
przez nich grupy kapitatowe, ale takze grupy urzednikéw publicznych czy partie
polityczne, ktére traktujg sfere publiczng jako swoiste ,zerowisko”. Mozna sg-

7Citizenship and Beyond. The Social Dynamics of an Idea, ,Social Research” 1974, Winter, s. 677.

HKsigze. Rozwazania nad pierwszym dziesigcioksiegiem historii Rzymu Liwiusza, Unia Wydawnicza ,Verum”,
Warszawa 1993, s. 142.

9Anti-Corruption in Transition. A Contribution to the Policy Debate, The World Bank, Washington D.C.
2000.
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dzi¢, ze ,zawtaszczenie panstwa” jest uwarunkowane strukturalnie, czyli ma
swoje zrodto w rozstrzygnieciach ustrojowych: stabosci formalnej kontroli
i w braku przejrzystosci procedur decyzyjnych.

Przyjete tu podejscie instytucjonalne zasadza sie na prostym rozumowaniu:
instytucje liczg sie, poniewaz liczg sie reguty; te ostatnie licza sie, bo liczg sie
bodZce, a bodZce wyzwalajg dziatania. Ustr6j panstwa okresla reguty gry,
stwarzajgc ramy, w ktorych rozgrywane sg interesy aktordéw. Od ich charakteru
zalezy, czy aktorzy beda dziata¢ zgodnie z interesem og6lnym, czy tez bedag na
tym interesie ,zerowac”. Reguly moga mie¢ charakter mniej lub bardziej
formalny. W niektérych przypadkach instytucje formalne moga stuzy¢ za
parawan dla instytucji nieformalnych, ktérych realne znaczenie moze by¢ nie-
porownanie wieksze. W tym wiasnie kryje sie istota zawtaszczenia panstwa.

W gospodarce globalnej sukces zalezy od jakosci rzadow10 Jego miernikiem
jest zdolnos¢ systemu rzaddw do stworzenia warunkow dla trwatego, wysokiego
tempa wzrostu gospodarki oraz zapobiegania nedzy i nadmiernym nieréw-
nosciom spotecznym. Warunki sprzyjajagce wzrostowi gospodarczemu mozna
wzglednie precyzyjnie okresli¢: obejmujg jakosé prawa, skutecznosé jego
egzekucji, sprawnosc¢ i rzetelnos¢ administracji publicznej, mechanizmy zapew-
niajgce odpowiedzialno$¢ (accountability) urzedéw publicznych oraz jakosé
programoéw politycznych. Priorytetem polityki gospodarczej panstwa powinno
za$ by¢ inwestowanie w podnoszenie kapitatu spotecznego (rozwoj osSwiaty
i nauki) oraz dziatanie na rzecz materialnych podstaw gospodarki (rozbudowa
infrastruktury komunikacyjnej, planowa urbanizacja kraju itp.). Z tego punktu
widzenia oceniajg poszczeg6lne kraje miedzynarodowi inwestorzy, organizacje
miedzynarodowe, politycy i wreszcie Swiatowa opinia publiczna. Osrodki
badajgce kondycje poszczeg6lnych aktoréw narodowych na scenie globalnej na
tych wlasnie zagadnieniach koncentruja swoja uwage.

Zauwazmy, ze réwniez opinia publiczna w poszczegélnych krajach, takze
w Polsce, ocenia swoje panstwo za pomocg podobnych kryteriow. Pod kazdym
z tych wzgledow kolejne rzady 111 RP nie zdaty egzaminu. Jakos$¢ prawodawstwa
w Polsce jest zta, co do tego istnieje powszechna zgoda. Stan instytucji egzek-
wujacych prawo jest rownie zty. Administracja publiczna jest skorumpowana,
niesprawna, nieprofesjonalna, podporzadkowana interesom partyjnym. Wydatki
na oswiate i nauke sg w pierwszej kolejce do cie¢, kiedy trzeba wygospodarowac
oszczednosci budzetowe; pod wzgledem naktadéw na oswiate i nauke Polska
znajduje sie na jednym z ostatnich miejsc w Europie.

Réwniez w dziedzinie rozbudowy i modernizacji infrastruktury osiggniecia
Il RP sg - delikatnie méwigc - skromne: fatalny stan drdg, brak autostrad,
transport kolejowy w stanie materialnego i organizacyjnego rozktadu. Taki
jest bilans ostatnich pietnastu lat w dziedzinach kluczowych dla rozwoju naszego
kraju, a przeciez liste tych porazek mozna dalej mnozy¢. Nieprawda jest, ze
byty one nie do unikniecia, albowiem w warunkach nieporéwnanie trudniejszych

0 Jednym z ostatnich terminologicznych przebojéw w dyskusjach nad czynnikami wzrostu gospodarczego
jest angielski termin governance.
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Il Rzeczpospolita radzita sobie w kazdej z tych dziedzin znacznie lepiej. ,,Kie-
dy to, co mozliwe staje sie niemozliwe - powiada Vincent Ostrom - mamy
powod, by mniemadé, iz kryzys (failure) instytucjonalny osiggngt ogromne
proporcje” 1l

Kiedy wiec panstwo nie jest w stanie wywigzac sie ze swoich oczywistych
i mozliwych do osiggniecia zadan, to znaczy, ze system bodzcéw jest niepra-
widtowo ustawiony W jakim stopniu przyczyna tego tkwi w rozstrzygnieciach
ustrojowych, a w jakim w niskiej kulturze politycznej spoteczenstwa? Jak
wspomnieliSmy wyzej, jest faktem, ze zaréwno spoteczne oceny funkcjonowania
panstwa polskiego, jak i oceny zagranicznych osrodkéw eksperckich, w tym
takze coroczne raporty Komisji Europejskiej na temat stanu przygotowan
akcesyjnych, wypadajg dla nas coraz bardziej niekorzystnie. Wynika stad, ze
patologie ustrojowe pogiebiajg sie z czasem, a to dowodzi, ze system instytucji
panstwa nie posiada mechanizmow korekty btedéw. Jezeli tak jest, to wady
ustrojowe nie ulegajg watpliwosci.

Warto zada¢ pytanie, czy rzeczywiscie celem tworcéow Il RP, a nalezg do
tego grona politycy kolejnych rzgdéw i Sejméw co najmniej do 1997 r., byto
stworzenie panstwa, ktére zapewnitoby Polsce rozwo6j polityczno-gospodarczy
i kulturalny na miare potrzeb kraju? Nie watpigc w dobrg wole kregéw o ustroju
Il RP decydujacych, mozna zaryzykowac teze, ze zadanie budowy dobrego
panstwa nie byto dla nich priorytetem. Ba, mozna podejrzewaé, ze nie byty one
nawet Swiadome wagi sprawy.

Wybitny prawnik-konstytucjonalista amerykanski, Bruce Ackerman, zau-
wazyt, w wydanej w 1992 r. ksigzce, ze w Polsce przeoczono ,moment konsty-
tucyjny”12 Janina Zakrzewska, bezposredni uczestnik wydarzen, odnotowata,
ze czesto tresé rozstrzygnie¢ ustrojowych wyznaczaty biezace kalkulacje
polityczne, a nie interes kraju i jego spoteczenstwall Nie bylo tez powaznej
publicznej debaty na tematy ustrojowe. Zamiast tego mieliSmy sekretne po-
rozumienia taktyczne miedzy grupami starej i nowej klasy politycznej. Warto
przypomnieé w tym kontekscie trafng uwage Adama Przeworskiego, ze ,,Kon-
stytucje przyjete dla umocnienia przejsciowych korzysci politycznych;
konstytucje bedace tylko paktami dominacji miedzy ostatnimi zwyciezcami,
trwajg dopoéty, dopoéki istniejg warunki, ktére do ostatniego zwyciestwa
doprowadzity”14

W paru publikacjach staratem sie przedstawi¢ i oméwi¢ wyniki badan na
temat konsekwencji przyjecia okreslonego rodzaju rzadéw (parlamentarnych,
prezydenckich i potprezydenckich) oraz ordynacji wyborczych (okregéw
jednomandatowych oraz ordynacji proporcjonalnej)la Sg to najwazniejsze

1 The Intellectual Crisis of American Public Administration, revised edition, Alabama University Press,
Alabama 1974.

12B. Ackerman, The Future of Liberal Revolution, Yale University Press, New Haven 1992.

13J. Zakrzewska, Spoér o konstytucje, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 1993.

JDemocracy and the Market: Political and Economic Reforms in Eastern and Latin America, Cambridge
University Press, Cambridge, Mass. 1991, s. 36.

BB A. Z. Kaminski, Dwa systemy - dwie ordynacje. Polityczne i spoteczne implikacje wyboru ordynacji
wyborczej, ,Studia Polityczne” 2002, nr 13, s. 157-190; A. Z. Kaminski, B. Kaminski, Korupcja rzadéw: Paristwa
pokomunistyczne wobec globalizacji, Wydawnictwo ISP PN i, Trio”, Warszawa 2004, s. 8.
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decyzje konstytucyjne. Jak stwierdzit Jon Elster, ,trzon kazdej konstytucji
stanowig zasady okreslajgce sposéb wyboru parlamentu i wiadzy wyko-
nawczej” 16

Zwrdce tu tylko uwage na niektore konsekwencje podjetych w Polsce decyzji
ustrojowych. Wybor rodzaju rzadu, a szczego6lnie decyzja co do sposobu wyboru
reprezentacji politycznej, sg tu istotne nie tylko jako podstawowe wybory
ustrojowe. Zagadnienia te zastuguja na uwage takze dlatego, ze mnogos¢ badan
poréwnawczych nad skutkami tych wyboréw pozwala w pewnej mierze oddzieli¢
wplyw kultury politycznej od wplywu rozstrzygnie¢ formalnych.

Przyjety w Polsce system rzaddéw zbliza sie do potprezydenckiego, mi-
mo intencji ustawodawcy, by zbudowaé system rzgdéw parlamentarnych.
W panstwach o rzagdach parlamentarnych prezydent wybierany jest przez
zgromadzenie narodowe lub kolegium elektoréw. W Polsce jest on wybierany
z wyborach powszechnych, co daje mu podstawe legitymacji niezalezna od
wiladzy ustawodawczej. Prezydent Lech Walesa dtugo walczyt o poszerzenie
zakresu prerogatyw urzedu, majgc przeciwko sobie wiekszos¢ sejmowag. Jego
dziatania bytyby skuteczniejsze, gdyby dazyt do wzmocnienia swojego urzedu
nie w drodze utarczek z Sejmem, ale raczej poprzez pozyskanie i utrzymanie
trwatego poparcia opinii publicznej. Wtedy jednak musiatby sformutowac
strategiczng koncepcje rozwoju spoteczno-politycznego, przekonac¢ do niej
spoteczenstwo i walczy¢ o jej realizacje, aby uzyskaé¢ wiarygodnos¢. Zamiast
tego, Walesa zabiegat o formalne prerogatywy wiadzy. Uzyskat tyle, ze ,Mata
Konstytucja” z 1993 r. nie okres$lata precyzyjnie rodzaju rzgdoéw, pozostawiajgc
kuriozum w postaci tzw. resortéw prezydenckich.

Aleksander Kwasniewski, jako poset i przewodniczagcy Komisji Konstytu-
cyjnej Sejmu, poczgtkowo usitowat przeprowadzi¢ rozstrzygniecia ograniczajgce
kompetencje prezydenckie. Trwato to dopéty, dopdki nie przekonat sie, ze sam
ma duze szanse zosta¢ prezydentem. Wtedy podjat prébe odzyskania tego, co
mozna jeszcze byto odzyskac. Stabos¢ rzgdu premiera Jerzego Buzka umozliwita
prezydentowi Kwasniewskiemu wzmocnienie pozycji swego urzedu w stosunku
do rzadu - poza ramy okres$lone Konstytucjg. Aparat urzedniczy kancelarii
prezydenckiej jest bardziej rozbudowany, niz wynikatoby to z uprawnien urzedu.

Mamy wiec do czynienia z wbudowanym w ukiad wiadzy wykonawczej
wspotzawodnictwem miedzy urzedami prezydenta i premiera. Mozna wskazac
sytuacje, kiedy dato to korzystny efekt. Sa tez przyktady wykorzystania
uprawnien w celach partykularnych. Aleksander Kwasniewski, jak przed nim
Lech Walesa, zdaje sie naduzywac tytutu ,najwyzszego zwierzchnika sit
zbrojnych”, co wywotuje tendencje do podwojnego podporzgdkowanie wojska
zjednej strony premierowi i jego ministrowi obrony, a z drugiej - prezydentowi.
Takze w dziedzinie polityki zagranicznej aktywnos¢ prezydenta Kwasniewskiego
wychodzi znacznie poza obszar, jaki wynikatby z Konstytucji, chociaz przy-

IfiJ. Elster, The Impact of Constitutions on Economic Performance, Annual Bank Conference on Development
Economics, The World Bank, Washington D.C. 1994, April, s. 5. Podobnie A. Lijphart, Electoral Systems and
Party Systems: A Study of Twenty-Seven Democracies, 1945-1990, Oxford University Press, Oxford-New York
1990.
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najmniej w przypadku polityki wschodniej RP, a szczeg6lnie stosunkéw polsko-
ukrainskich, miato to skutki pozytywne.

Zwrdéémy jednak uwage, ze skoro, wedtug Konstytucji, urzad prezydenta
ma charakter gtdwnie honorowy, to ustawodawca nie uznat za stosowne wpro-
wadzi¢ do niej whasciwych mechanizmdw kontroli jego funkcjonowania: sys-
tem nie byt zaprojektowany jako pétprezydencki. Zwyczajowe poszerzanie
uprawnien urzedu prezydenta tworzy wiec wladze bez odpowiedzialnosci.
Trudno te sytuacje uznac za korzystna, jesli zwazy¢, ze zdolnos¢ elektoratu do
rozliczenia urzednikéw publicznych z ich decyzji nalezy do podstawowych kry-
teriow oceny jakosSci ustroju demokratycznego. Sama kontrola poprzez me-
chanizm wyborczy z pewnoscig tu nie wystarczy. Zagadnienie wiladzy bez
odpowiedzialnosci dotyczy zresztg w ogole urzedoéw publicznych w Polsce, tych
z wyboru i tych z mianowania. Co do tych ostatnich, to powotuje i odwotuje sie
urzednikéw znacznie czesciej z powoddw politycznych, tj. przede wszystkim
interesow klikowych, niz merytorycznych.

Zapisanie w Konstytucji ordynacji proporcjonalnej, jako sposobu wyboru
postéw do Sejmu, utrwala procedure przyjeta w wyborach 1991 r. i kolejnych.
Decyzja ta nie byta przedmiotem powaznej dyskus;ji i fatwo zgodzi¢ sie z przy-
toczong wczesniej opinig Janiny Zakrzewskiej, ze podstawa jej przyjecia byty
partykularne kalkulacje politykéw17. Niektérzy komentatorzy znajdujg uspra-
wiedliwienie dla takiego postepowania w tezie, iz zawsze i wszedzie decyzje
polityczne maja wlasnie taki charakter. Stanowisko to nasuwa jednak szereg
watpliwosci. Na przyktad, jaki bytby sens stosowania w takim przypadku
rozréznienia miedzy sferg publiczng i prywatng? Jesli w prywatnych firmach
traktuje sie powaznie planowanie strategiczne, a zatem takie, ktére ma na uwa-
dze ich dtugofalowe interesy, to co warte jest utrzymywanie paristwa w formie,
w jakiej wystepuje obecnie, tj. niedajgcej moznosci tworzenie regut zapewnia-
jacych jego diugofalowe przetrwanie? Mozna tez wskaza¢ wiele wypadkow
w historii, kiedy aktorzy polityczni wychodzili poza swoje bezposrednie interesy,
tworzac akty prawne ze wzgledu na interes ogélny. To miat bodaj na mysli
Alexis de Tocqueville, kiedy zauwazyt, ze interes ogdlny to wiasciwie zrozumiany
interes prywatny. Ludzkie interesy i motywy Kierujgce zachowaniami to kwes-
tia zbyt ztozona, by zby¢ jg za pomoca prostackich ogolnikéw. Nie ma zadnego
powodu, aby uzna¢ zwyrodniatg forme polityki za zjawisko normailne.

Argumenty za ordynacjg proporcjonalng mozna podzieli¢ na dwie kategorie:
doktrynalne i sytuacyjne. Tymi pierwszymi nie bede sie tu zajmowat, albowiem
przebieg dyskusji na ten temat przedstawitem gdzie indziejl8 Omoéwie krotko
pare argumentéw drugiego rodzaju. Gtoszace je osoby sklonne sg ewentualnie
zgodzi¢ sie, ze ordynacja majaca za podstawe jednomandatowe okregi wybor-
cze jest lepsza, ale w Polsce nie ma sytuacji korzystnej dla ich wprowadzenia.
Niektorzy twierdza na przykiad, ze ,spoteczenstwo polskie do niej nie dorosto”,
inni powiadajg delikatniej (majac to samo na mysli), ze ,polska demokracja nie

I7 Stwierdza ona: ,[...] trudno oprze¢ si¢ pewnemu wrazeniu, ze prace nad prawem wyborczym byty
zdominowane bardziej interesem partyjnym niz ogélnokrajowym”; J. Zakrzewska, op. cit., s. 135-136.
18BPor. przypis 15.
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dojrzatajeszcze do tego”, co na jedno wychodzi - lepiej jest wiec wzmocni¢ role
przywdédcow partyjnych w procesie wyborczym kosztem elektoratu. Zgadza-
ja sie, ze ordynacja proporcjonalna obniza role elektoratu, ale jest to ostatecz-
nie korzystne dla interesu ogélnego. Trudno pojaé przestanki, na ktdrych opiera
sie to stanowisko, poniewaz autorzy takich wypowiedzi z reguty ich nie
uzasadniajg. Mozna sadzi¢, ze jest to wyraz postawy emocjonalnej pierwszego
pokolenia inteligencji. Gloszenie przez najbardziej medialnie wptywowa czes¢
polskiej elity politycznej i intelektualnej tezy o ztym spoteczenstwie czy niedoj-
rzatej demokracji, lub przyjecie jej implicite, wyjasnia przyczyny, dla kté-
rych spoteczenstwo kwestionuje podstawowe instytucje panstwa: wyobco-
wane spoteczeristwo odrzuca wyobcowana elite wiladzy i jej instytucjonalne
wytwory.

Kiedy ludzie szermujgcy argumentem o niedojrzatosci spoteczenstwa
spotykaja sie z opinig o niskim poziomie polskich politykéw, odpowiadaja, ze
politycy nie moga by¢ lepsi od spoteczeristwa, ktore ich wybrato. | tu koto sie
zamyka: spoteczenstwo jest zte, wiec jego wptyw na polityke trzeba ograniczy¢
na rzecz politykoéw, politycy za$ sa zli, bo wybrato ich zle spoteczenistwo. Przy
takim stanowisku zadna ordynacja nie jest dobra. Nie pozostawia ono tez zad-
nego wyjscia, gdyz wyklucza myslenie o takim ukladzie instytucji, ktéry
pozwolitby podnies¢ poziom kultury spoteczenstwa i poprawic¢ jakos¢ politycznej
reprezentacji: spoteczenstwo niedojrzate wybiera niedojrzata reprezentacje,
a ta moze tylko pogtebi¢ niedojrzatos¢ spoteczenstwa - na tym witasnie polega
~Spirala wystepku” (ang. vicious circle). Skoro za$ ordynacja proporcjonalna
nie zapewnia lepszego wyniku niz jednomandatowe okregi wyborcze, to skad
bierze sie tak silny opdr politykdéw wobec idei zmiany ordynacji wyborczej?

Do podobnej kategorii argumentacji nalezy stanowisko, ze jednomandatowe
okregi wyborcze bedzie mozna ewentualnie wprowadzi¢ dopiero wéwczas, gdy
liczba partii w Polsce zblizy sie do dwoch. Reprezentujg je wybitni prawnicy
konstytucjonalisci, Stanistaw Gebethner i Piotr Winczorek. Ich zdaniem, histo-
rycznie, najpierw liczba partii spadta do dwdch, a dopiero p6zniej pojawita sie
ordynacja wiekszosciowa. Reprezentowane przez nich stanowisko mozna pod-
wazy¢ na gruncie historycznym, a takze empirycznym i teoretycznym. Stano-
wisko jest fatszywe historycznie, albowiem ordynacja proporcjonalna, jako
metoda wyboru reprezentacji politycznej, pojawita sie dopiero na przetomie
dziewietnastego i dwudziestego wieku. Do tego czasu postow wybierano wszedzie
metoda wiekszosciowa, zjednomandatowych okregéw, a stronnictwa tworzyty
sie w parlamencie. Argument historyczny jest tu wiec bez znaczenia.

Istota sprawy polega na tym, jaki wptyw wywiera przyjeta metoda wyboru
na ksztatt systemu partyjnego. Ot6z wydaje sie oczywiste, ze system wiek-
szosciowy tworzy zachety do tgczenia sie w celu pozyskania poparcia wiekszosci,
gdy ordynacja proporcjonalna skutkuje rozdrobnieniem elektoratu. To hipo-
tetyczne sformulowanie znajduje potwierdzenie w empirii. Srednia liczba partii
w krajach o prostym systemie wigekszosciowym (wymog wiekszosci wzglednej)
oscyluje ok. 2,5, przy wymogu wiekszosci bezwzglednej (z drugg turg) Srednia
ta wynosi ponad trzy, w ordynacji proporcjonalnej zas - powyzej pieciu. Wpro-
wadzenie drugiej tury w wyborach z okregéw jednomandatowych umacnia
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»lokalna” orientacje postow19 Nie jest jednak tak, ze ordynacja wiekszosciowa
ze swej natury powoduje taka orientacje. Najwazniejsze, z czym zgadzajg sie
rowniez zwolennicy ordynacji proporcjonalnej, ze daje ona elektoratowi skute-
czniejsze narzedzie kontroli nad politykami niz jej alternatywa: wigze wladze
z odpowiedzialnoscig. Stanowisko przyjete przez profesoréw Gebethnera i Win-
czorka zaktada, iz ordynacja wyborcza nie ma wpltywu na ksztatt systemu
partyjnego, cojest po prostu nieprawdziwe) Trudno nie zgodzi¢ sie z Czestawem
Znamierowskim, gdy pisat, ze ,elita [...] jest zawsze zalezna od tego, kto jg wy-
biera i najakiej zasadzie wybiera”2L

Najwazniejsza przyczyna oporu klasy politycznej przeciw zmianie ordyna-
cji nie jest publicznie ujawniana, bo nie sposob jg wyrazi¢ tak, by powigzac jg
z rozsadnie ujetym interesem publicznym. Mozna mniemad, iz przyczyna jest
strach politykoéw przed bezposrednim kontaktem z wyborcami, obawa, ze kon-
frontacja ta wypadnie dla nich niekorzystnie, ze przegrajg i utracg zrédia
dochodéw i przywilejow.

Znaczenie ordynacji wyborczej dla funkcjonowania ustroju polega na tym,
ze w duzej mierze determinuje rodzaj stosunkéw miedzy panstwem a spote-
czenstwem. Socjologowie wioscy w ordynacji proporcjonalnej upatrujg przyczyny
przeksztatcenia sie partii politycznych w uktady korupcyjno-biznesowe. Mo-
tywem wigczania sie ludzi w dziatalnos¢ polityczng stat sie interes materialny,
a uktad stosunkoéw klientystycznych tworzyt sie wokot wspdlnych interesow.
Opisy wioskich partii politycznych sprzed 1993 r., kiedy to zmieniono ordynacje
wyborczg, zawierajg cechy, ktére coraz silniej charakteryzujg dziatanie partii
politycznych w Polsce.

Przypadek wioski jest tu wazny, poniewaz ordynacja proporcjonalna zostata
tam przyjeta po drugiej wojnie $wiatowej jako cze$¢ wysitku na rzecz odbudowy
panstwa wioskiego po okresie faszyzmu. Zdecydowata o tym ugoda zawarta
przez przywodcow czterech duzych partii politycznych, pozbawionych w okresie
rzadow faszystowskich prawa do legalnej dziatalnosci: chrzescijariskich demo-
kratow, komunistdw, socjalistow i radykatéw. Mozna wiec uznac, ze pod pewnymi
wzgledami sytuacja byta podobna do tej, jaka istniata w Polsce po upadku ko-
munizmu: kraj wychodzit z ustroju totalitarnego ze stabym panstwem i sta-
bym spoteczenstwem obywatelskim. Skutki przyjecia w tych okolicznosciach
zasady proporcjonalnej trafnie ujat Filippo Sabetti:

.Ztozony uktad biurokratycznej administracji, organizacji partii i prawa
wyborczego utatwit [pojawienie sie waznej - A.Z.K.) cechy wiloskiego zycia
politycznego: ekspansje politycznego klientelizmu i jego ostateczng trans-
formacje w forme zinstytucjonalizowanej korupcji. Integralnym elementem
tego projektu instytucjonalnego i dynamiki rzadéw partyjnych byto prze-
ksztatcenie sit partii politycznych w ‘kolosy na glinianych nogach™22

191 Meny,. La corruption de la Republique, Fayard, Paris 1992, s. 179.

2D Por. G. Sartori, op.cit.

21 Cz. Znamierowski, Elita, ustréj, demokracja, Fundacja ALETHEIA, Warszawa 2001, s. 22.

2F. Sabetti, The Search for Good Government. Understanding the Paradox of Italian Democracy, McGill-
-Queen’s University Press, Montreal 2000, s. 94.
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Podobne wnioski wyciggnat Robert Putnam na podstawie wieloletnich badan
nad zyciem politycznym Wioch. Stwierdzit, ze stosunek do ordynacji pro-
porcjonalnej i zakres wykorzystania ,,gltosu preferencyjnego”, tj. mozliwosci po-
parcia jednego z kandydatéw na liscie partyjnej, byty dobrymi wskaznikami
sity wiezi klientelistycznych w danym regionieZ3 Putnam konkluduje, iz:

+[--.] im bardziej obywatelskie byto zycie spoteczne i polityczne w regionie

w latach siedemdziesigtych, tym bardziej byto prawdopodobne, ze trzydzie-

Sci lat wczesniej gtosowano za republikg a przeciw monarchii, dziesiec lat

pézniej za$ popierano egalitarng [tj. wiekszosciowa - A.Z.K.] reforme wy-

borcza”24

Przypadek wioski wskazuje jednoznacznie, ze w okreslonych warunkach
spoteczno-politycznych ordynacja proporcjonalna sprzyja nieprzejrzystym rza-
dom i umacnianiu sie w zyciu politycznym stosunkéw patron-klient, tj. zjawisk
towarzyszacych korupcji politycznej.

Wioscy badacze zycia politycznego dawno dostrzegli, ze ordynacja propor-
cjonalna utatwia biznesmenom-politykom zdobycie kontroli nad systemem par-
tyjnym i nad zyciem politycznym w ogéle. Konsekwencje tego dla dziatania
partii politycznych tak wytozyt Luigi Manzetti:

~W modelu klasycznym, jednostki wstepuja do partii, aby uzgadniac i pro-
mowac interesy oraz wysuwac propozycje polityki dla realizacji dobra
publicznego; w warunkach korupcji politycznej, jednostki wstepuja do partii,
aby ciggna¢ prywatne korzysci ze stanowisk publicznych. W rezultacie,
partie nie beda powiekszac¢ liczby cztonkéw, bo dla zasiedziatych biznes-
mendéw-politykéw nowo przybyli moga stac sie konkurencjg w walce o pry-
watne profity. Aby unikng¢ wspétzawodnictwa, biznesmeni-politycy anga-
zujg sie w proces ‘selekcji’, umozliwiajgcy wigczenie nowoprzybytych do
Swity danego przywdédcy lub do danej fakcji w partii tak, by nie zak#tdci¢
istniejgcej rownowagi. Co réwnie wazne, selekcja pozwala sprawdzié, czy
nowi cztonkowie sg sktonni wzig¢ udziat w transakcjach korupcyjnych lub
co najmniej akceptowacje bez ujawniania skruputdw moralnych. Im inten-
sywniej miodzi biznesmeni-politycy pragng zaspokoi¢ swe ambicje, tym
silniej wciagani sg w uktady korupcyjne, ktérych skala i wyptaty zwiekszaja
sie w miare postepow kariery”2s

Zjawiska te wystepujg szczegblnie wyrazne, gdy z ordynacji proporcjonalnej
korzystajg partie polityczne o stabej dyscyplinie wewnetrznej.

Jesli uznaé, jak wskazuja cytowane wczesniej badania, ze rzgdy w warun-
kach ordynacji proporcjonalnej cechuje nizsza skutecznos$¢ i zinstytucjona-
lizowany brak odpowiedzialnosci przed elektoratem, to zasada proporcjonalna
powinna, przynajmniej w pewnych warunkach, wptywaé¢ na wzrost korupcjiZa

2ZBR. D. Putnam, Demokracja w dziataniu, Znak, Krakéw 1995, s. 144-145.

2 1bidem, s. 158.

SL. Manzetti, Market Reforms Without Transparency, w: J. S. Tulchin, R. H. Espach, Combating Corruption
in Latin America, Woodrow Wilson Center Press, Waszyngton D.C. 2000, s. 137. Podobnie D. Della Porta, Actors
in Corruption: Business Politicians in Italy, ,International Social Science Journal” 1996, nr 149, September,
s. 358.

25 Pozytywng zalezno$¢ statystyczng migdzy ordynacjg proporcjonalng potwierdzity badania Torstena
Perssona, Guido Tabelliniego i Francesco Trebbiego, Electoral Rules and Corruption, ,Discussion Paper Series”
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Powstanie sieci nieformalnych ukladéw typu patron-klient, zorientowanych
na wzajemna wymiane ustug, bez watpienia towarzyszy instytucjonalnej ko-
rupcji. Ich wspdlny interes jest tatwy do okreslenia: ,utrzymacé system spry-
watyzowanej dominacji, ktéry zapewnit im wyboér i skierowaé¢ nan tak wiele
zasobow publicznych, jak tylko to mozliwe”2r. Jedna jeszcze cecha systemodw
partyjnych uksztattowanych przez ordynacje proporcjonalnag sprzyja uzalez-
nieniu od interesow partykularnych: jest nig waskie zaplecze partii politycznych
i niestabilnos¢ rzadow koalicyjnych23

Brak mi kompetencji, by wypowiada¢ sie na temat wiadzy sgdowniczej
w Polsce. Zauwazmy wszakze, ze zardwno coroczne oceny postepéw akcesyjnych
Polski formutowane przez Komisje Europejska, jak i opinia publiczna okreélaja
stan sgdownictwa i administracji publicznej w Polsce jako zly. Ostatnie opra-
cowanie Banku Swiatowego, oceniajgce warunki rozwoju przedsiebiorczosci
w poszczegblnych krajach $wiata, tez nie wypada dla Polski korzystnieX, Zle
oceniana jest zaréwno jakos¢ aktéw ustawodawczych regulujgacych przed-
siebiorczos¢, jak i organizacja i sprawnos¢ dziatania polskich sadow.

Podobne watpliwosci rodzi kontrola wtadzy ustawodawczej nad wykonawcza.
Pierwsza dotyczy kwestii ogélnej: czy koalicja, ktéra uzyskawszy wiekszos¢
w Sejmie tworzy rzad, bedzie w stanie kontrolowa¢ sama siebie? Mozna podaé
wiele przyktadéw inercji Sejmu w sytuacjach wymagajacych energicznych
dziatan. Instytucja przestuchan sejmowych pojawita sie dopiero w zwigzku ze
~Sprawg Rywina”, a przeciez nie jest to pierwsza sprawa tego typu; takze inter-
pelacje poselskie sg czesto lekcewazone przez przedstawicieli rzgdu. Sejm nie
jest w stanie skutecznie kontrolowa¢ sam siebie, gdy postowie traktuja swe
urzedy przede wszystkim jako zrédto dochodoéw, a stanowiska w rzadzie - jako
dalszg droge kariery politycznej. W tych okolicznosciach rozdziat miedzy le-
gislatywa a egzekutywa staje sie utuda. Potozy¢ temu kres mogtaby przyjeta
we Francji zasada, ze poset, stajgc sie ministrem, zdaje mandat, ale w Polsce
nie znalazta ona poparcia. Krok taki wzmocnitby tez pozycje premiera.

W warunkach rzaddéw koalicyjnych, bedacych nieuniknionym skutkiem
ordynacji proporcjonalnej, pozycja premierajest staba, niezaleznie od osobowosci
polityka, ktéry funkcje te petni. Premier musi stale mediowa¢ w sporach miedzy
koalicjantami, a to nie utatwia tworzenia konsekwentnej i przewidywalnej
polityki rzadu. Co wiecej, poparcie koalicyjnych partneréw zapewnia on sobie
przez rozdawanie stanowisk publicznych. Ma to dwie istotne konsekwencje. Po
pierwsze, stanowiska publiczne obejmujg ludzie, ktdrych kwalifikacje maja
gtéwnie charakter polityczny, tj. sg czescig siatki nieformalnych powigzan. Po
drugie, kregi rzagdzace majg motywacje do tego, by blokowaé wszelkie préoby

2001, nr 2741, March, Centre for Economic Policy Research, London. Podobny wynik daty badania Jany Kunicovej
i Susan Rose-Ackerman, Electoral Rules as Constraints on Corruption, Department of Political Science, Yale
University, 24 czerwca 2002 r. (materiat niepublikowany).

27 G. O'Donnell, On the State, Democratization and Some Conceptual Problems: A Latin American View
with Glances at Some Postcommunist Countries, ,World Development”, vol. 21, 1993, nr 8, s. 1359.

B S. Rose-Ackerman, Korupcja i rzady: przyczyny, skutki, drogi reform, Fundacja im. Stefana Batorego
i Wydawnictwo ,Sic!”, Warszawa 2001, s. 369.

XD Doing Business 2004: Regulacje i ich znaczenie, World Bank i Fundacja ,lus et Lex”, Warszawa 2004.
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reformy administracji: uniezaleznienia od partii politycznych, usprawnienia
struktur i profesjonalizacji. Jednym stowem, tego typu sytuacja tworzy dla po-
litykéw zachety do psucia paristwa.

Nieche¢ do tworzenia narzedzi skutecznej kontroli dziatania wiadzy
politycznej jest widoczna w wielu dziedzinach, niekoniecznie tych bezposred-
nio zwigzanych z regulacjg konstytucyjng. Odrzucenie przez Sejm pod koniec
1997 r. projektu ustawy o prokuratorii generalnej jest tylko jednym z jej
symptomoéw. Wcigz dowiadujemy sie o stratach, jakie ponosi skarb paristwa
z tytutu btednych i nieodpowiedzialnych, czesto przestepczych decyzji podjetych
przez urzednikéw publicznych, ajednoczesnie panstwo polskie nie dysponuje
instytucjg umozliwiajgcg skuteczne dochodzenie tych strat na majgatku oséb,
ktére zawinity. Stabos$¢ rozwigzan ustawowych w dziedzinie finanséw
publicznych byla przedmiotem wielu dyskusji, ktére nie przyniosty dotad
efektow. Dziatanie ustawy o dostepie do informacji publicznej z 2001 r. natrafia
na opory nie tylko ze strony urzednikéw, co normalne, ale tez sadéw, majgcych
wieksze zrozumienie dla sabotazu, a czesto dla niekompetencji urzednikéw,
niz dla litery prawa i potrzeb informacyjnych obywateli.

Skuteczna kontrola, to nie tylko nadzdr nad dziataniem organéw panstwa
z punktu widzenia obowigzujgcych praw, ale takze kontrola nad dziataniem
panstwa z perspektywy racji stanu, tj. strategicznych intereséw narodowych.
Mozna wskazac¢ szereg konkretnych, czesto szokujgcych przypadkoéw, kiedy
kontrola ta nie zadziatata.

* ok x

Jak odpowiedzie¢ na pytanie o przyczyny kryzysu panstwa polskiego: projekt
instytucjonalny (Konstytucja) czy kultura polityczna spoteczenstwa? Kiedy
pytanie takie pojawia sie w publicystyce, odpowiedZz wskazuje wyraznie na
winnego: albo na klase rzgdzaca, albo na nardd. Kiedy wskaze sie na klase
rzadzaca, to wielu komentatoréw politycznych i tak powie, ze to naréd wybrat
takg wiasnie klase rzgdzaca, a wiec winny jest nardd. Czyli, wedtug polskiego
przystowia, ,Jak nie Kijem go, to go patkg” - tak czy owak winny jest nardd.
Takie rozumowanie jednak nie posuwa nas ani o cal naprzod.

Gtéwny problem 111 RP polega na braku przejrzystosci paristwa. Widzimy
efekty jego dziatan w postaci ztego prawodawstwa, afer korupcyjnych, o ktérych
informuje nas prasa, ciagnacych sie bez konca spraw sgdowych (np. sprawa
FOZZ), niesprawnosci administracji itp., ale nie znamy mechanizmoéw, ktére
do tego doprowadzity. Czasem, na skutek nieostroznosci uczestnikéw tego
sekretnego spektaklu lub gwattownego konfliktu miedzy interesami Kklik,
zdobywamy niespodziany wglad w mechanizm dziatania panstwa, ktore
decyduje o naszych losach. Taki wglad data nam np. ,afera Rywina” czy in-
formacje o sprawie ,Orlenu”. Skutkiem braku przejrzystosci rzadéw Il RP
jest to, ze panstwo z jego Konstytucjg i prawem stato sie dla spoteczenstwa
obcym tworem, za$ dla znacznej czesci klasy politycznej i zwigzanych z nig
kregéw biznesu - przedmiotem manipulacji stuzacej realizacji wiasnych,
grupowych intereséw. Normy prawa i formalne procedury stanowig fasade, za
ktorg toczg sie procesy realne, a ktorych charakter jest catkowicie nieformalny.
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Jesli zapyta¢ o zrodio tego stanu rzeczy, o przyczyny powstania systemu
wiadzy politycznej z nader ograniczong odpowiedzialnoscia, to najwazniejszg
z nich okazuje sie interes politykdéw. Przejrzystos¢ procedur, instrumenty
skutecznego rozliczania 0séb petnigcych urzedy publiczne i wyciagania kon-
sekwencji wobec politykéw i urzednikdéw naruszajgcych prawo lub zasady etyki,
ograniczaja swobode dziatania klasy politycznej. 111 RP zostata zorganizowana
na miare aspiracji i intereséw klasy politycznej, a teza o niedojrzatosci spo-
teczenistwa jest tylko racjonalizacjg majaca ukry¢ rzeczywiste motywy. Druga
strong medalu jest to, ze spoteczenstwo ubezwiasnowolnione nie bedzie utoz-
samiaé sie z panstwem, na ktére nie ma wpltywu i ktérego codzienne funk-
cjonowanie narusza jego system wartosci. Spoteczenstwo takie nie wyrobi tez
w sobie zdolnosci do czucia i myslenia w kategoriach obywatelskich.

Celem reformy parnstwa powinno by¢ instytucjonalne przywré6cenie réw-
nowagi miedzy spoteczenstwem, panstwem i gospodarka. Osiggng¢ to mozna
przez precyzyjne ograniczenie kompetencji panstwa. Sita instytucji, jej au-
tonomia, polega na klarownosci jej granic. Ograniczenie uprawnien panstwa
wobec gospodarki rynkowej i wobec spoteczenstwa stworzy korzystniejsze wa-
runki dla wzrostu gospodarczego oraz rozwoju spoteczenstwa obywatelskiego.
Spoteczenstwo obywatelskie potrzebuje bowiem przede wszystkim prawo-
rzadnosci, natomiast ,by panstwo bylo praworzadne, trzeba nie tylko, zeby
wyznaczone bytly granice prawne kompetencji wladz. Trzeba nadto, by nad
kazdg z nich byta skuteczna kontrola”3

Reforma panstwa polskiego powinna sie zaczg¢ od samego procesu tworzenia
prawa, poprzez organizacje i funkcjonowanie wymiaru sprawiedliwosci, po
administracje publiczna. Te zagadnienia sg najwazniejsze, albowiem to wiasnie
panstwo prawne, a dopiero w nastepnym kroku demokratyczne uczestnictwo,
decyduje o powstaniu spoteczenstwa obywatelskiego. Jak jednak reformowac
prawodawstwo, sagdownictwo i administracje, skoro znaczna czes¢ ludzi zatrud-
nionych w tych sferach dziatalnosci panstwa jest zdemoralizowana i niekom-
petentna? Odpowiedz brzmi: niezbedne jest zdecydowane dziatanie. Instytucje
silne to takie, ktére sg zdolne do skutecznej eliminacji niewtasciwych ludzi
i zachowan. Przywroci¢ instytucjom zdolno$¢ do dziatania, to znaczy uczynic je
zdolnymi do samooczyszczenia sie. Ktoz to jednak ma zrobi¢? Czy ta sama
klasa polityczna, ktéra doprowadzita panstwo do tego stanu? Problem lezy nie
tyle w samych ludziach, co w instytucjach, w ramach ktdrych dziatajg. Zmiana
mechanizmu rekrutacji klasy rzadzacej, a to dotyczy przede wszystkim ordynacji
wyborczej, oznacza réwniez zmiane wektora odpowiedzialnosci oraz rozbicie
dziatajacych dotychczas nieformalnych sieci powigzahn. Wprowadzenie
jednomandatowych okregéw wyborczych i zasady wiekszosciowej samo w sobie
nie jest panaceum na bolgczki panstwa polskiego, ale jest niezbedne, jesli chce
sie powaznie mysle¢ o takiej reformie systemu politycznego, ktora stworzy
szanse na rzeczywisty awans cywilizacyjny kraju.

P Cz. Znamierowski, op.cit., s. 165.
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REMARKS ON THE SYSTEM OF THIRD REPUBLIC OF POLAND IN VIEW
OF COMPARATIVE POLITICAL STUDY OF GOVERNMENT TYPES
AND ELECTORAL SYSTEMS

Summary

This paper considers the performance of the Polish constitutional system. According to
a popular view, the system of government in Poland is in a deep crisis. Opinions differ as to its
causes. Some see them in the constitution; others in the weakness of the Polish political culture.
This analysis focuses on three topics: 1) chances for an effective government; 2) efficiency of
internal controls; 3) accountability of politicians and political parties. In each of these domains
weaknesses are manifested. According to the author’s view, the reason is the low priority given to
constitutional issues at the start of the transition, and their subjection to particular interests of
main political actors later on. The weakness of formal controls, and low electoral accountability
have created conditions in which formal institutions offer a fagade behind which the informal
processes often bordering on crime occur. In the author’s opinion, the Polish system of government
requires a deep reform embracing the function of the parliament, public administration and the
judiciary. Such a reform stands no chance for success unless the proportional representation is
replaced with the simple plurality electoral system.



