Bartlomiej Nowotarski

ATAK HORYZONTALNY NA DEMOKRACJE

Dlaczego tak wazne bylo zapoznanie si¢, w pierwszym rozdziale ksiazki, z koncepcja weto-
aktorow 1 tym wlasnie ,,czg¢$ciowym rezimem” demokracji? Poniewaz catly mechanizm réwnowagi i
odpowiedzialnosci wladzy zostal zaprojektowany dla ochrony naszej wolnosci. Wolnosci, dla obrony
ktorej w ogdle demokracja, jaki pisalem na wstepie tego rozdziatu, w ogole zostata pomyslana. Jednak,
raz na kilka lat, wrzucona kartka do urny wyborczej nie wystarcza. WidzieliSmy juz, czgSciowo, jak
wertykalna odpowiedzialno$¢ ex post wtadzy jest niedoskonata. Albo nawet zbyt czesto zanika, bo nie
rozliczamy rzadzacych, lecz kierujemy si¢ gtosowaniem ideologicznym, miedzypokoleniowg rutyna,
albo glosowaniem przysztosciowym. Tak, czy owak, pomiedzy wyborami obywatele zawsze
potrzebowali mechanizmu, ktéry ich w pore, po pierwsze, ostrzeze, po drugie, obroni przed
naduzyciami wladzy 1 jej urzednikéw. Ten mechanizm musi by¢ jak zegar z budzikiem, ktory
nakrecany jest przez nas w momencie aktu wyborczego. Potem ma chodzi¢ rownomiernie i1 tadnie
tyka¢. A gdy zadzwoni, to my obywatele musimy pamigta¢ kiedy i dlaczego. Ujawnienie takiej
informacji da nam wiedz¢ dobrg do skorzystania z niej w dniu kolejnego gltosowania. Niestety, zbyt
czesto uplyw czasu tagodzi nasze krytyczne oceny. Mechanizm, zatem powinien juz kara¢ pomiedzy
wyborami, w respekcie do adekwatnos$ci kary. Oznacza to, ze mechanizm horyzontalny rownowagi i
odpowiedzialno$ci wladzy powinien by¢ nie tylko jak zegar z budzikiem, ale takze z mlotkiem czy

innym karzacym narzedziem.

Horyzontalny mechanizm checks and balances to weto-aktorzy, ktorzy stanowiac instytucje
panstwowe (moga tez stanowi¢ samorzadowe na tamtym szczeblu), niezbedni sa, w procesie
decyzyjnym (legislacyjnym) panstwa, poniewaz ich rola polega na wyrazaniu zgody, lub nie na dalsze
procedowanie nad okre$lona sprawa. Maja ten potencjat, albowiem dysponuja réznymi kategoriami

weta, no i czgsto rdznig si¢ w pogladach miedzy sobg. Istnienie tej r6znicy w opcjach jest warunkiem
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funkcjonowania mechanizmu horyzontalnego. Owszem, rdznice zdan moga czasem nie wystgpowac,

ale nie moze by¢ to stan permanentny, poniewaz wtedy caly mechanizm ulega wyzerowaniu.

Erozja demokracji w systemie prezydenckim: Republica Roma, Argentyna,

Rosja

Guillermo O’Donnell, jeden z najstynniejszych swiatowej klasy politologdéw, to pod jego lupe
trafita Argentyna. Nic dziwnego, O’Donnell sam byl Argentynczykiem i bolalo go to, co dziato si¢ zbyt
czgsto z jego Ojczyzng. Procz zwyklego braku respektu dla praw obywatelskich interesowalo go
szczegoblnie jeszcze inne zjawisko. Przygladal mu si¢ szczegdlnie wnikliwie, az oglosit, nasladujac
Karola Darwina, ze odkryt nowy politologiczny gatunek — ,,delegatywna demokracje™.! Jej, z grubsza
biorac, istotg jest to, ze ktokolwiek wygrywa prezydenckie demokratyczne wybory uwaza, iz posiada
tytul do sprawowania rzadéw w sposéb catkowicie zawisty od swojej woli. Zwyciezce w sprawowaniu
urzedu ograniczaja wylacznie twarde fakty istniejacych relacji, wptywow oraz czas kadencji prawem
naznaczony. Rzadzacy chetnie odwotuje sie do koncepcji uosabiania przez niego woli calego narodu
lub spoleczenstwa, a powsciagajacy go parlament, wladze sadowniczg czy wolng pras¢ uwaza, w
najlepszym razie, za zbyteczng dokuczliwos¢. Kwestionuje zatem, cho¢ z reguly niepublicznie, lecz w
dziataniu, monteskiuszowski rozdzial 1 rownowage wladz, a wigc akcent horyzontalnej
odpowiedzialnosci wtadzy wykonawczej. Model jest ,,zero-jedynkowy”, wysoce indywidualistyczny i
wiekszosciowy (majoritarian), bo wtedy wilasnie taka silna legitymacja do wladzy daje uzasadnienie
do calkowitego, w trakcie trwania kadencji, delegowania swoich praw przez wyborcow na rzecz
»delegowanego”. Od wyborcow oczekuje sie, ze po akcie wyborczym beda pasywni. Jest prawie tak,

jakby wybrana w wyborach wladza przeradzata si¢ w hobbesowskiego potwora Lewiatana.
Na pierwszy rzut oka, ,,delegatywna demokracja” zachowuje element wertykalnej

odpowiedzialno$ci wtadzy, a nawet go wyostrza. Wszak taki prezydent, bioragc wszystko na siebie,
podlega krytyce i ma opozycj¢, zatem moze z powodzeniem przegra¢ kolejne wybory. Inaczej jest z

odpowiedzialnos$cig horyzontalng. Tu zgromadzeni, pod postacig panstwowych instytucji, weto-aktorzy

' G. O’Donnell, Delegative Democracy, ,,Journal of Democracy” 1994, vol. 5, no. 1, s.55-69. Polskie wydanie: Demokracja
delegatywna, “Res Publica Nowa” 1997, nr 4.
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podlegaja manipulacji 1 probom zdominowania przez wladze wykonawcza. I na tym jednak
paradygmat O’Donnella poprzestaje. Tymczasem, zdominowanie przez glowe panstwa podmiotow
utozenia horyzontalnego moze nie by¢ bez wptywu na jej sytuacje na rynku wyborczym. Ale jak juz
nie dlugo zobaczymy, droga do dominacji w wyborach poprzez dtawienie niezalezno$ci organdéw
horyzontalnych jest trudniejsza i bardziej niepewna, niz odwrotna, czyli prowadzaca od dominacji

wyborczej do dominacji nad horyzontalnymi instytucjami.

Gdzie Rzym, gdzie Krym, gdzie Argentyna i Rosja? A jednak. ,,Delegatywna demokracja” nie
zostata przez O’Donnella wymyslona, a tylko odkryta, zatem jej znamiona mogly istnie¢ w réznych

epokach. I istniaty.

Republica Roma

A jednak wszystkie drogi wioda z Rzymu, nie do Rzymu. Imperator Caesar Augustus, czyli
cesarz Oktawian August, wladzy swojej oczywiscie nie zawdzigczal powszechnym wyborom, lecz
sukcesowi w morderczej wojnie domowej, ktora zalata Rzym po $mierci Juliusza Cezara. Wspotczesni
zwracali si¢ do niego ,,imperator”, albo po nazwisku Cezar, ktore przystugiwato mu jako przybranemu
synowi Gajusza Julisza. On sam konsekwentnie odrzucal zwrot ,,Dominus” — Pan, bo jak sam twierdzit
rzadzi ludzmi wolnymi, nie niewolnikami. A miatlo to znaczenie, poniewaz nie mogl zniesc
tradycyjnych republikanskich instytucji: senatu, zgromadzenia, konsulow oraz rocznej kadencji
rzymskich urzednikéw. A byly to niewatpliwie organy tamtejszego horyzontalnego mechanizmu
rownowagi i odpowiedzialno$ci witadz. Gdy w styczniu 27 roku stangl przed senatem, stwierdzit
wprost, ze przywrocit republike. Ni mniej, ni wigcej, biorgc wszystko stosowng miara, Boski August
stal si¢ glowg panstwa w systemie rozdziatu wtadz, na wzor dzisiejszego systemu prezydenckiego. Ani
on, ani jego nastgpcy nie nosili insygniow wladzy, nie odbywali ceremonii koronacyjnych. Rzym
nazywali republika, ktorej 16 stycznia August formalnie si¢ podporzadkowal. A jednak co§ w tej
opowiesci jest nie tak. Wszak historycy, date te (generalnie caly styczen), uznaja za poczatek
rzymskiego cesarstwa. Dlaczego? Poniewaz to wtedy wiasnie, stare instytucje republiki staly sie¢
zasadniczo fasadowe. August znat sit¢ pozorow i1 kreowania fikcji wzyciu politycznym. Zreszta, nie on

pierwszy i nie on ostatni.
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16 stycznia roku 27, na posiedzeniu senatu doszto do podzialu zwierzchnictwa nad rzymskimi
prowincjami. Wérod nich byly te spokojne, lezace w srodku imperium oraz te narazone na ciaglte walki.
Nie byt to jeszcze okres Paxis Romanorum, wigc Egipt, Galia zaalpejska, Iliria, cze$¢ Hiszpanii, Syria
nie byly bezpiecznymi prowincjami. Za nic na $§wiecie senat nie chcial bra¢ na siebie za nie
odpowiedzialno$ci. Na wniosek senatora Munacjusza Plankusa oddat je wigc tatwo pod
zwierzchnictwo imperatora. No i August zwierzchnictwo to taskawie przejat. Zadowolony senat nadat
mu dumny tytul ,,Augustus”, a poniewaz w miesigcu Sextilis, dzisiejszym sierpniu, August miat
rozpocza¢ swoj pierwszy konsulat, do dzis$, jak wiadomo, wigkszo$¢ narodéw tak nazywa ten miesigc.
No, a gdzie byl prawdziwy hak tej rozgrywki o zwierzchnictwo nad r6znymi prowincjami? W tym, ze,
w przeciwienstwie do tych, ktore pozostawit sobie senat, stacjonowaty legiony i one to dostaty si¢ w
rece Augusta. Zaczal si¢ prawdziwy koniec republiki, tak jak dzi§ ,,delegatywna demokracja” moze

oznacza¢ koniec demokracji. Cho¢ sam O’Donnell uwazat, ze nie musi.

Argentyna

Prezydenta Judna Perona pamigta si¢ dzi§ bardziej z powodu piosenkarki Madonny, autora
Andrew Lloyda Webera i wspaniatlego wodewilu Evita. Co najmniej dwa pokolenia nucity stynna
ari¢ Don'’t cry for me Argentina, ktora Madonna wyspiewata z balkonu prezydenckiego patacu Casa
Rosada. A wszystko zaczgto si¢ w 1946 roku, utrwalilo za§ wraz z nowelizacja argentynskiej
konstytucji w 1949. Wtedy to zaczat si¢, trwajacy do dzis, okres atakéw wladzy wykonawczej na
najpowazniejszego weto-aktora systemu horyzontalnego rownowagi i odpowiedzialno$ci wladzy —
niezalezng wiladze sadownicza. Kongres argentynski otrzymat uprawnienia do nadzwyczajnego
usuwania sedziow, w drodze tzw. impeachmentu. Generalnie, do 1946 roku, sedziowie Sadu
Najwyzszego odchodzili wylacznie z przyczyn naturalnych: $§mierci, emerytury lub rezygnacji.
Tymczasem Peron zaczal wlasnie wprowadzaé reforme rolng uwtaszczajaca dzierzawcow, kosztem
wiascicieli wielkich ziemskich majatkéw. Mogl by¢ raczej pewny, ze konserwatywni s¢dziowie
uznaja jego zmiany za niekonstytucyjne. No to ich usunal. Zreszta z pelng hipokryzja to
uzasadniajgc. Jego przemowienie bylo pelne slogandw o sprawiedliwos$ci, ktoéra powinna by¢

dynamiczna, nie za$ statyczna, o konieczno$ci wyczuwania przez s¢dziow przysztosci narodu i jego



potrzeb. Odtad, tak miata wygladaé interpretacja sedziowskiej niezaleznosci.” Prawda jednak jest tez
1 to, ze sedziowie i tak byli w oczach spoleczenstwa wystarczajagco skompromitowani z powodu nie
reagowania na ewidentne oszustwa wyborcze wladzy, trwajace od pierwszego wojskowego puczu
roku 1930. Wkroétce tez miata utrwali¢ si¢ ta ztowroga rutyna. Od czasow Perona, na 65 sedziow
zaledwie 5 odeszto z przyczyn naturalnych. Kolejne, od 1958 roku, junty wojskowe nawet nie
bawity si¢ w jakie§ oskarzenia przed parlamentem tylko po prostu s¢dziow usuwaly na mocy
dekretow. Sedziowie jeszcze czgsto, do 2006 roku wlacznie, sami rezygnowali, ale z wlasnej woli
18 razy, za$ pod presja wladzy wykonawczej az 20 razy. Oczywiscie usuwanie jednych sedziow
musiato oznacza¢ nominacj¢ innych, tych bardziej zblizonych do elit wladzy. Przed Peronem,
srednio nominowano nowych s¢dzidw raz na 2 lata, po nim, raz na 11 miesigcy. Co oznaczato
skrécenie czasu petnienia ich funkcji dwukrotnie, $rednio z 12 do 6 lat. Od 1946 roku prawie kazdy
rzad manipulowat sktadem argentynskiego Sadu Najwyzszego. Tylko prezydent de la Rua (1999-
2001), z Unii Radykalnej, tego nie uczynit. Miedzy rokiem 1966, a 1989 usuwano cale sedziowskie
sktady. Dopiero, znany juz nam, Carlos Menem zadowolit si¢ tylko powigkszeniem sktadu Sadu
Najwyzszego, tak aby nowe jego nominacje daty mu przychylng wigkszos¢. Ale w latach 2001-
2003, jego partyjny rywal, prezydent Eduardo Duhalde doprowadzit do usunigcia poplecznikow
Menema z Sadu. I tak rozpoczeta si¢ ,.era Kirchnera”, do ktdrej rozpoczatem esej o Argentynie.

Rozpoczeta si¢ impeachmentem jednego, oraz przymusowg rezygnacja czterech innych sedziow.

Dziedzictwo Perona zacze¢to wazy¢ na stabej jakosciowo argentynskiej demokracji, takze z
innego powodu. Peron byl typem autokraty, ktory w ogéle nie miat ochoty tolerowa¢ jakich$ weto-
aktorow. Tak wiec dat przyktad ataku takze na inng czg$¢ horyzontalnego mechanizmu
odpowiedzialno$ci wtadzy, na finanse panstwa i Bank Centralny. Bank ten powstatl jako niezalezny
podmiot jeszcze w 1935 roku. A w 1946 roku jego niezalezno$¢ si¢ skonczyla — zostat
podporzadkowany ministrowi gospodarki. Emisje pienigdzy na pokrycie panstwowego deficytu
zaczely dobija¢ gospodarke kreujac permanentng inflacje. Nawet liderzy junty wojskowej z lat 1955
-58: Lonardi i Aramburu wiedzieli, ze musza ten stan odwrdci¢ i znow sprywatyzowac¢ banki i
uniezalezni¢ ten Centralny. Udalo si¢ to zaledwie na krétko. Wraz z przyjsciem Menema do wiadzy

zaczgto si¢ na powr6t manipulowanie jego depozytami, w tym ich zamrazanie.

2 Zob. np. A. P. Lastra, Historia Politica de la Corte (1930-1990), Buenos Aires, Villea 2001. Takze: A. A. Géllo, L. J.
Aston, Argentina’s Abandonment of the Rule of Law and Its Aftermath, “Journal of Law and Policy” 2008, vol. 26, no. 153,
s. 153-182, oraz tychze: Electoral Fraud, The Rise of Peron, and Demise of Checks and Balances in Argentina, 2007,
http://colorado.edu/ibs/EB/alston/pubs/Electoral Fraud 9-6-07.pdf.




Konstytucjonalizm, jako taki, nigdy nie byt silng strong argentynskiej demokracji. Zmiany
konstytucji w 1949, 1957, 1973 oraz 1994 roku zawsze raczej mialy na celu ostabianie
mechanizmoéw checks and balances lub powigkszanie, albo utrwalanie silnej pozycji prezydentow.
Ostatnia zmiana przyniosta ze sobg potwierdzenie chorej polityki dekretoéw oraz de facto zezwolenie
dla Menema na kandydowanie na urzad prezydencki na kolejng kadencje. Stynny w §wiecie Olivos
Pact, zawarty w tym celu pomigdzy Menemem a jego poprzednikiem Raulem Alfonsinem,

przeszedt do historii politycznych kompromitacji.

W 2003 roku nastata era peronisty, Nestora Kirchnera (wygral majac zaledwie 22 proc.
poparcia).” Byt to typowy autokrata i populista. Po objeciu wiladzy zgodzit si¢ bez specjalnego
gospodarczego uzasadnienia na znaczaca podwyzke placy minimalnej. To Kirchner wlasnie
rozwingl system, ktory okreslamy w tej ksigzce mianem nadprezydencjalizmu, gtownie z powodu
wykorzystywania mozliwosci do uzywania dekretow (wydawat ich $rednio 4.3 miesi¢cznie) i probie
zmiany konstytucji zezwalajacej na reelekcje. Oczywiscie staral si¢ tez zniweczy¢ pozycje organow

mechanizmu horyzontalnego odpowiedzialnosci wtadzy, a byty nimi:

1. Kongres. W sukurs Kirchnerowi przyszty bardzo nieudane rzady, opozycyjnej
wobec peronistycznej Partii Sprawiedliwosci, Unii Obywatelsko-Radykalnej oraz
prezydenta Fernando de la Rui, w latach kryzysu gospodarczego 2000-2002.
Wskutek czego w 2007 roku opozycja objeta zaledwie 11.6 proc. mandatow w
Kongresie. Podzielona na trzy partie pozostanie staba na wiele lat. Skorzysta z tego
tez zona Kirchnera Cristina Fernandez, gdy zostanie prezydentem Argentyny. Nie
do$¢, ze utrwalit si¢ system partii dominujgcej (peronistoéw) to prezydent uzyskat
takze prawo do jednoosobowych decyzji w sprawach budzetu panstwa i negocjacji
splaty dtugu zagranicznego. Grat wyraznie na podzialach w Kongresie, zmierzajac do
obnizenia jego rangi na rzecz wtadzy wykonawcze;j.

2. Wladza sadownicza — proces opanowywania wladzy sagdowniczej byt stopniowy.
Najpierw Kirchner mianowal dziewieciu sedziow Sadu Najwyzszego. Podzniej

czterech zdymisjonowano, a trzech zmuszono do rezygnacji (grudzien 2003).

3 Zob. tez B. Nowotarski, Jak budowac a jak burzyé demokracje. Studia nad konsolidacjg nowych demokracji w X i XXI
wieku, Warszawa 2012, s. 54-56, oraz: S. Levitsky, M. V. Murillo, Argentina: From Kirchner to Kirschner, ,,Journal of
Democracy” 2008, vol. 19, no. 2, s. 16-30.



Najbardziej niezaleznego, Antonio Boggiano, Senat odwotat dopiero we wrzes$niu
2005 roku. Dato to Kirchnerowi ostateczng przewage w Sadzie Najwyzszym. Na
koniec prezydent uzyskal prawo do mianowania 2/3 sktadow wszystkich sadow
wyzszych instancji w kraju oraz oslabil pozycj¢ rady magistratow (stanowigcych
baze dla sedziow przysiegtych).

3. Wladze prowincji — przez zmiang systemu podatkowego — tzw. zasady koopartycji,
zgodnie z ktora czg¢$¢ podatkéw automatycznie dystrybuowanych bylo w regionach —
Kirchner podporzadkowatl sobie politycznie gubernatorow. Kiedy wplywy z
podatkow spadly z 39 do 34 proc., pigciu z szeSciu gubernatoréw podjeto

natychmiast §cista wspotprace z Kirchnerem.

Kirchner, nie tylko nie budowat silnych demokratycznych instytucji, a jak juz byta mowa, sa
one wyjatkowa pieta achillesowg Argentyny, to wrecz przeciwnie, stale, te horyzontalnie
rozpostarte, oslabial. Zgodnie z zatozeniem teoretycznym ,delegatywnej demokracji” sg one

zbednym balastem dla populistycznych, zrodzonych w okresach kryzysow wodzéw-prezydentow.

Przy stabosci wigkszosci instytucji wystarczyto, ze Kirchner ostrze swojej aktywnos$ci
skierowal przeciw parlamentowi 1 wiladzy sadowniczej. Kongres byl stabo implementowany,
dysponowat stabymi stuzbami eksperckimi, system komisji byt niedorozwiniety. To oczywiscie
zwigzane bylo z eksportowaniem legislacji w rece prezydentow 1 ich dekretow, stanow
nadzwyczajnych itp. Zreszta lata junty wojskowej zrobily tez swoje. Indeksy sily argentynskiego
Kongresu sg na poziomie kongreséw Gwatemali, Hondurasu czy Peru. Duzo nizej niz Urugwaju,

Chile, Brazylii.*

Temu, ze kolejny prezydent Argentyny probowal sobie podporzadkowaé niezawisto$¢ i1
niezalezno$¢ s¢dziow, gtownie tych z Sadu Najwyzszego, nikt si¢ specjalnie nie dziwi. Robila to junta,
robili to zawsze 1 inni. Sg i tego, niestety, optakane efekty. W aspekcie niezaleznosci sedziowskiej
Argentyna laduje na dopiero, 13 miejscu na 18 panstw Ameryki Lacifiskiej.” Zwiazane to jest, gtéwnie,
z polityka, wbrew ustawom, usuwania sedzidow przed wiekiem emerytalnym z funkcji. Gretchen

Helmke, badajac orzeczenia sadéw najwyzszych Ameryki Lacinskiej, ze szczegdlna koncentracja na

* Zob. np. E. Stein i in, The Politics of Politics: Economic and Social Progress in Latin America, 2006 Report, Cambridge
2006, s. 55.

5 Tamze, s. 88
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Argentynie doszta do sekwencji wnioskow na temat tamtejszej wladzy sadowniczej.® Po pierwsze,
zaistnial istotny rozdzial miedzy formalnymi a nieformalnymi instytucjami. Obawa sedzidw przed
utratg urzedu (insecure tenure) wyzwolila ,strategie¢ obronng” polegajaca na popieraniu wiadzy
wykonawczej w orzeczeniach. Po drugie, ,,strategia obronna” sedziow (strategic defection) polegata na
wspieraniu nie rzadéw, ktére ich nominowaty na funkcje, lecz rzady przyszle, mogace ich tych
urzedéw pozbawi¢, albo w ogodle te posiadajace w swoich rekach decyzje odnoszace si¢ do dalszej
kariery sedziow. Ta ostatnia kwestia okazata si¢ szczegdlnie niebezpieczna w systemach partii

dominujace;.

Koncentracja sedziow na rzeczach istotnych dla nadchodzacych rzadow stala si¢ zreszta dla
Helmke wnioskiem dominujgcym, mimo ze — jak stwierdzita — w ciggu pigcdziesigcioletniej historii
Argentyny tylko 8 razy dokonywano czystek w pelnym sktadzie Sadu Najwyzszego. Helmke wina
za to obarczyla nagminne tamanie mechanizmow separacji i réwnowazenia wiladz. Gltéwnie w
wersji horyzontalnej. Sedziowie poddawani byli presji gtoéwnie ze strony wladzy wykonawczej. A
presja przybierala rozne formy: od zwyktego indywidualnego impeachmentu, po dymisje catych
sktadow, fizyczne zagrozenia, a nawet zabodjstwa. Helmke wyliczyta, ze w poréwnaniu ze
stabilnoscig urzedoéw sedziowskich w USA przecigtny sedzia sprawowal w Argentynie swoj urzad

trzy razy krocej (16,3 lat do 5,6 lat).

Uderzenie w niezalezno$¢ Sadu Najwyzszego mozna uzna¢ za swoistg uwerture do famania
horyzontalnego oraz wertykalnego mechanizmu rownowagi i odpowiedzialnosci wtadzy w historii
Argentyny. Poniewaz to decydowato o jego biernosci w ocenie niekonstytucyjnosci poszczegdlnych
aktow prezydentow, takich jak podporzadkowywanie sobie bankéw, wydawanie dekretow ,,z
powodu pilnej potrzeby” czy oglaszanie stanow wyjatkowych, w tym gospodarczych, czgsto zreszta
bez podstaw. Innymi stowy to wladza sadownicza Argentyny przyczynita si¢ do tak duzej wiadzy
legislacyjnej, oraz oczywiscie i nominacyjno-dymisyjnej tamtejszych prezydentow. A to dlatego, ze
wlasnie takimi ,,pilnymi” dekretami, taczonymi z deklaracjg stanow nadzwyczajnych z reguly

dokonywano roéznych nominacji lub dymisji. Teraz postaram si¢ pokaza¢ wtlasnie jak wiadza

% G. Helmke, Judicial Decision — Making and Strategic Defection: Count — Executive Relations in Argentina, 1976—1995,
Paper prepared at the Conference on the Scientific Study of Judicial Politics, Texas University, October 21-23, 1999; taz,
The Logic of Strategic Defection: Insecure and Judicial Decision — Making in Argentina Under Dictatorship and
Democracy, Paper prepared for Constitutional Courts Conference, Washington, 1-3.11. 2001; taz, Courts under

Constraints, Cambridge 2004.



nominacyjno-dymisyjna, zbudowana na bazie proaktywnej wladzy legislacyjnej, moze stuzy¢

rozmontowywaniu niezaleznosci horyzontalnych organdéw checks and balances.

Nowa konstytucja z 1994 roku zalegalizowata procedure dekretéw ,.pilnej koniecznosci”
(decretos de necesidad y urgencia), tak szeroko stosowang przez prezydenta Menema. Jednocze$nie
jednak wyraznie zaznaczyta warunki korzystania z nich przez prezydentéw. Po pierwsze wtedy, gdy
nadzwyczajne okoliczno$ci nie pozwalaja na skorzystanie z normalnej drogi legislacyjnej. Po
drugie, dekret taki musi by¢ podpisany przez wszystkich ministréw, z szefem gabinetu (nowa
instytucja, ktora miata rownowazy¢ wladzg prezydenta, ale nie rtOwnowazy) na czele. Po trzecie, nie
moga one regulowaé prawa karnego, wyborczego oraz podatkowego. Po czwarte, w ciggu dziesigciu
dni muszg by¢ skierowane do obu izb Kongresu celem dalszego procedowania (art. 93 konstytucji).
Dalszy sposob procedowania nie zostat jednak uzgodniony az do 2006 roku. Tu jednak skonczyty
si¢ obostrzenia. Albowiem odrzucenie dekretu wymaga bezwzglednej wigkszosci obu izb, czyli
wystarczy, ze zostanie poparty zwykla wickszoscig glosow w jednej izbie, aby utrzymat si¢ w mocy.
Co wigcej, nie okreslono czasu, w jakim Kongres dekretem ma si¢ zajaé, a zatem brak akcji z jego
strony oznacza obowigzywanie dekretu. Tym dluzej, im szybciej zostal wydany po zakonczeniu
sesji legislatywy. Gdy wszystko dzieje si¢ w okresie, oglaszanych przez Kongres stanow
nadzwyczajnych, oznacza to kompletng dyskrecjonalno$¢ prezydentow. Takze, poniewaz stan taki
bywat czasem oglaszany na wyrost, a dekrety dzialaly rowniez po jego zakonczeniu. Dodatkowo
Sad Najwyzszy uznal, Ze jedynym kontrolerem zasadnosci dekretow jest, zgodnie z konstytucja,
legislatywa wylaczajac sie¢ tym samym z badania ich konstytucyjnosci (poza tym czy nie dotycza
zakazanego dla nich obszaru kodyfikacji np. prawa wyborczego).” Zreszta, w Argentynie caly czas
trwala dyskusja czy, w zwigzku z rozdzialem wiadz, sady moga wypowiada¢ si¢ na temat
nadzwyczajnych okolicznosci ich wydawania. No i wladza wykonawcza spér taki wygrywata
(podobnie na Filipinach czy w Korei Potudniowej). Za§ oglaszanie przez Kongres stanu
wyjatkowego (a mozna np. w gospodarce, wzgledem sytuacji spolecznej czy sanitarnej) dyskusje
takie w ogdle eliminowalo. Dyskrecjonalna wtadza prezydentow, szczego6lnie w kwestii kreowania i
uzywania finanséw publicznych ( tak, jak pisatem, Kirchner podporzadkowal sobie prowincje

zmiana polityki koopartycji), okazala sic w ten sposob faktem.® W ten sposéb Menem przeprowadzit

" Corte Suprema de Justicia de la Nation [CSIN], 17/12/1997.
¥ Por. S. Rose-Ackerman, D. Desierto, N. Volosin, Leveraging Presidential Power: Separation of Powers without Checks
and Balances in Argentina and the Philippines, “Faculty Scholarship Series” 2010, Paper 31,

http://digitalcommons.law.yale.edu/fss_papers/31.



swoje reformy budzetowe i prywatyzacyjne a Cristina Ferndndez, w 2008 roku, zadekretowata
powigkszenie budzetu panstwa o prawie 12 mld dolaréw i wprowadzita dodatkowe podatki.
Dekretami tez dysponowane sg tajne fundusze na stuzby specjalne panstwa. W ten sposob dekrety
»pilnej koniecznosci” wraz z oglaszaniem stanow nadzwyczajnych staly si¢ popularng $ciezka
legislacyjng w Argentynie, wzmacniajac jednocze$nie wiadze prezydentow, kreujac wprost
nadprezydencjalizm (podobnie np. na Filipinach czy w Korei Potudniowej). A dodatkowo, takze w
oparciu o wigkszo$¢ rzadzaca, zdegradowato parlament w jego roli istotnego weto-aktora w

horyzontalnym oraz wertykalnym systemie checks and balances.

Poczynania Kongresu miast oznacza¢ realizacj¢ funkcji kontrolnej wzgledem egzekutywy
zawsze raczej funkcje t¢ oslabiaty, nawet u innych organdéw specjalnie powotanych do kontroli.
Tamtejsza izba kontroli finanso6w zostala zobowigzana przez Kongres do wspotpracy z bikameralng
komisja kongresowa, ta za$ z reguty nie byla gotowa na czas ze swoimi raportami. Z kolei, w 2001
roku Kongres powotal komisje do nadzoru nad tajnymi budzetami, ktora nie zebrata si¢ do 2004

roku, a potem w ogole nie zajmowata si¢ tym aspektem.

Argentynskie decretismo wplywa tez znaczaco na pokazna wladz¢ nominacyjno-dymisyjna
prezydentow. Nie idzie mi tu jednak o obszar administracji tradycyjnie podporzadkowany
prezydentom w systemie prezydenckim, cho¢ i tu wladza ta jest silniejsza od, przykladowo,
prezydenta USA, ktory mianowania dokonuje za zgodg Senatu (prezydenci Argentyny zgody takiej
mie¢ nie muszg). Stad nepotyzm i partyjne nadania sg na porzadku dziennym. Idzie o wptyw glowy
panstwa na obsad¢ organéw horyzontalnego (tudziez wertykalnego) mechanizmu odpowiedzialno$ci

wladzy.

Wigkszo$¢ nominacji w tych mechanizmach formalnie wymaga zgody argentynskiego
Senatu, opiera si¢ na kadencyjnos$ci, a dymisja uzalezniona jest od zgody kongresowych komisji. W

praktyce jednak to nie dziata.

Bank Centralny, prezydenci nigdy tu nie ukrywali swoich oczekiwan co do lojalnosci
bankowego zarzadu. Stad, z reguly, oczekiwali od nich dyspozycyjnosci, w przeciwnym razie
zarzady same, pod polityczng presja, sktadaty dymisje. Od 1990 roku, zaden prezes Banku nie
dotrwat do konca swojej 6. letniej kadencji. Zmiany prezydentéw tylko w dwoch przypadkach nie
pociagnety za soba zmian w zarzadach Banku. W ten sposob zawsze otwierata si¢ furtka do

nominacji nowych bez konieczno$ci uzyskania zgody Senatu, co prezydenci uzasadniali kooptacja
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dokonywana w trakcie kadencji albo dokonywano tego poza sesjami parlamentu. Jak juz pisatem,
sady takimi sprawami, ze wzgledu na rozdzial wiladz, z reguly si¢ nie zajmowaty. Podobnie
procedowano w prywatnej Agencji Emerytalnej, Agencji Dochodéw (podatkowych) czy
Krajowej Administracji Bezpieczenstwa Socjalnego, gdzie, w tej ostatniej, urzad prezydenta,
dekretem, nawet przyjal jej statut. Nominacje na dyrektorow tych agencji obeszty zgode Senatu.
Wickszos$¢ agencji regulacyjnych (np. nadzorujacych fundusze pochodzace z prywatyzacji)
powotywanych byta droga dekretéw, nie wymagajacych takze zgody Senatu. Metoda usuwania
mato lojalnego kierownictwa i nominowania nowego przed koncem kadencji i tu byta powszechnie

praktykowana.

Nowa konstytucja, dla zapewnienia niezaleznosci s¢dziow sadow powszechnych,
wprowadzila instytucj¢ Rady Sadownictwa, ktorej zadaniem byto selekcjonowanie kandydatow na
sedziow przed zgoda Senatu oraz prezydencka nominacja, a takze miata ona uczestniczy¢ w
procedurze impeachmentu wobec zdyskredytowanych sedziow. Jej pierwotny sklad liczyt 20
cztonkow wybieranych z pluralistycznego klucza, gdzie polityczna, parlamentarna delegacja
ograniczata si¢ do mniejszosci 45 proc. sktadu Rady. Jednak pod rzagdami Kirchnera, w 2006 roku,
znowelizowano akt powotujacy Rade i1 zredukowano ilo$¢ jej czlonkow do 13, zwigkszajac
jednoczes$nie pule polityczng do 54 proc., umozliwiajac tym samym kontrolowanie procesu
nominacji i dymisji s¢dziow przez wladze egzekutywa, gdy ta posiada w Kongresie swoja

wiekszo$¢ rzadzaca. A to sytuacja permanentna w Argentynie.

Wedlug konstytucji z 1994 roku Prokurator Generalny mial by¢ organem niezaleznym, w
oparciu o niezalezny budzet i kompetencje. Ale i tu Kirchner nie miat wigkszego problemu z
uzyskaniem zgody Senatu. W 2004 roku mianowatl na to stanowisko zaprzyjaznionego prawnika,
Estebana Righi, ktory bronit go w sadzie przed zarzutem nieudokumentowanego wzbogacenia sie,

jeszcze w czasie pelnienia przez Kirchnera urzedu gubernatora prowincji Santa Cruz.

Generalna Izba Kontroli Finanséw (panstwa), na papierze wszystko wyglada w porzadku.
Po trzech jej cztonkow desygnuja obie izby Kongresu, a przewodniczenie, konstytucyjnie, nalezy do
przedstawiciela opozycji. Wszyscy cztonkowie musza manifestowac si¢ profesjonalng wiedza i maja
by¢ powotywani na 8. letnig kadencj¢ (art. 85 konstytucji). Pierwszy juz zgrzyt dotyczyt braku
przepisow implementacyjnych, do ktorych uchwalenia, moca konstytucji, zostal zobowigzany
parlament. Nie uczynit tego. Zatem Izba dziatala na mocy regulacji z 1992 kompletnie nie

pasujacych do zalozen konstytucyjnych. I cho¢ przewodniczenie bylo w rekach opozycji, to
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obowigzywata w glosowaniu reguta wigkszosci, dajaca preferencje nominatom partii
wiekszosciowej, wobec czego przewodniczacy pozostawal bezradny. Dodatkowo, Kongres w ogole
nigdy nie miatl zamiaru respektowac kryterium profesjonalnego w doborze cztonkow Izby. A trzeba
tez pamigtaé, ze jego kompozycja zmienia si¢ co dwa lata, zatem ustanowienie kadencyjnosci
stanelo w sprzecznosci z partyjnym kluczem doboru kandydatow. Nie trudno si¢ domysle¢, ktoéra z
racji przewazyla. W ten to sposob kolejnemu weto-aktorowi horyzontalnego mechanizmu
odpowiedzialno$ci wtadzy wyrwano trzonowe zeby 1 podporzadkowano polityce partii

wiekszosciowej.

Biuro Antykorupcyjne. Biuro, to jeden z nielicznych argentynskich organow systemu
checks and balances, ktory zaczal odnosi¢ sukcesy w $ciganiu i prewencji antykorupcyjnej w
obszarze odnoszacym si¢ do finansow publicznych. Ich 58 proc. dochodzen skonczylo sie
oskarzeniem przed sadami. Jednak wlasciwos¢ kompetencyjna, zatozonego w 1999 roku, Biura nie
siegata juz sfery rzadowej. Zostalo ono bowiem podporzadkowane ministrowi sprawiedliwosci, a
jego szef, z rekomendacji tego ministra, byl i jest powotywany przez prezydenta. Brak tu jednak
chronigcej go kadencyjno$ci urzedu, zatem kazda zmian prezydenta zwiastowata zmiane na pozycji
dyrektora Biura. Dodatkowo, tylko do 2008 roku tolerowano fakt, ze kazdy z funkcjonariuszy Biura
mogl zainicjowa¢ samodzielnie dochodzenie i $ledztwo. Za Kirchnera napisano nowy regulamin
organizacyjny Biura stanowiacy, ze tylko jego szef moze takie inicjatywy podejmowac. Tak wigc,
stanowito to inspiracj¢ do r¢cznego sterowania Biurem przez prezydenta, za posrednictwem ministra

sprawiedliwosci.

Rzecznik Praw Obywatelskich, urzad ten otrzymal w 1994 roku konstytucyjny status.
Powotywany i odwotywany jest przez obie, z osobna, izby Kongresu kwalifikowang wigkszos$cia
2/3 postow, na 5. letnia kadencje. Tradycyjnie chroni¢ ma prawa obywatelskie przed omnipotencja
panstwa i jego urzednikow. Ma sadowa legitymacje do prowadzenia spraw. Moze takze inicjowac
reformy. Jego skuteczno$¢, jak na argentynskie warunki, okazatla si¢ do§¢ imponujaca, bo wyniosta
prawie 78 proc. Urzad ten uparcie promowat instytucje ,,wystuchan publicznych”, w ktorych mogli
wystepowac wszyscy zainteresowani, czyli ci, ktérych jakakolwiek sprawa mogla w najmniejszym
stopniu dotyczy¢.” Problem jednak w tym, ze urzedy tego typu nie maja kompetencji decyzyjnych.

De facto zatem samodzielnie nie sag weto-aktorami horyzontalnego mechanizmu odpowiedzialno$ci

® Zob. Defensor de Pueblo de la Natidn, Informes de actuaciones, Datos estadisticos, Total general, 2007,

http://www.defensor.gov.ar/informes/estad01-sp.htm.
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wladzy. Moga tylko naciska¢ i naglasnia¢, ale to przedstawiciele samej wtadzy: prawodawczej,
wykonawczej czy sadowniczej podejmujg w ostatecznosci decyzje. Tak wigc raczej réznych
rzecznikOw praw obywatelskich powinno si¢ raczej zalicza¢ do grona ,,pasterskich psow”, ktorych
rolg jest szczeka¢ 1 dawac sygnaly o pojawiajacych si¢ zagrozeniach. Albowiem organy te nie maja
odpowiedniej mocy transakcyjnej wilasciwej dla weto-aktorow czy weto-graczy. Nie dysponuja,
moéwigce prosto, wetem, ktore zmusza do podejmowania dialogu. Tak dlugo, jak rzecznik takiego
prawa weta posiada¢ nie begdzie jego zgoda, lub nie, nie moze wazy¢ w procesie decyzyjnym
panstwa. I wilasnie dlatego nie mozna bylto dostrzec, w Argentynie, specjalnych manipulacji, ze

strony wladzy, tym urzedem.

Rosja

,Delegatywna demokracja” nie doznata geograficznych ograniczen. Choroba rozprzestrzenita
sie takze w dalekiej Azji i dotarta, miedzy innymi do Korei Potudniowej." Trafita tez na obszar krajow

postkomunistycznych Europy Wschodniej, do Rosji czy Ukrainy.

Dziedzictwo historyczne oraz gleboki gospodarczy kryzys utatwily prezydentom Borysowi
Jelcynowi, pozniej Vladimirowi Putinowi uczyni¢ z Rosji ,,delegatywna demokracje”''. W 1992 roku
Jelcyn uruchomit drastyczne reformy powodujace wyrazny spadek stopy zyciowej wiekszosci Rosjan.
Wtedy zaostrzyt si¢ konflikt z konserwatystami z Kongresu Deputowanych Ludowych. Ci ostatni
poczeli uchwala¢ wiele praw, ktorych celem byto ograniczenie wtadzy Jelcyna. Prezydent reagowat
dekretami. Nie tylko w sprawie gospodarki, ale takze delegalizujacymi konserwatywny Front
Wyzwolenia Narodowego, co jednak Trybunat Konstytucyjny uznat za niezgodne z konstytucja. Wtedy
Jelcyn, z kolei, zareagowal dekretami stawiajacymi go ponad parlamentem. Kongres dalej probowat
blokowaé wigkszos¢ reform prezydenta. A gdy, w odpowiedzi, 21 wrzesnia 1993 roku, Jelcyn wydat
dekret o stopniowych reformach konstytucyjnych, wzywajacy do rozwigzania parlamentu i oddania

petnej wladzy glowie panstwa, doszto do sitowej konfrontacji z Dumg. Na dodatek Jelcyn zawiesit

1% Zob. A. Croissant, Legislative Powers, Veto Players, and the Emergence of Delegative Democracy: A Comparison of
Presidentialism in the Philippines and South Korea, “Democratization” 2003, vol. 10, no. 3, s. 68-98.
' p. Kubiak, Delegative Democracy in Russia and Ukraine, ,,Communist and Post-Communist Studies” 1994, vol. 27, no.

4,s.423-441.
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dziatania Trybunatu Konstytucyjnego, zamknat redakcje gazet, narzucit czasowa cenzure i rozwigzat
lokalne rady deputowanych, a w ich miejsce powotal mianowane przez siebie egzekutywy. Wzgledem
samorzadu terytorialnego, jego niezaleznosci, jako istotnego weto-aktora systemu, taka polityke
Jelcyna kontynuowat z powodzeniem Putin. Zostata ona okraszona wysokim poziomem zastosowania
amalgamatu, an ktory sktadat si¢ neopatrymonializm, klientelizm oraz patronaz. Kiedys$ zobrazowatem
to na przykladzie postsowieckiej Republiki Baszkirii i polityki zastosowanej przez Putina wobec
tamtejszego satrapy prezydenckiego Murtaza Rachimowa.'> Chodzi tu bowiem o prezydenta, ktory nie
tylko ma formalnie przyznang najwicksza wiladze, ale korzysta z niej na bazie relacji patronacko-
klientelistycznej, wedtug ktorej dystrybuuje w sposob manipulacyjny panstwowe zasoby. Chodzi takze
— dla jasnosci problemu — o relacj¢ prezydentdow z czlonkami roznych elit politycznych czy
gospodarczych, ktorzy w swoim zakresie kontrolujg jakie§ zasoby 1 moga je wykorzysta¢ do celow
politycznych. Na przyktad w stosunku do wtadz regionalnych, gdy sa mianowane, zwierzchnik zawsze
moze je odwotac, jesli sa lokalnie demokratycznie wybrane (i oponuja patronowi), uruchamia sig¢
srodki dla politycznych przeciwnikéw. Preparuje si¢ sprawe przed sadem, uzywany bywa aparat
bezpieczenstwa, a biznes 1 media zostaja skrzyknigte na rzecz rywali niewygodnego polityka.
Natomiast gdy stosunki patron—klient uktadaja si¢ po mysli patrona, do klienta ptyng panstwowe
inwestycje (i nie tylko), pozwala mu si¢ korumpowa¢ media, a nawet manipulowac przy kolejnych
wyborach. Putin, gdy wygrat reelekcje w 2004 roku, przeprowadzit drugi etap regionalnych reform. Po
wypadkach w Bieslanie nie spodziewat si¢ juz zadnego oporu spolecznego na drodze koncentracji
swojej wladzy. Od teraz regionalni przywodcy przestali by¢ wybierani w wyborach powszechnych,

lecz mianowani i odwolywani przez prezydenta Rosji.

W ten sposob prezydent Rosji stangl u progu nadprezydencjalizmu, ktory zostal
zadekretowany konstytucyjnie jeszcze w referendum w1993 roku. A wszystko to, w przypadku
Jelcyna, uczynita glowa panstwa w pelni uprzednio demokratycznie wybrana. W sytuacji braku
instytucjonalizacji demokratycznej i stabosci powszechnej partii politycznych. Znamienne jest to — co
pokazaly sondaze opinii publicznej — z jaka tatwoscig zaakceptowano stan ,,delegatywnej demokracji”

w Rosji.

W Rosji, erozja demokracji przebiegata w obu ,.czesciowych rezimach”, tak w ulozeniu
horyzontalnym, jak i wertykalnym. Poniewaz, jak wkrotce zobaczymy, atak na mechanizm wertykalny

jest duzo bardziej dewastujacy, Rosja jako demokracja nie przetrwata. By¢ moze gdyby chodzito tylko

12 70b. B. Nowotarski, Jak budowaé. .., s. 291-294.
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o nadprezydencjalizm i inwazj¢ na parlament, niezalezno$¢ sagdownictwa (gtownie konstytucyjnego),
ograniczanie samorzadow lokalnych, czyli ostabianie horyzontalnych weto-aktoréw, jakas forma
hybrydy demokratyczno-autokratycznej by si¢ ostala. Jak wiescit sam O’Donnell ,delegatywna
demokracja” moze trwa¢. Tymczasem, na poczatku drugiej dekady XXI wieku Rosja wygladata juz jak
Rzym Oktawiana Augusta. Organy porzadku horyzontalnego, ale przede wszystkim instytucje

zwiazane z odpowiedzialno$cia wertykalng wladzy wygladaty jak atrapy i byly tylko fasadowe."

Erozja demokracji w systemie parlamentarnym: Slowacja i Grecja

Dotychczasowe, dokonane przeze mnie, analizy pozwalaja zaktada¢, ze gldowne zagrozenia dla
demokracji, 1 tu w systemie parlamentarnym, beda ptynaé, po pierwsze, z nadmiernej koncentracji i
dominacji wtadzy wykonawczej oraz, po drugie, z powodu stabosci horyzontalnego mechanizmu
rownowagi i odpowiedzialnosci wiadzy. Tym bardziej, ze system parlamentarny, jako taki, nie
uwzglednia tego mechanizmu jako konstytutywny element ustroju. W definicji powiada si¢ tylko o
jednej spolecznej legitymacji do wtadzy dla parlamentu, pochodzacego z powszechnych wyborow oraz
o rzadzie jako wiladzy wykonawczej istniejgcej pod warunkiem posiadania przez niego zaufania
parlamentu. I juz tyle zdawato si¢ dotychczas wystarczy¢. A przeciez nikt, nigdy nie kryt, ze model ten,
w szczegoOlnosci w sytuacji wystgpowania rzadow jednopartyjnych, kumuluje wladze¢ w rekach
wiekszosci rzadzacej (wtedy jednej opcji politycznej). A tam, gdzie lider partii zostaje premierem,
glownie w rzadzie oraz nim samym. Dlatego przyjeto sig, iz w tym wlasnie rezimie nie parlament jest
tworcg 1 kontrolerem agendy legislacyjnej (jak w modelu prezydenckim), lecz wlasnie rzad. A wtedy
to, ewentualna dyscyplina partyjna grzebie dodatkowo szanse na, jak si¢ wyrazit Monteskiusz,
umiarkowana, czyli dobrze zrownowazong demokracje. Sprawa jednak nie jest taka prosta, poniewaz
juz w sytuacji rzadu kolaicyjnego ta sam partyjna dyscyplina moze dobrze réwnowazy¢ system, gdyz

koalicjant w rzadzie staje si¢ istotnym weto-graczem. Wiele nam tu moze podpowiedzie¢ analiza

B Por. L. A. Way, The Evolution of Authoritarian Organization in Rusia Under Yeltsin and Putin, Kellogg Institute,
Working Paper 352, December 2008, http://kellogg.nd.edu/publications/workingpapers/WPS/352pdf.
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oparta na koncepcji weto-aktorow i weto-graczy, ktorej kanony zdefiniowatem w pierwszej czgsci
ksigzki. 1 z tego wlasnie punktu widzenia nasuwa si¢ nieodparcie hipoteza, ze najbardziej sprzyjaé
erozji demokracji bedzie syndrom partii dominujacej. Nawet intuicyjnie daje si¢ to wytlumaczy¢. Zaraz
zobaczymy jednak tez, iz kolejnymi przyczynami erozji s3, po pierwsze, instytucjonalizacja zero-
jedynkowej zasady, ze ,,zwyciezca bierze wszystko”, po drugie, aspekt personalny, czyli osoba
premiera, po trzecie, prawo wladzy wykonawczej do dekretow, wreszcie, i co najwazniejsze, brak
dobrze rozwinigtego horyzontalnego, tudziez oczywiscie i wertykalnego, mechanizmu weto-aktorow,
w szczegblnosci stabos¢ wladzy kontrolnej ze strony parlamentu oraz niezaleznego sagdownictwa. Jesli
tezy te si¢ sprawdza, bedziemy mogli powiedzie¢, ze choroby powodujace erozje demokracji szerza
si¢, tak w systemie prezydenckim, jak i parlamentarnym, z powodu wirusa o, do ztudzenia, podobne;j

mutacji.

Slowacja

Postkomunistyczna Stowacja dzi$ jest cztonkiem demokratycznej wspdlnoty Unii Europejskie;.
Ale jeszcze nie tak dawno nazywano ja ,,czarng owca” Europy, do ktorej wtedy byto jej bardzo daleko.
Zjadliwy wirus, ktory oszczedzit, cho¢ nie jednojajowego blizniaka — Czechy, zaatakowat wsciekle
Stowacje. Wszystko za sprawa jednego cztowieka, jednej partii, ktorzy postanowili ,,wzia¢ wszystko”,

ale takze instytucjonalnie stabego horyzontalnego systemu immunologicznego panstwa.

To grzech pierworodny nowych demokracji, gdy jedna sila polityczna zdobywa zbyt duza
przewage na rynku politycznym nad innymi sitami, bo przyktadowo ma wigkszy dostep do réznych
zasobow panstwowych 1 lepsza organizacje. Taka byta partia Ruch dla Demokratycznej Stowacji
(HZDS) zatozona w 1990 roku przez energicznego, ambitnego i doswiadczonego postkomunistycznego
aparatczyka z ministerstwa spraw wewnetrznych Vladimira Me¢iara."* Dodatkowo partia ta byta

wyjatkowo zdeterminowana na wziecie catej wladzy."

14 Zob. F.A. Wehrlé, Slovakia, [w:] Democracy in the New Europe. The Politics of Post-Communism, ed. J. Smith, E.
Teague, London 1999, s. 155-173.

' K. D. Krause, Accountability and Party Competition in Slovakia and the Czech Republic, Phd Dissertation at Indiana
University, Notre Dame, 2000, s. 6. W opisie sytuacji korzystatem tez z: J. Baer, Boxing and Politics in Slovakia:

‘Meciarism’ — Roots, Theory, Practice, ,,Democratization” 2001, vol. §, no. 2, s. 97-116; K. Henderson, The Slovak
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Trzeba pamicta¢, ze Stowacy zaczeli budowa¢ swoja demokracj¢ na prawie kompletnym
ugorze. Nie mieli zadnego wczesniejszego doswiadczenia z tym ustrojem. Co wigcej, do 1918 roku nie
mieli nawet wlasnego panstwa. Nie mieli nigdy krolow, mieli tylko Juraja JanoSika. To za mato. Ich
kadry urzednicze, po 1968 roku, powegdrowaty do Pragi. Posiadali za to silne poczucie odrebnosci
etnicznej 1 narodowej, co zostato skwapliwie wykorzystane przez Meciara w jego drodze po wiadze.
Nieco bezideowe, postkomunistyczne elity budowaly nowe panstwo raczej wedlug wzorca wtasciwego
dla ,.krétkoterminowych zwyciezcoOw™ niz prodemokratycznie zorientowanego establiszmentu. Do tego
nie byto konsensualnego rozdziatu w elitach, ktory mogltby zabezpieczy¢ rownowage wtadz w nowej
demokracji. Ruch Spoteczenstwo Przeciw Przemocy nigdy nie zdotat si¢ tak zakorzeni¢ w stowackim
spoleczenstwie, jak havelowska Karta 77 w Czechach. Tranzycje obu panstw w niczym siei wzajemnie
nie przypominaty. W Czechach komunistyczne elity si¢ poddaty, na Stowacji, podobnie jak w Butgarii

czy Rumunii, tylko przeformowaty szyki w drodze do wtadzy.

Meciara atak na demokracje nastgpil zaraz po wyborach parlamentarnych w 1994 roku.
Uderzenie szto glownie w mechanizm horyzontalny réwnowagi wiadz, ale tez nie oszczedzano
mechanizmu wertykalnego. Wszystko, wyglada na to, mialo stuzy¢ po prostu reelekcji, zapewnieniu
sowie rzadow w kolejnych kadencjach. I cel zaczat uswiecaé czgsto nikczemne srodki. A Meciar, jak
si¢ rzeklo, nie byl w polityce nowicjuszem. Juz wczesniej, jako premier w latach 1992-94, dat o sobie
zna¢. Zanim wybrano prezydent sam postanowit dysponowaé jego kompetencjami. Bylo mu to
potrzebne do obsadzenia, wlasnie powstajacego, sadu konstytucyjnego wiarygodnymi dla siebie
sedziami. Na przetomie 1992/93 rozpoczat blokowanie powstania uniwersytetu w Trnawie, tylko
dlatego, ze jego pomystodawcami byli ludzie z poprzednio rzadzacej koalicji. Wspdlnie ze Stowacka
Partig Narodowg do prowadzil do zmian w zarzadach publicznego Radia i Telewizji na swoja korzys¢.
Przejat takze kontrole na ministerstwem prywatyzacji oraz Funduszem Mienia Narodowego. Wotum
nieufnosci ze strony jednoizbowego parlamentu zaledwie tylko na kilka miesiecy potozylo kres jego

rzadom.

W pazdzierniku 1994 Meciar, w koalicji z partia Narodowg 1 Stowarzyszeniem Robotnikéw
Stowacji wrécit do wiadzy. Nie miaty one jednak wiele do powiedzenia w koalicji w obliczu dominacji

HZDS. Atak na horyzontalny mechanizm rozpoczat si¢ od inwazji na parlament i jego komisje. W 23

Republic: Explaining Defects in Democracy, “Democratization” 2004, vol. 11, no. 5, s. 133-155; E. Lastic, Parties,
Parliament and Cabinet: Delegation Chain in Slovakia, Paper prepared for ECPR Sessions of Workshops, Workshop No
26, 14-19 April 2009.
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godziny, w trakcie permanentnych dziennych i nocnych glosowan, ustawami i uchwatami, koalicja
przejeta przewodniczenie wszystkich komisji, spychajac jednocze$nie opozycje na ich margines.
Weczesdniejsza praktyka gwarantowata opozycji udziat w prezydium komisji oraz w jej plenum
proporcjonalnie do parlamentarnej sity partii. Teraz w zupelnosci zerwano z ta praktyka. Z braku

mozliwosci obsady czystki nie objety tylko 7 na 25 komisji.

Obdz Meciara przystapit takze do porachunkéw z opozycyjnymi postami oraz tymi, ktorzy
grozili opuszczeniem koalicji. Trudno byto si¢ dziwi¢ tym ostatnim, szczegoélnie pod koniec
parlamentarnej kadencji, albowiem styl rzadzenia nie tylko mobilizowat krajowa opozycje ale takze
odbijatl si¢ szerokim echem w Unii Europejskiej. Stowakéw zaczeto najbardziej bole¢ to, ze Unia juz
zaproponowala Czechom przyjecie do swego grona i rozpoczeta z nimi rozmowy przed akcesyjne.
Tymczasem o Stowacji nikt w tym kontekscie nie myslal. Pierwsze uderzenie poszlo w opozycyjna
Uni¢ Demokratyczng, ktora HZDS oskarzyt przed Konstytucyjnym Trybunatem o fatszowanie
podpisow wyborcow na listach jej kandydatow do parlamentu. A kiedy Trybunal wniosek odrzucit
koalicja rzadzaca uznata, ze weryfikacja cztonkow parlamentu to wylacznie jego kompetencja i
powolala komisj¢ do zbadania tej sprawy. Nikogo raczej nie zdziwilo, ze komisja tylko czgs¢ podpisow
uznala za wazne 1 wezwata postow UD do ustgpienia z parlamentu. Chodzito nie tylko o zmniejszenie
kontyngentu opozycji w biezacej legislatywie, ale gtownie, poprzez odebranie panstwowych subsydiow
dla partii, o wyeliminowanie jej z kolejnej wyborczej kampanii. '° Z kolei, aby pozby¢ oponentéw we
wlasnej partiit HZDS uciekata si¢ nawet do falszowania podpisow pod ich rezygnacjami z funkcji

parlamentarzystow. '’

Szybko okazalo si¢ takze, ze rowniez prezydentowi Republiki Michalowi Kovacowi nalezy
pokaza¢ miejsce w szeregu. Konflikty o polityke personalng, miedzy innymi dymisj¢ ministra spraw
zagranicznych spowodowaly, ze ten dotychczas ,,swoj” prezydent, bo wybrany przez parlament

glosami koalicji zaczal dystansowaé si¢ wobec obozu premiera. Dodatkowo Kovac, jeszcze w marcu

' Zob. E. Zelenayova, He Who Has Lost Trust at Home Is Looking for Support Abroad,. “Slovenska republika”, 1994, 28
November pp. 1-2; Z. Sujova (1995, 25 October). D. Macuska: Mozno poslanci DU odidu z parlamentu sami, radi a
dobrovolne. ,,Narodna obroda”1995, 25 October, pp. 1-2.

'71dzie np. o znana sprawe Frantiska Gauliedera i dwunastu innych deputowanych HZDS. Gaulieder, w 1996 roku, wystapit
z frakcji tej partii i oglosit si¢ postem niezaleznym. Wtedy HZDS wyrzucita go z partii zadajac oddania mandatu. Do
falszerstwa postuzyty deklaracje in blanco sktadane przez postow jeszcze kiedy rekrutowano ich na partyjne listy przed

wyborami. Co oczywiScie nie musialo oznaczaé takiej woli ze strony postow w krytycznym momencie.
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1994 roku, przygotowal, krytyczny wobec Meciara, raport odnoszacy si¢ do stylu sprawowania przez
niego urzedu premiera. Grozba wotum nieufno$ci zawista nad jego rzadem. W odpowiedzi parlament
powolal dwie komisje $ledcze celem udowodnienia nieprawidtowosci w sprawowaniu urzedu glowy
panstwa. Nikt nie ukrywal, ze idzie o pozbawienie Kovaca urzgdu w o ogole, albo o wyrazne
ograniczenie kompetencji glowy panstwa. Rzecz w tym, ze dotychczas ob6z Meciara w swym zapedzie
likwidowania potencjalu réznych weto-aktor6w i weto-graczy nie uciekat si¢ do poza prawnych
srodkow 1 wszystko przeprowadzal ustawami lub uchwatami. Teraz zaczat balansowa¢ na granicy
prawa. Oczekiwanie, iz prezydent sam zrezygnuje bylo wyraznie na wyrost. Tymczasem konstytucja
nie regulowat trybu odwotania prezydenta przez parlament. Zatem ob6z Meciara stangt na stanowisku,
ze powinno to nastgpi¢ w analogicznym trybie jak powotywanie. Ostatecznie oboz ten przegrat
siedmioma zaledwie glosami, takze proby zmiany konstytucji i skrocenia prezydenckiej kadencji, jak i
inicjatywe rozpisania referendum w tej sprawie. Przeszedt wigc do wariantu drugiego swojej strategii —
ostabienia urzedu prezydenta. Parlament ograniczyt jego budzet, a co za tym idzie liczbg pracujacych
tam urzgdnikow. Odebral mu prawo taski o raz oglaszania amnestii, a takze ograniczyt czas

wystgpowania w kontrolowanej przez koalicja panstwowej telewizji.

W kolejnym ruchu parlament pozbawil prezydenta prawa mianowania wojskowego sztabu
generalnego, szefa stuzb specjalnych, szefa urzedu statystycznego czy Akademii Nauk. Oczywiscie
uprawnienia nominacyjno-dymisyjne przeszly na stron¢ premiera i zwigzanych z nim ministrow lub
wiceministrow. Gwoli prawdy, trzeba tylko odnotowa¢ liczne konflikty HZDS z narodowcami o tupy z
tego tytulu powstale. Albowiem Meciar probowat tez ogrywaé swoich koalicjantow, zawsze gdy
chodzito o poszerzanie spektrum jego wiadzy. Pewne uprawnienia byl bardziej sktonny powierzaé
zwigzanym z nim nowo powolanym podsekretarzom stanu niz ministrom Kkonstytucyjnym
pochodzacym z partii koalicyjnej.'"® Szczegélnie kontrola nad shuzbami specjalnymi miala okazaé sie
wkrétce nie do przecenienia. Wszystko rozegrato si¢ jak w kryminalnym filmowym scenariuszu. W
sierpniu 1995 roku, w austriackim miasteczku Hainburg, na granicy ze Slowacja, policja znalazta syna
prezydenta zamknigtego w bagazniku swojego samochodu. On sam natychmiast stwierdzil, ze zostat
porwany. Poszlakowy S$ledztwo austriackiej policji wykazato niejasny udzial w porwaniu Kovaca
juniora wiasnie stowackich stuzb specjalnych. One jednak trzymaty si¢ tezy, ze syn prezydenta sam
sfingowal swoje porwanie. Nikt jednak na jej rzecz nie znalazt odpowiednich motywow postepowania.

Najprawdopodobniej porwanie miato stanowi¢ presj¢ w kierunku rezygnacji przez prezydenta ze

'8 Por. K. D. Krause, Accountability and Party Competition...,s. 33-34.
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swojego urzedu. Chodzito tez o skompromitowanie go w oczach europejskiej opinii publicznej za
niejasne interesy prowadzone przez syna. Zatem cel mial uswigcic i taki srodek w walce Meciara ze
swoimi oponentami. Bomba wybuchajgca pod domem posta, ktory chciat wystapi¢ z rzadzacej partii
(Gaulieder), $mier¢ w samochodzie ,pulapce” analityka do spraw bezpieczenstwa dysponujacego

zeznaniami obcigzajacymi shuzby specjalne zwigczaty ten zafundowany Stowakom styl rzadzenia.

Zgodnie ze stylem uprawiania polityki przez takich ludzi jak Meciar nie moglo oczywiscie
odby¢ si¢ bez ataku na Trybunal Konstytucyjny Stowacji, ktory zdotat niejednokrotnie premierowi
zaj$¢ za skore swoimi werdyktami. Kazdy sposob uprzykrzenia zycia s¢dziom stat si¢ dobry. Odebrano
im szoferow oraz straznikow. Usilowano takze uchwali¢ podniesienie kwalifikowanej wigkszo$ci
glosow, do 4/5 sktadu, potrzebnej do uznania jakiego$ aktu prawnego za niekonstytucyjny. Ostatecznie

bez powodzenia. Ostatecznie rzad ograniczyt si¢ do ostrej kampanii medialnej przeciw Trybunatowi.

Rzadzaca koalicja zagieta parol tez na niezalezno$¢ samorzadu terytorialnego Stowacji. W
tym celu zmieniono administracyjna organizacj¢ panstwa w terenie 1 powotano duze regiony. Dato to
oczywisty asumpt do rewolucji w strukturze pracownikow tamtejszych administracji. W 1996 roku
zaczeta si¢ niechlubna czystka. Nie tylko skoncentrowano si¢ na utrzymaniu wylacznie lojalnych
wobec HZDS dyrektorow, ale takze od nizszego szczebla zacze¢to zadaé albo wstapienia do partii, albo
deklaracji zapisania si¢ w przyszio$ci, co stanowito przedmiot szantazu i kryterium awansu. Odmowa
oznaczata zerwanie stosunku pracy czy stosunku stuzbowego. Po tej akcji HZDS konstatowata z
zadowoleniem znaczace rozszerzenie bazy cztonkowskiej swojej partii. Stanowito to wyrazne

zastosowanie polityki patronatu na Stowacji.

Nie mniej wazne, dla obozu rzadzacego na Stowacji, okazato si¢ by¢ podporzadkowanie sobie
roznych agencji regulacyjnych, a przede wszystkim Funduszu Mienia Narodowego nadzorujacego
proces prywatyzacji. W listopadzie 1994 roku usunigto zatem wszystkich cztonkéw zarzadu Funduszu
oraz jego rady nadzorcze] zwigzanych jako$§ z partiami opozycyjnymi. Po tym ruchu rozszerzono
kompetencje Funduszu na calg sprzedaz prywatyzowanego majatku. Przeniesienie z rzadu nadzoru nad

procesem prywatyzacji do niepanstwowego funduszu przynosito rzadzacym jeszcze jedng istotna
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zmiang¢, a mianowicie proceder miat nie podlega¢ juz kontroli Prokuratora Generalnego, czemu on sam
dal wyraz w swojej wykladni, oraz Najwyzszej Inspekcji Kontroli. Cho¢ Konstytucyjny Sad uznat te
zmiany, w 1997 roku, za niezgodne z konstytucja i sprawy prywatyzacji musialy wroci¢ do
ministerstwa, byto juz po wszystkim. Prawie caty prywatyzowany majatek zdazyt juz pdjs¢ w rece

poplecznikéw Meciara.

W stylu rzadzenia, w latach 1994-98, mozna znalez¢ wszystko co nie moze si¢ przydarzaé
demokracjom dobrej jakosci. ,,Zwycigzca bierze wszystko”, reelekcja lub ponowne rzadzenie jako cele
uswiecajace wszystkie $rodki, terroryzm (porwanie, zabdjstwa), nieokietznane w efekcie stuzby
specjalne, zastraszanie administracji publicznej, to wszystko stanowito dzieto mato prodemokratycznie
zorientowanych elit. Elit, ktore dodatkowo nie doznawaty, do$¢ dlugo, konsensualnego rozdziatu
rownowazacego wiladze rzadzacych. Otdéz wszystko co dziato si¢ za Meciara pokazato takze jak
utomny i zdradliwy moze by¢ ,,pojedynczy tancuch” delegacji i odpowiedzialnosci wtadzy, a zatem,
przyjety bez wickszej refleksji system parlamentarny. MyS$le tutaj oczywiscie znéw o dobrze
rozwinigtym horyzontalnym mechanizmie rownowagi wiladz, ktory, jak podkreslam, do dzisiaj nie
stanowi elementu definicyjnego tego modelu demokracji. A brak takich weto-aktorow jak: prezydent
wybierany w wyborach powszechnych, dysponujacy silnym prawem weta, czy druga, rozsadnie pod
wzgledem rekrutacji jej czlonkow sformatowana, izba parlamentu moze i powinno zastanawiaé
projektodawcow nowych konstytucji. Takze to, ze, po opisanych do$wiadczeniach, to sami Slowacy,
nie za$ parlamentarzysci, zaczeli swojego prezydenta wybiera¢ przy urnach wyborczych. Ot6z dystans
do ,,pojedynczego tancucha” delegacji wtadzy moze si¢ jeszcze powigkszy¢ po przygladnigciu sie jak

funkcjonowata w XX 1 XXI wieku najstarsza najprawdopodobniej demokracja §wiata — Grecja.

Grecja: tyrania wiekszosci i kumoterska demokracja

Grecja to typowy przyklad stabej jakosciowo demokracji, dlawionej prze kumoterstwo,
nepotyzm i kolesiostwo. Jednocze$nie jest przyktadem, jakby moglo si¢ wydawac na pierwszy rzut
oka, dobrze sformatowanej parlamentarnej demokracji, niewatpliwie dbajacej o zdolng do rzadzenia

wigkszos¢. Jednak jak sie okazuje, granica miedzy bardzo sprawnym rzadzeniem i szybkim
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podejmowaniem decyzji a tyranig wigkszosci moze by¢ nad wyraz bardzo cienka. Co§ méwig o tym
zasady konstytuujace weto-gre 1 budowe sekwenséw weto-aktorow oraz weto-graczy. Ciagle w tej
ksigzce proponuje, aby je mie¢ na uwadze. Oczywiscie za caly zly stan demokracji nie odpowiada
tylko nie najlepiej odgrywana, przez greckich aktoréw, sztuka parlamentarnej demokracji. Swo;j udziat

ma niewatpliwie, uksztattowana w przesztosci, spoteczna rutyna.

Grecja od XXI do XXI wieku pozostawata na pot klientelistycznie rozdartym narodem. Zawsze
dwa obozy polityczne dominowaly nad krajem. Stad plenity si¢ kumoterstwo czy nepotyzm a partyjne
dynastie dominowaty nad wszystkim. Koszty publiczne awansowania i zatrudniania ,,samych swoich”
w administracji nikogo nie obchodzily. Po kazdych wyborach rosta ilos¢ nowych stanowisk i pensje. W
tym to, takze zaczeto upatrywac potgznego kryzysu gospodarczego, ktory dotknat Grekow na poczatku
drugiej dekady XXI wieku. Tymczasem, wyborcy z dziada, pradziada zawsze glosowali na jednych
albo na drugich. Nie wiedzac czgsto nawet dlaczego. To ,.tzaki”, ich wina zawsze odpowiadali. Co to

takiego?'’

W XIX wieku plac przed ministerstwem spraw wewnetrznych zostal nazwany ,,placem
ptaczow”. Poniewaz to tam przybywaly rzesze urzednikow wyrzucanych na bruk, z powodu
spolaryzowanej dwupartyjnosci Grecji 1 krolowania zasady, ze ,,zwyciezca bierze wszystko”.
Urzednicy lamentowali oczywiscie nad utrata pracy, majac jednak nadzieje, ze po kolejnych wyborach
ja odzyskaja. To wszystko dziat a 1 dzi$, jak przyznaja sami Grecy. Na uczelniach funkcjonujg partyjne
kota mlodziezowek, ktore pomagaja w nauce. Jednak pecha ma ten, kto na egzaminie trafi na
wyktadowce, zadeklarowanego zwolennika tej drugiej partii. Wybiera si¢ wigc zajecia u ,,swoich”.
Potem idzie si¢ na wybory i mowi: mam tyle, a tyle glosow, z cala rodzing do oddania, ale potrzebuje
pracy dla, przykladowo pigciu z nich. Gdy krewni pracuja juz w jakim$ urzedzie pilnuja, aby
zwolnione miejsce zostalo obsadzone przez wlasnie czlonka ich rodziny. Tak ksztattuje si¢ wyjatkowa
lojalno$¢ wobec dynastii partyjnych przywodcoéw tej lub tamtej partii w regionie. I to sa wlasnie
»tzaki”, ta uksztalttowana spoleczna rutyna lojalnosci, ktora rozcigga si¢ bezrefleksyjnie na cale

pokolenia Grekow.

Sami Grecy czgsto powyzszym zjawiskiem obcigzaja rdézne spoteczne patologie. 20 procentowa
szarg stref¢ zatrudnienia, fakt, ze 40 proc. biznesmenoéw nie placi wlasciwych podatkow, 20 proc.

przyznajacych si¢ klientow do dawania tapéwek w administracji publicznej, 34 proc. w stuzbie

o) syndromie ,.kumoterskiej demokracji” , ,,tzakach” i ,,placu ptaczow” pisat ciekawie m. in. T. Bielecki, Grzechy

Grekow, ,,Gazeta Wyborcza”, 4-5 lutego 2012.
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zdrowia, a 14 proc. stuzbom podatkowym. Dochodzi do tego intencjonalny brak implementacji wielu
praw, a takze oczywiste zwlekanie z ich egzekucja. Wszyscy zauwazaja wysoka dyskrecjonalno$¢, a
nawet retroaktywno$¢ prawa, jak 1 dyskrecjonalno$¢ zachowan urzgdnikéw 1 bardzo rzadka
odpowiedzialno$¢ politykéw za postepowanie na granicy prawa czy uwiklanie w prywatne interesy
itp.?® Dodatkowo, nepotyzm i wiklanie w polityke partyjna i panstwowa catych swoich, tworzacych
dynastie, rodzin bylo zawsze w Grecji na porzadku dziennym i tam nie dziwito. To byto normalne, ze
najpierw senior Karamanlis, a potem Karamanlis junior z partii Nowa Demokracja, albo senior
Papandreu, a potem Papandreu junior z socjalistycznego PASOK zostawali, w kolejnosci, szefami
swoich partii, wreszcie premierami. Ot6z, dla badacza nie moze by¢ innej mozliwosci, jak
zastanowienie si¢ skad tyle roznych patologii w panstwie, ktore od 1978 roku jest cztonkiem Unii
Europejskie, a ktorego gospodarka i system zarzadzania zaczat si¢ wali¢ w gruzy od roku 2012.
Zwazywszy, ze najlepsze sa, z reguly, odpowiedzi nie zbyt skomplikowane, sprobuje¢ tutaj taka

odpowiedz tu dac.

Winnym jest, najpierw zle zaprojektowany, a potem zle wykonywany system parlamentarny
oparty w sposob dos¢ sztuczny na dwoch partyjnych kolorach: niebieskim partii Nowa Demokracja,
zielonym, socjalistycznego PASOK. Model wyraznie oparty jest na systemie westminsterskim Wielkiej

Brytanii, a jednak o daleko innych skutkach. Dlaczego?

Model grecki jest wysoce wiekszosciowy, w ktorym kroluje zasada, ze ,,zwyciezca bierze
wszystko. To nie tylko efekt, opisanej przed chwila, tradycji ,,tzaki” ale takze takiego konstytucyjnego
zaprojektowania, ktory tradycje te, a wraz z nimi wszystkie wynikajace stad patologie, utrwalal.
Glownymi winowajcami s3: prawo wyborcze tzw. ,manufakturowej wiekszosci”, brak znaczacych
weto-aktorow horyzontalnego systemu rownowagi i odpowiedzialnosci wtadz oraz bezwzglednie
egzekwowana partyjna dyscyplina. ,,Manufakturowanie wigkszosci” polegato na tym, ze zwycigska
partia, ktorymi byly, przez cale dziesigciolecia, albo Nowa Demokracja, albo PASOK, gdy tylko
uzyskata 41 proc. wyborczego poparcia, niejako w nagrode otrzymywata 13 proc. (40) mandatow
dodatkowo, co wraz z proporcjonalnym subwencjonowaniem partii z budzetu panstwa zabetonowato

sztucznie sceng polityczng Hellady. Rzecz w tym, ze takie sztuczne wypaczanie proporcjonalnosci jest,

20 Zob. C. P. Danopoulos, Law Making, The Rule of Law and the Quality of Democracy in Greece,
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jak wustalilismy w podrozdziale poswigconym biedom prawa wyborczego, wystepkiem przeciw

zasadom réwnosci glosu oraz rownych szans partii politycznych.

Grecja, weto-aktoréw horyzontalnego systemu rownowagi wiladz posiadata zawsze tylko na
papierze. Ani parlament, ani prezydent, ani witadza sagdownicza nie byly w stanie kontrolowaé, ani

powscigga¢ wladzy wykonawczej rzadu. Oto jak wygladato to w detalach.

Parlament. Grecka legislatywa zawsze bylo tylko jednoizbowa, a zatem nie bylo nigdy szans na
niezalezne stanowisko drugiej izby, jako istotnego w systemie weto-aktora. W takiej sytuacji
wickszosciowej, gdy dodatkowo rzady opieraty si¢ na jednej partii (czyli brak byto — do 2012 roku —
koalicjanta jako weto-gracza) parlament nie byt zdolny do kontrolowania rzadu i premiera. Odwrotnie,
to premier i rzad calkowicie kontrolowaly parlament, legislacyjnie oraz we wladzy nominacyjno-
dymisyjnej. Gtowne partie, na zmiane, zaczely popetniaé, opisywany juz tu przeze mnie systemowy
btad, ze poczely ksztattowac relacje wiadzy dla siebie, pod ich krotko planowe potrzeby, jakby nie
liczyly si¢ z faktem, ze w demokracji kiedys$ przyjdzie odda¢ rzady. Najpierw, pierwsza wigkszo$¢
rzadzaca Nowej demokracji, zaraz po upadku wojskowej junty, w konstytucji z 1975 roku, zwigkszyta
pozycje wladzy wykonawczej kosztem parlamentu. W nastgpstwie czego odrzucono wszystkie wnioski
opozycji dotyczace powotania statych komisji parlamentarnych, ktore by ich rzad kontrolowaty.
Odrzucono tez wnioski o komisje nadzwyczajne oraz Sledcze w obszarze polityki zagranicznej i
wewnetrznej. Rola 1 pozycja premiera urosta tak, ze to nie parlamentarna wigkszo$¢, ale on
jednoosobowo decydowatl o agendzie legislacyjnej oraz otwieraniu i zamykaniu sesji parlamentu. Z
takich uprawnien premierzy zaczeli korzysta¢ dla ochrony wlasnego rzadu. W 2009 roku, premier
Costas Karamanlis zamknat sesj¢, gdy szykowala si¢ niebezpieczna debata nad naduzyciami jego
rzadu. Cho¢ formalnie pracami parlamentu miat kierowaé jego przewodniczacy, to o wszystkim

decydowat premier, ktéry wyznaczat osoby na to stanowisko.

Parlament Grecji nigdy nie byl dobrze wyposazony w ekspertéw i profesjonalng administracje.
To samo dotyczyto biur samych postow, ktorych albo w ogole postowie nie posiadali, albo zatrudnienie
w nich nie przekraczato 2 0sdb, potrzebnych przede wszystkim do parzenia kawy. Statystyki pokazaty
tez, ze mato kto z postow lub z ich obshugi odwiedzalo parlamentarng bibliotek¢. Po co, skoro o postow
oczekiwano, nie debaty, lecz wlasciwego podniesienia r¢ki w trakcie glosowan. Tak tez zawsze
wygladaly prace komisji parlamentarnych, ktorych kierownictwo i wigkszo$¢ okupowata wigkszo$¢
rzadzaca. Dominowat sposéb przygotowywania ustaw w ministerstwach, w konsultacji wytacznie z

prawnikami i tamtejszymi ekspertami, kompletnie bez konsultacji spotecznych. Gdy jednak niektore
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komisje odwazyly si¢ mie¢ swoje zdanie rzad miat prawo, bez ich zgody, zawsze takie stanowisko
anulowa¢. To dlatego komisje spedzaly, nad poszczegdlnymi projektami, Srednio nie wigcej niz kilka
dni. To powazne zderzenie nawet ze standardami westminsterskimi, gdzie debaty ciggng si¢ srednio 40
posiedzen i zajmuja kilka tygodni.?' W efekcie az 99.9 proc. projektow ustaw w Grecji pochodzito z
administracji rzadowej, a tylko 0.1 stanowilo inicjatywy parlamentarzystow. Parlament jako istotny
weto-aktor, w tym wydaniu modelu parlamentarnego, umart $miercia naturalng. Szczegoélnie, ze rzad,
bez zadnych skruputéw korzystal takze czgsto z prawa do emisji dekretow, pomimo, ze konstytucyjnie
przystugiwato mu ono tylko w sytuacjach nadzwyczajnych. Takie prawo, bez uprzedniej delegacji ze
strony parlamentu, to wyrazny konstytucyjny btad w systemie parlamentarnym. To dlatego, bioragc pod
uwage wszystkie konteksty, grecki parlament tak tatwo stracit w opinii swoich obywateli i 2/3 z nich
przestato mu ufaé.”? Zmartwychwstanie tego weto-aktora nastapito dopiero w 2012 roku, gdy powstat

rzad koalicyjny trzech partii.

Prezydent. Od poczatku, wylacznie o kompetencjach ceremonialnych. Aczkolwiek do jego wyboru
zawsze potrzebowano 2/3 gloséw parlamentarzystow. Zatem rzadzacy musieli szuka¢ kompromiséw.
Dlatego i temu weto-aktorowi, szczegdlnie po zmianach konstytucji w 1985, poszczegdlne ekipy
rzadzace wyrywaly zeby. Prezydent nie ma prawa weta, nie moze rozwigzywac parlamentu, a
wszystkie rzadowe dekrety musza by¢ przez niego, bez prawa do zadnego ich kwestionowania,
podpisywane. Oczywiscie nie ma tez zadnych istotnych prawa nominacyjno-dymisyjnych. Co prawda

wskazuje kandydata na premiera, ale musi by¢ nim kazdorazowo lider zwycigskiej partii.

Wiadza sadownicza. W kwestii powsciggania lub $cigania i karania wystgpkéw zwigzanych z
aktywnoscig politykow i obsadzanych przez nich urzedéw nigdy w Grecji nie byta rychliwa. Zadna z
partii nie byla zreszta zainteresowania w tworzeniu takiego klimatu. Latwo bylo o taka inercje, gdy
tworzono dyskrecjonalne, trudne do interpretacji prawo, a implementacja ustaw dokonywana byla
zaledwie na poziomie 56.45 proc., cho¢, w tym samym czasie istniala niewatpliwa inflacja

ustawodawstwa.”> Grecja to kraj, w ktorym czesto politycy sami bezpardonowo atakowali

! Zob. np. N. Alivizatos, The difficulties of rationalization in polarized political system: The Greek Chamber of Deputies,
oraz M. Cotta, The ‘centrality’ of parliament in protracted democratic consolidation: the Italian case, [w:] Parliaments and
Democratic Consolidation in Southern Europe, ed. U. Liebert and M. Cotta, London and New York 1990, s. 80, 139-140.

22 Badania Eurobarometru za 2008 i 2009 rok, dane za: ,,Kathimerini”, 10 September 2009.

2 Dane za: ,,Kathimerini”, 29 June 2009.
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przedstawicieli wymiaru sprawiedliwosci, a przedtuzanie proceséw lub chowanie spraw ,,do szuflady”

.. . . .. 24
niejednokrotnie mialo miejsce.

Partie polityczne. Lider partii i premier zarazem tatwo ksztattowat dyscypling partyjna, ktora w Grecji
stata si¢ niejako racja stanu. Wyrzucanie z partii opornych deputowanych dopetniato ich obraz. Lider
partii mogt to zrobi¢ w kazdej chwili. Taka ostra dyscyplina to wylom w dwupartyjnej tradycji
westminsterskiej, gdzie deputowani Izby Gmin potrafili odrzuca¢ projekty rzadowe w od 13 do 25

proc. przypadkow.”

Ostatnimi dwoma efektami unicestwienia w greckiej polityce weto-aktorow oraz partyjnych
weto-graczy (dyscyplina) byta inflacja aktow prawnych oraz niestabilno$¢ ponad kadencyjnej polityki
panstwa. Co zreszta zgodne jest z prognozami wynikajacymi wprost z koncepcji weto-graczy i weto-
aktoréw. W latach 1974-77, $rednio, uchwalano jedng ustawe dziennie. P6zniej juz byto lepiej. Inflacje
prawa zmniejszono do 1/3 aktéw, uchwalonych w okresie pierwszego parlamentu. Nie zmienito to
jednak faktu, ze ambicja nowej wigkszosci rzadzacej byto zawsze, co podkreslano w kampaniach,
odwotanie ustawodawstwa forsowanego przez oponentow. Wszystko to oczywiscie dezorientowato
opinie publiczng, a stan lekcewazenia dla uchwalanego prawa pozostawal.’® Za to zasada, ze

»ZWYyciezca bierze wszystko” oraz ,,tzaki” mialy si¢ jak najlepiej.

Jak chroni¢ demokracje¢ przed horyzontalnym atakiem? Wnioski

Po pierwsze, analiza horyzontalnych atakéw na demokracje ujawnita, ze maja one zasadniczo

podobny charakter w obu demokratycznych systemach: prezydenckim i parlamentarnym. Po drugie, ze

* Wywiad z Vasileoisem Kokkinosem, bytym przewodniczacym Sadu Najwyzszego Grecji, za: C. P. Danopoulos, Law
Making,...,s. 8.

* A. Kreppel, Legislatures, [w:] Comparative Politics, New York 2008, s. 183.

. P. Danopoulos, Law Making...,s. 18-19.
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ich podstawowymi przyczynami sg, z jednej strony, zbyt silna wladza wykonawcza, z drugiej zas, zbyt
staby, oparty na panstwowych instytucjach, system weto- aktorOw oraz partyjnych weto-graczy. Ich
stabos$¢ polega natomiast na zbyt matej ich ilosci lub/i za stabej ich pozycji transakcyjnej. A to, z kolei,
zalezy od stopnia ich niezaleznosci i zdolno$ci agresora do ich pochtonigcia, czyli wyzerowania w
systemie. Jest to zawsze mozliwe, poniewaz systemy weto-aktorow i weto-graczy tworzg system

naczyn polaczonych, co prébuje zobrazowac ponizszy rysunek.

Rys. 10. Konfiguracja weto-aktoréw i veto-graczy.

WETO-AKTORZY

Tworca agendy Dystans opcjonalny (sila weta wyrazona roinicqg w opcjach i poglgdach)

legislacyjnej lub/i instytucjonalny (sita weta wyrazona iloscig glosow potrzebnych do jego uchylenia)
>

| 2 > >

Rzgd — Kkoalicjant — izba nizsza parlamentu — izba wyZsza parlamentu — prezydent

Parlament

i sad konstytucyjny

= rzecznicy praw

obywatelskich

PARTYJNI WETO-GRACZE

Zrodto: opracowanie wiasne.
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Schemat ujawnia ztozonos¢, ale i prostote relacji pomigdzy weto-aktorami oraz weto-graczami.
W gruncie rzeczy, o sile mechanizmu panstwowych weto-aktorow decyduje pluralizm (partyjnych)
opcji politycznych. Czyli ich dystans ideologiczny pomig¢dzy soba, jak dalece te poglady si¢ r6znig.
Formalnie, konstytucyjnie weto moze by¢ silne, gdy wymaga, przyktadowo, jednomysInosci dwoch
izba parlamentu czy rzadu i izby nizszej, albo, co najmniej, 2/3 glosow izby potrzebnych do
przetamania weta prezydenta. Ale ta sita wyparowuje kompletnie, wtedy, gdy dwa organy
horyzontalnego utozenia nie réznig si¢ w pogladach lub, gdy naleza do tej samej partii, zwigzanej
dodatkowo dyscypling partyjna. Tym bardziej, gdy o takiej dyscyplinie moze zadecydowac szef wladzy
wykonawczej, jednoczesnie lider partii. W zwiazku z tym tatwo sobie wyobrazi¢ sytuacje, gdy panstwo
wpada w system partii dominujgcej czy hegemonicznej, ktora z tatwoscig obsadza swoimi ludzmi caty
sekwens horyzontalnych organéw rownowagi i odpowiedzialnos$ci wtadzy. Caly mechanizm zanika. To
najskuteczniejszy atak na horyzontalny system, bo poprowadzony na skutek zdlawienia mechanizmu
wertykalnego. I to tym bedzie wiasnie mowa w nastgpnym rozdziale ksigzki. Teraz, aby zobaczy¢ jak

wazny jest mechanizm horyzontalny, wroce, jeszcze raz, do jednego schematu, ze s. 101.

Rys. 11. Typologia reziméw politycznych wedtug mechanizméw odpowiedzialnos$ci wtadzy.

Mechanizm
wertykalny
odpowiedzialnosci
wladzy:

- partycypacja,
demokracja
- rywalizacyjnos$¢
semi-

demokracja

autokracia

v

Mechanizm horyzontalny
odpowiedzialno$ci wtadzy

Powyzszy schemat pokazuje jak wazny jest horyzontalny mechanizm odpowiedzialnosci

wiadzy, horyzontalny mechanizm checks and balances. Ze jego rozmontowywanie prowadzi zawsze
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do jakiej§ demokratycznej hybrydy (semidemokracji), a w konsekwencji demokracj¢ niszczy.
Natomiast, jego rozwijanie i poglgbianie moze, co prawda, ostabia¢ tempo procedowania, czasem zbyt
blokowa¢ mechanizm decyzyjny ale wprost autokracja grozi¢ nie bedzie. Z tego wida¢ wyrazng i
wazng dla demokratow dyrektywe. Jesli kiedykolwiek mamy watpliwosci, co moze si¢ kry¢ za intencja
politykow, przyktadowo, proponujacych zniesienie jednej izby parlamentu, wyrazne ograniczenie
liczby postow, ostabienie kompetencji sadu konstytucyjnego, prezydenta w systemie parlamentarnym
czy semiprezydenckim, to wtedy lepiej zawsze powiedzie¢ takim zabiegom wyrazne n i e. Poniewaz
takie propozycje ostabiajg horyzontalny mechanizm. Ot6z, bezpieczniej zawsze, z punktu widzenia
demokracji, zgodzi¢ si¢ na reformy w odwrotnym kierunki — poglebiajgcym i rozwijajacym ten
mechanizm. I doktadnie ta sama uwaga dotyczy¢ bedzie poruszania si¢ po osi pionowej wykresu, a
wiec wertykalnego mechanizmu odpowiedzialnos$ci wtadzy, ilustrowanego poprzez kryteria, z jednej

strony, pluralistycznej spotecznej partycypacji, z drugiej, stopnia rywalizacyjnosci.

Skoro, jak widzieliSmy na przykladach réznych krajow, atak horyzontalny na demokracje
przebiega podobnie w systemie prezydenckim i parlamentarnym, to teraz zastanowimy si¢ konkretnie i
podsumujemy przestanki tego ataku, a takze jak chroni¢ przed nim demokracje. Naktadaja si¢ tu na
siebie po dwie przestanki, a mianowicie, zlego instytucjonalnego projektowania oraz konfiguracji
partyjnej oraz zbyt silnej wladzy wykonawczej i zbyt stabego mechanizmu horyzontalnych weto-
aktoréw. Jak dziata aspekt konfiguracji partyjnej wida¢ na powyzszym, pierwszym schemacie i

sformulowanym do niego opisie. A teraz pozostate kwestie.

Sila wladzy wykonawczej

Sita wtadzy wykonawczej, jak widzieliSmy na przyktadach, polegata na dwoch gléwnie aspektach: na
nieformalnej wiladzy personalnej oraz nieroztropnie dopasowanych o niej instytucjach.
Potudniowoamerykanska tradycja caudillizmu, postkomunistycznej rutyny wszechmocnych pierwszych
sekretarzy, mentalno$¢, ze ,,zwycigzca bierze wszystko”, skutkowaly ,.delegatywna demokracja”,
atakiem horyzontalnym wszedzie tam, gdzie konstytucyjne instytucje mogly by¢ w tym kierunku
wykorzystane, miaty, ze si¢ tak wyraze, potencjat autokratyczny. Prawdopodobnie nie dzialo by si¢ nic,
gdyby w tych warunkach wladzg obejmowali zadeklarowani i do$wiadczeni zwolennicy

demokratycznych rzadow prawa. Ale nie tylko w nowych demokracjach, takie budowanie instytucji to
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jak grillowanie na beczce z prochem. Zapewne nic by si¢ takze nie dzialo, gdyby prezydenci, tacy jak:
Fujimori (Peru), Jelcyn (Rosja), Kirchner (Argentyna), Serrano (Gwatemala), czy premierzy w Grecji
lub stowacki Meciar nie byli wzmocnieni tym autokratycznym potencjalem stojacych za nim instytucji,
umozliwiajacych im korzystanie z proaktywnej wladzy, gtownie legislacyjnej. Wiadza ta czynita z nich
tworcow 1 kontrolerow agendy legislacyjnej, ale takze nominacyjno-dymisyjnej. Idzie glownie o
kompetencje emisji dekretéw lub unilateralnego rozpisywania referendow, a takze o umiejetne taczenie
tych instrumentéw, umozliwiajacych, w procesie decyzyjnym, pomijanie innych weto-aktorow z
wygodnymi narz¢dziami rzadzenia jakimi sa stany nadzwyczajne, w prawie nieprecyzyjnie opisane.
Widzielismy jak korzystali z tych mozliwos$ci prezydenci Argentyny, Peru i jak za pomocg dekretow
manipulowali obsadg organéw, ktére powinny by¢ od nich niezalezne. Rzecz w tym, ze w Grecji czy
Korei Potudniowej same parlamenty abdykowaty ze swojej wtadzy legislacyjnej oddajac ja rzadom do
dekretowania.”” Nie ma watpliwosci, instytucje pows$ciagaja ale i moga o$miela¢. Tak jak zbyt silne
prawo weta moglo shuzy¢ prezydentom Brazylii czy Korei Potudniowej wymuszaniu zgody
parlamentoéw na dekrety. Prawo dekretow, tak samo niebezpiecznie o$mielato prezydentoéw w systemie

prezydenckich, jak i rzady oraz premier6w w modelach parlamentarnych.

O tym, ze prawo wyborcze, sztucznie ksztattujace partyjne dominacje 1 wigkszosci w
parlamentach (szczegdélnie w systemach parlamentarnych) moze prowokowa¢ naduzywanie wladzy
pokazaly doskonale przyklady Grecji i Stowacji. Odnosi si¢ to réwniez do systeméw dwupartyjnych,
gtéwnie tych bazujacych an dyscyplinie w partiach, ktorych, niezgodne z podziatami spotecznymi,
zabetonowywanie jest wystepkiem przeciw zasadzie rownosci glosu. ,,Manufakturowanie wigkszo$ci”
czy, jak na Stowacji za Meciara, podnoszenie progu wyborczego dla partii, wreszcie tworzenie jednego
okregu wyborczego w catym kraju, promujacego parti¢ z silnym i rozpoznawalnym liderem zawsze

kusito nadmiernie postep w kierunku autokratyzowania demokracji, w kierunku jej erozji.

Stabos$¢ horyzontalnych weto-aktoréow

Zgodnie z koncepcja weto-aktorow i weto-graczy mechanizm tej jest tym silniejszy im dluzszy jest

sekwens weto-aktorow oraz wickszy pomiedzy nimi dystans opcjonalny, a zatem wigkszy pluralizm

*T'W kwestii Korei Potudniowej zob. A. Croissant, Legislative Powers..., s. 87.
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spotecznej (nie tylko partyjnej) partycypacji. Oba czynniki ostabiajg weto-aktora, ktory jest tworca
agendy legislacyjnej. Czyli w systemach: prezydenckich parlament, nadprezydenckich prezydentow,
parlamentarnych rzady 1 ich premierow. Oczywiscie, jak juz powiedzieliSmy, gldwny potencjat weto-
aktorow tkwi w ich niezalezno$ci pozwalajacej na zachowanie rdéznicy zdan i wykorzystanie

instytucjonalnego instrumentu, jaki jest, szeroko rozumiane, weto. Przyjrzyjmy si¢ im zatem blizej.

1.) Parlamentarne pierwsze izby: te, niejako z definicji, w systemie parlamentarnym fatwo traca
sSW0ja pozycje, szczegolnie przy syndromie partii dominujacej ale takze w sytuacji modelu, jak
widzieliSmy na przykladzie Grecji, dwupartyjnego z partyjna dyscypling. Inaczej jest juz, gdy
prawo wyborcze, jak w Polsce, skutecznie wymusza rzady koalicyjne. Ale, gdy jaka$ partia
zbyt dominuje w koalicji, jak bylo na Stowacji, katastrofa rowniez gotowa. Z kolei, syndrom
partii dominujacej w systemach prezydenckich czy semiprezydenckich oznacza
nadprezydencjalizm Bialorusi, Kazachstanu, Rosji czy Uzbekistanu. A zatem koniec
demokracji. W proporcjonalnych systemach wyborczych Korei Poludniowej czy Filipin
prezydenci z reguly dysponuja odpowiednia wiekszoscia, ale wylacznie dzigki cigglym
goragczkowym zabiegom, poniewaz ich partie wigkszosci same nie posiadajg. Stabos$¢ tego
weto-aktora czegsto polega na stabosci parlamentarnej opozycji, ze wzgledu chociazby na ich
gorszy dostep do medidow, niz w przypadku rzadzacych, mniejsze subwencjonowanie z budzetu
panstwa, czy z powodu ,,politycznego chuliganstwa” uprawianego przez wigkszo$¢ rzadzaca
Meciara, pozbawiajaca opozycje udziatu w komisjach parlamentarnych, ich kierownictwach,
tudziez w administracji publicznej i spotkach skarbu panstwa. Nie moéwigc juz o tamtejszym
procesie prywatyzacyjnym. Tak czy owak, gdy witadza wykonawcza dysponuje trwata
wiekszoscia, dodatkowo zdyscyplinowana, z powodu braku dystansu opcjonalnego, ten weto-
aktor ulega wyzerowaniu. Cho¢ w kategoriach ilo§ciowych niewatpliwie istnieje.

2.) Parlamentarne drugie izby: w Grecji, na Wegrzech czy w Korei Potudniowej w ogdle ich nie
ma. Zatem sekwens weto-aktorow jest o ten, co najmniej, element krotszy. Jednak, druga izba
(czesto zwana senatem) jesli nie manifestuje si¢, w stosunku do tej pierwszej, roznicg zdan tez
nie istnieje, cho¢ w konstytucji rozdziat jej poswiecony mozemy znalez¢. Tak to funkcjonuje,
niestety, migdzy innymi, w Polsce. W konstytucyjnym projektowaniu szloby wiec o
wytworzenie w niej dystansu opcjonalnego wzgledem pierwszej izby. Doskonale udaje si¢ to
Niemcom, poniewaz swo0j Bundesrat rekrutujg oni z politykéw samorzadowych, czyli z landoéw.
Daje to efekty szczegdlnie, gdy izba ta jest wybierana nie razem z pierwsza, lecz przyktadowo

w potowie jej kadencji. W modelu prezydenckim, z problemu wybrneli takze Filipinczycy.
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Obie ich izby majg podobne kompetencje (poza uchwalaniem podatkéw czy budzetu), a na
dodatek réznie sg rekrutowane przez tamtejsze prawo wyborcze. Pierwsza izba wybierana jest
w 80 proc. w okregach jednomandatowych, a w 20 proc. proporcjonalnie z list partyjnych na
trzyletni okres kadencji, Senat zas, w jednym ogdlnokrajowym okregu na szes¢ lat. Przez co ta
druga jest bardziej stabilna i posiada poziom reelekcji 66.6 proc, a pierwsza 55 proc.
Jednoczesnie wybor w skali kraju, nie za§ w matych okrggach, wyraznie zmotywowal
senatorow do inicjowania projektow ustaw waznych dla catego panstwa, gdy tymczasem
deputowani izby pierwszej uwiklani zostali w polityke klientelistyczng wobec swoich
wyborcow. Taka motywacje ma tu ok. 80 proc. inicjatyw, za§ w Senacie zaledwie 4 proc.”® W
takiej sytuacji drugie izby parlamentéw s3 wcigz istotnym weto-aktorem systemu
horyzontalnego, poniewaz, z reguly, ze wzgledu na sposob ich rekrutacji, zachowujg dystans w
pogladach wzgledem pierwszych izb. A to wszystko zdecydowanie podraza koszty transakcyjne
prob ich podporzadkowania sobie przez prezydentéw czy premierow.

3.) Prezydent: tylko w systemach charakteryzujacych si¢ nadprezydencjalizmem nie stanowi on
weto-aktora horyzontalnego mechanizmu roéwnowagi wiladz. Jego bronig jest weto, czasem
prawo rozwigzywania parlamentu. Oczywiscie, to ostatnie prawo, jest dyskrecjonalne
najczgsciej u nadprezydenta. Kiedy jest ograniczone konstytucyjnie, do $cisle okreslonych
warunkow (np. gdy parlament nie moze powota¢ rzadu) — nie szkodzi. Jednak nie idzie o
sytuacje, gdy jest to instrument uniemozliwiajagcy, w systemach parlamentarnym czy
semiprezydenckim, realizacje podstawowej kompetencji parlamentu, przyktadowo, uchwalenia
przez zen wotum nieufnosci. WidzieliSmy, ze prezydent Grecji w ogdle prawem weta nie
dysponuje, a weta prezydentow Stowacji i Wegier sg na tyle stabe, ze uchyli¢ je zawsze moze
rzadzaca wiekszos¢. Taki prezydent, w stosunku do wigkszo$ci rzadzacej, przestaje by¢ weto-
aktorem w procesie decyzyjnym panstwa. Tymczasem nalezy zauwazy¢, ze gdy dysponuje on
wetem wystarczajgco silnym, ktoérego przelamanie przez parlament wymaga kwalifikowanej
wiekszosci gloséw, wraca do systemu parlamentarnego czy semiprezydenckiego wazna zasada
rozdziatu wladz. Albowiem decyzje legislacyjng podejmuje wtedy wigkszo§¢ wyraznie
przekraczajaca wigkszo$¢ rzadzaca, reprezentujaca rzad w parlamencie. Tym samym
kompetencja legislacyjna wraca do wtadzy prawodawczej. Natomiast, we wtadzy nominacyjno-

dymisyjnej prezydent weto-aktor zawsze zdejmuje cze$¢ tej wladzy z rzadu czy dzieli si¢ nig z

2 Tamze, s. 77-78.
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parlamentom, przez co mniej grozi organom uktadu horyzontalnego, ze kto§ zdominuje ich
nominacje i odwotywanie.

4.) Sgdownictwo, w tym konstytucyjne: organy te w rozny sposob popadajg w zalezno$¢ od wiadzy
wykonawczej prezydentow w systemach prezydenckich, czy premieréw w systemach
parlamentarnych. Widzieli$my wyrazny ich oportunizm w Argentynie czy Grecji. Zle jest, gdy
wladza wykonawcza sama moze decydowac o jego sktadzie, albo nawet, gdy dzieje si¢ to
pospotu z parlamentem, lecz dominuje w nim partia rzadzaca. Z takich to powodow,
podejrzanej niezaleznos$ci Polska i1 Slowacja wloka si¢ w ogonie panstw europejskich. Polski
trybunal Konstytucyjny wybierany jest bowiem wylacznie przez bezwzgledng wigkszos¢
sejmowa, co oznacza, z reguly, wickszo$¢ rzadzaca.”’ Czasem, jak w Korei Potudniowe;,
sprawa jest bardziej subtelna. Se¢dziowie sg tam wybierani na dhlugie kadencje, jednak
ustawodawca okreslit gorng granicg wieku, na 65 lat. Z czego skwapliwie zaczgli korzystac¢
prezydenci wraz ze swoimi parlamentarnymi wigkszo$ciami i poczeli mianowa¢ ludzi dosé

wiekowych, tak, aby mie¢ mozliwos$¢ szybkiego ich dymisjonowania.

W posumowaniu tego rozdzialu nie staralem si¢ rozwija¢ komentarza o jeszcze innych weto-

aktorow,

takich jak: rzecznicy praw obywatelskich, zarzady bankéw centralnych, zarzady publicznych mediow
czy izby audytu finansowego. Nie o to chodzito. Przykladowo akurat caty ten sekwens zle wyglada,
gdy idzie o niezalezno$¢, w Polsce, albowiem do powotania tych organdw wystarcza sejmowa
wiekszo$¢ rzadzaca. Mimo, ze czgsto wystepuje zakaz reelekcji i jest kadencyjnos¢ lepiej bytoby, aby
byly one powotywane na tzw. ,zakladke”, czyli przy udziale kilku organow wladzy, a takze
kwalifikowanej wigkszosci parlamentarnej. Zadecydowaly o tym wczesne lata 90., kiedy brakowato
zaufania pomig¢dzy postami w Sejmie, a senatorami i urzgdem Prezydenta RP. Dlatego Sejm niejako

przywlaszczyt sobie to prawo.

Gdyby policzy¢, ograniczajac si¢ tylko do powyzszych weto-aktoréw, ich ilo$¢ oraz wzajemny
do siebie dystans w poszczegdlnych krajach, zatem ich site i dlugos¢ sekwensu, to wyjdzie na to, ze
Argentyna, w latach 1983-97, Grecja w ogole, poza samym rzadem, nie maja zadnego weto-aktora,

ktory rzady te powsciagat. Korea Potudniowa, Wegry 1 Stowacja za Meciara, ledwie jednego (Trybunat

%% Zob. E.M. Salzberger, S. Voigt, On the Delegation of Powers: with Special Emphasis on Central and Eastern Europe,
,,Constitutional Political Economy” 2001, vol. 13, s. 41.
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Konstytucyjny), za§ Brazylia (1985-98), Chile (1989-97), Filipiny (1987-2000),Urugwa;j (1984-94), az
trzech efektywnych weto-aktorow (pierwsze i drugie izby oraz sadownictwo konstytucyjne). I to jest
jaki$ trop, albowiem, w tych ostatnich przypadkach, idzie o demokracje skonsolidowane, cho¢ nie bez
okresowych problemoéw. Teza dopetniajaca obraz, w tym momencie, musi brzmie¢ nastepujaco: kraje
takie jak Argentyna, Grecja, Rosja, Stowacja oraz Wegry to kraje podatne na demokratyczng erozjg
dwoch podstawowych powoddw, po pierwsze, na skutek zbytniej koncentracji wtadzy wykonawczej,
gléwnie tej legislacyjnej, po wtore, z powodu stabego mechanizmu horyzontalnego odpowiedzialno$ci
wiladzy. Oba te czynniki zatem prowokuja zjawiska ,delegatywnych demokracji” oraz ataku
horyzontalnego bez wzgledu na to czy mamy do czynienia z systemem prezydenckim czy
parlamentarnym. Lepiej za$ sytuacja moze wyglada¢ w systemie semiprezydenckim i tylko wtedy, gdy
prezydent dysponuje reaktywng wiladza legislacyjng, a mianowicie do$¢ silnym prawem weta. Na

koniec tego podsumowania jeszcze raz kilka konkretnych wskazowek.
W projektowaniu konstytucyjnym nalezy zatem unikac:

1. Obdarzania wtadzy wykonawczej dekretami;

2. Ulatwiania wladzy wykonawczej dzialania w okresie standéw nadzwyczajnych;

3. Dawania do dyspozycji instrumentu, jakim jest samodzielne rozpisywanie
referendum;

4. Dysproporcjonalnych systeméw wyborczych, ulatwiajacych partyjng dominacje
czy wykreowanie modelu dwupartyjnego opartego na partyjnej dyscyplinie;

5. Proporcjonalnych, dziatajacych na niekorzys¢ opozycji, systemoéw budzetowego
subwencjonowania partii politycznych;

6. Rozwigzan ograniczajacych ilo$¢ weto-aktoréw, sile instytucjonalng ich weta
lub/i opcjonalny dystans pomigdzy nimi ( proces odwrotny jest dopuszczalny);

7. Rozwigzan nominacyjno-dymisyjnych ograniczajacych niezalezno$¢ weto-
aktoroOw przez zbytni i nie rtOwnowazony wplyw na ich nominacj¢ lub dymisje

ograniczonej ilosci osrodkoéw wiadzy, gtéwnie wltadzy wykonawcze;.



