Barttomiej Nowotarski

TEZY DLA KONSTYTUCYJNEGO PROJEKTOWANIA W
NOWYCH DEMOKRACJACH

( Opracowane na podstawie analizy konsolidacji powyzej 80. Swiatowych mlodych

demokracji w XX i XXI wieku ).

Zaledwie 27 proc. krajow — sposrod przechodzacych od 1974 roku demokratyczng
tranzycj¢ — skutecznie skonsolidowato swoje demokracje. Pozostale 73 proc. utkwito gdzies
w autokratyczno-demokratycznych hybrydach. Cecha charakterystyczng wlasnie tych
ostatnich byta nadmierna koncentracja wtadzy wykonawczej, kosztem pozostatych witadz
systemu checks and balances (veto players), gtownie parlamentow. Koncentracja ta osiggneta
poziom wsrod krajow: Ameryki Lacinskiej — 64 proc.; postkomunistycznych — 77 proc.; i az
87 proc. Afryki subsaharyjskiej. Zestawienie sily prezydentur Ameryki Lacinskiej unaocznito,
ze jest ona wicksza (Brazylia, Paragwaj, Kolumbia, Chile) dwukrotnie lub — w zakresie
wladzy legislacyjnej — nawet trzykrotnie od sily prezydenta USA, Finlandii sprzed 2000 roku
oraz pigciokrotnie od francuskiej glowy panstwa. Z kolei Ameryke Potudniowa pod tym
wzgledem przebilty dwukrotnie kraje Europy Wschodniej i Azji Srodkowej, o 25 proc. we
wladzy tzw. nominacyjno-dymisyjnej (appointment-dismissal game) i az trzykrotnie we
wiladzy prawodawczej (legislative power). Zatem za nieudana konsolidacj¢ wini¢ trzeba
takze konstytucje, ktore koncentracji tej wladzy nie potrafily zapobiec. Stato si¢ tak
poniewaz z reguly ksztaltowano nowe instytucje ,,dla siebie” ( stad czesta ich nadmierna takze
dyskrecjonalno$¢), a nie w obliczu u§wiadomionego ryzyka utraty wtadzy na rzecz
konkurencji.

Niebezpieczna dla demokratycznej konsolidacji dominacja wtadzy wykonawczej przebiegata
zatem na trzech ptaszczyznach, w kolejnosci :
- proaktywnej (miast reaktywnej) legislacyjnie wtadzy wykonawczej, gtownie
prezydentow,
- koncentracji wladzy na skutek pojawienia si¢ partii (sity) dominujgcej lub
hegemonicznej,

- nadmiernej, proaktywnej wladzy nominacyjno-dymisyjnej egzekutywy.



KONKLUZJE DLA PROJEKTOWANIA KONSTYTUCYJNEGO MODELOW
PREZYDENCKIEGO | PARLAMENTARNEGO

Konkluzywne dla ustrojowego projektowania w mtodych demokracjach okazujg si¢ by¢:

1.
2.

,Krzywa J” Bremmera i jej interpretacja ( zob. Zatacznik I);

Odrzucenie zasad: ,,gry o sumie zerowej” oraz ,,zwyci¢zca bierze wszystko” — z
powodu koncentracji wtadzy i niestabilnosci dtugofalowej polityki;

Nieadekwatno$¢ modelu ,,Singularnego tancucha” (westminsterskiego) delegacji i
odpowiedzialnosci wladzy ( w poréwnaniu z tzw. ,,modelem transakcyjnym” —
Zatgcznik III) z nastepujacych powodow:

- ograniczania jej reprezentatywnosci ( a zatem legitymacji do wladzy)

- hierarchicznej relacji principal-agent tworzacej ryzyko ,,moralnego hazardu” ze
strony agenta oraz dominacj¢ nad systemem tzw. ,,najstabszego ogniwa”;

- mozliwej niestabilnosci dtugookresowej polityki panstwa,

- ryzyka pojawienia partii dominujacej lub hegemonicznej;

- zbytniej koncentracji wladzy wykonawczej w oparciu o zasady: ,,zwyciezca bierze
wszystko” oraz ,,gry o sumie zerowe;j”;

Nieadekwatno$¢ lub co najmniej watpliwo$¢ przydatnosci modelu prezydenckiego w
ogole dla szybkiej demokratycznej konsolidacji (Zatgcznik II); Koniecznos¢ rezygnacji
z modelu prezydentury legislacyjnie proaktywnej, wyposazonej w dekrety czy
unilateralne prawo rozpisywania referendow (uzywanych do prolongaty lub
wzmocnienia wladzy: Argentyna, Bialoru§, Kazachstan, frankofonska Afryka
subsaharyjska);

Zasadnos$¢ konstytucyjnego projektowania w oparciu o decyzyjng konstrukcje wg.
modelu transakcyjnego veto players, czyli: wyroznienie ,,tworcy agendy legislacyjnej”
(agenda setter) oraz uksztaltowanie sekwensu pozostatych weto-aktorow i1 weto-

graczy (Zatacznik 11T i V).

Na podstawie praktyki modeli prezydenckich czy parlamentarnych mozna zatem pokusi¢

si¢ o bardziej szczegotowe dyrektywy dla instytucjonalnego projektowania w mlodych

demokracjach. A oto one:



1) Jesli decydujemy si¢ na urzqd prezydenta pamietajmy, aby jego wiadza legislacyjna
byta minimalna i wylqcznie reaktywna, zarowno w modelu prezydenckim,
parlamentarnym jak i semiprezydenckim;

2) W modelu prezydenckim dbajmy o konsekwentny rozdziat wiadz wykluczajgcy prawo
dymisji parlamentu przez prezydenta, a prezydenta przez parlament (za wyjgtkiem
nadzwyczajnych okolicznosci impeachmentu), jak rowniez tqczenia mandatu
poselskiego z funkcjg w rzqdzie (incompatibilitas). Uprawnienie nominacyjno-
dymisyjne w stosunku do rzqdu pozostawmy w rekach wytqcznie glowy panstwa, w
zadnym przypadku nie przypisujqc tej kompetencji rownoczesnie legislatywie;

3) W modelu parlamentarnym (postwestminsterskim), ktéry po doswiadczeniach wydaje
sie najbardziej ryzykowny dla mtodych demokracji, unikajmy sytuacji partii
dominujqgcej, co sugerowaloby raczej proporcjonalny system wyborczy oraz
incompatibilitas. Tu w Zadnym przypadku nie nalezy decydowac sie na stojgcego,
zamiast premiera, na czele rzqdu i wybieranego w powszechnych wyborach

prezydenta.

Il. KONKLUZJE DLA MODELU SEMIPREZYDENCKIEGO

Teraz zasugeruj¢ dyrektywy dla konstytucyjnego projektowania mtodych demokracji
wzgledem modelu semiprezydenckiego, podobnie jak uczynitem to w aspekcie modelow:
prezydenckiego i parlamentarnego.

1) W kwestii wladzy legislacyjnej prezydent — rowniez tu - powinien posiadac wylgcznie
kompetencje reaktywne. Wsrod nich gtownie weta zawieszajgcego niemozliwego do
uchylenia przez rzqdzqcq wigkszos¢ w parlamencie. Dodatkowo: inicjatywa
prawodawcza i prawo kierowania spraw do sqdu konstytucyjnego sq w petni do
zaakceptowania. Prawo dekretow czy samodzielnego rozpisywania referendow nalezy
wiec w catosci odrzucic¢ jako niekompatybilne z zasadq rozdziatu witadz i zbyt
ryzykowne;

2) W kwestii wladzy nominacyjno-dymisyjnej nie powinno powierza¢ sig prezydentowi
kompetencji dymisjonowania rzqdu, a prawo rozwigzywania parlamentu ograniczy¢
do sytuacji, gdy ten nie jest w stanie bra¢ odpowiedzialnosci za funkcjonowanie

rzqdu, tak aby Zadna z kompetencji glowy panstwa nie mogta stanowié¢ narzedzia do



walki z parlamentarng wigkszosciq. Zgodnie z zasadq podziatu witadz o swojej dymisji
moze decydowac wylqcznie parlament.

3) Parlament nalezy chroni¢ przed systemem partii dominujgcej. Unika¢ raczej powinno
sie ordynacji wiekszosciowych, a zasade incompatibilitas ( nietgczenia mandatu
deputowanego z funkcjq w rzqdzie) uzna¢ za pozgdang. Z tego wzgledu wydaje sie
takze zasadne unikanie wyborow prezydenckich i parlamentarnych w zbieznych

terminach.

PODSUMOWANIE:

Hipoteza brzmi: wolni i rowni ludzie powinni wybra¢ tylko taki ustroj polityczny
demokracji, ktory jest mocno zrownowazony i mocno zdekoncentrowany.
Zréwnowazony jednak — jak si¢ okazuje — niekoniecznie na podstawie rozwigzan, ktore
osobno podsuwaja nam tradycyjne modele: prezydencki i parlamentarny, lecz na
podstawie detalicznego utozenia instytucji, zwanych weto-aktorami i weto-graczami(
Zob. Zatacznik III). To za$ ulozenie powinno tgczy¢ w sobie oba modele w ten sposob, ze
politycy poruszaliby si¢ w logice parlamentaryzmu w aspekcie organizacyjnym, ale w
strukturach ufundowanych przez klasyke systemu prezydenckiego (w kwestii procesu
decyzyjnego). To ostatnie oznacza, ze tworcg agendy legislacyjnej (agenda setter)
powinna by¢ parlamentarna wigkszos¢.

Whioski zatem kazg odrzuci¢ strukturalne propozycje parlamentaryzmu

westminsterskiego (brytyjskiego), ale zaakceptowac cze$¢ rozwigzan z logiki

ponocnoamerykanskiego prezydencjalizmu. Bardziej szczegétowe dyrektywy dla
konstytucyjnego (instytucjonalnego) projektowania, po do§wiadczeniach mtodych
demokracji, wygladatyby wiec — powtoérzmy - nastepujaco:

1) Jesli decydujemy sie na urzqd prezydenta pamietajmy, aby jego wiadza legislacyjna
byla minimalna i wylgcznie reaktywna, zarowno w modelu prezydenckim,
parlamentarnym, jak i semiprezydenckim;

2) W modelu prezydenckim dbajmy o konsekwentny rozdziatl wladz wykluczajgcy prawo
dymisji parlamentu przez prezydenta, a prezydenta przez parlament (za wyjgtkiem
nadzwyczajnych okolicznosci impeachmentu), jak rowniez tqczenia mandatu

poselskiego z funkcjq w rzqdzie (incompatibilitas). Uprawnienie nominacyjno-



3)

4)

dymisyjne w stosunku do rzqgdu pozostawmy w rekach wytqcznie glowy panstwa, w
zadnym przypadku nie przypisujgc tej kompetencji rownoczesnie legislatywie;

W modelu parlamentarnym (postwestminsterskim), ktéry po doswiadczeniach wydaje
sie najbardziej ryzykowny dla mtodych demokracji, unikajmy sytuacji partii
dominujgcej, co sugerowatoby raczej proporcjonalny system wyborczy oraz
incompatibilitas. Tu w Zadnym przypadku nie nalezy, jak uczynily niektore kraje,
decydowac sig¢ na stojgcego, miast premiera, na czele rzqdu i wybieranego w
powszechnych wyborach prezydenta.

W modelu semiprezydenckim, prezydent powinien posiadac wylgcznie reaktywne
kompetencje legislacyjne. Wsrod nich glownie weta zawieszajgcego niemozliwego do
uchylenia przez rzqdzqcq wigkszos¢ w parlamencie. Dodatkowo: inicjatywa
prawodawcza i prawo kierowania spraw do sqdu konstytucyjnego sq w petni do
zaakceptowania. W kwestii wtadzy nominacyjno-dymisyjnej nie powinno powierzac si¢
prezydentowi kompetencji dymisjonowania rzqdu, a prawo rozwiqzywania parlamentu
ograniczy¢ do sytuacji, gdy ten nie jest w stanie bra¢ odpowiedzialnosci za
funkcjonowanie rzqdu, tak aby Zadna z kompetencji glowy panstwa nie mogta
stanowic¢ narzedzia do walki z parlamentarng wiekszosciq. Zgodnie z zasadg podziatu
wladz o swojej dymisji moze decydowac wylgcznie parlament. Parlament nalezy
chronic przed systemem partii dominujgcej. Unikac raczej powinno sie ordynacji
wigkszosciowych, a zasade incompatibilitas ( niefgczenia mandatu deputowanego z
funkcjg w rzqdzie) uznaé za pozgdang. Z tego wzgledu wydaje sie takze zasadne

unikanie wyborow prezydenckich i parlamentarnych w zbieznych terminach.



ZALACZNIK I: , Krzywa J .

ZALACZNIK II: Prawdopodobienstwo konsolidacji demokracji prezydenckiej 1

parlamentarnej.

stability

N

Concentration of power

v

Democratic openess / deconcentration of power

Prawdopodobienstwo

skonsolidowania

sie demokraciji

w

% .

System prezydencki [lata]. Presidential (years)

System nie prezydencki [lata]. Non-presidential

PKB p.c. [USD] (years)

0 10 20 30 40 50 0 10 20 30 40 50
1000 0 0 0 0 0 0 8 9 12 16 21 27
2000 0 0 0 0 0 0 42 45 52 61 69 75
3000 0 0 0 0 0 0 86 87 90 93 95 96
4000 0 0 0 0 0 0 98 98 99 99 99 100
5000 1 1 1 1 1 1 100 100 100 100 100 100
6000 10 10 12 16 21 27 100 100 100 100 100 100
7000 42 45 52 61 69 75 100 100 100 100 100 100
8000 86 87 90 93 95 96 100 100 100 100 100 100
9000 98 98 99 99 99 100 100 100 100 100 100 100

Zrodto: M. Svolik, op. cit., table 4.




ZALACZNIK III: Konfiguracja veto players

DISTANCE

LEGISLATIVE OPTIONAL and/or
AGENDA INSTITUTIONAL VETO ACTORS
SETTER

(veto power: majority

needed to overrule)
> | 2 | 2 »
Government — coalition— lower — upper — president

partner chamber chamber B
majority  majority

President judiciary B Ombudsan...(other
Parlament Constitutional auditors).
(Commission) Tribunal

PARTISAN VETO PLAYERS



ZALACZNIK 1V: Model ,transakcyjny” demokracji a efekty gospodarcze.
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