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Komentarz FOR 1/2024:
Jak wzmocnic¢ ograniczenia wtadzy w Polsce?

W Polsce konieczne jest umocnienie ograniczern wtadzy, aby wyeliminowac ryzyko, ze
demokracje zastgpi kleptokracja. Ograniczenia te obejmujg reforme systemu wyborczego
na bardziej proporcjonalny, wzmocnienie podziatu wtadzy i zwiekszenie jej rozproszenia.

Zeby ograniczy¢ ryzyko rzaddw jednej partii, nalezatoby w szczegdlnoéci zamienié metode
d’Hondta podziatu mandatéw w wyborach do sejmu np. na metode Sainte-Lagué, powiekszy¢
okregi wyborcze i je ujednolici¢ pod wzgledem liczby wyborcéw oraz dzieli¢ mandaty na
podstawie liczby faktycznie oddanych gtoséw. W ten sposdb w sejmie bedg mieli swojg
reprezentacje takze zwolennicy mniejszych partii, a sita gtosu kazdego wyborcy bedzie podobna.

Wzmocnieniu podziatu wtadzy stuzytoby wprowadzenie senackiego weta i przywrdcenie
wymogu wiekszosci 2/3 gtoséw do odrzucenia prezydenckiego weta. Rozwigzania te mogtyby
jednoczesnie ograniczy¢ nadprodukcje prawa i tym samym zmniejszy¢é wysokg niepewnos¢
regulacyjna.

Wiekszemu rozproszeniu wtadzy stuzytoby umozliwienie samorzagdom decydowania o skali
regulacji, redystrybucji i opodatkowania, ktérych maksymalny poziom bytby nadal ustalany na
szczeblu centralnym, podobnie jak minimalne standardy ustug publicznych. Zwiekszenie
autonomii finansowej samorzgdéw wzmocnitoby zarazem dyscypline fiskalna.

Dodatkowe zabezpieczenie przed autokratyczng wiadza mogtaby stanowié¢ federalizacja
rozumiana jako brak mozliwosci wptywania na granice regiondéw przez witadze centralne.
Niemniej nie jest ona krytycznie wazna, a w Polsce sie jg demonizuje przez fatszywq analogie do
rozbicia dzielnicowego. Zwiekszenie kompetencji wtadz lokalnych, ktédre ma zasadnicze
znaczenie dla rozproszenia wtadzy, jest mozliwe takze przy zachowaniu unitarnego charakteru
panstwa. Istniejg scentralizowane panstwa federalne i zdecentralizowane panstwa unitarne.

Demokracja zasadza sie nie tylko na wolnych wyborach, ale tez na ich uczciwosci. Wymaga ona nie tylko
niefatszowania ich wynikéw, ale tez réwnych mozliwosci promowania sie przez rzgdzacych i opozycje.
Réwne mozliwosci nie mogg opiera¢ sie na dobrej woli rzadzacych. Implikujg wiec koniecznosé
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ograniczenia wtadzy. Im te ograniczenia sg silniejsze, tym mniejsze jest ryzyko, ze wybory beda
nierdowne, a wiec nieuczciwe, a demokracja stanie sie fasads.

Acemoglu, Johnson i Robinson, tegoroczni noblisci z ekonomii, wykazali, ze demokracja z silnymi
ograniczeniami wtadzy jest najlepszym ustrojem dla dobrobytu. Taki ustréj promuje rozwdj instytucji
wtgczajgcych i utrudnia powstawanie instytucji eksploatujgcych, z ktérych korzysci odnoszg wytgcznie
waskie grupy intereséw. Znaczenie demokracji z silnymi ograniczeniami wtadzy dla dobrobytu dobrze
ilustruja wyniki transformacji gospodarczej w Polsce i Ukrainie. W tej ostatniej niedostatek ograniczen
wtadzy sprzyjat kleptokracji, czyli formie rzaddw, ktére stuzg gtdwnie wzbogaceniu rzgdzacych. Skala
korupcji na najwyzszych szczeblach wtadzy osiggneta w pewnym momencie taki poziom,
ze Transparency International w 2004 roku umiescita jednego z bytych premierdéw na liscie najbardziej
kleptokratycznych przywddcow. Stabosci ustrojowe Ukrainy sprawity, ze PKB na mieszkanca, ktéry
jeszcze w 1992 roku byt tam podobny jak w Polsce, w 2021 roku wynosit zaledwie 37 proc. naszego
poziomu.

Niemniej, poprzednie 8 lat pokazato, ze rowniez w Polsce ograniczenia wtadzy nie sg wystarczajace, a co
gorsza, rzadzacy, jesli tylko zechcg, sg w stanie tatwo je usuwad. Jezeli wiec bedg tylko przywracane
i to ustawami lub rozporzadzeniami, to przetrwajg jedynie do pojawienia sie kolejnego rzadu, ktory
postanowi sie ich pozby¢. Potrzebne sg duzo wieksze ograniczenia wtadzy, jak rowniez konieczne jest
ich silniejsze zakotwiczenie w prawie.

Pierwszym ograniczeniem witadzy wymagajgcym wzmocnienia sg same wybory. Podziat mandatéw
poselskich powinien zostaé¢ przyblizony do preferencji wyborcéw. Rezygnacja z progu wyborczego
grozitaby nadmiernym partyjnym rozproszeniem, co potwierdzajg wyniki wyborow z 1991 roku. Swoich
postow wprowadzito wéwczas do Sejmu 29 komitetéw wyborczych, a niezdolno$¢ do stworzenia
stabilnych rzadow spowodowata, ze parlament zostat rozwigzany przed uptywem dwdch lat.
Ale jak wskazujg wybory z 2001 roku, zamiana metody d’Hondta przeliczenia gtoséw na metode Sainte-
Lagué skutecznie zabezpieczataby kraj przed rzadami jednej partii. Mimo ze Sojusz Lewicy
Demokratycznej w koalicji z Unig Pracy w 2001 roku uzyskat poparcie ponad 41 proc. wyborcow,
to nie wystarczyto to zdobycia samodzielnej wiekszosci — partie te wprowadzity jedynie 216 postow
(z tacznej liczby 460 mandatéw). Dla porodwnania, Prawu i Sprawiedliwosci w 2015 roku wystarczyto
niecate 38 proc. poparcia do uzyskania 235 mandatow.

Trzeba tez ujednolici¢, i to trwale, wage kazdego gtosu. Zeby to osiggnaé, okregi wyborcze powinny
by¢ mozliwie duze, liczba wyborcéw w kazdym z nich — mozliwie zblizona, a mandaty dzielone dopiero
na podstawie liczby faktycznie oddanych gtoséw — tak jak w wyborach do Europarlamentu.
Duze rozmiary okregéw zapewnig reprezentacje w parlamencie takze wyborcom gtosujgcym
na mniejsze ugrupowania. GdybysSmy zmierzali do jednomandatowych okregéw wyborczych, co w 2015
roku byto gtosnym tematem w kampaniach prezydenckiej i parlamentarnej, to wzmacnialibysmy
najwieksze partie i kierowalibysmy sie w strone systemu, w ktérym zwyciezca bierze wszystko. Zblizona
liczba wyborcow w kazdym okregu jest warunkiem, zeby wszedzie kandydaci mieli podobne szanse
na reprezentacje, niezaleznie od tego, czy popierajg duze, czy mniejsze partie. Z kolei podziat mandatéw
na podstawie liczby faktycznie oddanych gtoséw powigze go z dokonujgcymi sie procesami migracyjnymi
czy, szerzej, demograficznymi. Mandaty przestang by¢ na sztywno przypisane do terendw, w ktérych
ubywa wyborcéw, a zaczng przeptywac do miejsc, do ktérych sie oni przenosza. Zmiana ta bedzie
zarazem wspierac frekwencje wyborczg, przyczyniajac sie do rozwoju spoteczenstwa obywatelskiego.
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Wybory prezydenckie powinny odbywac sie w srodku kadencji parlamentu, zeby ich wyniki byty mozliwie
niezalezne od wynikow wyboréw parlamentarnych i same mozliwie stabo wptywaty na te drugie.
To wymagatoby skrdcenia kadencji prezydenta do 4 lat. W przypadku rozwigzania parlamentu kolejna
kadencja prezydenta powinna by¢ automatycznie tak dostosowana, zeby nastepne wybory ponownie
odbyty sie w srodku kadencji parlamentu.

Zeby oderwaé wybory samorzadowe od polityki krajowej, nie powinny one odbywac sie w catym kraju
w tym samym czasie. Ich terminy mogtyby by¢ réwnomiernie roztozone po wszystkich kwartatach roku;
w kazdym kwartale odbywatyby sie w jednej szesnastej gmin, powiatow i wojewddztw. Wybory wtadz
Warszawy, ktére wywotujg najwiecej politycznych emocji, powinny by¢ przeprowadzane pomiedzy
wyborami parlamentarnymi a prezydenckimi.

Wszystkie te zmiany zmniejszatyby ryzyko, ze rzad bedzie tworzony przez pojedynczg partie, ktéra
jednoczesnie bedzie mie¢ swojego prezydenta i rzadzi¢ na szczeblu lokalnym. Rzady koalicyjne,
niedominujgce ani nad prezydentem, ani nad wtadzami lokalnymi, s3 mniej sprawcze,
a to na sprawczosci autokraci budujg dla siebie poparcie i to ona stanowi zagrozenie dla zachowania
demokracji.

Drugim ograniczeniem jest podziat wtadzy. Zeby go wzmocnié, mozna by przywrdcié¢ wiekszosé 2/3
gtoséw potrzebng do odrzucenia weta prezydenckiego, przewidziang w Matej Konstytucji z 1992 roku,
oraz nada¢ prawo weta takze Senatowi. Sejm mogtby odrzucié¢ senackie weto wigkszoscig 3/5 gtosow.
Tyle samo gtosdw bytoby potrzebnych do odrzucenia poprawek Senatu. Sejm powinien jednak moc
na koncu zdecydowac normalng wiekszoscig gtosow, czy godzi sie na ustawe z poprawkami senackimi,
czy tez trafia ona do kosza zamiast na biurko prezydenta. Dzieki tym rozwigzaniom powinna spasc¢
inflacja prawa w Polsce i zwigzana z nig wysoka niepewnos$¢ regulacyjna. Wedle Barometru Prawa
prowadzonego przez Grant Thornton w ubiegtym roku uchwalono ponad 34 tys. stron nowego prawa
i byt to drugi najwyzszy wynik w historii. 20 najwazniejszych ustaw gospodarczych przez dekade
zmieniono tacznie niemal 1200 razy. Ale instytucja senackiego weta bedzie tym silniej utrudniac
tworzenie prawa, ograniczajgc jego nadprodukcje, im bardziej podziat mandatéw w Senacie bedzie
odbiegat od ich podziatu w Sejmie. Jest to wazny argument za utrzymaniem wiekszosciowej ordynacji
wyborczej do Senatu. Mozna by jg natomiast zmodyfikowa¢ przez wprowadzenie drugiej tury
w okregach, w ktéorych Zaden z kandydatow nie uzyskat wiekszosci, w celu doktadniejszego
odzwierciedlenia rzeczywistych intencji wyborcéw. Jest to réwniez argument za zmiang charakteru
Senatu — w izbe czesciowo samorzadowa (o czym w dalszej czesci analizy).

Zeby wzmocnié niezaleznos$¢ instytucji przewidzianych jako takie w Konstytucji, nalezatoby utworzy¢ dla
nich swoisty sad dyscyplinarny ztozony z wszystkich bytych cztonkdédw Trybunatu Konstytucyjnego
(nieusunietych z urzedu). W szczegdlnosci nalezataby do nich ocena, czy osoby wybierane
na poszczegdlne funkcje spetniajg warunki okreslone w Konstytucji i ustawach. Dzieki temu zmalatoby
ryzyko nie tylko dalszego tamania niezaleznosci, ale tez lekcewazenia wymogdw apolitycznosci
i fachowosci w tych instytucjach. Trybunatem Konstytucyjnym nie mogtaby kierowaé magister prawa,
skoro Konstytucja wymaga, zeby w jego sktad wchodzity osoby wyrdzniajgce sie wiedzg prawnicza.
W Radzie Polityki Pienieznej nie mogliby sie znalez¢ lingwista czy doktor ekonomiki rolnictwa, zwazywszy
ze ustawa o NBP wymaga, zeby cztonkowie RPP wyrdzniali sie wiedzg z zakresu finanséw. Dodatkowym
wzmocnieniem niezaleznosci bytoby wprowadzenie mozliwosci sprawowania kazdej z takich funkcji
tylko przez jedng kadencje oraz, w przypadku ciat kolegialnych takich jak RPP, rownomierne roztozenie
wyboru ich cztonkéw na kazdy rok. Taka zmiana utatwitaby réwniez zachowywanie pamieci
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instytucjonalnej, w tym eliminowata ryzyko braku ciggtosci w polityce tych instytucji, ktére pojawia sie,
kiedy ciata te s3 wymieniane w catosci.

Trzecim ograniczeniem do wzmocnienia jest rozproszenie witadzy. Jego zwiekszeniu stuzytoby daleko
idgce rozszerzenie kompetencji samorzaddw, postulowane np. przez Inkubator Umowy Spoteczne;.
Marszatkowie wojewddztw i prezydenci najwiekszych miast mogliby automatycznie stawac sie
senatorami. Dla ograniczenia zaleznosci od central partyjnych nie tylko prezydenci, ale tez marszatkowie
wojewddztw powinni by¢ wybierani bezposrednio przez wyborcéw. Ich silna indywidualna pozycja
zwiekszataby szanse, ze Senat nie bedzie zupetnie podporzgdkowany wiekszosci tworzgcej rzad.

Na szczeblu centralnym mogtyby by¢ okreslane, po pierwsze, maksymalne poziomy regulacji,
redystrybucji i opodatkowania, oraz po drugie, minimalne standardy ustug publicznych. Wtadze lokalne
mogtyby zmniejsza¢ te pierwsze i podnosi¢ te drugie. Takie rozwigzanie redukowatoby zagrozenie,
ze powstang lokalne kliki stuzgce waskim interesom, bo kompetencje wtadz lokalnych polegatyby
gtdwnie na zawezaniu zakresu interwencji panstwa, a nie jej rozszerzaniu. Konkurencja miedzy
samorzadami wymuszana przez tatwo dostrzegalne przez wyborcow réznice w jakosci zycia na réznych
terenach zwiekszataby szanse, ze bedg one korzysta¢ z tych kompetencji. Zmalatoby tez ryzyko,
ze wzmocnione ograniczenia wtadzy bedg uniemozliwia¢ wprowadzanie reform, a nie tylko jej przejecie
przez autokratéw. Skadingd, doswiadczenie miedzynarodowe uczy, ze wiekszym zagrozeniem
dla rozwoju jest raczej obrastanie krajow przez przywileje dla waskich grup niz bariery
we wprowadzaniu zmian. W kazdym razie sposrdéd krajow o ugruntowanej demokracji najwyzsza
pozycje pod wzgledem dochodu na mieszkanca utrzymaty te, w ktérych jak w Szwajcarii trudno
przeprowadzi¢ jakiekolwiek zmiany — ze wzgledu na wymagane szerokie poparcie i kompromisy,
a nie te, gdzie, jak w Wielkiej Brytanii, wprowadzanie zmian jest duzo mniejszym wyzwaniem.

Dla zwiekszenia rozproszenia wtadzy kluczowe jest, aby samorzady w wiekszym stopniu finansowaty
swoje wydatki z podatkéw, ktorych wysokosé same by ustalaty. Z jednej strony uniemozliwi to proby
wptywania przez rzad na polityke wtadz lokalnych przez obcinanie im funduszy, a z drugiej pozbawi go
mozliwosci zbijania kapitatu politycznego na obnizaniu podatkéw, ktérego koszty obcigzajg budzety
lokalne. Zarazem, takie rozwigzanie powinno wzmocni¢ dyscypline w wydawaniu pieniedzy podatnikéw.
Przerwany zostatby wyscig samorzadow, ktory z nich pozyska wiecej pieniedzy od rzadu i sprawniej je
wyda. Wtadze lokalne stanetyby przed wyborem, czy bardziej optaca sie zwiekszac¢ wydatki i finansujgce
je podatki, czy — przeciwnie — je obnizy¢. Oczywiscie, te same mechanizmy, ktére zachecajg na szczeblu
centralnym do rozdawnictwa, mogtyby zachodzi¢ tez w polityce lokalnej, ale jest duzo mniejsze ryzyko,
ze dotykatyby wtedy catego panstwa. Zarazem, zakres ich dziatania powinien sie z czasem zawezaé
na skutek gtosowanie nogami przez podatnikéw, czyli przenoszenie sie ich tam, gdzie podatki beda
niskie lub zapewnig dostep do ustug publicznych o odpowiednio wysokiej jakosci.

Wazne jest rowniez, zeby rozszerzenie kompetencji wtadz lokalnych byto takie samo w catym kraju.
Wtedy nie bedzie ono paliwem dla separatyzmow. Problemu z nimi wcale nie majg panstwa gteboko
zdecentralizowane, jak np. Niemcy, a kraje, jak Hiszpania czy Wtochy, w ktérych szerokie kompetencje
powierzono wtadzom lokalnym tylko w wybranych regionach.

Idgc dalej niz proponuje Inkubator Umowy Spotecznej, mozna bytoby poddacé publicznej dyskusji idee
federalizacji Polski. Mimo ze jest ona demonizowana w naszym kraju, panstwo federalne od panstwa
unitarnego rézni sie jedynie tym, ze wtadza centralna jest w nim pozbawiona prawa zmieniania granic
regionéw. Gdyby zapyta¢ Polakdéw, czy chcg odebraé wtadzy centralnej to uprawnienie, utrudniajac
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jej tym samym wptywanie na wybory lokalne przez ,gerrymandering”, czyli manipulowanie granicami
okregédw wyborczych, zapewne wiekszo$¢ z nich by sie za tym opowiedziata. Gtosne prdéby takich
manipulacji byty juz podejmowane w naszym kraju. Na przyktad prébowano wydzieli¢ z wojewddztwa
$lgskiego wojewddztwo czestochowskie czy z wojewddztwa mazowieckiego Warszawe, albo tworzy¢
,wielka” Warszawe przez wtgczenie do niej sgsiednich gmin. Na marginesie, odwotywanie sie do okresu
rozbicia dzielnicowego, ktére jest standardowym chwytem w Polsce przy demonizowaniu federalizmu,
jest podwadjnie nietrafione. Z jednej strony, federalizacja wcale nie implikuje luznych zwigzkéow miedzy
regionami, jak dziato sie to w tamtym czasie. Z drugiej strony, byt to okres relatywnie szybkiego rozwoju
(jak na epoke i otoczenie) naszego kraju, wtasnie ze wzgledu na opisang wczesniej konkurencje miedzy
regionami.

Panstwa federalne majg zwykle dtugg historie podziatu i niezaleznosci poszczegdlnych regiondw. Polska,
mimo Ze unitarna, tez ma takg przesztos¢. Sg tereny trzech dawnych zaboréw, a do tego ziemie
poniemieckie zasiedlone po drugiej wojnie Swiatowej przez osadnikéw z Polski Centralnej i Kreséw
Wschodnich. Jest wreszcie Gérny Slask, ktéry przez wiekszoéé swojej historii pozostawat poza granicami
Polski, a na ktérego terenie po wojnie doszto do wymieszania sie ludnosci autochtonicznej z naptywowa.
Rdzne doswiadczenia tych regiondw moga mieé, i jak wida¢ po wynikach wyboréw, czesto majg realny
wptyw na decyzje polityczne ich mieszkancow.

Federalizacja ma te zalete, ze bardzo utrudnia przejecie witadzy w catym panstwie, a wiec
i wprowadzenie rzgdéw autokratycznych. Zeby jednak byta trwata, nalezy dobrze zabezpieczyé jg przed
zakusami rzadu centralnego. Mozna to zrobi¢, wprowadzajgc do konstytucji zasade, ze kazda przyszta
poprawka ustawy zasadniczej, aby wejs¢ w zycie, musiatyby by¢ zatwierdzona przez okreslong
minimalng liczbe sejmikéw wojewddzkich. Niemniej trzeba jeszcze raz podkredli¢, ze zasadnicze
znaczenie dla rozproszenia wiadzy ma gteboka decentralizacja, a nie sama federalizacja. Istniejg
scentralizowane panstwa federalne i zdecentralizowane panstwa unitarne. To zwiekszenie kompetencji
wtadz lokalnych powinno by¢ priorytetem. Federalizacja, rozumiana jako brak mozliwosci wptywania
na granice regiondw przez wtadze centralne, mogtaby by¢ dodatkowym zabezpieczeniem, ale o duzo
mniejszej wadze.

Wszystkie opisane propozycje wymagajg zmiany konstytucji. Nawet jesli niektore bytyby do pogodzenia
z obecnym jej brzmieniem, to ich zakotwiczenie w niej jest potrzebne dla ich trwatosci. | to jest ich
zasadnicza stabos¢: wymagajg wspotpracy z partia o tendencjach autokratycznych, ktéra tamata
konstytucje. Jej poparcie dla zmian nie jest jednak niemozliwe, gdyz i ona bytaby ich beneficjentem:
mogtaby rzadzi¢ w czesci Polski. Choc proby jego pozyskania musiatyby budzi¢ moralne watpliwosci,
to bez niego kazde kolejne wybory bedg walkag o demokracje. Walkg, ktéra w koricu moze zostac
przegrana.

Opinie zawarte w publikacji sq wynikiem pracy autora i nie muszqg w petni odzwierciedlac oficjalnego
stanowiska FOR. Publikacja ma angazowac do otwartej i konstruktywnej dyskusji na tematy w nim poruszone.
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Forum Obywatelskiego Rozwoju

FOR zostato zatozone w 2007 roku przez prof. Leszka Balcerowicza, aby skutecznie chroni¢ wolnos$¢ oraz promowac
prawde i zdrowy rozsadek w dyskursie publicznym. Naszym celem jest zmiana $wiadomosci Polakéw oraz
obowigzujgcego i planowanego prawa w kierunku wolnosciowym.

FOR realizuje swoje cele poprzez organizacje debat oraz publikacje raportéw i analiz podejmujgcych wazne tematy
spoteczno-gospodarcze, a w szczegdlnosci: stan finanséw publicznych, sytuacje na rynku pracy, wolnos¢
gospodarcza, wymiar sprawiedliwosci i tworzenie prawa. Z inicjatywy FOR w centrum Warszawy i w Internecie
zostat uruchomiony licznik dtugu publicznego, ktdry zwraca uwage na problem rosngcego zadtuzenia panstwa.
Dziatania FOR to takze projekty z zakresu edukacji ekonomicznej oraz udziat w kampaniach na rzecz zwiekszania
frekwencji wyborcze;.

Wspieraj nas!

Zdrowy rozsadek oraz wolnosciowy punkt widzenia nie obronig sie same. Potrzebujg zaplanowanego, wytezonego,
skutecznego wysitku oraz Twojego wsparcia.

Jesli jest Ci bliski porzadek spoteczny szanujgcy wolno$¢ i obawiasz sie nierozsgdnych decyzji politykédw udajacych
na Twdj koszt Swietych Mikotajéw, wesprzyj finansowo nasze dziatania.

Wyslij przelew na konto FOR (w PLN): 68 1090 1883 0000 0001 0689 0629

W sprawie darowizn mozesz sie skontaktowac z:
Kinga Krolik - cztonkini zarzadu, kierownik administracyjno-finansowy FOR
tel. 691 908 904
e-mail: kinga.krolik@for.org.pl

Juz dzi§ pomdz nam chroni¢ wolnos$¢ — obdarz nas swoim wsparciem i zaufaniem.

AUTOR

Franciszek Rzonca
franciszek.rzonca@for.org.pl
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