doi: 10.7366/1898352932911

Zarzadzanie Publiczne
Nr 3(29)/2014
ISSN 1898-3529

Andrzej Antoszewski

Parlamenty Europy Srodkowej i Wschodniej jako podmioty polityki.

Przyczynek do dyskusji o podmiotowosci organizacji polityczne;j

Przejscie od komunizmu do demokracji pociaga za sobg transformacje instytucji politycznych i relacji miedzy ni-
mi. Demokratyzacja pokomunistyczna oznacza m.in. uzyskanie przez parlament pozycji autonomicznego aktora po-
lityki. Osiagniecie tego efektu wymaga nie tylko profesjonalizacji parlamentu, zmian w jego strukturze organizacyj-
nej czy okrzepniecia roli frakeji parlamentarnych, lecz takze ograniczenia dazen wladzy wykonawczej do uczynienia
z parlamentu ,maszyny do glosowania”. W poczatkowym okresie transformacji autonomia parlamentu ulegta znacz-
nemu rozszerzeniu. Stal si¢ on rzeczywistym podmiotem decyzji politycznych o znacznym cigzarze gatunkowym.
Whprowadzono istotne gwarancje jego niezaleznosci od egzekutywy. Niemniej jednak w miare uplywu czasu poziom
autonomii, a co za tym idzie, mocy sprawczej parlamentu ulega obnizeniu. Wzrasta jego zaleznos¢ od rzadu i prezy-
denta, a takze od partii politycznych. Czynnikiem ograniczajacym swobode dzialania parlamentu jest tez europeiza-
cja polityki. Parlament w coraz wigkszym stopniu staje si¢ miejscem ratyfikacji decyzji podejmowanych przez innych

aktoréw.

Stowa kluczowe: parlament, egzekutywa, aktor polityczny, autonomia polityczna.

Podmiotowos¢ polityczng uznaje si¢ najcze-
§ciej za atrybut jednostek badz grup, w tym tak-
ze formalnych (organizacji). Wiazemy z nig na
ogo6t swiadomoséé¢ (indywidualng lub zbiorowa),
wole (intencje) dzialania, autonomi¢ w wybo-
rze dzialan alternatywnych oraz moc sprawcza
(zdolnos¢ powodowania zmian) (zob. Jabloriski
2006, s. 167-168; Czajowski 2013, s. 142). Po-
jecie podmiotu polityki utozsamiane jest cze-
sto z pojeciem aktora politycznego — jednostki
lub grupy swiadomej wiasnych intereséw, da-
zacej do ich realizacji, zdolnej do dokonywania
wyboréw oraz do intencjonalnego przeksztalca-
nia otaczajacego ja srodowiska fizycznego i spo-
tecznego (zob. Hays 1994, s. 62). Cechy te cha-
rakteryzujg wszystkie organy wladzy publiczne;j,
okreslane jako podmioty aktywne w przestrzeni
publicznej, poprzez udzial (wspétudzial) w po-
dejmowaniu wigzacych decyzji (Rydlewski 2011,
s. 34-36). Jednym z takich organéw jest parla-
ment, cho¢, jak uczy doswiadczenie, nie dzieje si¢
tak w kazdych warunkach. Na przyklad w pan-
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stwach autorytarnych jest on (z reguly) biernym
wykonawcg poleceri ptynacych z innego osrod-
ka decyzji politycznych, a jego rola polega na ich
legitymizowaniu. Réwniez w krajach demokra-
tycznych podmiotowos¢ parlamentu w podanym
wyzej sensie moze by¢ mniej lub bardziej ograni-
czona przez instytucje wladzy wykonawczej. Jest
to szczeg6lnie widoczne na przyktadzie pafstw
postkomunistycznych, w ktérych parlamenty
odegraly zréznicowang rolg i — po 25 latach —
zajmuja rézng pozycj¢ w systemie politycznym.
Znajduje to wyraz w ich typologiach prezento-
wanych w literaturze (Norton, Olson 2007,s.164
i 189)1. W niniejszym tekscie chciatbym podja¢
probe odpowiedzi na pytanie, czy i w jakim za-
kresie parlamenty panstw Europy Srodkowe;
i Wschodniej staly sie faktycznymi podmiotami
polityki. Na czolo wysuwaja si¢ dwie kwestie: au-
tonomia dziatania oraz zdolno$¢ sprawcza. Im to
wiasnie poswigcone sg ponizsze refleksje.

Nie ulega watpliwosci, ze w pierwszym okre-
sie po upadku komunizmu parlamenty ode-

! Autorzy wyrézniaja parlamenty pluralistyczne, zma-
joryzowane przez jedna parti¢ oraz zdominowane przez
prezydenture.
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graly istotng rolg, potwierdzajac oceng, ze staja
si¢ one pierwszym efektem przeksztalcen poli-
tycznych okreslanych mianem demokratyzacji
(Mishler, Rose 1994, s. 6). Byly nie tylko miej-
scem autentycznej i nieskrepowanej debaty pu-
blicznej, lecz takze faktycznym podmiotem de-
cyzji politycznych. Przede wszystkim spelnily
tunkcje konstytuanty, uchwalajac nowe konsty-
tucje. Podjely si¢ wielu rozstrzygnigé dotycza-
cych kluczowych instytucji politycznych oraz
praw obywatelskich. Wzrost aktywnosci usta-
wodawczej, dokonujacej si¢ w warunkach au-
tonomii wobec otoczenia, uzasadnia ocene, ze
parlamenty staly si¢ filarem procesu przejscia
ku demokracji (zob. Kopecky 2004, s. 143-144).
Pomimo braku zasobéw materialnych, organiza-
cyjnych i kadrowych udato im si¢ — w stosunko-
wo krétkim czasie — uzyskaé pozycje kluczowe-
go aktora politycznego wywierajacego znaczacy
wplyw na kierunek i tempo przemian politycz-
nych. Zdaniem wegierskich politologéw, cha-
rakteryzujac okres przechodzenia ku demokra-
¢ji, mozna méwic o ,nadparlamentaryzacji” zycia
politycznego, oznaczajacej dominacje parlamen-
tu w procesie instytucjonalizacji zmiany poli-
tycznej i spelnianie przezen roli instytucji-matki
dla innych aktoréw polityki, co wynika nie ty-
le z formalnych rozwiazan, ile z praktyki, kté-
ra charakteryzuje obawa przed silng egzekutywa
oraz stabos¢ partii politycznych (zob. Agh 1995,
s. 203-205; Ilonszki 2007, s. 39-40). Aktywnoséé
parlamentu — wyrazajaca si¢ w dazeniu do prze-
ciwstawienia si¢ supremacji wladzy wykonaw-
czej oraz w reorganizacji wewnetrznej, dosto-
sowujacej jego dzialania w nowym otoczeniu
politycznym — uzasadnia ocene, ze pod koniec
pierwszej dekady przemian stal si¢ on (w wigk-
szo$ci panstw Europy Srodkowej i Wschodniej)
ystabilnym, funkcjonalnym, niezaleznym, wia-
$ciwie zorganizowanym wewngtrznie oraz co-
raz bardziej profesjonalnym” aktorem (podmio-
tem) polityki (Marszalek-Kawa 2014, s. 115).
Ich dalsza ewolucja nie przebiega jednak w ta-
ki sam sposéb, co rzutuje na ich podmiotowos¢.

Jednym z celéw reform politycznych podej-
mowanych w poczatkach transformacji byto za-
pewnienie parlamentom pozycji autonomiczne-
go podmiotu polityki, zdolnego do sprawowania
rzeczywistej wladzy ustawodawczej. Wymagalo
to odejscia od regutl gry uksztattowanych w okre-

sie komunizmu, w szczegélnosci za$ zredefi-
niowania relacji miedzy legislatywa a egzeku-
tywa, ktére w znacznej mierze determinowala
fasadowo$¢ obu instytucji. W sytuacji, w ktérej
staly si¢ one niezalezne od jednego zewnetrz-
nego oérodka decyzyjnego, za wiodaca uzna-
no kwestie ochrony parlamentu przed przedter-
minowym rozwigzaniem zainicjowanym przez
wladz¢ wykonawczg. Zasadniczo, konstytucje
panistw Europy Srodkowej i Wschodniej prze-
widuja mozliwos¢ zarzadzenia przedtermino-
wych wyboréw przede wszystkim w przypadku
niezdolnosci parlamentu do wylonienia rzadu po
wyborach oraz do wspélpracy z rzadem w trak-
cie kadencji. Jesli wyczerpane zostana wszyst-
kie konstytucyjne mozliwosci wylonienia rzadu,
wowezas obowigzkiem (nie uprawnieniem) glo-
wy paristwa jest rozwigzanie parlamentu i do-
prowadzenie do nowej elekcji. Ten sam skutek
odnie$¢ moze nieuchwalenie ustawy, z ktérg rzad
zwigzal wniosek o wyrazenie mu wotum zaufania
(Czechy, Stowacja, Stowenia) lub wyrazit wotum
nieufnosci (Estonia, Litwa). W Polsce i Estonii
oraz na Wegrzech (od 2011 r.) przewidziana jest
takze mozliwos¢ rozwigzania parlamentu w wy-
padku nieuchwalenia budzetu w przewidzianym
konstytucyjnie terminie. Konstytucja Stowacji
nakazuje je wéwczas, gdy w referendum doty-
czagcym odwolania prezydenta (a zarzadzonym
przez parlament) glowa panstwa nie zostanie
odwolana. W Estonii ten sam skutek powodu-
je referendum, ktére nie poparto przedstawione-
go przez parlament projektu ustawy. Od 2009 r.
wyborcy lotewscy moga zazada¢ referendum
w sprawie przedterminowego rozwigzania par-
lamentu. Réwniez lotewski prezydent ma pra-
wo w kazdym czasie wystapi¢ z wnioskiem o je-
go rozwigzanie (nie podajac przyczyn), ale musi
podda¢ go pod referendum (sytuacja taka zda-
rzyla si¢ w 2011 r.). Warianty litewskie i fotew-
skie, przyznajace prezydentowi wolng reke co do
rozwigzania parlamentu, zawierajg jednak obwa-
rowania, ktére pociagaja za soba pewne ryzyko
dla glowy paristwa. Prezydent Litwy musi si¢ li-
czy¢ z tym, ze jesli zlozy wniosek w tej sprawie,
w odwecie przeprowadzone zostang przedtermi-
nowe wybory prezydenckie i w rezultacie mo-
ze on utraci¢ stanowisko. Jesli prezydent Lotwy
nie zostanie poparty przez wyborcéw w kwe-
stii rozwigzania parlamentu, to Saeima moze
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wybra¢ nowego prezydenta (zob. Dziemidok-
-Olszewska 2012, s. 90-91).

Powyzsze regulacje zapewniaja w miare sku-
teczng ochrong parlamentu przed arbitralny-
mi decyzjami egzekutywy, ktére — jesli dochodzi
do jego rozwigzania — s efektem niemoznosci
wspoltpracy miedzy wigkszoscig parlamentar-
ng a rzgdem. Przedterminowe wybory to w ta-
kiej sytuacji jeden ze srodkéw wyjscia z impasu
politycznego. Odmiennie przedstawia si¢ na-
tomiast sytuacja w Rosji. Konstytucja z 1993 r.
przewiduje konieczno$¢ rozwigzania Dumy
w przypadku trzykrotnego odrzucenia przed-
stawionego przez prezydenta kandydata na sze-
fa rzadu oraz mozliwosé rozwigzania w razie
dwukrotnego wyrazenia wotum nieufnosci wo-
bec rzagdu lub odmowy udzielenia wotum zaufa-
nia. Oznacza to, ze glowa panistwa ma w swo-
im reku narzedzia powstrzymujace parlament
przed wejsciem w otwarty konflikt z egzekuty-
wa. Jedli jednak Duma nie podejmuje wskaza-
nych wyzej dzialar, nic jej ze strony prezydenta
nie grozi. Warto w tym kontekscie zauwazy¢, ze
w Rosji — w przeciwienstwie do takich panstw,
jak Bulgaria, Czechy, Slowacja, Lotwa, Polska
czy Ukraina, nie bylo dotad przedterminowych
wyboréw.

Tam, gdzie prezydent pochodzi z wyboréw
powszechnych, powstaje problem ,dualizmu le-
gitymacyjnego” polegajacego na tym, ze zaréwno
parlament, jak i glowa paristwa moga wysuna¢
roszczenia ,,do demokratycznej prawomocno$ci”
(Linz 2005, s. 192-195). Jak byla juz o tym mo-
wa, moze to prowadzi¢ — i czgsto prowadzi — do
zaostrzenia konfliktu miedzy tymi dwoma pod-
miotami. Rozwigzaniem, ktére ma na celu je-
go oslabienie, jest mozliwo$¢ pozbawienia pre-
zydenta urzedu w postepowaniu, ktére inicjuje
parlament. Przewiduj j3 konstytucje wszyst-
kich paristw Europy Srodkowej i Wschodniej,
cho¢ réznig si¢ szczegélami proceduralnymi.
Nie wdajac si¢ w nie blizej (szerzej: Dziemidok-
-Olszewska 2003, s. 304-328), nalezy podkre-
§li¢, ze préby wyegzekwowania odpowiedzial-
nosci prawnej prezydenta s3 podejmowane, cho¢
z réznym skutkiem. Przykladem efektywne-
go uzycia tego narzedzia jest przypadek prezy-
denta Litwy Rolandasa Paksasa, ktéry w 2004 r.
zostal pozbawiony urzedu za naruszenie kon-

stytucji (szerzej: Gorecki, Matonis 2004, s. 41—

54). Dwukrotnie — w 2007 i 2012 r. — bezsku-
tecznie probowano usungé z urz¢du prezydenta
Rumunii poprzez referendum. Niepowodzeniem
zakoniczyla si¢ tez operacja odwolania prezyden-
ta Slowacji w 1995 r. (zgodnie z obowiazuja-
cg wéwezas konstytucja mégl to uczyni¢ parla-
ment wigkszoscia 3/5 gloséw). Podobny rezultat
przyniosly dzialania majace na celu odsuniecie
prezydenta Jelcyna w Rosji w 1999 r., zainicjo-
wane przez opozycyjna partie komunistyczng.
Przyktady powyzsze poswiadczajg, Ze odpowie-
dzialno$¢ glowy panstwa nie jest martwa lite-
r3, aczkolwiek jej wyegzekwowanie napotyka na
powazne przeszkody.

Istotnym czynnikiem ksztaltujagcym relacje
miedzy legislatywsa i egzekutywa jest réwniez
prawo parlamentu do powolywania i odwoly-
wania rzgdu. Konstytucje wszystkich panistw
Europy Srodkowej i Wschodniej przewidu-
ja udzial parlamentu w powolywaniu rzadu,
cho¢ réznicujg forme tego udziatu. Najczestszy
wariant to przyznanie glowie padstwa prawa
do powolania premiera oraz — na jego wnio-
sek — sktadu rzadu, ktéremu nastepnie parla-
ment udziela inwestytury do rzadzenia w for-
mie wotum zaufania. Ten charakterystyczny
dla parlamentaryzmu pozytywnego element
jest obecny we wszystkich paristwach regionu.
Prezydenci proponujacy kandydature premiera
muszg si¢ liczy¢ z aktualnym ukladem sit poli-
tycznych w parlamencie, a w niektérych przy-
padkach s3 do tego konstytucyjnie obligowa-
ni. Tak np. prezydent Bulgarii powierza funkcje
premiera przedstawicielowi najwickszego klu-
bu parlamentarnego, a jezeli parlament go nie
zaakceptuje, osobie wskazanej przez klub dru-
gi co do liczebnosci. Efektem ,pomarariczowej
rewolucji” na Ukrainie bylo przyjecie konstytu-
cyjnej zasady, ze na stanowisko premiera prezy-
dent przedstawia kandydata wskazanego przez
wigkszo$¢ parlamentarng. Jednakze, w wyni-
ku decyzji Sadu Konstytucyjnego z 30 wrzesnia
2010 r., nowelizacja wprowadzajaca to rozwia-
zanie uznana zostala za niezgodng z konstytu-
¢jai—do 2014 r. — prezydent mégl przedstawiaé
kandydatur¢ premiera bez konsultacji z Rada
Najwyzsza (w ten spos6b, po wyborach prezy-
denckich w 2010 r. i wotum nieufnosci dla rza-
du Julii Tymoszenko, powolal na to stanowisko

Mykole Azarowa) (szerzej: Haran 2011, s. 93—
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110) W praktyce, prezydenci panstw Europy
Srodkowej i Wschodniej uwzgledniaja uktad sit
politycznych w parlamencie oraz rezultaty mig-
dzypartyjnych negocjacji nawet wéwczas, gdy
reprezentujg partie opozycyjne wobec wickszo-
§ci parlamentarnej, proponujac osoby przez nig
uzgodnione. Nie s3 natomiast ani konstytucyj-
nie, ani faktycznie zobowigzani do przedstawia-
nia kandydatury wysunictej przez najsilniejsza
partie parlamentarng, ktéra — na skutek ogra-
niczonego potencjatu koalicyjnego — moze po-
zosta¢ poza rzagdem mimo wygrania wyboréw
(zdarzyto si¢ to m.in. na Litwie w 2000 i 2004 r.,
w Rumunii w 2008 r., na Stowacji w 1998, 2002
12010 czy w Stowenii w 2011 r.). Z wolg wick-
szo$ci parlamentarnej nie musi si¢ natomiast li-
czy¢ prezydent Rosji, ktéry, jak juz wspomnia-
no — w razie nieuwzglednienia wysunigtej przez
niego kandydatury premiera — rozwigzuje Dume.

Prawo do odwolania rzadu przystuguje réw-
niez wszystkim parlamentom paistw Europy
SrodkoweJ i Wschodniej. Dysponujg one dwoma
narzedziami. Jednym z nich jest wotum nieuf-
nosci, ktére moze by¢ wyrazone przez wickszo$¢
parlamentarng w dowolnym terminie i z dowol-
nych przyczyn (w Rumunii jest to wspélna decy-
zja obu izb parlamentu). Wniosek w tym przed-
miocie przedktada okreslona konstytucyjnie
liczba deputowanych (na ogoét jest to opozycyj-
na frakcja parlamentarna). W ten sposéb oba-
lony zostal rzad Hanny Suchockiej w Polsce
w 1992 r., Marta Laara w Estonii w 1994 r., Ivety
Radicovej na Stowacji w 2012 r. oraz gabine-
ty Emila Boca i Mihaia Ungureanu w Rumunii
(w 2009 i 2012 r.) Z kolei, na wniosek prezy-
denta upadt rzad Jana Olszewskiego w Polsce
w1992 r.2

Jesli jednak konstytucja przewiduje tzw. kon-
struktywne wotum nieufnosci (polegajace na
jednoczesnym wyborze nowego premiera), to
decyzja taka wynika na ogél z uzgodnien ko-
alicyjnych lub ustalen w kierownictwie partii
rzadzacej (zdarzylo si¢ tak w Polsce w 1995 r.
oraz na Wegrzech w 2009 r.; przypadek wy-
korzystania konstruktywnego wotum nieufno-
$ci w Slowenii — w 1992 r. — byl natomiast wy-

2 Mozliwo$é wnioskowania prezydenta do parlamentu
o odwolanie rzadu przewidywalo polskie ustawodawstwo
przed wejsciem w zycie ,Malej Konstytucji”.

nikiem tar¢ w rzadzacej koalicji). Warto w tym
miejscu dodaé, ze w Estonii wyrazenie rzado-
wi wotum nieufnosci uprawnia go do zlozenia
wniosku o rozwigzanie parlamentu.

Drugim sposobem rozstrzygnigcia konfliktu
miedzy wigkszoscig parlamentarng a rzagdem jest
odmowa wotum zaufania, o ktére wnioskuje ten
ostatni w trakcie kadencji. Skutki takiej odmo-
wy s3 jednak zréznicowane. W Bulgarii, Polsce,
Czechach, na Stowacji i Wegrzech oznacza to
rozpoczecie procedury wylaniania rzadu w ta-
ki sam sposéb, jak bezposrednio po wyborach.
W Stowenii parlament musi dokonaé¢ wyboru
nowego premiera w ciggu 30 dni. Jesli nie zdola
tego uczynié, prezydent zarzadza wybory (pro-
cedure taka zastosowano w 2011 r. po odmowie
wotum zaufania dla gabinetu Boruta Pahora).
Konstytucja Litwy umozliwia natomiast rzado-
wi, ktéremu odméwiono wotum zaufania, zwré-
cenie si¢ do prezydenta z wnioskiem o rozwigza-
nie parlamentu. Wspélng cechg wspomnianych
regulacji jest to, ze uchwalenie wotum nieufno-
éci lub odmowa wotum zaufania skutkuja dy-
misjg rzadu. W przeciwieristwie do demokracji
zachodnioeuropejskich, zawezono jednak moz-
liwos¢ przedterminowego rozwigzania parla-
mentu z inicjatywy rzadu, ktéra w parlamenta-
ryzmie jest przeciwwaga dla parlamentarnego
uprawnienia do uchwalania wotum nieufnosci
lub odmowy wotum zaufania. Swiadezy o tym
fakt, ze tylko w pieciu pafistwach rzad moze wy-
stapi¢ do prezydenta z wnioskiem o rozwigzanie
parlamentu. Ta stabo$¢ rzagdu — zaréwno w re-
lacjach z parlamentem, jak i prezydentem — jest
przedmiotem doktrynalnej krytyki dostrzegaja-
cej w niej zrédlo przedluzajacych si¢ kryzysow
politycznych (Brunclik 2013, s. 223-225).

Odmiennie przedstawia si¢ sytuacja w Rosji,
gdzie ostateczna decyzja co do loséw rzadu na-
lezy do prezydenta, ktéry nie ma obowigzku
uwzglednienia stanowiska parlamentu, a w pew-
nych sytuacjach moze go nawet rozwiazac (zob.
Granat 2000, s. 145-146). W praktyce, instytucja
odmowy wotum zaufania byla stosowana jedynie
w czasach Borysa Jelcyna, ale doprowadzita —jak
w przypadku premiera Wiktora Czernomyrdina
w 1998 r.— do dymisji rzadu, a nie do rozwigzania
parlamentu (Zieliriski 2006, s. 292-293). Z kolei
na Ukrainie, gdzie decyzja parlamentu o wotum
nieufnosci dla rzadu nie pociaga za sobg groz-
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by rozwiazania legislatywy, obalono w ten spo-
s6b cztery gabinety oraz raz doprowadzono do
przedterminowych wyboréw. Przypadek Rosji,
Ukrainy — a do pewnego stopnia takze Motdowy
— potwierdza oceng, ze o podmiotowosci parla-
mentu decyduja przede wszystkim czynniki ze-
wnetrzne: model prezydentury i ksztalt systemu
partyjnego (Olson, Norton 2007, s. 190).

Ogdlnie rzecz biorac, modele konstytucyjne
w Europie Srodkowej i Wschodniej (uksztatto-
wane przy aktywnym udziale parlamentéw) za-
wierajg elementy chronigce legislatywe przed ar-
bitralnoscig wladzy wykonawczej i zapewniajace
wplyw parlamentéw na powolywanie i odwoly-
wanie rzadéw. Wyjatkiem s3 jednak parlamen-
ty Rosji, Ukrainy i Motdowy, okreslane w lite-
raturze jako posowieckie (ibidem, s. 164-196).
Modele konstytucyjne, nawet najbardziej ko-
rzystne dla parlamentéw (takim wydaje si¢ wa-
riant slowenski) nie zapewniajg jednak same
przez si¢ zdolnosci legislatywy do wypelnia-
nia swych funkcji, w tym zwlaszcza w zakresie
wspélksztaltowania polityki pafstwa poprzez
tworzenie prawa. By tak si¢ stalo, konieczne
s3 zmiany dokonane w parlamencie, obejmu-
jace m.in. jego wewnetrzng strukture, partyjng
kompozycje czy tez wzrost politycznych kwali-
fikacji parlamentarzystéw. Takie przeksztalce-
nia dokonaly si¢ w wigkszym stopniu w Europie
Srodkowej i republikach nadbaltyckich niz w Eu-
ropie Wschodniej (szerzej: Olson, Ilonszki 2011,
s. 234-255). Istnieja jednak czynniki, ktére jed-
noczes$nie umacniajg i ostabiajg zdolno$¢ spraw-
czg parlamentu. Co wigcej, w miare uptywu czasu
stajg si¢ one coraz bardziej widoczne. Z powodu
braku miejsca, krétko zasygnalizuje najistotniej-
sze z nich.

Zaczne od kwestii organizacyjnych. Zmiany
w wewngtrznej organizacji parlamentu, ocenia-
ne jako sprzyjajace efektywnosci jego dzialania
i umocnieniu pozycji w relacjach z egzekutywa
nie zapobiegly widocznemu po 2000 r. spadko-
wi poziomu stabilnosci politycznej. Okazalo si¢
bowiem, ze redukcja liczby partii politycznych,
uksztaltowanie powtarzalnych wzorcéw rywa-
lizacji politycznej czy tez wzrost doswiadczenia
politycznego parlamentarzystéw nie eliminujg
konfliktéw politycznych, ktére rozstrzygane sa
poprzez przedterminowe rozwigzanie parlamen-

tu. Po 2000 r. do takich sytuacji doszlo w Polsce

(2007), na Stowacji (2006 i 2012), w Stowenii
(2011), na Lotwie (2011) i w Czechach (2013).
Czeska badaczka Zdenka Mansfeldova wy-
mienia w tym kontekscie takie wydarzenia, jak
protesty uliczne na Wegrzech w latach 2006—
2010, wymierzone takze przeciwko parlamen-
towi, w ktérym wickszo$¢é mieli postkomunisci,
oraz kontrowersje wokél wyboréw prezydenc-
kich w Czechach w 2008 r. (Mansfeldov4 2011,
s.129). Do listy tej mozna dodac ktopoty z utwo-
rzeniem rzgdu po dymisji premiera Petra Necasa
w Czechach w 2013 r. oraz protesty spolecz-
ne po wyborach 2013 r. w Bulgarii (zob. Ganev
2014, s. 33-45). Wszystkie wymienione sytuacje
dowodzg braku lub niedostatku zdolnosci par-
lamentu do stabilizowania sytuacji polityczne;.
Z drugiej strony, w paristwach, w ktérych parla-
menty staly sie¢ podmiotami podejmujacymi ry-
walizacj¢ z prezydentem, dokonano zmian ma-
jacych na celu ich podporzadkowanie wiadzy
wykonawczej, co zaowocowalo utratg przez nie
autonomii’.

Whbrew nadziejom zwigzanym z prawnym
usytuowaniem parlamentu, nabieraniem dos-
wiadczenia przez parlamentarzystéw oraz zmia-
nami organizacyjnymi, poziom zaufania do tej
instytucji nie rosnie, a w niektérych przypad-
kach zdecydowanie maleje. Jak wynika z tabe-
li 1, zaufanie do parlamentu wzrosto w latach
2006—2013 jedynie w Polsce (o0 4 p.p.) i Stowacji
(1 p.p.). Znaczacy spadek nastapil w Stowenii,
Czechach i na Wegrzech — w paristwach uwaza-
nych za lideréw transformacji. W 2013 r. brak za-
ufania do parlamentu wyrazito 92% Stowericéw,
86% Czechéw, 84% Litwinéw, 83% Rumunéw
oraz 79% Bulgaréw i Lotyszy. W 2006 r. nie ufa-
to parlamentowi 44% Wegréw i 51% Estoriczy-
kéw; w 2013 1. liczby te wyniosly odpowiednio
62 i 61%. Towarzyszy temu niska frekwencja
w wyborach parlamentarnych. W latach 2011-
2014 tylko w trzech paristwach (Stowenia, Es-
tonia i Wegry) przekroczyta ona 60%, natomiast
w Polsce i Rumunii jest nizsza niz 50%.

Podmiotowos¢ parlamentu nie moze by¢ ode-
rwana od jego udzialu w procesie legislacyjnym.
Przede wszystkim podkresli¢ nalezy, ze parla-
menty odgrywaja role gracza sprzeciwu (vefo

3 Zabieg taki William Crowther (2011, s. 157-166) na-
zywa ,konstytucyjng rekalibracja parlamentu”.
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Tab. 1. Poziom zaufania i nieufnoéci do parlamentu

w Europie Srodkowej i Wschodniej

Panstwo Zaufanie Zaufanie
w 2006 r. w2013 r.
Bulgaria 17 14
Czechy 22 12
Estonia 41 35
Litwa 14 11
Lotwa 21 17
Polska 13 17
Rumunia 21 11
Stowacja 27 28
Stowenia 37 6
Wegry 47 34
Ogétem UE 38 25

Zrédto: Eurobarometr 65 http://ec.europa.eu/public_opi-
nion/archives/eb/eb65/eb65_en.pdf oraz Eurobarometr 80;
http://ec.europa.eu/public_opinion/archives/eb/eb80/eb80_
anx_en.pdf [data dostgpu: 5.06.2014].

player), bedac podmiotem, bez ktérego zgody
prawo nie moze zosta¢ ustanowione (Chaisty,
Schleiter 2002, s. 702). Z rézng intensywnoscia,
w réznych formach i, co wazniejsze, poprzez réz-
ne podmioty (formalne i nieformalne) uczestni-
cza w poszczegolnych fazach procesu decyzyjne-
go — rozpoznawaniu probleméw, proponowaniu
rozstrzygnie¢, debacie i wyborze finalnego roz-
wigzania (Szymanek 2012, s. 20-34). Z drugiej
strony, zauwazalna jest tez tendencja wzrostu
aktywnosci egzekutywy w inicjowaniu projek-
téw ustawodawczych oraz podniesienia skutecz-
nosci ich dziatania. Wprawdzie dominacje rzadu
w procesie ustawodawczym uznaje si¢ za ceche
charakterystyczna wspélczesnego parlamenta-
ryzmu (zob. Olson 1998, s. 97), ale w Europie
Srodkowej i Wschodniej wiaze si¢ to dodatkowo
ze zjawiskiem ,negatywnej kontroli nad agen-
dg”, ktéra minimalizuje znaczenie opozycji par-
lamentarnej i ulatwia partiom rzadzacym for-
sowanie swoich projektéw poprzez blokowanie
inicjatyw pochodzacych z innych zrédet (zob.
Zubek 2011, s. 172-192). Dzieje si¢ tak zwlasz-
cza wowczas, gdy liczba partii reprezentowanych
w parlamencie jest niewielka, a polaryzacja sys-
temu partyjnego utrzymuje si¢ na wysokim po-
ziomie.

Czynnikiem wplywajacym na podmiotowosé
polityczng parlamentu sa zmiany zachodzg-
ce W jego otoczeniu, zwlaszcza te, ktére dotycza
partii i systemu partyjnego. Pierwsza dekada de-
mokratycznych doswiadczen przyniosia ze so-
ba zywiolowa zabudowe narodowych scen po-
litycznych. We wszystkich paristwach powstaly
liczne partie, charakteryzujace sie niskim pozio-
mem instytucjonalizacji oraz stabymi i nietrwa-
tymi zwigzkami z wyborcami. Rywalizacja poli-
tyczna stala si¢ bardziej przewidywalna, co jest
spowodowane m.in. utrwalajaca si¢ tendencja
do dwubiegunowosci. Zdaniem niektérych ba-
daczy, zrédta dominacji egzekutywy w proce-
sie legislacyjnym w drugiej dekadzie przemian
wynikaja réwniez ze wzrostu poziomu stabili-
zacji partii politycznych i systemu partyjnego,
wzmocnienia organizacyjnego egzekutywy (po-
przez utworzenie organu administracji rzadowej
lub prezydenckiej) oraz — w przypadku paristw
dazacych do akeesji do Unii Europejskiej — cz¢-
ki” legislacyjnej (Kopecky 2004, s. 146-150).
Jest poniekad paradoksem, ze instytucjonaliza-
cje parlamentarnej sceny politycznej (wraz z to-
warzyszaca jej redukcja liczby partii i wzrostem
poziomu lojalnosci i dyscypliny partyjnej) uzna-
je sie za czynnik sprzyjajacy wzmocnieniu pozy-
¢ji parlamentu w procesie legislacyjnym (Olson,
G. Ilonszki 2011, s. 238-242). Tymczasem mo-
ze on wywolywaé efekt przeciwny. Sposréd par-
lamentéw funkcjonujacych w najbardziej roz-
winietych demokracjach Europy Srodkowej
i Wschodniej za stopniowo najbardziej zdomi-
nowany przez egzekutywe uwazany byl parla-
ment wegierski po 1998 r., dzialajacy w warun-
kach niemal doskonatej dwupartyjnosci (Ilonszki
2007, s. 38-58; Palonen 2009, s. 318-334). Sy-
tuacja ulegla zmianie po wyborach w 2010 r,,
w wyniku ktérych koalicja rzadzaca, dysponujaca
konstytucyjng wickszoscia, uzyskala mozliwos¢
zasadniczej zmiany regul gry w mysl koncepcji
jej lidera i przy pasywnej akceptacji parlamen-
tu. Dominacja ,partii wladzy” w systemie, w kt6-
rym role politycznego centrum odgrywa prezy-
dent pochodzacy z powszechnych wyboréw,
moze natomiast — jak w Rosji — doprowadzi¢ do
sytuacji, w ktérej parlament zostanie niemal cal-
kowicie wyeliminowany z procesu ksztaltowa-
nia polityki paristwa, koncentrujac si¢ na dysku-
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sji o nieistotnych szczegétach (Remington 2007,
s. 138). Rozdrobnienie parlamentarne, uzna-
wane czgsto za ostabiajace parlament, wcale ta-
kie by¢ nie musi — zwlaszcza jesli chodzi o je-
go wplyw na legislacje, a przez to na polityke
panistwa. Przyktady Stowenii, Estonii czy Lotwy
zdaja si¢ t¢ ocene potwierdzaé. Gwaltowna re-
dukcja liczby partii, jaka dokonata sic w Rosji
(zob. Gel'man 2006, s. 546), doprowadzita nato-
miast do zdominowania procesu legislacyjnego
przez administracje prezydencka. W $wietle ak-
tualnych doswiadczen Rosji Duma — zdomino-
wana przez ugrupowanie proprezydenckie — za-
pewnia, podobnie jak Rada Najwyzsza ZSRR,
bezkrytyczne poparcie dla inicjatyw zewngtrz-
nych. Jest to sytuacja odmienna w poréwnaniu
z t3, jaka cechowala czasy rzadéw prezyden-
ta Jelcyna, ktéry kazdorazowo musial budowa¢
wigkszo$¢ zapewniajaca akceptacje i legitymacie
jego decyzji przez parlament, co w miare uplywu
czasu przychodzilo mu z coraz wickszym tru-
dem (zob. Crowther 2011, s. 158).

Podobnie niejednoznacznie przedstawia sig
kwestia lojalnosci i dyscypliny partyjnej. Wzrost
ich poziomu traktowany bywa jako przestanka
podwyzszenia efektywnosci dziatania parlamen-
tu. Moze jednak prowadzi¢ do sprowadzenia je-
go roli do bezkrytycznej aprobaty stanowiska eg-
zekutywy (prezydenta badz rzadu). Watpliwosci
budzg takze kwestie struktury wewnetrznej
parlamentu. Oddanie w rece speakera decyzji
o nadaniu projektowi dalszego biegu moze skut-
kowa¢ przetrzymywaniem badz wrecz bloko-
waniem projektéw opozycji. Niestety, pod tym
wzgledem praktyka polska nie przedstawia sig
pozytywnie (szerzej: Antoszewski 2014, s. 15—
34). Jest rzecza charakterystyczna, ze brak dys-
cypliny parlamentarnej, uwidoczniony w gloso-
waniu w Sejmie w dn. 10 czerwca 2014 r. nad
odebraniem immunitetu parlamentarnego jed-
nemu z postéw opozycji (skutkujacy jego utrzy-
maniem) zostal w opinii wielu komentatoréw
uznany za sensacje. Wynika z tego, ze sklonni sg
oni uznawac za normalng sytuacje, w ktérej glo-
suje sie¢ automatycznie za ,,swoim” lub przeciwko
,obcemu”. Czy jednak podmiotowo$¢ parlamen-
tu ma si¢ ujawnia¢ w taki sposéb?

Dwoisty efekt wywoluje réwniez wzrost do-
swiadczenia parlamentarzystéw. Z jednej stro-
ny, zwicksza to mozliwosci tworzenia racjonal-

nych rozwigzan ustawowych i zapewnia efekt
cigglosci. Z drugiej jednak — jak pokazata kam-
pania wyborcza w Czechach w 2010 r. — moze
przerodzi¢ si¢ w rutyne, co zacheca do glosowa-
nia na osoby z dalszych miejsc na listach oraz
do pozbywania si¢ ,politycznych dinozauréw”
(Mansfeldova 2011, s. 136). Trzeba tez wyraznie
podkresli¢, ze odsetek postéw wybieranych po
raz pierwszy jest weiaz wysoki (Marszatek-Kawa
2014,5.118-119), co wynika m.in. z checi popie-
rania partii nowych, nieobcigzonych rzadzeniem
i dajacych nadzieje na rzeczywista zmiane. Nie
sposéb jednak pomingé faktu, ze coraz wyzsze
poparcie uzyskuja ugrupowania radykalne, maja-
ce nie tylko niewielkie do$wiadczenie polityczne,
lecz réwniez nikly potencjat koalicyjny. Utrudnia
to proces formowania i utrzymywania rzadéw.
Czynnikiem powodujacym dwoisty efekt jest
tez akcesja do Unii Europejskiej. Z jednej bo-
wiem strony, parlamenty narodowe zostaja pozba-
wione mozliwosci stanowienia prawa w obsza-
rach zastrzezonych dla ustawodawstwa unijnego,
co oznacza istotng redukcje zakresu sprawowanej
przez nie wladzy ustawodawczej. Aktywnosé par-
lamentu ulega takze ograniczeniu w razie stoso-
wania przez rzad wspomnianej juz ,szybkiej $ciez-
ki” legislacyjnej. Brakuje bowiem czgsto czasu na
przemyslang oceng¢ i korekte przedstawianych
propozycji. Z drugiej strony, parlamenty krajowe
zyskuja nowe mozliwosci dzialania, polegajace na
dostosowywaniu prawa unijnego do miejscowych
realiéw, czy tez opiniowania projektéw ustaw.
Ksztattuja si¢ nowe formy wspéldziatania legi-
slatywy z egzekutywa, ktére niekoniecznie musza
prowadzi¢ do degradacji parlamentu. Dlatego tez
niektérzy autorzy podkreslaja, ze akcesja do Unii
nie oznacza automatycznie ani ,deparlamenta-
ryzacji” systemu politycznego, ani skupienia pel-
ni wladzy w rekach egzekutywy (zob. Marszatek-
Kawa 2012, s. 323-394 i 623-648). Warunkiem
zapobiegniecia takim efektom jest jednak zdol-
no$¢ parlamentu do skutecznej, zaréwno prewen-
cyjnej, jak i nastgpezej, kontroli wtadzy wyko-
nawczej*. To z kolei uwarunkowane jest relacjami
miedzy partiami wchodzacymi w sktad parla-
mentu, w szczegdlnosci zas zdolnoscig do budo-
wania porozumieni przekraczajacych granicg mig-

4 Nawigzuje tu do koncepcji funkcji parlamentu, ktéra
przedstawia Ulrich Sieberer (2011, s. 732, 735).
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dzy partiami rzagdzacymi a opozycyjnymi (szerzej:
Kopecky, Spirova 2009, s. 133-159).

Uwagi powyzsze ukazujg istotne trudnosci,
na jakie napotyka badacz usilujacy odpowiedzie¢
na pytanie, w czym przejawia si¢ podmiotowos¢
polityczna sformalizowanej grupy spotecznej. Na
czolo wysuwaja si¢ tu dwie kwestie. Po pierwsze,
nie jest jasne, czy podmiotowo$¢ stanowi atry-
but calej grupy, czy tylko tej jej czesci, ktéra jest
faktycznym autorem podejmowanych decyzji.
Co oznaczajg stwierdzenia: ,parlament uchwalil
ustawe”, ,powolal premiera” badz ,odwolal mi-
nistra”? Rzadko kiedy decyzje takie bywaja jed-
nomyslne. Czy zatem faktycznym podmiotem
polityki nie jest wickszo$¢ parlamentarna, ktéra
doprowadzita do takiego, a nie innego rozstrzy-
gniecia? Czy podmiotowos¢ parlamentu nie jest
skrétem myslowym (by nie rzec, fikcja prawna),
podobnym temu, jaki stosujemy w odniesieniu
do zasady reprezentacji politycznej (Szymanek
2013,s.105, 166)?

Po drugie, w czym wyraza si¢ podmiotowos¢
polityczna parlamentu, stanowia(cego »MaSZy~
n¢ do glosowania”, ktéra pozwala czyni¢ wiadzy
wykonawczej (obojetnie, czy stanowi ja prezy-
dent, czy rzad) wszystko, co ta uznaje za stosow-
ne, pozadane i zgodne z interesem wyborcéw?
Mierzac si¢ z ta watpliwoscia, nie nalezy jed-
nak przyjmowa¢, ze podmiotowo$é parlamen-
tu jest réwnoznaczna z jego zdolnoscig do walki
z egzekutywa. Wspéldziatanie wladzy ustawo-
dawczej 1 wykonawczej stanowi bowiem esen-
cje wspdlczesnego parlamentaryzmu. Skionny
bylbym raczej uznaé, ze o podmiotowosci par-
lamentu $wiadczy przede wszystkim jego zdol-
no$¢ do ujawnienia tych intereséw czy punktéw
widzenia, ktére s3 odmienne od reprezento-
wanych przez rzad i popierajaca go wickszosc.
Nawet jesli ,maszyna do glosowania” dziata bez
zaklécen, krytyka rzadu dokonywana przez opo-
zycje oraz jej nawet symboliczne gesty stanowia
istotny sygnat dla wyborcéw, ktéry moze prowa-
dzi¢ do alternacji wiadzy.

Pomimo istotnych zmian, jakie dokonaly
si¢. w sposobie funkcjonowania parlamentéw
w Europie Srodkowej i Wschodniej, odpowiedz

na pytanie o ich polityczng podmiotowos$é nie

jest jednoznaczna. Bez watpienia sg one lepiej
chronione przed instytucjami zewng¢trznymi
(np. wladza wykonawcza), ale poziom tej ochro-
ny jest zréznicowany. Moga pelni¢ funkcje gra-
cza sprzeciwu w mechanizmie decyzyjnym, blo-
kujac inicjatywy rzadu czy prezydenta, ale dzieje
si¢ tak zazwyczaj tylko wtedy, gdy sa nadmiernie
rozdrobnione, co z kolei prowadzi nieraz do ob-
nizenia poziomu zdolnosci sprawczej. W mia-
re postepujacej instytucjonalizacji partii poli-
tycznych frakcje parlamentarne staja si¢ coraz
bardziej zdyscyplinowane i podporzadkowane
partyjnemu kierownictwu. Przyklad Wegier po
2010 r. pokazuje, ze wigkszo$¢ parlamentarna
(ktéra jest faktycznym podmiotem decyzji) mo-
ze odgrywaé role stuzebng wobec rzadu i ogra-
niczaé si¢ do legitymizowania polityki ksztaltto-
wanej bez jej udzialu. Opozycja parlamentarna
ma prawo krytykowaé rzad i inicjowaé dziala-
nia, ktére zmierzaja do jego upadku, ale ich sku-
teczno$¢ (a co za tym idzie, jej moc sprawcza)
jest niewielka. Kluczowe rozstrzygnigcia poli-
tyczne — powolanie i odwolanie rzadu, formo-
wanie badz opuszczanie koalicji gabinetowej lub
tez podjecie dziatan zmierzajacych do odwola-
nia prezydenta — zapadajg nie w parlamencie,
a w gremiach kierowniczych reprezentowanych
w nim partii politycznych. Podmiotowos$¢ par-
lamentu wyraza si¢ w legitymizujacym to roz-
strzygnigcie stanowisku wigkszosci parlamen-
tarnej.

W przypadku panistw nalezacych do Unii
Europejskiej procesy integracji dodatkowo ogra-
niczajg role parlamentéw w ksztaltowaniu na-
rodowych polityk publicznych, powodujac, ze
transpozycja unijnych dyrektyw staje si¢ ich
gléwnym zadaniem. Jak — niemal 20 lat temu
zauwazyl Jean Blondel — jesli chodzi o ksztalto-
wanie polityki spolecznej, gospodarczej czy fi-
nansowej, wickszo$¢ parlamentéw nie wykra-
cza poza ratyfikacje decyzji podjetych w innym
miejscu (Blondel 1995, s. 263). Wszystko wska-
zuje wige na to, ze utozsamianie podmiotowosci
parlamentu ze ,zdolnoécia do czynienia wszyst-
kiego z wyjatkiem zmiany mezczyzny w kobiete”
— jak niegdys charakteryzowano parlament bry-
tyjski — stracito wspélczesnie jakikolwiek sens.
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The East Central European parliaments as political actors

The transition from communism to democracy is followed by the transformation of main political institutions.
Postcommunist democratization means, among others, the metamorphosis of a “rubber stamp” parliament into
a real political actor. It requires the professionalization of MPs (reduction of the number of novices), changes in
internal organization, and strengthening of political parliamentary groups, as well as the limitation of the power of
the executive. This paper shows that in the initial period of political transformation, the autonomy of the parliament
was expanded so that it became a real decision maker, creating the framework of the new political system. In time, the
level of autonomy and of political capacity has decreased. The dependence on the executive and on political parties
has grown. The Europeanization of the politics has also been the factor limiting its freedom to act independently. As
a result, the parliament has returned to the role of the body that ratifies the decisions made by other actors.

Keywords: parliament, executive, political actor, political autonomy.



