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Rozwazania o odpowiedzialnoSci w polityce zaczng od przywolania przykta-
du skrajnego braku odpowiedzialno$ci. W tym przyktadzie nie bez znaczenia
jest osoba narratora, zalozyciela i gtdwnego ideologa polskiego obozu naro-
dowego?. Roman Dmowski w Polityce polskiej zamieszcza taka oto opowies¢:

Pewien czlowiek ze starszego pokolenia opowiedzial mi sceng, ktorej byt swiad-
kiem w roku 1863 na ulicy w Warszawie. Do idacego chodnikiem me¢zczyzny pod-
biegt z tytu mtody cztowiek i wbil mu néz migdzy lopatki. Nieszczesliwy padt na
wznak. Tamten odwrdcit sig, spojrzal mu w twarz i wykrzyknal: Ach, przepraszam
pana, omylifem si¢. MySlalem, ze to Dabrowski. I pobiegt dalej, zostawiajac bie-
daka we krwi broczacego (Dmowski 1988: 96).

I dalej wywodzi Dmowski bezpoSrednio na nasz temat:

W polityce trzeba nie zalowaé wysitku, trzeba wszystko zrobic, zeby si¢ nie omy-
lic. Bo omylka czesto bywa zbrodnia. Ludzie chcg kierowaé losami Polski, a nie
moga sie zdoby¢ dla niej na tyle poswigcenia, zeby si¢ czego$ nauczy¢, zeby glebiej

* Instytut Socjologii, e-mail: raciborskij@is.uw.edu.pl

! Esej ten jest zmodyfikowang wersja wyktadu wygloszonego w ramach Artes Libe-
rales Academy, University of Warsaw, opublikowanego pierwotnie w jezyku angielskim
w ksigzce: Barbara Bokus (red.), Responsibility. A Cross-Disciplinary Perspective, YLask:
Studio Leksem, 2013.

2 Na te¢ opowies¢ Dmowskiego natknalem si¢ w artykule wstgpnym Romana Kuz-
niara do ,,Rocznika Strategicznego” 2010, nr 11. Dopiero pdzniej siggnatem do Polityki
polskiej. Czytelnikowi nieobeznanemu z historig Polski nalezy si¢ wyja$nienie: w opowiesci
tej idzie o okres powstania styczniowego z 1863 r., a przywolywany Dabrowski to Jarostaw
Dabrowski — przywddca stronnictwa tak zwanych czerwonych, p6Zniejszy dowddca Komu-
ny Paryskiej.
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zastanowiC si¢ nad wartoScia tego co jej staraja si¢ narzuci€. I pdZniej mowi sie:
»Alez oni jak najlepiej chcielil...” (tamze).

Dzi§ zapewne wypowiedzielibySmy w tym kontekScie formuly o dofoze-
niu nalezytych staran, o zachowaniu procedur i inne podobne, stosowane
do usprawiedliwienia niefortunnych zdarzen, do jakich dochodzi w praktyce
wykonywania wielu zawodow, ktore to formuly zazwyczaj zwalniajg z odpo-
wiedzialnoSci.

Odpowiedzialnos¢ w systemach autorytarnych

Bardziej systematyczne rozwazania o odpowiedzialnoSci w polityce musza si¢
zaczyna¢ od rozrdznienia dwoch podstawowych typow systemu polityczne-
go: a) autorytarnego, b) demokratycznego. Systemy autorytarne — podaza-
jac za Juanem Linzem (1975) — to systemy o ograniczonym (limitowanym)
pluralizmie politycznym, pozbawione dopracowanej, wiodacej ideologii,
ale z wyraznymi cechami mentalnymi, rezygnujace z intensywnej mobiliza-
cji politycznej i tym samym depolityzujace spoteczefistwo. Przywddca lub
grupa przywodcza dysponuje w takich rezimach wiadza o stabo okreslonych
granicach, co pozwala najwyzszej wladzy na wielka arbitralnosc¢ i zwalnia ja
z odpowiedzialnosci przed spoleczefistwem. Zauwazmy, ze masowe represje
wcale nie sa konstytutywnym elementem rezimdw autorytarnych.
Przyktad6éw stosunkowo tagodnych autorytaryzmoéw jest wiele. Wigkszo§¢
panstw powstalych po rozpadzie Zwigzku Radzieckiego, na czele z Rosja,
moze tu by¢ przywolana. W codziennym funkcjonowaniu autorytaryzmy moga
by¢ wysoce proceduralne i zbiurokratyzowane. Co wigcej, odpowiedzialno$¢
funkcjonariuszy systemu, z wyjatkiem dyktatora lub grupy rzadzacej, moze by¢
egzekwowana z cala surowoScig prawa. O rzadach tego rodzaju mozna powie-
dzie¢ — wykorzystujac znane rozrdznienie Stephena Holmesa (2010) — ze sa
to rzady sprawowane za pomoca prawa (rule by law), a nie rzady prawa (rule
of law). Wtadca nie podlega stanowionemu przez siebie prawu, ale zazwyczaj
stwarza pozor takiej podlegtosci. W tym celu dzieli instytucje wladzy migdzy
kontrolujace si¢ nawzajem aparaty, wyodrebnia aparat sadowy, a nawet do-
puszcza pewng partycypacje polityczna poddanych. We wszystkich najwazniej-
szych sprawach w sposob jawny lub ukryty zachowuje jednak zdanie rozstrzy-
gajace. Co wiecej, nie wiadomo z gdry, jakie sa te najwazniejsze sprawy i jakie
doktadnie sa prerogatywy wtadcy. Ta nieokreslono$¢ powoduje niepewnos¢ po
stronie poddanych. Podziat wiadzy i postugiwanie si¢ prawem stuza dezagre-
gacji konfliktu i stref niezadowolenia. W modelowych rezimach autorytarnych
w zadnym razie rozwigzania tego rodzaju nie tworza rzeczywistych ograniczen
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dla arbitralnosci wtadcy. To nie obowiazujace prawa wymuszaja na wtadcy od-
powiedzialne postepowanie, odpowiedzialne w sensie przewidywalne, a prze-
widywalne, bo zgodne z prawem. Wtadca postuguje si¢ prawem, gdyz prawo,
nawet bardzo instrumentalnie traktowane, nawet jawnie stronnicze, stuzy
racjonalizacji kontroli i ulatwia mobilizacje zasobow, czesto skuteczniej, niz
czyni si¢ to za pomocg nagiej sity. Wzgledng przewidywalno$¢ dziatan wiadcy
zapewnia wiec jego interes wlasny, pod warunkiem ze wiadca jest racjonalny.
W innym sensie pojecia odpowiedzialnosci — gdy oznacza ono odpowiada-
nie za swoje czyny przed kim$ uprawnionym, ponoszenie konsekwencji, rozli-
czalnos¢ (accountability) — wobec wladcy autorytarnego takze nie dziata zadne
prawo. Odpowiada on wylacznie wtedy, gdy zostanie obalony, a wowczas eg-
zekwowanie odpowiedzialnoSci rowniez rzadko odbywa si¢ z poszanowaniem
prawa i procedur procesu karnego. Ostatnie przykiady Kadafiego, Mubaraka,
wczeSniej Husaina potwierdzajg te prawidtowos¢ i dodatkowo dowodza, ze
sposob egzekwowania odpowiedzialnosci dyktatorow ma zasadnicze znacze-
nie nie tylko dla szans ustanowienia demokracji, ale nawet umiarkowanych
autokracji wspierajacych si¢ na rzadach za pomocg prawa. Gdyby odrzuci¢
opory o charakterze moralnym, to nalezaloby zwycigskim rebeliantom zmie-
rzajacym do ustanowienia demokratycznych rzadow radzi¢, aby pozwolili dyk-
tatorowi na ucieczke z rodzing i jakimi$ niezbyt duzymi zasobami finansowymi.
Pomniejszaloby to opodr i determinacje dyktatorow w obronie swojej wiadzy.
Kwestia odpowiedzialnosci wladcOw w rezimach autorytarnych jest wie-
loaspektowa i skomplikowana, ale daleko wigkszym wyzwaniem jest problem
odpowiedzialnoSci rzadzacych w porzadku demokratycznym.

Obietnica demokracji: rzady szanuja prawa obywatelskie

Podstawowa cechg demokracji jest odpowiedzialnos¢ rzadzacych wobec ludu.
Skoro - jak to juz dawno stwierdzono — lud nie moze w sposdb ciagly zajmo-
wac sie rzadzeniem, to jaka$ grupe rzadzaca trzeba powotac i okresli¢ mecha-
nizmy kontroli sposobu wykonywania tego swoistego zlecenia na rzadzenie,
udzielonego przez lud konkretnej grupie, zazwyczaj zorganizowanej w parti¢
polityczna. Jest z tym duzy klopot. W teorii demokracji bardzo r6znie pro-
jektuje si¢ owe relacje miedzy ludem a jego przedstawicielami, czyli elitami
rzadzacymi. Andrzej Waskiewicz (2012) napisal obszerna ksiazke ukazujaca,
ze problem politycznej reprezentacji wcale nie sprowadza si¢ do demokracji
i zaprzatal umysty filozoféw, od czasu Arystotelesa poczynajac.

Nawet gdy rozpatrujemy problem tylko w kontek$cie demokracji, musimy
miec stale swiadomos$¢ wielkiego zrdznicowania ustrojow demokratycznych.
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Mozna jednak pokusi¢ si¢ o przedstawienie kilku podstawowych standardow
egzekwowania odpowiedzialnoSci zaréwno rzadzacych wobec rzadzonych,
jak i rzadzonych wobec rzadzacych. To drugie oznacza sposob realizowania
sie¢ prawowitej wladzy pafnstwowej wobec jednostek.

Pierwsza obietnica demokracji jest gwarancja przestrzegania przez organy
wladzy publicznej pewnego zestawu praw i wolnosci obywatelskich niezalez-
nie od tego, kto bedzie rzadzil. Ale jaki konkretnie jest to zestaw, jak nalezy
rozumieé poszczegolne prawa i wolnosci wchodzace do tego katalogu praw
podstawowych, jakie ich ograniczenia sa konieczne, chociazby z uwagi na do-
bro innych obywateli — to wszystko jest przedmiotem sporéw i daje witadzom
znaczng swobode dziatania. Mozna ludzi wigzi¢ bez wyroku sadu catymi lata-
mi, uzasadniajac to dobrem §ledztwa; mozna nie pozwala¢ na demonstracje
pod hastem zagrozen dla porzadku publicznego lub tylko utrudniefi komuni-
kacyjnych; mozna konfiskowaé wiasno$¢ i zwlekac z wyplacaniem stosownych
odszkodowan; mozna uchwala¢ ustawy naruszajace fundamentalng zasadg lex
retro non agit w imi¢ idei sprawiedliwoS$ci rozrachunkowej; mozna narzucad
nawet w demokracji idee religijne jako wymagajace powszechnego postuchu.
Kazde z tych naruszen moze by¢ dokumentowane przyktadami zaréwno z Pol-
ski, jak i z demokracji o wiele starszych. Nie ma zadnej zasady czy wartoSci,
ktore w demokracji nie doznawatyby jakich§ ograniczen. Nie jest wartoscig
absolutng zycie ludzkie, i nie chodzi tu o spdr o aborcje, w ramach ktérego
jedna ze stron rozciaga pojecie zycia ludzkiego na zygote, ani o sytuacje, gdy
ludzie zabijaja si¢ na wojnie. Chodzi o kare Smierci jako akt wladz publicz-
nych — stanowiacy zinstytucjonalizowana forme spotecznej zemsty. Moralne
uzasadnienia stosowania kary Smierci s3 wcale powazne, ale jej istnienie w po-
rzadku spoleczefistwa demokratycznego utrudnia znalezienie absolutnej pod-
stawy aksjologicznej dla panstwa demokratycznego i wraz z tym zakotwiczenia
kwestii odpowiedzialnoSci wtadz publicznych w tej absolutnej podstawie.

Zasada, ktora usituje si¢ ustanowic jako fundament calego gmachu praw
czlowieka, jest zasada godnosci jednostki ludzkiej. ,,Przyrodzona i niezbywal-
na godnos¢ cztowieka — stwierdza art. 30 polskiej konstytucji — stanowi zrodto
wolnosci i praw cztowieka i obywatela”. I wiasnie wywodzone z prawa natury
prawa czlowieka, ktorych migdzynarodowe standardy zostaty w ostatnich dzie-
siecioleciach ustalone, ograniczajg arbitralno$¢ wiadz poszczeg6lnych pafistw.
Stopniowo pojawiaja si¢ tez mi¢dzynarodowe mechanizmy egzekwowania
odpowiedzialnoSci za szczegllnie drastyczne naruszanie praw cziowieka,
zwlaszcza za zbrodnie ludobojstwa i zbrodnie wojenne. Powotano staty Mie-
dzynarodowy Trybunat Karny i kilka trybunaléw ds. konkretnych przypadkow,
z ktorych najbardziej znany jest Miedzynarodowy Trybunat Karny dla bylej
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Jugostawii. Nie sposob jednak pomina¢ kwestii instrumentalnego traktowania
doktryny praw czlowieka przez najsilniejsze panstwa, zwlaszcza Stany Zjedno-
czone, a takze faktu, ze prawa czlowieka egzekwowane sa przez mi¢dzynaro-
dowa spotecznosé w stosunku do panstw stabych i dodatkowo tylko wtedy, gdy
przemawiajg za taka interwencja wazne interesy polityczne i ekonomiczne.

Istnieje jednak budujacy przykiad regionalnego porozumienia na rzecz
praw czlowieka, ktore ma do$¢ skuteczne mechanizmy implementacyjne.
Mowa o Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka, przyjetej w 1950 roku,
a dotychczas ratyfikowanej przez 47 panstw wchodzacych w sktad Rady Euro-
py. Na jej strazy stoi Europejski Trybunat Praw Cztowieka z siedzibg w Stras-
burgu. Tu tez trzeba odnotowa¢ pewien paradoks: Trybunat jest skuteczny,
ale wobec panstw demokratycznych i tylko gdy idzie o sprawy stosunkowo
drobne, tatwo naprawialne. W przypadku europejskich panstw quasi-demo-
kratycznych mechanizm egzekwowania odpowiedzialnoSci zawodzi.

Podstawowe gwarancje przestrzegania praw i wolnoSci obywatelskich,
mimo uniwersalizacji tych praw i pewnej internacjonalizacji instytucji ich
ochrony, znajduja si¢ jednak na poziomie panstwa narodowego. Filar tej
konstrukcji to zasada podzialu wiadzy na ustawodawcza, wykonawcza i sa-
downicza. Podziat ten wymy$lono, aby wta$nie najlepiej chroni¢ wolnos¢ oby-
wateli, a nie efektywnie realizowac¢ jakie$§ dobro wspolne. Co wigcej, podzial
wladz moze utrudniaé realizacj¢ dobra wspolnego, w szczegblnosci gdy dobro
to rozumie si¢ jako sume szczeScia jednostek tworzacych wspdlnote. Prawo,
a w szczegOlnosci konstytucje sa z reguly wyrazem woli pokolefi minionych
i moga by¢ sprzeczne z preferencjami doraznej wigkszoSci. Napigcie miedzy
konstytucjonalizmem a demokracja jest w praktyce wcale czeste. Stanowi je-
den z ciekawszych tematow wspoiczesnej teorii demokracji (szerzej: Elster,
Slagstad 1988). W modelowym ustroju demokratycznym podzielone wiadze
maja wspoldziataé, kontrolowaé si¢ nawzajem i ogranicza¢. Zadna nie jest
wladza najwyzsza. Trzeba to podkresli¢, gdyz dos¢ powszechne jest w Polsce
mniemanie o parlamencie jako wtadzy najwyzszej®.

I rzeczywidcie, w panstwach demokratycznych istnieje olbrzymia infra-
struktura prawna, stuzaca kontroli i egzekwowaniu odpowiedzialnosci wtadz
i konkretnych urzednikéw: sady powszechne z sadem najwyzszym na czele,
sady administracyjne, trybunaly konstytucyjne i trybunaly stanu, komisje
parlamentarne zwykle i Sledcze, prokuratury zwykle i specjalne, policje

* Mniemanie takie moze wynika¢ z faktu, ze zasada preponderancji Sejmu znajdo-
wala si¢ w konstytucji PRL, chociaz oczywiScie nikt nie mial watpliwosci, ze rzeczywista
wladza najwyzsza bylo Biuro Polityczne KC PZPR.

STUDIA SOCJOLOGICZNO-POLITYCZNE. SERIA NOWA ' NR 1(01)/2014 = ISSN 0585-556X



UNIWERSYTET WARSZAWSKI*

polityczne, zwykte i skarbowe, cale systemy codziennej kontroli funkcjono-
wania aparatow panstwa (w Polsce NIK i Regionalne Izby Obrachunkowe).
Do tych tradycyjnych instytucji nalezy doda¢ wolne media, ktére zwyklo si¢
uwazac za czwartg wladze — by¢ moze najwazniejsza, gdy idzie o obrong¢ wol-
nosci obywateli i rozliczanie wiadzy.

Tak, zdawaloby si¢, potezne instrumentarium ochrony praw i wolno-
Sci oraz egzekwowania odpowiedzialnoSci za ich naruszenia zawodzi stale,
w sprawach zaréwno jednostkowych, jak i systemowych. Nie sposdb ustali¢
odpowiedzialnych za nielegalne podstuchy, niestuszne aresztowania, rujnu-
jace przedsiebiorcéw biedne decyzje aparatu skarbowego, manipulowanie
mediami i pomoOwienia, ukryty lobbing, Zle przeprowadzone przetargi, za
korupcje i za biedy wynikajace po prostu z niklych kompetenc;ji i lekcewaze-
nia obowiazkoéw przez waznych funkcjonariuszy systemu. Co moze wyjaSniaé
powszechno$¢ w demokracjach zjawisk nieodpowiedzialnoSci, bezkarnosci?
To jedno z najtrudniejszych pytan, jakie mozna postawi¢ deskryptywnie rozu-
mianej teorii demokracji. Mogg tylko zasygnalizowa¢ elementy odpowiedzi.

Po pierwsze w praktyce demokracji trojpodzial wiadz nie funkcjonuje.
Wiadze wykonawcze, zwlaszcza rzady, w pelni kontrolujg parlamenty, za-
rowno gdy stanowig one prawo, jak i gdy staraja si¢ petni¢ pewnego rodzaju
nadzor nad rzadem. Niemozno$¢ sterowania parlamentem przez rzad oznacza
upadek rzadu. Parlamenty wigc w typowej sytuacji nie sa narzedziami egze-
kwowania odpowiedzialnosci rzadzacych. Moga uzyskiwac taka role w czasach
kryzysow rzadowych, gdy rozpada sie dotychczasowa wigkszo$¢, a nowa jesz-
cze nie powstala. Za poSrednictwem parlamentéw realizuje si¢ tez cykliczna
odpowiedzialno$¢ rzaddéw wobec obywateli. Temu stuzy procedura wybordow.

Duzy jest rowniez wplyw wladzy wykonawczej na wtadze sadownicza.
Zasada niezawistoSci sedziow jest wprawdzie w demokracjach bardzo dobrze
zakorzeniona, ale procedury karne przed sadem sa wszczynane przez zalezny
od wtadzy wykonawczej aparat Scigania. Na ogo6t nie dopuszcza on do odpo-
wiedzialnoSci politykéw, nawet za powazne przestepstwa o podiozu politycz-
nym. Francuski prezydent nie odpowiedzial za wydane francuskim stuzbom
specjalnym polecenie zatopienia Rainbow Warior — statku organizacji eko-
logicznej Greenpeace, a Ronald Reagan nie ponidst odpowiedzialnosci za
afer¢ Iran-Contras. W pierwszym przypadku pod naciskiem §wiatowej opinii
publicznej doszto do wyptaty odszkodowania dla Greenpeace za zniszczony
statek, w drugim nastapity dymisje kilku urzednikdw administracji prezydenta.
Byly to jednak kary zupelnie niewspoimierne do skali naruszen konstytucji.
Te przyktady to tylko wierzchotek gory lodowej. Rzady pafistw demokra-
tycznych prowadza tysiace nielegalnych z punktu widzenia prawa krajowego
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i miedzynarodowego operacji i jedynie incydentalnie ponosza za nie jakakol-
wiek odpowiedzialnos$¢. Gigantyczna afera, jaka wybuchta po ujawnieniu przez
Edwarda Snowdena skali inwigilacji politykéw i obywateli niemal wszystkich
panstw $wiata, ktorych dopuszczala si¢ jedna z agend rzadu Stanéw Zjedno-
czonych, prawdopodobnie zakonczy si¢ dymisjami urzednikow niskiej rangi.
Znacznie czeSciej przychodzi politykom odpowiadaé za przestepstwa po-
spolite. W szczegOlnosci przestepstwa na tle seksualnym, rzeczywiste, a nawet
tylko uprawdopodobnione, przyczyniaja si¢ do ich szybkiego upadku. O wtos
od upadku byt prezydent Clinton w zwigzku z tak zwang afera rozporkowa,
prezydent Izraela Mosze Kacaw otrzymat kare siedmioletniego wigzienia za
gwalty, prezes MFW Dominique Strauss-Kahn natychmiast trafit do wi¢zienia,
gdy oskarzono go o gwalt na pokojowce. Jedynie Silvio Berlusconi poki co sku-
tecznie broni si¢ przed zarzutami przestepstw na tle seksualnym, ale zarzuty te
mialy pewien udziat w doprowadzeniu do dymisji jego rzadu w listopadzie 2011
roku. Odpowiedzialno$¢ politykow za przestepstwa seksualne badz tylko naru-
szenia obyczaju w tej sferze jest egzekwowana, gdyz sprawy tego rodzaju wzbu-
dzaja wielkie spoteczne zainteresowanie, podsycane przez bulwarowe media.
Inne czynniki sprzyjajace nieodpowiedzialnoSci rzadzacych to niejedno-
znaczno$¢ czynow bedacych przedmiotem osadu; skomplikowane procedury,
rozpraszajace odpowiedzialno$¢ na wiele osob i struktur wtadzy; ostona dzia-
taf wladzy zasada tajemnicy panstwowej; powszechna akceptacja w Swiecie
polityki idei racji stanu, ktoéra moze wymagac nawet popelniania przestepstw;
lojalno$¢ partyjna i wzglad na dobro partii; relacje klientelistyczne wsrdd rza-
dzacych, ktore paralizujg oficjalne organy kontroli. List¢ mozna znacznie po-
wiekszy¢, a nade wszystko nalezatoby uszczegdlowi¢ wymienione problemy.
A co w takim razie sprzyja praworzadnosci? Zyjac w demokracji, rzadko
zdajemy sobie sprawe, jak bardzo nieoczywistym zjawiskiem, nawet w przy-
padku takiego ustroju, jest odpowiedzialnoS$¢ najwyzszych ranga politykdw za
naruszenia prawa. Nikt chyba tego nie przedstawit lepiej niz Stephen Holmes.

Zaczynam od prostego pytania — pisze Holmes — dlaczego ludzie posiadajacy wta-
dzg akceptuja ograniczenia swojej wtadzy? Bardziej jednoznacznym jego sformu-
fowaniem jest: dlaczego ludzie z karabinami s postuszni ludziom bez karabinow?
[...] W teorii prawa analogicznie pytamy: dlaczego politycy czasem przekazuja
wladze s¢dziom? Dlaczego politycy pozwalaja sedziom, ktorzy nie kontroluja ani
sakiewki, ani miecza, uniewaznia¢ i blokowac ich decyzje, a czasem nawet posytac
sprawujacych urz¢dy do wigzienia? (Holmes 2010: 31-32).

Odpowiedz jest dos¢ skomplikowana. Autor odrzuca czysto normatywne
ujecie, z ktorego wynika, ze wtadcy akceptujg ograniczenia swojej wladzy,
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a wojskowi stuchaja politykow, bo takie jest prawo. W perspektywie nor-
matywnej dzialania ludzi postepuja za normami. Niewyja$nione pozosta-
ja problemy zmiennosci prawa i powody istnienia prawa, ktore moze by¢
niekorzystne dla wladcow. Pewne elementy odpowiedzi Holmes znajduje
u Machiavellego. Eksponuje w szczegdlnosci dwa powody odpowiedzialnoSci
wladcodw, odpowiedzialnoSci w sensie przewidywalnosci ich dzialan. Pierw-
szy to lek przed buntem poddanych, krwawg ludowa sprawiedliwoScia. Drugi
to konieczno$¢ zapewnienia sobie wspotpracy ze strony ludu. A temu moze
stuzy¢ przerzucenie odpowiedzialnoSci za niepopularne decyzje na inne pod-
mioty, na przyktad na sady, co z kolei wymaga, aby rzeczywiScie mialy one
znaczng autonomie.

Najwazniejszym gwarantem odpowiedzialnoS$ci rzadzacych wobec prawa
— jak wspdlnie wywodzg autorzy ksigzki Demokracja i rzqdy prawa (Maravall,
Przeworski 2010) — jest sytuacja, gdy normy prawa odzwierciedlaja stan réw-
nowagi mi¢dzy gtownymi sifami spolecznymi, gdy zadnej z gléwnych sil nie
oplaca si¢ dziata¢ wbrew prawu. W demokracji zaistnienie takiego stanu row-
nowagi wymaga, aby wszystkie gtowne interesy byly zorganizowane, a zwtasz-
cza aby obywatele potrafili stowarzyszaé si¢ niezaleznie od panstwa i rynku.

Obietnica demokracji: rzady powstaja z woli wiekszosci
obywateli i upadaja, gdy tracg poparcie tej wiekszosci

Adam Przeworski zaproponowal bodaj najkrotsza definicje demokracji:
»System, w ktorym partie polityczne przegrywaja wybory” (Przeworski
1998: 119, zob. tenze 1991). Aby uniknaé nieporozumienf, nalezaloby moze
zmodyfikowac te fraze i podkresli¢, ze musza to by¢ jednak wybory rywali-
zacyjne, cho¢ nie musza spetniaé wszystkich postulatéw wolnych wyborow.
Nawet jesli nie podzielamy stanowiska elektorystow, ktérzy demokracje re-
dukuja do wolnych wybordw, to niewatpliwie postulaty, aby rzad powstawat
z woli obywateli wyrazonej w powszechnych i konkurencyjnych wyborach
oraz byt w pewnych warunkach odwolywalny, naleza do rdzenia normatywnie
ujmowanej teorii demokracji.

W praktyce demokracje maja olbrzymie kiopoty, aby speinia¢ te po-
stulaty, nawet traktowane niezbyt restrykcyjnie. Rzady bardzo rzadko sa
konsekwencja preferencji wickszoSci obywateli, jesli liczymy dokfadnie, bez
zadnych zalozen idealizacyjnych. WeZmy kraj, w ktorym w wyborach parla-
mentarnych wzigta udzial pofowa obywateli, a zwycigska partia uzyskala 45%
glosow, co w systemach proporcjonalnych przektada si¢ zazwyczaj na ponad
50% mandatow. Partia ta bez trudnoSci stworzy rzad, mimo ze uzyskala
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poparcie zaledwie 22,5% ogdtu obywateli. Jezeli ograniczymy si¢ do aktyw-
nych wyborcdw, uznajac, iz pasywni obywatele niejako upowaznili ich do do-
konania wyboru, to problem nie znika, bo nadal do$¢ czesto rzadzace partie
i ich koalicje nie majg za sobg wigkszosci gloséw, a nawet wigkszoSci man-
datéw, bo czym$ niemal zwyczajnym w demokracji sg rzady mniejszoSciowe.
W wigkszosciowych systemach wyborczych, wbrew potocznym mniemaniom
o ich dziataniu, z reguty mamy do czynienia z sytuacja, ze rzad jest pochod-
ng preferencji mniejszoSci wyborcow, gdyz system wyborczy produkuje tak
zwane sztuczne wigkszoSci parlamentarne. Zdarzylo si¢ nawet kilkakrotnie
w krajach stosujacych taka ordynacje, ze wiecej mandatéw zdobywatla i obej-
mowala rzady partia, ktora uzyskala w wyborach mniej gloséw niz partia
konkurencyjna, ktora wybory przegrala. Obywatele musza by¢ prawdziwie
wdrozeni do poszanowania zasad demokracji proceduralnej, aby uznaé rzad
powstaly w konsekwencji takich wyborow za legitymizowany.

Bywaja jeszcze trudniejsze testy, ktorym demokracja musi stawic czoto.
Oto w Stanach Zjednoczonych w 2000 roku jeszcze kilka tygodni po dniu
glosowania nie bylo wiadomo, czy wygrat George W. Bush czy Al Gore (spor
0 sposdb liczenia glosow na Florydzie), chociaz szybko bylo jasne, ze kan-
dydat demokratéw dostat w skali kraju ponad pét miliona gtoséw wyborcéw
wiecej niz Bush, niezaleznie od gloséw spornych. W wyborach poSrednich
decyduja jednak glosy elektorskie, a tych ostatecznie wigcej dostal Bush
(o 5 glosow); przesadzil o tym wyrok Sadu Najwyzszego. W tym wypadku
gleboko utrwalone w §wiadomoSci Amerykandéw reguly wyborow i zasada
federalizmu pomogly si¢ im pogodzi¢ z wynikiem wybor6éw, zdawatoby sie,
jawnie naruszajacym najprostsza zasade sprawiedliwoSci.

Dtuga mogtaby by¢ lista sytuacji, kiedy wyniki wyborow zostaly zakwe-
stionowane i za pomocy sily odrzucone. Reguly demokratyczne egzekwuja
odpowiedzialnos$¢ politykow tylko wtedy, gdy sa bronione przez potezne sily
spoleczne. Gdy przeciw demokracji obracaja si¢ grupy najlepiej zorganizo-
wane i silne, demokracja tatwo upada. To dlatego mdgt Pinochet dokonac
skutecznego i krwawego zamachu stanu w Chile (1973), a Jelcyn w 1991 ro-
ku mogt skutecznie wystapi¢ w obronie Dumy przeciwko czotgom wystanym
przez puczystow pod wodza Janajewa i, paradoksalnie, znalazi rowniez po-
stuch, gdy w 1993 nakazal rozpedzi¢ majaca demokratyczny mandat Dume
za pomoca salw czotgowych. Czynnik sity militarnej wcale nie jest decydujacy
w zmaganiach politycznych. Postuzenie si¢ niag moze by¢ tak groteskowe, jak
zamach putkownika Tejero de Moliny na Kortezy w 1981 roku. Okazato sig,
ze mloda hiszpaniska demokracja zdotata skonsolidowac si¢ na tyle, ze stata
sie gwarantem szeroko rozumianej rGwnowagi politycznej i spoleczne;.
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Wybory, jak wida¢, nie sa doskonalym sposobem realizowania si¢ woli
wickszosci i egzekwowania odpowiedzialno$ci rzadéw. Pokazatem sytuacje
raczej krytyczne, ale pod adresem ,,zwyklej”, ,,normalnej”, ,,dobrze funk-
cjonujacej” demokracji od niepamietnych czasow formuluje si¢ zarzuty, ze
jest oligarchiczna i tworzy jedynie pozor wplywu obywateli na rzady. Moz-
na przedstawi¢ dowolnie dtuga list¢ badan empirycznych z r6znych krajow,
ktore pokazuja bardzo niskie poinformowanie obywateli o sprawach publicz-
nych, wrecz ich ignorancje, brak zainteresowania polityka oraz brak stabil-
nych postaw politycznych (dyskusja problemu: Raciborski 2011: 197-226).
Skoro tak, to trudno traktowaé wybory jako procedure zapewniajaca z jed-
nej strony powolanie rzadu reprezentujacego wole wigkszosci obywateli,
a z drugiej mechanizm rozliczania rzadzacych za efekty rzadzenia. Zwolen-
nicy demokracji partycypacyjnej, ,,substancjalnej”, mimo ze uznaja sens wy-
boréw, nie tacza z powszechnymi wyborami wielkich nadziei na rozliczalno$¢
rzadzacych. Wazniejsze mechanizmy wplywu to codzienna aktywno$¢ obywa-
teli, referenda, demonstracje, opinia publiczna itp.

Obroficami wybordéw jako podstawowej, a nawet jedynej demokratycznej
metody egzekwowania odpowiedzialnoSci rzadzacych sa wspotczesni elitySci
— najczesciej czerpiagcy z dorobku Schumpetera (2009). Znajdujemy u niego
wladnie takie oto rekomendacje: ,,obywatele winni powstrzymywac si¢ od
pouczania politykéw, co i jak maja robi¢ w okresie pomigedzy wyborami”, za-
bronione powinny by¢ nie tylko formalne, ale ,,rowniez mniej formalne proby
ograniczania swobody dziatania cztonkéw parlamentu np. praktyka bombar-
dowania ich listami i telegramami” i wreszcie dyrektywa:

[Wyborcy] Nie moga zbyt pochopnie wycofywaé swego zaufania dla politykow
w okresie pomigedzy wyborami, musza tez rozumied, ze kiedy juz kto§ zostat wy-
brany to on ma si¢ zajmowac robotg polityczna a nie oni (tamze: 368).

To wcale nie sg anachroniczne rekomendacje. Broni ich mi¢dzy innymi
Eva Etzioni-Halevy (1998), formutujac program autonomii elit.

W polskiej debacie publicznej wszystkie mozliwe argumenty przeciwko
mechanizmom demokracji bezposredniej wytoczono jesienia 2013 roku, gdy
najpierw Platforma Obywatelska bronita Hanny Gronkiewicz-Waltz, ktorej
grozilo odwotanie w procedurze referendum z funkcji prezydenta Warszawy,
a pOzniej jako gtowna partia rzadzaca przeciwstawiala si¢ inicjatywie referen-
dum ogolnokrajowego w sprawie zakwestionowania ustawy wprowadzajacej
obowiazek szkolny od 6 roku zycia. W obu debatach padalo oskarzenie pod
adresem organizatoréow referenddw, ze urzadzaja awanture polityczng. To
oskarzenie gleboko niestuszne, chodzilo wszak o zastosowanie konstytucyjnej

STUDIA SOCJOLOGICZNO-POLITYCZNE. SERIA NOWA ' NR 1(01)/2014 = ISSN 0585-556X



ODPOWIEDZIALNOSC A WSPOLCZESNA DEMOKRACIA

procedury w okolicznoSciach i w sposdb opisany w ustawach zwyktych. Ale
marne;j tez jakoSci byty argumenty zwolennikow referendum szkolnego, ktore
padly po odrzuceniu ich wniosku przez Sejm. Méwiono o gwalceniu praw
obywatelskich, lekcewazeniu konstytucji itp. Otz przeciwnicy posylania sze-
Sciolatkow do szko6t mieli prawo organizowac si¢ i starac si¢ doprowadzi¢ do
referendum, a Sejm miat prawo wniosek ten odrzuci¢. Wszystkie strony tego
sporu dzialaly doktadnie tak, jak przewiduje konstytucja. Ten przykiad jest
raczej budujacy, bo nie jest tatwo zgromadzi¢ w krétkim czasie milion podpi-
sow. Ale trzeba tez podkredli¢, ze w katalogu praw obywatelskich w Polsce nie
ma takiego prawa zbiorowego, jak prawo do ogdlnokrajowego referendum,
gdy zbierze si¢ pdt miliona lub wigcej obywateli.

Powszechnie w demokracjach podejmuje si¢ starania, aby ograniczyé¢
codzienng odpowiedzialnos¢ politykéw i uodpornic ich na naciski. W koficu
temu stuzy immunitet materialny i formalny przyznawany parlamentarzy-
stom, sedziom, czesto prokuratorom. Od doraZnych naciskdw wyborcéw ma
tez uwalnia¢ parlamentarzystéw instytucja mandatu wolnego, ktéra oznacza,
ze posel/senator nie jest zwigzany instrukcjami wyborcéw i nie moze by¢
przez nich odwotany w trakcie kadencji. Potrzeba istnienia pewnych barier
miedzy politykami a wyborcami uzasadniane bywa tez ustawodawstwo doty-
czace lobbingu.

Po okresie godzenia si¢ przez spoleczenistwa na liberalng i elitystyczng
demokracje rodzi si¢ silny trend przeciwny. Wyrasta on z przekonania, ze
wszystkie tradycyjne mechanizmy kontroli $wiata polityki przez obywateli za-
wodza, wybory tworza pozor kontroli i odpowiedzialnosci i tylko stata mobi-
lizacja mas, powigzana z zasadnicza przebudowa instytucji demokratycznych,
moze ocali¢ ide¢ demokratyczna.

Obietnice demokracji: jutro bedzie lepsze
(gdy wygramy wybory)

Gdyby partie i politycy byli rozliczani z obietnic wyborczych, to demokracja
nie moglaby trwaé. Proba realizacji wigkszoSci obietnic, sktadanych w czasie
kampanii wyborczych przez partie polityczne, nieuchronnie doprowadzita-
by do giebokiego kryzysu ekonomicznego i politycznego, niejednokrotnie
do rozpadu struktur i koalicji migdzynarodowych. W kazdym kraju mozna
znaleZz¢ spektakularne przyktady obietnic, formulowanych nawet przez po-
wazne partie i zwycigskich politykdw, ktore staly sie pdzniej przedmiotem
drwin i wzbogacily anegdotyczna histori¢ wyboré6w. W Polsce przedmiotem
zartdw byta zlozona w toku kampanii 1990 roku obietnica Walesy przyznania
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kazdemu obywatelowi kwoty 100 mln zlotych (starych) z przeznaczeniem na
zakup prywatyzowanego majatku pafnstwowego. Rockowy piosenkarz Kazik
przekut ja na zadanie: ,,Walgsa oddaj moje sto milioné6w”, i w ten sposob
uwyraznit catkiem powazny problem odpowiedzialnoSci za obietnice wybor-
cze. Kwestia statusu prawnego tego rodzaju obietnic zyskala nawet wyktadnie
sadowa. Sad Najwyzszy, odnoszac sie do roszczenia zgloszonego wtasnie na
podstawie tej konkretnej obietnicy, przyjal uchwate, w ktorej stwierdzit:, ,,Nie
jest dopuszczalne dochodzenie na drodze sadowej spetnienia obietnic wybor-
czych” (uchwata Sadu Najwyzszego z 20 wrzesnia 1996 r.). W uzasadnieniu
Sad wyjasnil, ze obietnice wyborcze nie powoduja skutkéw cywilnoprawnych.
Nie sg one bowiem zdarzeniami prawnymi w rozumieniu Zrodet zobowigza-
nia cywilnego ani tez nie sa to przyrzeczenia publiczne w sensie prawnym.

Zwykle potepiamy politykOw za nierealistyczne obietnice. Ale obietnice
na wyrost wynikaja wprost ze struktury sytuacji wolnych wyboréw. W Eko-
nomicznej teorii demokracji Anthony Downs (1957) tak ujal ten problem:
partie formulujg programy po to, aby wygrywaé¢ wybory, a nie po to, aby je
realizowac. Za obietnicami na wyrost nie kryje si¢ szczegdlny cynizm polity-
koéw, gdyz w programach staraja si¢ oni odzwierciedlac preferencje obywateli,
i o ile spelniony zostanie gtéwny cel programu konkretnej partii, czyli ta par-
tia wybory wygra, to pewne elementy jej programu majg szanse realizacji.
A wigc w modelowym ujeciu, gdy istnieja tylko dwie partie, obietnice partii
przegrywajacej pozostaja na papierze, a obietnice partii zwycieskiej moga by¢
czeSciowo realizowane. Przegrywajaca partia nie moze ponosi¢ zadnej od-
powiedzialnoSci za swoje obietnice wyborcze. Natomiast odpowiedzialnos§é
partii wygrywajacej wydaje si¢ oczywista. A jednak niezupelnie jest oczywista:
przeciez ta partia, aby wygra¢ wybory, musiata przelicytowa¢ konkurentke
w jakich§ waznych dla wyborcow sprawach.

Co wiecej, istnieje sporo dowoddw na to, ze wyborcy dobrze rozumieja te
gre w programy i obietnice wyborcze i nie traktujg ich szczeg6lnie powaznie.
Swiadczy o tym miedzy innymi fakt, iz czesto poparcie dla zwycieskiej partii
jest dtugo podtrzymywane, mimo ze ta partia w ogble nie realizuje swoich
obietnic wyborczych. Powyborczej amnezji politykow towarzyszy amnezja
wyborcow.

Na pytanie o powody tolerancji wyborcdw wobec niespetnionych obietnic
mozna zaproponowac jeszcze inng odpowiedz. Odwotuje si¢ ona do paradyg-
matu identyfikacji partyjnych (Campbell i in. 1960). Otz jezeli wiez jednostki
z partig jest czyms$ daleko glebszym niz jednorazowy akt poparcia, jezeli trwa
przez cale zycie i jest elementem tozsamosci jednostki, to dorazne obietnice
partyjne maja drugorz¢dne znaczenie dla trwania tego zwiazku, gdyz ,,mifos¢
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ci wszystko wybaczy”. Teza o glebokiej wiezi wyborcOw z partiami polityczny-
mi zrodzita si¢ na gruncie amerykanskim. Watpliwe, aby dobrze odnosifa si¢
do demokracji europejskich, w szczeg6élnosci tak mtodych jak w Polsce. Na
przeszkodzie staje zwlaszcza typ systemu partyjnego (wielopartyjny) i znacz-
na niestabilno$¢ partii i systemOw partyjnych. Na podstawie duzej chwiejnosci
wyborczej (volatility), obserwowanej w Polsce od poczatku demokracji, mozna
wrecz wnosic, ze wyborcy sa bardzo surowi w ocenie partii, ledwo co popiera-
nych. Oto w 2001 roku formacja taczaca partie postsolidarno$ciowe pod na-
zwa Akcja Wyborcza Solidarno$¢ ponosi kleske, uzyskujac okoto 6% gtosow,
podczas gdy 4 lata wczeSniej uzyskata ponad 34% poparcie. Spektakularny
sukces odnosi w tych wyborach Sojusz Lewicy Demokratycznej, zdobywajac
ponad 41% glosow, i rOwnie spektakularna jest jego kleska 4 lata pozniej,
gdy uzyskuje tylko nieco powyzej 11%. Wzor gwaltownego zalamania si¢
poparcia obywateli nie potwierdzit si¢ jednak w wyborach parlamentarnych
2011 roku. Platforma Obywatelska powtdrzyla znakomity wynik z wybordw
2007 roku. Wydaje sig, ze wybory stanowig jaki$ akt rozliczenia, dokonuje si¢
ogolna ocena partii rzadzacej i mozliwych dla niej alternatyw, ale z pewnoscia
nie jest to ocena za program wyborczy z poprzedniej elekcji.

Nie sprzyja ,,rozliczalno$ci” politykow rozwoj technik marketingu poli-
tycznego i technik wplywu spolecznego. Politycy coraz skuteczniej zarzadzaja
nastrojem obywateli, a nawet gniewem obywatelskim. Dawno juz odkryli,
ze jeSli ludzie si¢ zeszli, aby przeciwko czemu$§ protestowac, upominac si¢
o realizacje jakich$ obietnic, to wczeSniej czy pdzniej rozejda si¢ do domow.
Wszak tyle jest rzeczy wazniejszych od polityki. A wigc tak naprawde w demo-
kracji wspotczesnej to nie obywatele s3 najwazniejsi w procesie egzekwowa-
nia odpowiedzialnoSci. Ona, jak to staratem si¢ wyeksponowac w powyzszym
wywodzie, realizowana jest w przetargu przypominajacym przetarg rynkowy,
a gtownymi jego uczestnikami sg aktorzy zbiorowi.
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Jacek Raciborski
RESPONSIBILITY AND CONTEMPORARY DEMOCRACY

In this article, in the form of an essay, I raise the issue of responsibility of the gov-
ernment to the public. This analysis is limited to the democratic system, as in the
undemocratic regimes power is arbitrary and there are no institutionalized mecha-
nisms of enforcing the authorities’ responsibility. In democracy the elections should
be the basic procedure of enforcing the authorities’ responsibility. In practice this
does not happen for a number of reasons, in particular because citizens are incom-
petent and not interested in politics. Moreover, politicians learned how to effectively
manage electors’ emotions and conduct. Elections are rather the guise the authori-
ties’ accountability. The legal system to a greater extent guarantees enforcing respon-
sibility, provided that law quite well reflects the interests of the most important social
groups, which must be diverse and capable of protecting their interests. Usually in
democratic systems these conditions are met.

Stowa kluczowe: odpowiedzialno$¢ politykéw, demokracja, rozliczalno$¢ rzadow,
reprezentacja interesow, panstwo prawa.

Key words: politicians’ responsibility, democracy, authorities’ accountability, repre-
sentation of interests, rule of law.
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