Rocznik, 2010
ISSN 1898-2255

EKONOMIA I PRAWO

Bozena BorkowskA

USTROJ DEMOKRATYCZNEGO PANSTWA
A JEGO ZAWODNOSC

WSTEP

Od poczatku obowigzywania Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 1997
roku wysunigto wiele propozycji jej zmian. Ostatnio projekty nowelizacji usta-
wy zasadniczej przedstawili byli prezesi Trybunatu Konstytucyjnego (TK) oraz
Rzecznik Praw Obywatelskich (RPO).

Z obydwu projektéw wynika, ze ich autorzy opowiadaja si¢ za odejsciem od
obowiazujacego w Polsce systemu rzadéw, ktéry ma cechy zblizajace go do syste-
mu prezydencko-parlamentarnego (powszechne wybory prezydenta, mozliwos¢
wplywu prezydenta na skiad rzadu), ale jednoczesnie wiele jego instytucji czyni
go podobnym do systemu parlamentarnego (weto zawieszajace prezydenta, kontr-
asygnata aktéw prezydenta, wyrazna przewaga sejmu w stosunkach z prezydente-
m)* Réznice stanowisk dotycza natomiast zakresu reformy ustrojowej w Polsce.

Z jednej strony bowiem, byli prezesi TK proponuja ograniczenie wtadzy pre-
zydenta za pomoca ostabienia sity prezydenckiego weta oraz porzucenia zasady
bezposrednich i powszechnych wyboréw prezydenckich. Zblizytoby to system
rzadéw w Polsce do czystego modelu parlamentarnego, w ktérym glowa pan-
stwa panuje, a nie rzadzi, a wigc jej kompetencje maja przede wszystkim formalny
charakter. Z drugiej strony jednak, w projekcie RPO, oprécz systemu rzaddéw,
w ktérym prezydent petni wylacznie funkcje reprezentacyjne, brany jest pod uwa-
ge takze system prezydencki, dla ktérego charakterystyczna jest silna separacja

' E. Siedlecka, Mniej wiadzy dla prezydenta, ,Gazeta Wyborcza” z dn. 25.08.2009; W. Wybra-
nowski, Urodzaj na konstytucje, ,Rzeczpospolita” z dn. 2.09.2009; ,Trzy propozycje projektéw no-
wej Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej”, projekt Rzecznika Praw Obywatelskich, http:/www.
rpo.gov.pl/ (2.09.2009).

% B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, C. B. Beck, Warszawa 2008, s. 532.
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egzekutywy i legislatywy oraz monokratyczna wtadza wykonawcza sprawowana
przez prezydenta wybranego w powszechnych wyborach.

Z kolei zagadnienie ordynacji wyborczej do parlamentu nie zostalo podnie-
sione przez bytych prezeséw TK, co moze oznaczaé, ze aprobuja oni stosowany
w Polsce system proporcjonalny. Natomiast projekt RPO nie przesadza modelu
ordynacji wyborczej wiadzy ustawodawczej, a wiec dopuszcza on mozliwo$¢ za-
stapienia systemu proporcjonalnego wigkszo$ciowym systemem wyborczym.

Z zarysowanych powyzej propozycji nowelizacji ustawy zasadniczej wynika
zatem, ze ich autorzy rozwazaja nie tylko nowe regulacje, precyzujace kompeten-
cje poszczegdlnych organéw wiadzy i w konsekwencji eliminujace trwate napiecie
mi¢dzy nimi, ale takze przebudowe ustroju demokratycznego paristwa polegajaca
na wprowadzeniu badz to czystego modelu parlamentarnego, badz prezydenckie-
go systemu rzadéw, badz tez wickszosciowego systemu wyborczego parlamentu.
Sktania to do sformulowania pytania, jakie znaczenie moga mie¢ proponowane
zmiany ustrojowe dla polityki ekonomicznej paristwa, jego zawodnosci jako regu-
latora procesu gospodarowania.

Celem artykutu jest udzielenie odpowiedzi na to pytanie z perspektywy kon-
cepcji opartych na dwéch podstawowych zatozeniach. Po pierwsze, motywem
dziatania oséb sprawujacych wiadze sa korzysci whasne. Po drugie, konstytucja,
inne normy prawne, normy spoteczne i sposoby ich egzekwowania to instytu-
cje, ktére ograniczaja i ukierunkowuja aktywno$¢ oséb dziatajacych w sferze
publicznej. Mozna zatem przyjaé, ze w rézne ramy instytucjonalne wbudowane
sg dzialajace z rézng intensywnoscia ograniczenia i bodzce do podejmowania
przez osoby publiczne dziatan o charakterze rent seeking implikujace zawodnos¢
panistwa jako regulatora rynkéw. Mozna takze twierdzi¢, ze w zaleznosci od
wiasciwosci 1 struktury instytucji publicznych politycy, decydujac o regulacjach
prawnych i polityce ekonomicznej, beda opowiadacé si¢ za rézng skalg i metoda-
mi interwencji pafistwa w gospodarce. Zagadnienia te zostanag oméwione w ko-
lejnych czesciach artykutu, analizujacych zaleznosci pomiedzy wigkszo$ciowym
i proporcjonalnym systemem wyborczym a polityka ekonomiczna panstwa oraz
pomiedzy parlamentarnym i prezydenckim systemem rzadéw a dziataniem pan-
stwa. Rozwazania teoretyczne zostang uzupetnione prezentacja wynikéw badan
testujacych hipotezg, ze instytucje publiczne maja wptyw na zakres i formy in-
terwencji panstwa.

SYSTEM WYBORCZY A POLITYKA EKONOMICZNA PANSTWA

Juz w XVIII wieku markiz de Condorcet wykazat, ze glosowanie wigkszoscio-
we moze prowadzi¢ do niejednoznacznych i nieprzewidywalnych rozstrzygnieé.
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W potowie XX wieku K. Arrow® ustalil, ze problem ten wystepuje w kazdej meto-
dzie glosowania spetniajacej kryterium optimum Pareta oraz warunki demokracij,
takie jak réwnos¢ oséb oraz brak ograniczen w rozktadzie ich preferencji.

Wykazane przez Arrowa trudnosci wyabstrahowania spdjnego wyboru spo-
tecznego z indywidualnych preferencji majg istotng implikacj¢. Dostarczaja argu-
mentu na rzecz twierdzenia, ze z powodu niedoskonatosci instytucji demokra-
tycznego panistwa jest ono zawodne w naprawianiu utomnosci rynku.

Jesli nawet nie istnieje doskonata procedura gtosowania, nie oznacza to, ze
wszystkie dostepne systemy glosowania majg takie same wady. Twierdzenie to
mozna odnies¢ do systeméw wyborczych organéw przedstawicielskich, rozumia-
nych jako ogét zasad ustalania wynikéw wyboréw. Wprawdzie moga one wy-
stepowa¢ w ponad 300 wariantach? i przesadza¢ o réznych efektach, jesli chodzi
o sktad polityczny organéw przedstawicielskich, to w praktyce najczesciej stoso-
wane s3:

— system wigkszosciowy (wigkszosci wzglednej lub bezwzglednej), w ktérym
mandat przyznaje si¢ temu kandydatowi w okregu jednomandatowym, ktéry
uzyska najwicksza liczbe gloséw,

— system proporcjonalny, w ktérym liczba mandatéw uzyskanych przez po-
szczegolne ugrupowania polityczne (komitety wyborcze) jest proporcjonalna
do liczby gloséw oddanych na nie w wyborach.

Z koncepcji analizujacych zaleznos¢ pomigdzy ordynacja wyborcza legislaty-
wy a polityka rzadu wytania si¢ hipoteza, ze system proporcjonalny i wigkszoscio-
wy implikuja r6zna wielko$¢ i strukture wydatkéw publicznych: w demokracjach
stosujacych proporcjonalny system wyborczy paristwo dostarcza wigcej débr pu-
blicznych, realizuje szersze programy panstwa opiekunczego i ma wigksze roz-
miary, w poréwnaniu z paristwem stosujacym system wickszosciowy’. Hipoteza
ta jest uzasadniana nastgpujacymi argumentami.

Jedna z wiasciwosci rézniacych systemy wyborcze jest wielkos¢ okregu wy-
borczego. W' proporcjonalnej ordynacji wyborczej wiadza ustawodawcza jest
wybierana w duzym, najczesciej ogdlnokrajowym, okregu wyborczym. Nato-
miast w systemie wigkszosciowym wybory odbywaja si¢ w mniejszych okregach.
Wigkszy okreg wyborczy powoduje rozproszenie konkurencji o gtosy wyborcéw

3 K. J. Arrow, 4 difficulty in the concept of social welfare, ,The Journal of Political Economy”
1950, vol. 58.

* B. Banaszak, op. cit., s. 367.

> D. Austen-Smith, Redistributing Income under Proportional Representation, ,Journal of Po-
litical Economy” 2000, vol. 108, no. 6; A. Lizzeri, N. Persico, The Provision of Public Goods under
Alternative Electoral Rules, ,American Economic Review” 2001, vol. 91, no. 1; G. M. Milesi-Fer-
retti, R. Perotti, M. Rostagno, Electoral Systems and Public Spending, ,Quarterly Journal of Eco-
nomics” 2002, vol. 117, no. 2; T. Persson, G. Tabellini, Constitutional Rules and Fiscal Policy Out-
comes, ,American Economic Review” 2004, vol. 94, no. 1.



122 Bozena BorkowskA

i motywuje partie polityczne do poszukiwania poparcia duzej, zréznicowanej pod
wzgledem intereséw ekonomicznych, populacji. W zwiazku z tym efektywne oka-
zuja si¢ programy oferujace realizacje polityki przysparzajacej korzysci szerokiej
populacji wyborcéw. Sprzyja to rozbudowaniu parstwa dobrobytu, finansujacego
produkcje débr publicznych oraz szeroko dostgpne $wiadczenia spoteczne. Z dru-
giej strony jednak implikuje to wzrost podatkéw i (lub) deficytu budzetowego.

Mhniejsze okregi wyborcze, charakterystyczne dla systemu wigkszosciowego,
powoduja, ze konkurencja miedzy kandydatami jest rywalizacja o glosy wyborcéw
zamieszkujacych dany okreg wyborczy. W takim przypadku skuteczne mogga si¢
okaza¢ programy proponujace polityke, ktérej efektem sa transfery przysparzajace
korzysci spotecznosciom zamieszkujacym poszczegélne okregi wyborcze.

Kolejnym powodem zréznicowanej wielkosci i struktury wydatkéw publicz-
nych w demokracjach opartych na réznych systemach wyborczych jest formu-
ta wyborcza. tj. sposéb przeliczania gloséw wyborcéw na miejsca w legislatywie.
Skutkiem tego elementu ordynacji wyborczej jest to, ze minimalna liczba gltoséw
potrzebna do wygrania wyboréw w systemie wickszo$ciowym jest mniejsza niz
w proporcjonalnym. W pierwszym przypadku partia moze wygra¢ wybory, otrzy-
mujac 25% gloséw oddanych w kraju, tj. 50% w 50 procentach okregéw. Z kolei
w czyste]j wersji systemu proporcjonalnego wygranie wyboréw wymaga uzyskania
przynajmniej 50% oddanych gloséw. Zatem w tym przypadku skuteczna oferta
programowa musi by¢ skierowana do szerszej populacji wyborcéw, do réznych
grup spotecznych, co moze implikowaé wigksze wydatki z budzetu i szerszg oferte
débr publicznych.

Systemy wyborcze sg skorelowane z liczbg partii politycznych. W rezultacie,
w panstwach o parlamentarnym systemie rzadéw, z legislatywa wytoniong w dro-
dze wigkszosciowej ordynacji wyborczej, bardziej prawdopodobne sa rzady wigk-
szo$ciowe sprawowane przez jedna parti¢. Natomiast rzady koalicyjne, sprawo-
wane przez partie reprezentujace interesy réznych grup spotecznych, sa bardziej
prawdopodobne w panstwach z proporcjonalnym systemem wyborczym. Jest to
kolejny argument wysuwany na poparcie hipotezy, ze proporcjonalny system wy-
borczy sprzyja wickszym wydatkom publicznym niz system wigkszosciowy.

Z koncepcji analizujacych zalezno$¢ pomiedzy systemem wyborczym a za-
kresem korupcji wylania si¢ niejednoznaczna hipoteza. Z jednej strony bowiem
R. Myerson®, wychodzac z zalozenia, ze wigkszy okreg wyborczy utatwia wej-
$cie na rynek polityczny nowym partiom i kandydatom, i modelujac konkurencje
o glosy wyborcéw, pokazat, ze wigksza liczba kandydatéw sprzyja obnizeniu rent
politycznych. Wynika to stad, ze im wiecej kandydatéw na deputowanych, tym

¢ R. Myerson, Effectiveness of Electoral Systems for Reducing Government Corruption: A Game
Theoretic Analysis, ,Games and Economic Behavior” 1993, vol. 5, no. 1.
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nizsze koszty ideologiczne ponoszone przez wyborcéw porzucajacych skorum-
powang partie.

Whprawdzie system wigkszosciowy moze funkcjonowaé zaréwno w okregach
jedno-, jak i wielomandatowych, ale duze i wielomandatowe okregi wyborcze sta-
nowia implikacj¢ zasady proporcjonalnosci. Zatem model Myersona wskazuje,
ze proporcjonalna ordynacja wyborcza moze sprzyja¢ ograniczeniu korupcji. Do
przeciwstawnej konkluzji prowadza rozwazania T. Perssona i G. Tabellini’.

Zdaniem autoréw system wigkszosciowy, w ktérym deputowani sg wybierani
w wielu jednomandatowych okregach, ksztaltuje indywidualng odpowiedzialnos¢
politykéw przed wyborcami. Znaja oni program wyborczy kandydata i w zalez-
nosci od jego aktywnosci na rzecz realizacji tego programu moga go nagrodzi¢
reelekcja lub ukaraé, wybierajac innego przedstawiciela. Stwarza to bodzce dla
politykéw do reprezentowania intereséw wyborcéw i dbania o dobra reputacje.
Z kolei charakterystyczne dla systemu proporcjonalnego listy partyjne powodu-
ja, ze odpowiedzialno$¢ polityka przed wyborcami rozmywa si¢, ma charakter
zbiorowy, a nie indywidualny. Ostabia to bodzce do reprezentowania intereséw
wyborcéw i skuteczno$¢ sankcji politycznych wobec oséb publicznych naduzywa-
jacych wladzy. Ostatecznie Persson i Tabellini formutuja hipotezg, ze w poréwna-
niu z demokracja, w ktérej wyborcy selekcjonuja kandydatéw na deputowanych,
w demokracji opartej na systemie proporcjonalnym wyzsze sg renty polityczne
i poziom korupgji.

Mamy zatem dwie sprzeczne hipotezy odnosnie do zaleznosci pomiedzy
systemem wyborczym a poziomem korupcji. W zwiazku z tym nalezy zauwa-
zy¢, ze wyniki badan empirycznych wskazuja, iz gtosowanie na kandydatéw jest
skorelowane z nizszym poziomem korupcji. a przejscie od proporcjonalnego do
wigkszosciowego systemu wyborczego moze spowodowaé obnizenie o 20% war-
to$ci wskaznika korupcji obliczanego przez Transparency International®. Warto
ponadto doda¢, ze wyniki badari empirycznych przeprowadzonych przez Persso-
na i Tabellini’ oraz przez Milesi-Ferretti, Perotti i Rostagno'® potwierdzaja takze
hipotezg, ze system wyborczy jest skorelowany z polityka fiskalng. Autorzy badali
rézne grupy krajéw i stwierdzili, ze wigkszo$ciowemu systemowi wyborczemu
odpowiadaja mniejsze wydatki rzadowe i mniej rozbudowane panstwo opiekun-
cze whasciwe demokracjom opartym na proporcjonalnym systemie wyborczym.

Z przedstawionych rozwazani wynika zatem, ze wigkszosciowy system wybor-
czy legislatywy moze sprzyja¢ ograniczeniu zawodnosci paristwa, poniewaz silniej

7T. Persson, G. Tabellini, Constitutional Rules...

8 T. Persson, G. Tabellini, F. Trebbi, Electoral Rules and Corruption, ,Journal of European
Economic Association” 2003 , vol. 1, no. 4.

9T. Persson, G. Tabellini, Constitutional Rules...

10 G. M. Milesi-Ferretti, R. Perotti, M. Rostagno, op. cit.
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niz system proporcjonalny ogranicza korupcje. Trudno natomiast sformutowac
konkluzje odnosnie do znaczenia systemu wyborczego dla zawodnosci panstwa
w kontekscie oméwionych zaleznosci pomigdzy ordynacja wyborcza a polityka
fiskalng. Z jednej strony bowiem mozna twierdzi¢, ze wicksze zaangazowanie
panistwa w finansowanie débr publicznych i §wiadczen spotecznych moze stu-
zy¢ powigkszeniu dobrobytu spotecznego pod warunkiem, ze nie pociaga za sobg
zbyt wielkich kosztéw (podatkéw) i nie hamuje wzrostu gospodarczego. Zatem
wigksze paristwo moze, lecz nie musi, by¢ bardziej zawodne w poréwnaniu z pari-
stwem o mniejszych wydatkach publicznych mierzonych ich procentowym udzia-
tem w PKB.

Z drugiej strony jednak, wielu badaczy przychyla sie do wniosku, ze sektor
publiczny w krajach rozwinigtych jest zbyt rozbudowany, tj. korzysci osiagane
dzieki wysokim wydatkom na dobra publiczne i zabezpieczenia socjalne nie prze-
wyzszaja kosztéw wynikajacych z wysokich podatkéw. Poniewaz diagnoza ta jest
odnoszona do wielu krajéw Europy kontynentalnej™, w ktérych stosowany jest
proporcjonalny system wyborczy, to nalezaloby sformutowaé wniosek, ze system
ten implikuje bardziej zawodne panstwo niz wigkszosciowa ordynacja wyborcza.

Wydaje si¢ jednak, ze za wczesnie jest jeszcze na wyciaganie tak jednoznacz-
nych wnioskéw z dwéch powodéw. Po pierwsze, badania wptywu instytucji pu-
blicznych na efektywnos¢ polityki ekonomicznej pafistwa sa w fazie poczatkowej,
a wiec ich wyniki nalezy przyjmowac z duza ostroznoscia. Po drugie, instytucje
stanowig strukture ztozona z wielu powigzanych ze soba norm prawnych i spo-
tecznych oraz mechanizméw ich egzekwowania. W zwiazku z tym eksponowanie
znaczenia ktérejkolwiek z nich w wyjasnianiu polityki pafistwa i jego zawodnosci
nasuwa watpliwosci. Z punktu widzenia koncepcji S. Coate i S. Morrisa'? mozna
bowiem twierdzi¢, ze wzrost wydatkéw rzadowych na produkcje débr publicz-
nych i débr zbiorowych, z ktérych moga korzysta¢ bez ograniczen konsumenci
zamieszkujacy okreslony okreg wyborczy, ma podobne przestanki. Otéz, zdaniem
autoréw, finansowanie przez panstwo débr publicznych i zbiorowych zawsze
przysparza korzysci grupom specjalnych intereséw, natomiast korzysci spoteczne
(zbiorowe) sa niepewne®. Jest to jednak narzedzie redystrybucji dochodéw pre-

R, Keller, M. Bleaney, N. Gemmell, Fisca/ Policy and Growth: Evidence from OECD Coun-
tries, ,Journal of Public Economics” 1999, vol. 74.

128, Coate, S. Morris, On the Form of Transfers to Special Interests, ,Journal of Political Econ-
omy” 1995, vol. 105, no. 6.

3 Na przyktad budowa lotniska w miescie przysparza korzysci projektantom i przedsigbior-
stwom budowlanym, natomiast korzysci mieszkaricéw miasta sa niepewne, zalezg od wzrostu po-
pytu na ustugi lotnicze. Podobnie, dostawcy urzadzen i ustug stuzacych ochronie srodowiska
mogg osiggac korzysci, otrzymujac dofinansowanie z funduszy celowych tworzonych przez pari-
stwo, natomiast korzysci spoleczenistwa zalezg od skutecznosci oferowanych urzadzen i ustug
w ograniczaniu zanieczyszczen srodowiska.
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terowane przez politykéw, poniewaz, w odréznieniu od transferéw pieni¢znych,
skuteczniej zabezpiecza ich przed utratg reputacji. Z tego powodu, jak twierdza
Coate i Morris, za wydatkami na dobra publiczne i zbiorowe opowiadaja si¢ za-
réwno politycy dziatajacy z zamiarem przysporzenia korzysci grupom specjalnych
interes6w, jak i deputowani, ktérzy po prostu dbaja o reputacje. Co jednak istotne,
ten mechanizm redystrybucji bedzie preferowany i wybierany takze wéwczas, gdy
transfery pieni¢zne bedg narzedziem bardziej efektywnym. Zatem w odréznieniu
od wezesniej oméwionych koncepcji wskazujacych, ze zakres korupciji i struktura
wydatkéw publicznych zalezg od systemu wyborczego, Coate i Morris przyjmuja,
ze zasadnicze znaczenie dla struktury wydatkéw publicznych i wyboru narzedzi
redystrybucji dochodéw maja interesowne motywacje politykéw poszukujacych
rent i dbajacych o reputacje. Nie jest to wyjasnienie sprzeczne, lecz komplemen-
tarne wzgledem oméwionych wezesniej.

SYSTEM RZADOW A ZAWODNOSC PANSTWA

System rzadéw, rozumiany jako relacje pomiedzy poszczegdélnymi wiadza-
mi w panstwie, jest kolejna zmienng rézniaca ustroje demokratycznych panstw.
W koncepcjach wyjasniajacych zalezno$é pomiedzy systemem rzadéw a polityka
panistwa zwraca si¢ uwage na réznice pomig¢dzy prezydenckim i parlamentarnym
systemem rzadéw dotyczace przede wszystkim uktadu stosunkéw pomiedzy le-
gislatyws i egzekutywa. Wynika to z dwéch powodéw. Po pierwsze, tylko w nie-
licznych krajach, takich jak np. Stany Zjednoczone, wtadza sadownicza zajmuje
miejsce réwnorzedne dwém pozostalym witadzom. Natomiast w Europie kon-
tynentalnej akcentuje si¢ niezaleznos¢ wtadzy sadowniczej, a nie réwno$¢ wobec
pozostatych wiadz. Po drugie, pozycja i kompetencje wtadzy sadowniczej sa po-
dobne w paristwach demokratycznych.

Dla prezydenckiego systemu rzadéw charakterystyczna jest silna separacja
egzekutywy i legislatywy'®. Prezydent, podobnie jak parlament, powolywany jest
w wyborach powszechnych. Nie odpowiada politycznie przed parlamentem i nie
moze by¢ przez niego odwolany. Z drugiej strony jednak, nie moze on rozwigzac¢
parlamentu. Prezydent nie musi mie¢ poparcia deputowanych, ale w swojej dzia-
talnosci jest zwigzany ustawami uchwalonymi przez parlament. Nie ma on prawa
inicjatywy ustawodawczej, ale moze korzystac z weta wobec ustaw. Wida¢ wyraz-
nie, ze z podziatem wtadz w systemie prezydenckim taczy si¢ system hamulcéw
i rownowazenia si¢ organéw wiladzy w panstwie (checks and balances), uniemozli-
wiajacy dominacje¢ ktéregokolwiek z nich. Odréznia to prezydencki system rza-

4 B. Banaszak, op. cit., s. 529.
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déw od parlamentarnego, w ktérym wtadza wykonawcza nalezy do dualistycznej
egzekutywy (rzadu i glowy paristwa) i istnienie rzadu zalezy od poparcia wigk-
szo$ci parlamentarnej. Moze on zosta¢ odwotany przez parlament uchwalajacy
wotum nieufnosci.

Zarysowane powyzej réznice pomiedzy prezydenckim i parlamentarnym sys-
temem rzadéw stanowig przestanke hipotezy, ze w paristwach o prezydenckim
systemie rzadéw mniejszy jest udziat wydatkéw rzadowych w PKB i mniej roz-
budowane jest panstwo opiekuricze. Podstawowe argumenty wysuwane na rzecz
tej hipotezy sa nastepujace.

W systemie parlamentarnym mozliwo$¢ zdymisjonowania rzadu w wyni-
ku wyrazenia przez legislatywe wotum nieufnosci powoduje, ze partie tworzace
koalicyjny rzad z jednej strony maja silng pozycje przetargowa w ksztaltowaniu
regulacji ustawowych proponowanych przez rzad. Z drugiej strony za$, ryzykuja
poniesienie wysokich kosztéw politycznych w razie kryzysu rzadowego. Powo-
duje to powstanie silnych bodzcéw do stworzenia spéjnej legislatywy (legislati-
ve cobesion), tj. utrzymania dyscypliny wewnatrz partii sprawujacej rzad i koalicji
rzadzacej oraz utrzymania stabilnej wigkszosci w parlamencie popierajacej rzad
i proponowane przez niego regulacje ustawowe®. Z tego powodu w parlamen-
tarnym systemie rzadéw wydatki publiczne beda przeznaczane na sfinansowanie
produkcji débr publicznych i rozbudowanego systemu zabezpieczen socjalnych.
Co wigcej, stabilna wigkszo$¢ deputowanych iich wyborcy staja si¢ rezydualnymi
beneficjentami dodatkowych dochodéw paristwa. Z tego powodu, jak twierdza
Persson i Tabellini', w parlamentarnym systemie rzadéw preferowane beda wy-
sokie podatki i wydatki publiczne.

W systemie prezydenckim koalicje legislacyjne sa mato stabilne, tworzone
doraznie w zaleznosci od proponowanej legislacji. Budowanie kolejnych alian-
séw 1 przeksztalcanie ich w wickszos¢ gloséw ,za” lub ,,przeciw” okreslonym re-
gulacjom, rozpatrywanym przez deputowanych, stwarza réznym mniejszosciom
parlamentarnym okazje do zdobycia sojusznikéw i pomyslnego przegltosowania
ustaw korzystnych dla waskich grup wyborcéw. Zadna z tych mniejszosci nie jest
rezydualnym beneficjentem dodatkowych dochodéw rzadu. Dlatego wigkszos¢
deputowanych jest przeciwna zwickszaniu podatkéw i wydatkéw publicznych
na finansowanie débr publicznych. Prowadzi to do hipotezy, ze w systemie pre-
zydenckim rzad jest mniejszy i mniejsze sa wydatki publiczne na powszechnie
dostepne $wiadczenia socjalne, w poréwnaniu z parlamentarnym systemem rzg-

déw?.

©* D. Diermeier, T. Feddersen, Cobesion in legislatures and the wote of confidence procedure,
»American Political Science Review” 1998, vol. 92, no. 2.

16T, Persson, G. Tabellini, Constitutional Rules...

7 Ibidem.
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Persson i Tabellini'® testowali t¢ hipotez¢ i odno$nie do zawartego w niej
przypuszczenia dotyczacego zaleznosci pomigdzy systemem rzadéw i wydatka-
mi publicznymi na finansowanie programéw paristwa dobrobytu autorzy znalez-
li potwierdzenie, ale tylko w grupie dojrzatych demokracji. Wséréd tych panstw
kraje o prezydenckim systemie rzadéw wydawaly na wymienione cele o okoto
2 punkty procentowe mniej, w relacji do PKB, niz demokracje z parlamentarnym
systemem rzadéw.

Jesli chodzi o catkowite wydatki publiczne, to zalezno$¢ miedzy ich pozio-
mem a systemem rzagdéw znalazta potwierdzenie w calej badanej grupie panstw.
W paristwach o prezydenckim systemie rzadéw udziat wydatkéw sektora publicz-
nego w PKB byt o okoto 5 punktéw procentowych nizszy niz w krajach z par-
lamentarnym systemem rzadéw. Czy na tej podstawie mozna wysuna¢ wnioski
odnosénie do réznicy w poziomie zawodnosci pafistwa w poréwnywanych syste-
mach rzadéw?

Twierdzaca odpowiedZ na to pytanie wymagataby zalozenia, ze zawodnosé
panistwa moze by¢ mierzona jego rozmiarami, tj. udziatem wydatkéw publicz-
nych w PKB. Taki punkt widzenia wydaje si¢ przyjmowac wielu autoréw kon-
cepcji analizujacych efekty ekonomiczne polityki panistwa w kontekscie réznych
ram instytucjonalnych. Dotyczy to nie tylko autoréw oméwionych koncepcji. Na
przyktad Y. Kontopolous i R. Perotti' twierdza, ze w polityce fiskalnej problemy
zwigzane z eksploatacjg wspélnych zasobow (common-pool problem) wystepuja ze
wzmozong sita w przypadku rzadéw koalicyjnych, co prowadzi do wzrostu wy-
datkéw publicznych. Wytania si¢ stad hipoteza, ze z powodu nizszej efektywnosci
wydatkowania §rodkéw publicznych w systemie parlamentarnym paristwo jest
bardziej zawodne niz w systemie prezydenckim. Wydaje si¢ jednak, ze dost¢pne
wyniki badari nie moga postuzy¢ ani do uwiarygodnienia tej hipotezy, ani do jej
podwazenia.

ZAKONCZENIE

Z przedstawionego powyzej przegladu koncepcji i stanu badari nad proble-
mem postawionym w tytule artykutu wynika, ze badania te znajduja si¢ w fazie
poczatkowej i w zwiazku z tym trudno sformutowaé uogélnienia. Wstepnie jednak
mozna wysunaé przypuszczenie, ze w demokracjach parlamentarnych opartych

18T Persson, G. Tabellini, Constitutions and Economic Policy, ,Journal of Economic Perspec-
tives” 2004, vol. 18, no. 1.

Y. Kontopolous, R. Perotti, Government Fragmentation and Fiscal Policy Outcomes: Evidence
from the OECD Countries, [w:] ]. Poterba, J. von Hagen (ved.), Fiscal institutions and fiscal perfor-
mance, University of Chicago Press, Chicago 1999, s. 81-102.
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na proporcjonalnym systemie wyborczym rzady beda redystrybuowaé dochody
obywateli na wigkszg skale i finansowa¢ bardziej rozbudowane programy socjalne
niz rzady panstw o systemie prezydenckim i wigkszosciowej ordynacji wyborczej.
Mozliwe zatem, ze konsekwencja zmian ustrojowych w Polsce dotyczacych badz
to systemu wyborczego, badz tez systemu rzadéw bytby mniejszy sektor publiczny
i mniejsze zaangazowanie paristwa w finansowanie §wiadczen socjalnych.

POLITICAL SYSTEM IN DEMOCRACIES AND GOVERNMENT FAILURE
SUMMARY

'The political economy literature presents a number of models that explain how politi-
cal institutions influence economic outcomes. The aim of this paper is the presentation of
theoretical and empirical research that explains fiscal policy outcomes under proportional
and majoritarian elections, and under presidential and parliamentary forms of govern-
ments.



