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WPROWADZENIE

Hston‘a naszego ustroju wydaje si¢ zaczynac od roku 1997, roku uchwalenia
obowiqzujqcej obecnie Konstytucji. Lub — ewentualnie — od rokw 1921, kiedy
uchwalono Konstytucje Marcowa, na ktorej wzorowali sie tworcy dzisiejszej naszej
Konstytucji. Tymczasem nasz ustrdj weale nie jest tak miody, jak sie to z pozoru wyda-
Je, jego historia wcale nie jest tak krdtka... I nie mozemy sie wyrzec jego przesztosci, do-
poki bedziemy ten ustrdj kullywowac — wzorem szanownych republik, na nim opartych,
ktore, nie szukajgc nowego miejsca na mapie, zmieniaty tylko numeracje. Pozostawaty
w rzeczywistosci tqg samq francuskq Trzeciq Republikg, nieco skorygowang jednym
zamachem stanu (matpowanie tych numeracji jest nieco humorystyczne jak wszelkie
nasladownictwo zamiast uczciwej analizy). Te republiki z kolejnymi numerami nie
miaty nic wspolnego z geniuszem Francji, bo nigdy nie traktowaty go serio.

Wielki medrzec francuski, Monleskiusz, dat Sswiatw ideg petnego rozdziatu trzech
wladz w paristwie — ustawodawczej, wykonawczej i sqgdowniczej, na tej idei oparta
sig konstytucja Standw Zjednoczonych, wymagajgca od ponad dwustu lat zaledwie
kilkunastu poprawek. W slad za niq poszta pierwsza konstytucja europejska, polska
Konstytucja Trzeciego Maja. Kiedy jednak w zarania Trzeciej Republiki, wyrinqguw-
szy Komung Paryskq, rzqdzqcq sie terrovem, klasa polityczna Francji (jeszcze jej tak
nie nazywano) ustanawiata nowy ustrdj, nie postuchata genialnego rodaka, sama
wiedziata lepiej — a to, ze sama wiedziata lepiej, bedzie nalezato do rudymentow
tego ustroju. I nie sformutowata nawet, jak sie tu przekonamy, zadnej konstytucji,
oszczedzajqe sobie nadmiernych ktopotow z mysleniem.

Czy przewidywata wszystkie mozliwe choroby, jakimi bedzie ten ustrdj przex
dalsze sto kilkadziesigt lat paristwa dotykat Francje i inne kraje Europy, wzo-
rujqgce si¢ na Francji? Nie sqdze. A jui na pewno pdiniejsza klasa polityczna
Francji nie bedzie wwazata tychie chordb za wtasne — bo gdyby tak je rozumiata,
postarataby sig ten ustroj poprawic lub nawet zmienic. W jej rozumieniu byty to
choroby Francji, narodu, kultury francuskiej, nie jej, zas filozofowie francuskiej
klasy politycznej umacniali jg w tym przekonaniu. 1o sig zresztq przenosi; znamy
inny ghupi narod, kiory nie dorasta do swojej elity politycznej.

stanowiono republike jednym glosem, i to nie bezposrednia o tym
decyzja, lecz, co si¢ okaze, domyslnie. Pono¢ niemal przypadkiem.
Zadecydowal rzekomo naturalizowany Francuz, wybitny ekonomista
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polski, Ludwik Wotowski, byly bonapartysta. W innej wersji — tak poskut-
kowala niegrzecznosc¢ ksigcia Alberta de Broglie, ktéry przez pomytke
wzial deputowanego monarchiste, swego zwolennika, za woznego, a ten,
obrazony, oddal swéj glos za republika. Jednakze sprawa byla znacznie
bardziej skomplikowana: monarchisci mieli wéwczas w izbie wiekszos¢
kilkunastu gloséw, tyle ze nie zawsze pewna!

W rzeczywistoSci republike najpierw ustanowili, juz we wrzesniu
1870 r., paryzanie, kiedy poddat si¢ Prusakom Sedan z cesarzem Napo-
leonem III w srodku; ttumy naszly parlament i jego paryscy postowie
powotali Rzad Obrony Narodowej z gubernatorem wojennym Paryza,
gen. Louisem Trochu, na czele. Zomierze Gwardii Narodowej, rewo-
lucyjni blankisci jednej z dzielnic, uwiezili ten rzad, ale inni gwardzisci
go odbili i Paryz wigkszoscia gloséw 357 tysiecy do 62 tysiecy go poparl.
Na prowingji, w Bordeaux, Lionie, Marsylii, takze ogloszono republike.
Leon Gambetta, cztonek rzadu, wydostat si¢ z otoczonego Paryza balo-
nem i reprezentowal tam rzad; organizowal nowa armie. Jednakze wy-
bory do Zgromadzenia Narodowego w lutym 1871 r. nie daly wigkszosci
zwolennikom republiki, opowiadajacym sie za wojna; chtopi francuscy
poparli ,liste pokoju”, przeciw Gambetcie, liste monarchistéw, takze
skliéconych zreszta miedzy soba, bo jedni, ,legitymisci”, chcieli starszej
linii Burbonéw, drudzy — mlodszej, ,orlearskiej”, a bonapartysci chcieli
powrotu cesarstwa.

To Zgromadzenie Narodowe nie chcialo przesadzac o ustroju, obrato
tylko ,naczelnika wltadzy wykonawczej” z prawem skompletowania gabine-
tu ministréw — i gdybyz takiemu systemowi wladz publicznych pozwolito
przetrwac! Tym ,naczelnikiem” zostal orleanista, Adolf Thiers, a Zgroma-
dzenie przeniosto sie do krélewskiego Wersalu. Nie okresliwszy swej kaden-
¢ji, bedzie urzedowalo — formalnie w stanie oblezenia — prawie piec lat, az
do stycznia 1876 r. Wybory uzupehiajace w lipcu 1871 r. niewiele zmienity,
cho¢ stalo sie jasne, ze Zgromadzenie ma przeciw sobie wiekszos¢ narodu,
opowiadajaca si¢ teraz za republika. Nie musialo jednak specjalnie sie
z ta wiekszoscia liczy¢ — wolne od ktopotu z opinia publiczna, pozostawito
bowiem prase na lasce i nielasce rzadu, konsekwentnie uchylajac si¢ od
uchwalenia prawa prasowego z gwarancjami dla wolnosci stowa. Takie
Zgromadzenie mialo ustanowic zreby naszego ustroju.

W marcu Paryz opanowata Komuna Paryska ze swymi zwalczajacymi sie
ideologiami tudziez ideologiczna niezdolnoscia porzadku; przeciwnikéw
rozstrzeliwala, z arcybiskupem Paryza wlacznie. Wojska rzadowe rozprawity
si¢ z nia brutalnie po dwéch miesiacach, kilkanascie tysiecy paryzan zgi-
neto w walkach lub zostato bez sadu rozstrzelanych, 13 tysiecy skazano na
deportacje do Nowej Kaledonii lub na ci¢zkie roboty. Grunt dla powstania
naszego ustroju byl, jak wida¢, mocno krwawy.



S. Bratkowski Poczatki naszego ustroju 25

~Krwawy karzel”, jak nazywali go po pacyfikacji Komuny socjalisci,
Thiers, monarchista niby, orleanista, dobrat sobie jako ministréw re-
publikanéw umiarkowanych, co juz byto pewna niespodzianka. Zgro-
madzenie nadal widzialo w nim zbawce ojczyzny; 31 sierpnia 1871 roku
uchwalito ustawe Riveta, ktéra nadato mu tytul ,prezydenta republiki”
i powierzyto mu, jak to ujmowano w XIX wieku, wladze kréla konsty-
tucyjnego, odpowiedzialnego przed Zgromadzeniem. Niestety, i ten
ustréj si¢ nie utrzymal, o tym, ze byl to prezydent ,republiki”, rychto
zapomniano...

Na razie pod wplywem Thiersa Zgromadzenie ustawa jeszcze z tegoz
1871 roku decentralizowalo wladze w paristwie — wybieralne rady depar-
tamentalne mialy obradowac jawnie, a miedzy ich posiedzeniami czuwac
mialy nad biegiem spraw komisje departamentalne, wybierane przez
te rady. Rady miejskie mniejszych miast mogly same wybiera¢ meréw;
dla rzadu zachowano tylko nominowanie meréw w giéwnych miastach
danego kantonu.

Thiers okaze si¢ czlowiekiem kompromisu. Ba, faktycznym ojcem re-
publiki! Ttumaczyl, ze to ,ustréj, ktéry najmniej nas dzieli”. Chcial uchwa-
lenia konstytucji. Powotano wiec ,komisje trzydziestu” dla przygotowania
projektu, ale ta, z przewaga monarchistyczna, zamiast opracowac projekt,
ograniczyla wtadze Thiersa: ni mniej ni wiecej, odebrano mu prawo przy-
chodzenia na sesje parlamentu i zabierania glosu — jemu, ktéry potrafit
nieraz chwiejnych przekonac¢ swoimi argumentami. Jako ,wtadca parla-
mentarny” mogt teraz tylko informowac Zgromadzenie o swym pogladzie,
po czym posiedzenie zamykano. Uznat to za ,,chiriszczyzne”.

Ostatecznie Zgromadzenie 24 maja 1873 roku expressis verbis wezwa-
lo prezydenta, by uczynil rzad zdecydowanie zachowawczym. Thiers
w odpowiedzi podat si¢ do dymisji i od tej chwili nie bylo juz ,prezy-
denta republiki”. Monarchisci wykorzystali swoja przewage i na nowego
prezydenta wybrano marszatka MacMahona, liczac, ze przygotuje on
powr6t monarchii. Nowy rzad, ,wojujacy”, oglosit sie rzadem ,,porzadku
moralnego”.

Podjat porzadki bardzo energicznie. Ze wszystkich urzedéw niepod-
legajacych wyborowi — prefektéw departamentéw, podprefektéw, komi-
sarzy, sedziéw pokoju, prokuratoréw — usunat zwolennikéw republiki
na rzecz monarchistéw. W 1874 roku przeprowadzil ustawe dajaca mu
prawo mianowania meréw we wszystkich gminach parstwa. Kazal w me-
rostwach usunac popiersia symbolizujace republike; w miare mozliwosci
unikal w swych dokumentach nawet stowa ,republika”. Korzystajac ze
stanu oblezenia, zakazal sprzedazy ulicznej gazet, sprzyjaly bowiem re-
publice, przywrécit cenzure teatralna, a policja pod wladza prefektéw
miala obserwowac wszelkie knajpy, kawiarnie i restauracje, by prefekci
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mogli zamykac te, gdzie chocby zbyt czesto spotykali sie ludzie uwaza-
ni za opozycje lub gdzie opozycyjnie pyskowano. ,Porzadek moralny”
nadawal wszelkie przywileje duchowienstwu, dalekiemu jeszcze od swych
przemian epoki Leona XIII; za sw6j gléwny cel uwazalo ono... odbudowe
paristwa koscielnego!

Czy udatoby sie wiekszosci monarchistéw w Zgromadzeniu przywrécic
monarchie? Niby to legitymisci porozumieli si¢ z orleanistami. Przyj-
muje si¢, ze rozstrzygneta o ich lacznej klesce matostkowos¢ Burbona,
hrabiego Chamborda, majacego by¢ Henrykiem V: uparl sie on przy
bialym kolorze flagi narodowej, bo tréjkolorowej znies¢ nie mogt — jako
symbolu rewolugji. Faktycznie jednak ta wiekszo$¢ miala przewage dwu-
dziestu, trzydziestu gtoséw, a w wyborach uzupelniajacych od maja 1873
roku do stycznia 1875 roku przeszto 29 republikanéw i 6 bonapartystéw,
co wymuszalo kompromisy iscie zdumiewajace. 20 listopada 1873 roku
hrabia Chambord przyjechal nawet do Wersalu, tymczasem tegoz dnia
Zgromadzenie przeglosowalo siedmioletnia prezydenture dla MacMa-
hona — glosami takze republikanéw, ktérzy tym sposobem zablokowali
powr6t monarchii. Potem 16 maja 1874 roku legitymisci razem z...
republikanami w obawie przed orleanistami obalili gabinet, w ktérym
dominowali bonapartysci, i MacMahon musial powota¢ nowy. Ten sam
sojusz obalil i nowy gabinet Cisseya 6 stycznia 1875 roku.

Legitymisci uwazali wladze¢ MacMahona za ,osobista”, czyli ze mégiby
on ustapi¢ miejsca powolanemu ewentualnie krélowi. Dla orleanistéw
prezydentura nie zalezala od osoby ja sprawujacej, miala trwac te siedem
lat, a potem uchwalono by konstytucje (ktéra by moze data korone in-
nemu Burbonowi, ksieciu d’Aumale, z linii orleanskiej). Republikanie
chcieli wladzy w postaci ,dwéch izb i prezydenta”, co monarchisci od-
rzucili, ale co$ trzeba bylo uchwalic i w rezultacie 30 stycznia 1875 roku
doszto do glosowania obu izb i do owego stynnego zwyciestwa jednym
glosem, 353 do 352, poprawki Henri Wallona — nadawata ona znowu
glowie panstwa tytul ,prezydenta republiki”, czyniac tym sposobem
ostatecznie, cho¢ domyslnie, Francje republika. Tym sposobem historyk
Henri Wallon wszedt do historii i do francuskich encyklopedii.

Rozgrywki o sklad senatu przebiegaly prawie humorystycznie; Zgro-
madzenie miatlo samo wybiera¢ 75 senatoréw (sposréd trzystu!) dozy-
wotnio i tym razem porozumieli sie z republikanami bonapartysci tak, ze
z tych 75 krzeset 58 przypadlo w rezultacie — republikanom! Wszystko to
przy monarchistycznym gabinecie Buffeta. Potem ze strachu przed wzro-
stem wplywéw bonapartystéw monarchisci przy poparciu republikanéw
podjeli w czerwcu 1875 roku, po péitora roku przerwy, temat projektu
konstytucji. Tak wlasnie rodzit si¢ nasz ustrg;j.
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Przesladowano wszelkiej masci republikanéw. Ostroznych ,oportu-
nistéw” Gambetty (ich imie nie kompromitowato, jak dzisiaj, oznaczato
dazenie do postepu w miare pojawiajacych sie mozliwosci), tak samo jak
radykalow czy socjalistéw, tez podzielonych na prudonistéw, posybilistéw,
blankistéw, rewolucjonistéw itd. Ale tez wszyscy oni razem popisywali si¢
programowym buntem; Gambetta, nie mogac mobilizowa¢ zwolennikéw
przez gazety, jezdzit po kraju i zagrzewat ich na wiecach. Obie izby uznaty
wiec za konieczne uporzadkowac jakos ustréj panstwa.

Zgromadzenie w rzeczywistosci nie uchwalilo zadnej konstytucji w ro-
dzaju konstytucji francuskich z lat 1791, 1793, 1795, 1800 czy tej z Wio-
sny Ludéw w roku 1848. Francja miala wielkich prawnikéw i wtedy,
w latach siedemdziesiatych XIX wieku, ale nikt ich nie pytal o zdanie
i nikogo z nich z tej okazji dzisiaj si¢ nie wspomina; w Zgromadzeniu zas
zadna wiekszos¢, zdolna uchwali¢ konstytucje, i tak powstac¢ nie mogta.
Mozliwa byla jedynie ugoda, niemal chwilowa. Uchwalono w roku 1875,
napredce, trzy ,prawa konstytucyjne”: o organizacji senatu, o organizacji
wladz publicznych i o stosunkach miedzy wtadzami publicznymi, a do
tego dwa ,prawa organiczne”: o wyborach do senatu i o organizacji rady
stanu (rady paristwa), te zas prawa, dos¢ niechlujne prawniczo, wymagaly
dla interpretacji odwotlania si¢ do ustaw z lat 1871 i 1873, okreslajacych
wladze Thiersa. Tak powstal ustréj, ze zmianami wprowadzonymi w roku
1884, panujacy Francji i nam az po dzien dzisiejszy.

Utrzymuje si¢ do dzi§ mit, ze republika francuska trawestowala na
swG6j sposéb ustréj Anglii, w slad za fascynacjami Monteskiusza i Woltera.
Nic podobnego. Nasladowata monarchie parlamentarna Belgii. Dlatego
i zainstalowano instytucje kosztowna, a doskonale niepotrzebna — pre-
zydenta bez wladzy, ktéry nie kierowal sam rzadem, zajmujac miejsce
konstytucyjnego krola. Nie mdéglt on, inaczej niz poczatkowo Thiers,
sprawowac¢ zadnej wladzy osobiscie, mégl dziala¢ jedynie przez mini-
sterium, czyli rzad — jesli rzad chcial go w ogéle ustucha¢. Obdarzono
go jak kréla prawem tlaski, stawiajacym go ponad kodeksem karnym
i wymiarem sprawiedliwosci. Wybierat go zas na lat siedem ,kongres”,
czyli obie izby: izba deputowanych i senat. Z tym, ze nie byl prezydent
odpowiedzialny przed nikim. Jak krél z Bozej taski.

Prezydent mogt zazadac od senatu uchwaly rozwiazujacej izbe depu-
towanych, ale senat nie musial by¢ mu postuszny. Z ustroju tymczaso-
wego, uchwalonego rozsadnie, pod naciskiem przerazenia, dla Thiersa,
pozostalo prezydentowi tylko prawo przewodniczenia radzie ministréw.
Wedle owego prawa z roku 1871 prezydent nadal mianowal ministréw
i odwolywal, ale trybu tego nie uregulowano; MacMahon korzystat z tej
luki prawnej. Utarlo sie dopiero we Francji dos¢ dlugo potem, i to
zwyczajem parlamentarnym, ze powoluje si¢ ministréw wedle wniosku
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wiekszosci parlamentarnej, a ministrowie sami podaja si¢ do dymisji,
gdy poparcie wigkszosci utraca, nie czekajac na wotum nieufnosci. Nie
oznaczono nawet, ktéra izba decyduje o tej wiekszosci, i dopiero zatarg
w roku 1896 rozstrzygnieto na korzys¢ decyzji izby nizszej, izby deputo-
wanych. Stowem, nawet wladze paristwa byly mocno ,domyslne”, a na
razie MacMahon czul sie Thiersem i sam powolywat gabinety.

Tak to z wzajemnej blokady ugrupowan politycznych Francji wyrést
system wladzy samoblokujacy sie, kosztowny (530 deputowanych z ,odsz-
kodowaniami” za dni sesji oraz trzystu senatoréw, w tym 75 dozywotnich,
z ,dietami”!) i chwiejny, zalezny od chwilowych czasem wi¢kszosci w izbie
deputowanych. Nie zalezal on od wyborcéw, jak w Anglii, gdzie na pare
lat przy ustabilizowanych podziatach i partiach politycznych powolywano
rzad, mozliwy do obalenia tylko przez nowe wybory. Twércy konstytucji
amerykariskiej, znajacy dobrze praktyke angielska, zdawali sobie sprawe,
ze w USA, gdzie kazdy kongresmen, reprezentujacy lokalna spotecznosc,
moze mie¢ odmienny poglad na wszystko, trzeba wladze wykonawcza
ustanowi¢ oddzielna, pilnujac si¢ opinii Monteskiusza, bo inaczej nie da
si¢ rzadzi¢ Stanami Zjednoczonymi. Projektanci naszego ustroju z owych
lat siedemdziesiatych XIX wieku uwazali si¢ za bardziej demokratycz-
nych od Anglii, skoro zmieniali swego ,kréla” co siedem lat, a izba
deputowanych wyrazata zwierzchnos¢ narodu. Byli wiec w pelni z siebie
zadowoleni, a nie przeszkadzal temu demokratycznemu samopoczuciu
scentralizowany system administracji paristwowej, pozostaly po Napole-
onie, ktory jej urzednikéw traktowat jak wojsko.

Musimy przyjrzec si¢ dalszym wydarzeniom, poniewaz sa one bardzo
pouczajace. Wybory powszechne roku 1876 daly 360 miejsc w izbie depu-
towanych republikanom, czyli ogromna przewage. Juz tego roku Francja
»zaliczyta” dwa kolejne rzady, niby to kompromisowe, republikariskie, ale
MacMahon desygnowat do nich ministréw ,prezydenckich” (skad my to
znamy?), wojny, marynarki i spraw zagranicznych. Izba deputowanych
przywrécita wolnos¢ prasy, a radom municypalnym wybér mera (poza
gléwnymi miastami kantonéw), i oczywiscie potepita duchowienstwo.
MacMahon i jego doradcy mieli dosy¢ i republikariskiego rzadu, nawet
kompromisowego, i republikariskiej wiekszosci w izbie deputowanych.
Powotalno gabinet zachowawczy pod przewodem ksiecia de Broglie,
ktéry mial przygotowac¢ nowe wybory, a sam — za zgoda senatu — rozwiazat
izbe deputowanych.

Manipulacje dla rekonstrukcji przewagi monarchistéw byly wrecz pod-
recznikowe — w ciagu pieciu miesiecy wymiana personelu administracji
na ,swoich”, republikariskie rady municypalne zawieszone i zastapione
»komisjami municypalnymi”, gazety i wiece republikariskie skrepowane
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zakazami i sprawami sadowymi, urzedowi kandydaci, zalecani przez
prezydenta, poparci przez Kosciét. W pazdzierniku 1877 roku wybory
jednak daly republikanom (przeciwnym wojnie z Wlochami w obronie
panistwa koscielnego, wcielonego do paristwa wloskiego) 323 miejsca
w nowej izbie deputowanych. MacMahon powotat gabinet ,fachowy”,
spoza obu izb, ale w rzeczywistosci monarchistyczny. Izba deputowanych
odmdéwita wspétpracy z nim i senat nie odwazyt sie drugi raz jej rozwia-
za¢, a MacMahon w obawie przed zamachem stanu pozwolil w grudniu
1877 utworzy¢ rzad — republikanom.

Warto poznac¢ wszelkie takie szczegély, bo jednak przy wszystkich
stabosciach polskich ani Druga Rzeczpospolita, ani Trzecia nie doswiad-
czyly az takich zaburzen; warte sa one przedstawienia gléwnie dla naszej
wiedzy o tym, z czego nasz ustréj wyrastal. Ot6z republikanie uniewaznili
wszystkie wybory, przeprowadzone pod naciskiem administracji; zarza-
dzone wybory uzupelniajace podniosly liczbe miejsc republikanéw do
370. Przywrécono posady personelowi administracyjnemu, usuni¢temu
za rzadu de Broglie’a (ta lekcja uczy, ze mozna to robi¢ bardzo szybko
i panistwo bynajmniej sie od takich zmian nie zalamuje, gdyz spoteczen-
stwo i zycie gospodarcze rozwijaja sie poza biurokracja).

Kiedy dzigki wyborom, odnawiajacym trzecia cze¢s¢ skladu senatu,
republikanie takze w nim zyskali przygniatajaca wiekszos¢, MacMahon
w styczniu 1879 roku, przed uplywem swojej kadencji, podat si¢ do dy-
misji. Zgromadzenie wybralo wtedy na prezydenta starszego oden o rok,
72-letniego Juliusza Grevy’ego, z zawodu adwokata, ktéry to zawéd we
Francji dawat karte wstepu do polityki.

Objawszy wiladze, republikanie podzielili sie prawie natychmiast.
Czesc ich w senacie sprzymierzyla si¢ przeciw atakom na duchowieristwo
z prawica, tworzac w nim wiekszosc katolicka (rozbita te wigkszos¢ w roku
1882 afera ,,Union Generale”, pseudokatolickiego banku cwaniakéw).
Izba deputowanych przeprowadzala, owszem, powazne reformy i podej-
mowata kroki umacniajace republike: przeniosta Zgromadzenie z Wer-
salu do Paryza, ustanowila, wbrew goracym protestom monarchistéw,
14 lipca swietem narodowym, a ,Marsylianke” hymnem narodowym.
Z réwna pasja przeprowadzala reformy glupie, rozwiazujac zakony
i rozpedzajac je sita. Wprowadzajac wolnos¢ zgromadzen, ograniczyla
wolnos$¢ stowarzyszania sie.

Rzady zmieniala przy tym jeden za drugim. Od owego stycznia 1879
do korca 1881 roku byto ich cztery. Do korica XIX wieku najdiuzej
trwal rzad Julesa Ferry’ego, pare lat. Ten tradycyjny minister oswia-
ty w wielu rzadach, ktéry proklamowat laickie i bezplatne nauczanie
podstawowe, jako minister spraw zagranicznych patronowat ekspansji
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kolonialnej Francji, by zagarnac jeszcze i Tunis, i kawal Konga, i dalsza
czes¢ Indochin, Annamu - Tonkin, czyli dzisiejszy péinocny Wietnam
(bo Niemcy pruskie robily to samo, sfrustrowane swym opdéznieniem
w kolonializmie). Do pierwszej wojny swiatowej byto we Francji rzadow
kilkadziesiat, trwaly srednio, jak podawatl nasz wielki administratywista,
Jozef Buzek, dziewie¢ miesiecy. Sam tylko inzynier Charles Freycinet,
pierwszy raz premier od grudnia 1880 roku, uwazany za najmadrzejszego
z premieréw, pozniejszy idol technokratéw francuskich, premierowat
potem jeszcze trzy razy...

Jak w tych warunkach mogto funkcjonowac panstwo? Stabilizacje pan-
stwa zapewnial, po pierwsze, trwaly system podatkowy, po drugie, ogélna
zgoda na jedna i te sama polityke zagraniczna, przede wszystkim — na
zdobywanie kolonii w imie, rzekomo, otwierania przestrzeni dla handlu
francuskiego. Francuzi w roli kolonialistéw byli mniej rasistami niz Anglo-
sasi, by¢ moze ze wzgledu na upodobanie do kobiet; na poczatku XX stu-
lecia, co autor tych stéw wie od swojej matki, ktéra znata 6wczesny Paryz,
modne wrecz byly jako zony ,,piekne Annamitki”, rzecz nie do pomyslenia
w dobrym towarzystwie Londynu jeszcze z koricem XX wieku.

Wiadze przypisywano lozom masoniskim, ale poza wrogoscia wobec
Kosciota nie popisaly sie one niczym szczegélnym, a juz na pewno nie
poczuciem odpowiedzialnosci za rozwdj Francji. Rozwdj ten w niczym nie
zalezat od paristwa; Francja bogacila si¢ dzieki stalym, corocznym, wielkim
dochodom z winnic, dzi¢ki stalemu, ogromnemu eksportowi koniakéw,
likieréw i win. Samo paristwo francuskie dzieki regularnym wpltywom z po-
datkéw nigdy nie uporzadkowalo swej skarbowosci i wlasnie to paristwo
stworzylo jej ,szara strefe”, czyli Srodki pozabudzetowe ogromnej skali,
nigdy nieujawniane przed spoleczeristwem, wolne od kontroli ze strony
parlamentu, pozwalajace na réznego rodzaju operacje, wlacznie z kredy-
tami i pomoca dla rzadéw zagranicznych. Te srodki pozabudzetowe, tak
samo w praktyce niekontrolowane, beda choroba ustroju takze i u nas,
siegajac czasami sum bliskich dwom trzecim Srodkéw budzetu...

Gdyby kogokolwiek to zainteresowalo w Polsce lat 1919-1921, zasta-
nowilby sie, kogo wlasciwie kompromitowaly kolejne afery, awantury,
ghupstwa i skandale, a przede wszystkim, ktére z nich Francja ,zawdzie-
czala” swym strukturom wladzy, a ktére wolnym pieniadzom rentieréw
francuskich. Po latach nawet te afery, awantury, glupstwa i skandale
omszaly literacko dostojnoscia przesztosci. Dlatego do dzisiaj nie otrzy-
maliSmy jasnego wyttumaczenia, jak to sie stalo, ze Francja sprzedata
faktycznie Kanat Sueski Anglii.

Znajac dosc¢ dobrze dzieje 6wczesnego pieniadza, wiem doskonale,
ze Francji nie zabrakloby go na wykup udzialéw egipskiego kedywa,
zadhuzonego wobec francuskich bankéw. Wiedziat to, cho¢ nie mégt sie
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rzekomej niefrasobliwosci rodakéw nadziwic¢, ,,ojciec” kanatu, Ferdynand
Lesseps. Ale maja racje historycy, ktérzy nie przypisuja sprzedazy kanatu
zadnym wzgledom ekonomicznym, a juz najmniej — walorom Anglii,
ojczyzny wolnego handlu, gwarantujacej swobodny przeptyw kanatem;
o polityce Francji nie decydowali armatorzy. Francji zalezalo na ewentu-
alnym sojuszu wojskowym z Anglia przeciw ewentualnemu, kolejnemu
uderzeniu ze strony Prus. Prusy myslaly o tym zupetnie serio, zwlaszcza
dowiedziawszy si¢, ze olbrzymia kontrybucje wojenna, ktéra narzucily
pokonanej Francji, sptacili w duzym procencie obywatele ich pruskich
Niemiec: ci chetnie kupowali, dajac za nie powyzej nominatu, francuskie
paristwowe papiery wartosciowe, cenione przez rentieréw catego swiata,
rozprowadzane przez Rotszyldow.

Rzady zataczaly sie po kolejnych przesileniach od lewa do prawa. Mialy
poglady, swoich ludzi i nie mialy realnych, sprawdzalnych programdéw.
Zostawialy miejsce dla najrozmaitszych eksplozji ambicji, dokladnie jak
u nas dzisiaj. Wszystko wiec juz bylo, nawet w grozniejszej formie. Generat
Georges Boulanger wyrést na przywédce niezadowolonych z wszelkich
mozliwych bled6w i nieuczciwosci oportunistéw, radykaléw i prawicy; ziec
prezydenta Grevy’ego sprzedawal ordery, a to jeszcze byl skandal dos¢
umiarkowany. Boulanger atakowal ustréj — i stusznie! — za biurokracje
i korupcje. Liczyli na niego i komunisci — w imieniu mas ludowych, i mo-
narchisci, ktérzy mieli dos¢ republiki, i nacjonalisci, ktérzy chcieli wo-
jennego rewanzu na Prusach, a polecit go Freycinetowi w 1886 roku jako
ministra wojny nie kto inny jak sam przyszly wielki Clemenceau... Bou-
langer wyglaszal wojownicze przemdéwienia, zyskal przydomek ,Generat
Rewanz”, podobat si¢ wszystkim, i gazetom, i robotnikom, wygral wybory
w Paryzu, thumy paryskie w styczniu 1889 roku wzywaly go do marszu na
Patac Elizejski i poszlyby z nim. Nie chcial jednak uciec si¢ do zamachu
stanu; czego mu nikt nie oddaje, uszanowal republike, ale wobec grozby
sadu za podburzanie do zamieszek uciekl do Belgii. Kiedy dwa lata p6zniej
popelnil samobdjstwo z milosci na grobie kochanki, wySmieli go wszyscy,
zwolennicy i przeciwnicy; méwiono, ze general zginat jak podporucznik.

Tegoz 1889 roku zbankrutowata Spétka Kanalu Panamskiego. Byt to
krach na skale w poréwnaniu z naszymi niewyobrazalna, stracitlo pie-
niadze blisko milion ciutaczy, ktérzy zawierzyli nazwisku Ferdynanda
Lessepsa. Sledztwo, ktére si¢ przedtuzato dokladnie tak jak u nas, ujaw-
nito, ze decyzje deputowanych do parlamentu mozna kupic¢; ponad stu
wystarczyto dla zapewnienia Spéice pomocy; nic to zatem nowego, to
tkwi w mechanizmie ustroju.

Przywolywany juz administratywista J6zef Buzek cytowat opinie z 1883
roku, ze ,wigkszos¢ (parlamentarna) chce kierowac, zamiast doradzac,
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chce sama administrowac, zamiast kontrolowac¢”. To byta opinia poczci-
wego konstytucjonalisty, opinia wymijajaca; kazda kolejna wigekszos¢ rza-
dowa oczekiwata od rzadu posad dla swoich protegowanych, znajomych,
przyjaciot i kuzynoéw, rzady musialy oplaca¢ poparcie coraz nowymi
stanowiskami. Gaston Deschamps w roku 1899 w swych Niedomaganiach
demokracji podawat, ze wykaz posad w ,kalendarzu krélewskim”, obsadza-
nych decyzjami rzadowymi, w roku 1841, za krélestwa, obejmowat (ku
irytacji wielkiego Tocqueville’a) 1071 stron, a w roku 1899 w , kalendarzu
narodowym” takich samych stron 1509. Rozrost biurokracji wcale nie byt
wiec w tym ustroju samoczynny; byl wymuszany ustrojowo i dokladnie
tak samo jest po dzien dzisiejszy. Réwniez u nas.

Gaetano Mosca dopiero w latach 30. wymysli termin ,klasa politycz-
na”. Wczesniej — co przypomina Historia konstytucyjna i polityczna Francji
Morabito i Bourmauda — nazywano francuska warstwe rzadzaca QM,
Quinze Mille, Pietnascie Tysiecy; Robert de Jouvenel, publicysta z prze-
lomu wiekéw, nazywat ja ,republika kolesiow”. Utrzymywata si¢ ona na
szczytach wladzy latami, zadne skandale nie potrafily jej pozycji naruszyc;
ci, ktérzy mieli po skandalu odejs¢ z kregu wladzy na zawsze, wracali po
kilku latach, albo jedynie przesuwali sie na inne stanowiska. I to znamy.
Podnosili sobie tylko uposazenia: diety parlamentarzystéw, w twardych,
srebrnych frankach, z ta sama sila nabywcza, wzrosty od 9 tys. w roku
1848 do 15 tys. w roku 1906. Jak i dzisiaj. Bo to ten sam ustrd;j.

Wielkie awantury odwracaly uwage od ustroju. Sprawa Dreyfusa
zajmowala Francje kilkanascie lat. Antyklerykalizm na réwni z kleryka-
lizmem wywolywal gorace namietnosci, angazujace opini¢ publiczna
i opinie Pietnastu Tysiecy. Strajki paralizowaly cale piony gospodarki
i zycia publicznego, stawaly koleje, elektrownie, porty, poczta i szkoty;
chtopi, producenci wina, organizowali zamieszki, poniewaz parnistwo
powinno zapewnic im wlasciwy poziom sprzedazy i cen (jak we Francji
i dzisiaj); nikt nie uwazal za stosowne w swych protestach przedstawic¢
jakiegokolwiek programu zmian, ktére by pozwolily uzdrowic sytuacje.
Ustré6j, zamazujacy odpowiedzialnosé, uczyt i spoleczenistwo pretensji do
wszystkich innych poza soba. Nikt nie mial zamiaru studiowa¢ doswiad-
czenn Anglii i Stanéw Zjednoczonych — ani rzadzacy, ani krytycy. Stad
ciaglos¢ systemowa ukladu, w ktérym jedynymi elementami stalymi byty
i sa biurokracja, nieodpowiedzialnos¢ i korupcja.

Na koniec przytocze opinie ksiedza Lantaigne, gderliwego bohatera
France’owskiego W cieniu wigzow. Nie atakowal on republiki rzymskiej
ani szwajcarskiej, ani niderlandzkiej. Tylko francuska. Méwil panu Berge-
ret, ze jest ona ,tylko brakiem panujacego i brakiem wiadzy”. Jej rzadowi
~brak niezaleznosci, ciagtosci, sily. Brak mu swiadomosci i mozna powie-
dzie¢ o nim, Ze nie wie, co robi. Chociaz trwa na nasza udreke, nie ma
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w nim trwatosci. Bo pojecie trwalosci wymaga tozsamosci, a Republika
nie jest nigdy tym dzis$, czym byla wczoraj. Nawet brzydota jej i btedy nie
do niej naleza. Sam pan widzi, ze nic jej nie bezczesci. Hanby i skanda-
le, ktére zrujnowalyby najpotezniejsza monarchie, po niej splynely bez
szkody. Nie mozna jej zniszczy¢, ale sama ona jest zniszczeniem. Jest
rozsypka, jest nietrwatoscia” (thum. Jan Sten).

France przypisywal te poglady ksiedzu Lantaigne z dobrotliwa ironia,
poniewaz nie mogly zaszkodzic¢ republice. Ale sam na pewno podzielat
opinie swego pana Bergeret:

»Najgorsza wada obecnego systemu rzadowego jest to, ze drogo
kosztuje (...). Ma za duzo ubogich krewnych, przyjaciét, ktérym trzeba
pomdc. Jest marnotrawny. A najbardziej przykre jest to, ze zyje z docho-
déw kraju wyczerpanego, ktérego sity opadaja i ktéry sie juz nie bogaci.
A rzad bardzo potrzebuje pieniedzy. Zaczyna pojmowac trudnosci, ale
jego trudnosci finansowe sa wigksze niz sam sadzi. I jeszcze wzrosna”.

To nie dotyczylo éwczesnej Francji, nie byta w roku 1901 krajem
~wyczerpanym, ktérego sily opadaja i ktory sie juz nie bogaci”. Bogacita
si¢ dalej. Pan Bergeret mial za to racje o tyle, ze francuski rzad zawsze
potrzebowat pieniedzy i nigdy nie miat ich dosy¢, bo tak duzo posad
musial utrzymac — jak nasz dzisiaj. Skad France tyle wiedzial o naszej
sytuacji? Bo nie moglo i nie moze by¢ inacze;j.

ABSTRACT

he history of our political system seems to have started in 1997, when the
currently prevailing Constitution was adopted, or possibly in 1921, the
year of adoption of the March Constitution, which was a model for creating the
Constitution prevailing today. Nevertheless, our political system is not as young
as it may seem and ils history is not that short... We cannot renounce its past
as long as we cultivate this system — following other republics which would not
search for a new place on the map, but simply changed its numbers. They actually
remained the same III Republic, slightly changed by a coup d’état (imitation of
these numbers is quite funny, as every imitation instead of a reasonable analysis).
Such numbered republics had nothing in common with the genius from France,
since they never treated him seriously.

Montesquieu, a great French author, gave the world the idea of full separation
of the state’ power — legislative, executive and judicial. This idea was the basis
Jor the Constitution of the United States of America, which during the last 200
years has required only about a dozen amendments. The Polish Constitution of
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May 3, which was the first constitution in Europe, was also based on the same
pattern. However, when the French political class (which was not called in this
way at that time) was establishing a new political system after slaughtering the
violent government of the Paris Commune, they did not follow the ideas of their
brilliant compatriot, but they knew everything better, which became one of the
rudiments of the new political system. As we will see, they did not even form any
constitution, which spared them trouble connected with excessive thinking.

Did they foresee all the possible diseases that this system would bring to Fran-
ce and other European countries that adopted the French model in the future?
I believe they did not. Or at least it is obvious that the futwre political class in
France did not consider these diseases as their own — if they had, they would
have tried to correct or even change this system. They believed that those were
diseases of France, of the French nation and culture, and not their own, and the
philosophers of the French political class just strengthened this conviction. This
state of affairs seems to be contagious; we know another stupid nation, which
does measure up to its political elite.
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WPROWADZENIE

Autor podejmugje problem analizy kryzysu paristwa polskiego, jego objawdw,
przyczyn oraz kierunkow poigdanej reformy. Kryzys paristwa rozumiany
jest tu jako nmiezdolnosc¢ instytucji publicznych do obrony przed inwazjq inte-
resow partykularnych. Prowadzi to do utraty legitymacji paristwa w oczach
spoteczeristwa. Wainym przedmiotem kontrowersji, choc¢ rzadko explicite for-
mulowanym, jest kwestia przyczyn kryzysu — czy jest on efektem wadliwego
projektu ustrojowego, czy spuscizny kulturalnej spoteczeristwa polskiego. Autor
szezegolng uwage poswieca zaniedbaniom w dziedzinie ustrojowej, prowadzqcym
do niewydolnosci systemowej parstwa oraz powstawania patologii na styku
sfery publicznej i prywatne;.

1. KRYZYS POLITYCZNY III RP

ryzys systemu politycznego RP jest dobrze widoczny. Objawia sie
zapasSci finanséw publicznych, demoralizacji klasy politycznej
i niskim jej poziomie intelektualnym. Jej przedstawiciele nie kryja, ze
motywem ich dzialania sa wladza i pieniadze, a stanowiska publiczne
traktuja jako wynagrodzenie za zastugi Swiadczone na rzecz partii. Przy
braku hamulcéw instytucjonalnych i moralnych sfera publiczna staje sie
tupem partii politycznych. Formalnoprawne instytucje paristwa zostaja
sprowadzone do roli fasady, za ktéra kryja si¢ powiazania nieformalne
o znacznie wigkszym wplywie na tres¢ decyzji polityczno-gospodarczych.
Ten brak formalizacji powoduje, ze przestanki podejmowania decyzji
staja si¢ nieprzejrzyste: czesto nie wiadomo, jakie kryja sie za nimi
interesy wewnetrzne czy zewnetrzne. Sytuacja ta znajduje swéj wyraz
w rozkladzie wymiaru sprawiedliwosci, w braku profesjonalizmu admi-
nistracji publicznej i jej nieuzasadnionym rozroscie, towarzyszy temu
apatia spoleczenistwa i wszechobecny klientelizm polityczny — paristwo
ulega zwyrodnieniu.

Od czas6éw starozytnych uwazano, ze zwyrodnienie paristwa pojawia
sie woéwczas, kiedy podstawowe zadanie paristwa — realizacja dobra wspdol-
nego — ustepuje interesom partykularnych grup, majacych wplyw na
osrodki wladzy politycznej. Nie funkcjonuja mechanizmy przetwarzajace
interesy partykularne w interes zbiorowosci, tj. nie nastepuje agregacja
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intereséw czastkowych w interes ogdélny. Instytucje powotane do spra-
wowania kontroli nad sfera publiczna, nawet gdy wykonuja swe zadania
rzetelnie, nie sa w stanie — ze wzgledu na immunitety, upolitycznienie
prokuratury i zly stan sadownictwa — opanowac sytuacji. By zakonczy¢
ten inwentarz ustrojowych porazek, dodajmy, ze wymienione zjawiska sa
dostrzegane przez spoleczenistwo. Ich ocen¢ mozna odczyta¢ w wynikach
badan opinii publicznej, wskazujacych na brak wiarygodnosci parstwa
i jego instytucji w oczach spoteczeristwa: Polacy przestali utozsamiac sie
ze swoim paristwem.

W szczegdlnych przypadkach kryzys paristwa, czy jakiejs wyspecjalizo-
wanej jego czesci, moze by¢ korzystny dla jego rozwoju. Wtedy prowadzi
do mobilizacji sit politycznych, stymuluje inicjatywe i zaangazowanie spo-
leczne, angazuje wiedze ekspertéw na sprawach kluczowych dla przysztosci
kraju. Kryzys przyczynia sie do rozwoju polityczno-gospodarczego wtedy,
kiedy staje si¢ bodZcem do merytorycznej analizy przyczyn i poszukiwania
rozwiazan, ktérych zastosowanie przyniesie usprawnienie dzialania pan-
stwa. Warunkiem takiego analitycznego podejscia do sytuacji kryzysowych
jest ograniczenie dominacji intereséw partykularnych w zyciu publicznym,
a to wymaga odpowiednich warunkéw instytucjonalnych.

Instytucje zycia publicznego musza dziatac¢ w taki sposéb, aby konku-
rencja w zyciu politycznym zmuszata partie polityczne do poszukiwania
rozwiazan broniacych sie na gruncie kryteriéw merytorycznych, a nie
tylko intereséw klikowych. Jednym stowem, kryterium wartosci instytucji
publicznych jest to, czy potrafia one doprowadzi¢ do stanu, ze identyfi-
kacja i dzialanie na rzecz intereséw ogélnych stana si¢ interesem party-
kularnym partii i pozostalych instytucji politycznych.

Wynikiem tego zbiorowego wysitku jest reforma, czyli poprawa funk-
cjonowania paristwa. Kryzys jest wiec koniecznym, ale niewystarczajacym
warunkiem rozwoju; aby rozwdj nastapil, niezbedne jest twércze prze-
zwyciezenie sytuacji kryzysowej, polegajace na identyfikacji i eliminacji
przyczyn, ktére ja wywolaly. Na tym polega istota reformy.

Miarg jakosci ustroju — zauwazyt Niccolo Machiavelli — jest jego
zdolnosé do korekty bted6w i usprawnianie swego funkcjonowania. Zle
zaprojektowane paristwo nie ma zdolnosci uczenia sie. W tym przypadku,
przebudowa paristwa moze nastapi¢ dopiero wéwczas, kiedy znajdzie
sie¢ ono na krawedzi upadku. A zatem — ,,...zanim udoskonali si¢ ustréj,
paiistwo moze niespodziewanie stana¢ w obliczu wlasnej zguby”'. Po-
dobna sytuacje Karl W. Deutsch okreslit jako ,patologiczne uczenie
si¢”, ktére wystepuje, kiedy ,,...proces uczenia si¢ i odpowiadajaca mu

' N. Miachiavelli, Ksigzg. Rozwazania nad pierwszym dziesigcioksiegiem historii Rzymu
Liwiusza, Warszawa 1993, s. 142.
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zmiana w wewnetrznej strukturze raczej zmniejsza niz zwi¢cksza przyszla
zdolnos¢ uczenia si¢ osoby lub organizacji”®>. W poszukiwaniu drég wyj-
Scia z sytuacji patologii wltadzy Deutsch wskazuje na potrzebe otwarcia
organizacji na otoczenie. Z kolei Aaron Wildavsky zauwazyl, ze kiedy
organizacja znajdzie sie w obliczu wielkich probleméw, musi sobie z ni-
mi radzi¢ za pomoca wielkich programdéw, angazujacych wielkie srodki.
Kazde dzialanie rodzi skutki uboczne, a im wieksza skala dzialania, tym
wieksze te skutki. Z tego wzgledu skutki uboczne wielkich programoéw
stang si¢ prawdopodobnie wkrétce same wielkimi problemami. Wynika
stad, ze nalezy tak zaprojektowac organizacje systemu, aby rozwiazywata
ona problemy, zanim stana si¢ wielkimi®. W tak ogélnym ujeciu opinie
te brzmia przekonujaco, a nawet banalnie.

Trudnos¢ polega jednak na tym, ze nie daja one jednoznacznej od-
powiedzi na pytanie, jak skonstruowac¢ dobrze funkcjonujace panstwo,
ale dostarczaja przynajmniej wskazéwki, jakie kryteria bra¢ pod uwage
przy ocenie paristwa oraz na jakie aspekty ustroju paristwa nalezy przede
wszystkim zwréci¢ uwage. Dobrze zaprojektowany ustréj to taki, w kto-
rym: (1) istnieja mozliwosci dostrzezenia trudnosci i podjecia dziatan
dla ich rozwiazania wtedy, kiedy trudnosci te sa jeszcze w zarodku; (2)
aktywnie poszukuje sie¢ mozliwosci usprawnienia swoich dziatan.

Wynika stad koniecznos$¢ decentralizacji uprawnienn decyzyjnych
i funkcjonalnej dywersyfikacji struktur paristwowych. Ale decentralizacja
ma sens wtedy, kiedy delegacji uprawnien towarzysza Srodki niezbedne
do ich realizacji i instrumenty kontroli konieczne do egzekwowania od-
powiedzialnosci za dzialania. Kluczowa staje si¢ wiec w tym kontekscie
jakos¢ prawodawstwa i sprawnos¢ aparatu wymiaru sprawiedliwosci.

2. LIBERALNA DEMOKRACJA JAKO PROJEKT
USTROJOWY

Stwierdzenie, ze zadaniem parstwa jest realizacja interesu ogélnego,
nasuwa dwa pytania. Po pierwsze, czym jest interes spoteczny? Po
drugie, jak zapewnic jego realizacje? Na pierwsze pytanie mozna odpo-
wiedzie¢ formulujac wzglednie stala, abstrakcyjna hierarchie potrzeb
spotecznych. Moze to by¢, na przyklad, zaadaptowana na potrzeby
spoteczne systemow spotecznych hierarchia potrzeb jednostkowych Ma-
slowa. Hierarchie takie maja jednak zawsze charakter statyczny, podczas

2 K. W. Deutsch, The Nerves of Government. Models of Political Communication and
Control, Nowy Jork 1966,

> A. Wildavsky, Speaking Truth to Power: The Art and Craft of Policy Analysis, Boston
1979, s. 68.
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gdy giéwnym problemem panstw jest staly proces odkrywania potrzeb
i tworzenia programéw politycznych dla ich zaspokojenia. Jak wiec do-
prowadzi¢ do tego, by system polityczny trafnie definiowal i zaspokajat
ogdlne interesy spoleczeristwa?

OdpowiedZ na to pytanie nasuwa liczne trudnosci. Jezeli interesem
ogblnym ma by¢ to, co spoleczeristwo w danym momencie uzna za swoj
wspdlny interes, to trzeba by przyjac, iz Hitler byt wykonawca takiego
interesu. Czy jednak wykonywal go, budujac autostrady, czy dokonujac
réznorakich potwornosci na podbitych narodach, czy tez przegrywajac
wojne? Jaki ma by¢ horyzont czasowy okreslania interesu ogdélnego?
Umownos¢ tego podejscia, jego subiektywizm, czyni je dla nas mato
przydatnym. Pomijajac bowiem pulapke tautologii, stwierdzenie, Ze in-
teresem ogdélnym jest to, co spoteczenistwo aktualnie robi, nie daje nam
wskazéwek jak stworzy¢ warunki do tego, by spoteczeristwo mogto trafnie
okreslac i sprawnie realizowac swdj interes ogdlny.

Pytanie o sens pojecia interes ogélny stawiano wielokrotnie w historii.
Do XVIII wieku odpowiedZ na nie formulowano w kategoriach moral-
nych. Dobre rzady wzmacnialy w ludziach réznorakie cnoty, umiar, wraz-
liwos¢ na dobro, piekno i harmonie. Wspélczesna doktryna paristwa ma
swe korzenie w osiemnastowiecznej tradycji oswieceniowej. Z koncepcji,
ktore zrodzily sie wéwczas, powstal ustrgj liberalnego konstytucjonali-
zmu. Liberalny konstytucjonalizm jest wyrazem wiary w zdolnos¢ ludzi do
stworzenia dobrego paristwa wedle swiadomego projektu. Oswieceniowy
liberalizm cechowal pragmatyczny stosunek do rzeczywistosci. Spote-
czenistwo jest takie, jakie jest — trudno je zmieni¢ w drodze bezposred-
niego dzialania. Zapewne lepiej, by odznaczalo si¢ wysokim poziomem
kultury politycznej, ale nie to jest przedmiotem ,inzynierii ustrojowe;j”.
Ten efekt moze ewentualnie przynies¢ wlasciwie zaprojektowany ustroj
i odpowiednia polityka rzadéw.

Zasadniczy problem dla czolowych przedstawicieli liberalizmu stano-
wita kwestia, jak okresli¢ optymalne warunki instytucjonalne dla uwolnie-
nia i jak najlepszego wykorzystania spotecznego podziatu pracy. Taki byt
przedmiot zainteresowani ekonomii politycznej Adama Smitha i jego idei
gospodarki rynkowej, koncepcji podziatu wltadz w panistwie Monteskiu-
sza, czy rozstrzygniecia kwestii interesu ogélnego zaproponowane przez
Jamesa Madisona w znanym Federaliscie no 10. Kluczowym terminem
w tych teoriach staje sie pojecie interesu, ktore zastapilo takie stowa,
jak cnota i moralnosé. Jednostki, grupy, organizacje spoteczne daza do
osiagniecia swoich intereséw; organizacja systemu interakcji powoduje,
ze ten splot dzialan daje w efekcie interes ogélny spoleczeristwa.

Istota porzadku liberalnego polega na tym, ze poszczegdlne elemen-
ty politycznego podzialu pracy uzyskuja autonomie formalnoprawna,
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pozostajac z innymi elementem — w ramach panujacego porzadku po-
litycznego lub gospodarczego — w stosunku wspoétzaleznosci i zarazem
wspolzawodnictwa; w sferze politycznej taki system interakcji nazywa sie
mechanizmem kontroli i réwnowagi. Pozostawia on wspétdziatajacym
elementom wzgledna swobode wyboru, stwarzajac zarazem bodzce do
poszukiwania racjonalnych rozwiazan. System ten zmierza ku réwno-
wadze dynamicznej — kazdorazowe zaklécenie réwnowagi nie prowadzi
automatycznie do jego rozpadu badz do zniszczenia elementu, ktéry
wywolatl destabilizacje. Jezeli zakl6cenie spowodowane jest pogwatceniem
litery prawa, naprawa polega na przywréceniu porzadku prawnego za
pomoca okreslonych prawem Srodkéw. Gdy zas jest wywolane przez
dzialania zgodne z prawem, lecz naruszajace funkcjonowanie porzadku
spotecznego, przystosowanie nastepuje w drodze dziatani politycznych,
ktérych celem utworzenie porzadku prawnego na terenie, na ktérym
pojawily sie zaklécenia. Panistwo liberalnodemokratyczne jest z natury
rzeczy panstwem prawnym. Prawo ogranicza swobode wyboru celéw
i metod ich realizacji przez podmioty. Tylko w tak skonstruowanym
porzadku spoleczeristwo moze uzyskac zinstytucjonalizowany wplyw na
funkcjonowanie paristwa.

Zasada réwnowagi odnosi si¢ nie tylko do relacji miedzy wladzami:
ustawodawcza, wykonawcza i sadownicza, lecz takze do stosunkéw mie-
dzy czynnikiem politycznym a administracyjnym, panistwem a rynkiem,
a wreszcie — do relacji miedzy paristwem a spoteczeristwem. Te wszystkie
rodzaje réwnowagi wzajemnie od siebie zaleza. Dzi¢ki niej rzady musza
brac¢ pod uwage spoteczeristwo, jego potrzeby i opinie, nie ograniczajac
zarazem nadmiernie swojej wlasnej swobody dzialania. Spoleczenistwo zas
nie musi stale zajmowac si¢ kondycja paristwa, co bylo niezbedne w re-
publikach starozytnosci, kiedy ich stan zalezal bezposrednio od poziomu
moralnego i swiadomosci obywateli. Taka zaleznos¢ wystepuje i obecnie,
lecz jest luzniejsza i zalezy dodatkowo od wielu innych czynnikéw.

System liberalnej demokracji byl wiec pomyslany jako uktad ,samo-
regulujacy sie” w ramach istniejacego porzadku konstytucyjnego, ale za-
razem ten mechanizm samoregulacji wymaga statej uwagi i ewentualnej
korekty. Nie wynika stad, ze latwo jest przetozy¢ tak ogélne kategorie
myslowe na jezyk praktycznych rozwiazan. A jezeli nawet przedsiewzie-
cie takie uda sig, to nie jest pewne, czy system ustrojowy wedlug niego
skonstruowany bedzie dzialal zgodnie z oczekiwaniami. Paristwo demo-
kratyczne jest ukladem wysoce ztozonym. Stworzenie ,dobrego” paristwa
wymaga znacznego wysitku i poswiecenia ze strony elity politycznej
i intelektualnej, a takze zwyktych obywateli. Utrata przez te elity wiary-
godnosci w wyniku bltedéw i naduzycia spotecznego zaufania ogromnie
utrudnia przyszla naprawe instytucji publicznych. Zaufanie obywateli
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jest kapitalem, ktory latwo roztrwonic, ale gdy sie raz tego dokona, jest
niezwykle trudny do odtworzenia.

Teoria liberalna daje pewne wyobrazenie o ksztalcie instytucjonalnym,
jaki panistwo powinno mie¢, by funkcjonowac, a zarazem realizowac po-
stulat suwerennosci ludu, ale jest to w dalszym ciagu dos¢ ogdlne przy-
blizenie do poziomu praktyki. Co wiecej, jak zauwazyt Giovanni Sartori,
paristwa nie projektuje si¢ tak, jak budynku czy mostu.

»...nasze artefakty polityczne sa w wiekszosci produktem zametu
metody préb i bledéw... Niemniej odniesienie do projektu pozostaje
wymowne z dwéch wzgledéw. Po pierwsze — demokracje stawiaja sobie
konkretny cel, nie sa za$ Slepymi eksperymentami, i to wlasnie teoria
demokracji w roli projektu potrzebna jest do wyznaczania i dazenia do
okreslonych celéw. Po drugie — niepewnos¢ efektéw (projekt nie jest
szczeg6lowym schematem) nie umniejsza znaczenia faktu, ze wszystkie
elementy, ktére zlozyly sie na gmach demokracji, rzeczywiscie byly po-
przedzone i wspierane przez zharmonizowane z nimi idee i idealy”.

Konstytucja jest czynnikiem w znacznej mierze okreslajacym funkcjo-
nowanie parstwa i jego potencjal rozwojowy, mimo ze praktyka moze
znacznie odbiegac, wskutek wytworzenia sie r6znorakich norm zwycza-
jowych, od oryginalnego, zawartego w konstytucji projektu.

Zauwazmy wreszcie, iz istnieje tendencja do naduzywania kluczowego
dla liberalizmu pojecia interesu. Albert Q. Hirschman trafnie pisal, ze
czesto przyjmuje ono forme tautologii lub jest eufemizmem. Co wiecej,
nie sposéb sobie wyobrazi¢, by zbiorowos¢ ,,doskonatych egoistéw” mo-
gla w ogdle przetrwac. Przestrzeganie wartosci moralnych jest niezbed-
ne dla funkcjonowania tak gospodarki, jak i polityki. Bez nich koszty
transakcyjne staja si¢ tak wysokie, ze trudno wyobrazi¢ sobie dzialanie
jakiegokolwiek systemu spotecznego.

3. LOKALIZACJA ODPOWIEDZIALNOSCI: USTRO)]
PANSTWA CZY SPOLECZENSTWO?

Wtoczonych w Polsce dyskusjach czesto pojawia sie, cho¢ na ogét
stawiane posrednio, pytanie, w jakim stopniu o jakosci ustroju
panstwa decyduje spoleczenstwo z jego nawykami, wartoSciami i cala
historyczna tradycja, jednym stowem — kultura, a w jakim projekt instytu-
cjonalny ustroju, czyli konstytucja? Na pytanie to trudno jednoznacznie
odpowiedziec, bo — jak spostrzegt Monteskiusz — jesli na poczatku nowe-
go ustroju politycznego ludzie projektuja instytucje, to w dalszym ciagu
jego historii instytucje te ksztattuja ludzkie wartosci i zachowania. Ponad-

* G. Sartori, Teoria demokracji, Warszawa 1994, s. 512.
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to projektanci instytucji, bedac czlonkami spoteczeristwa, sami przeciez
podlegaja tej samej, co spoteczenstwo, kulturze. A jednak rozréznienie
to warto wprowadzi¢ wlasnie z tego wzgledu, ze zmiany w spoleczeristwie
i jego kulturze dokonuja sie¢ w drodze innowacji instytucjonalnych. Te
ostatnie zas wprowadzaja przywddcy polityczni. To nie spoleczeristwo two-
rzy konstytucje, lecz klasa polityczna, ona zas podlega r6znym naciskom,
z ktérych nie najmniej wazna jest presja jej wlasnych intereséw. Wiele
zatem zalezy od poziomu intelektualnego, moralnego, wyobrazni oraz
nastawieni ludzi kierujacych panistwem: czy traktuja oni budowe nowego
ustroju jako przygode indywidualna, okazje do zdobycia stanowisk i ma-
jatku, czy raczej przygode zbiorowa calego narodu, np. wykorzystania
sprzyjajacych warunkéw dla dokonania skoku cywilizacyjnego?

Utyskiwania przedstawicieli polskiej elity polityczno-intelektualnej
na niedojrzalos¢ spoteczenstwa sa trudne do przyjecia, bo powinny by¢
kierowane przede wszystkim w stosunku do niej samej. Jezeli pominiemy
aktualne w Polsce spory o odpowiedzialnos¢ za kryzys paristwa, pozostaje
jednak pytanie o role, jaka w nim odgrywa kultura i ciaglos¢ tradycji
narodowych. Rozwazmy dla przyktadu nastepujacy opis:

»,Odzyly w zyciu politycznym wszystkie wady, dzieki ktérym upadta...
Polska. Warcholstwo i prywata, nienawis¢ uniemozliwiajaca wspétdziata-
nie jako rozmyslnie uzyta bron na przeciwnika, dzielenie si¢ urzedami
najwyzszymi wedle klucza partyjnego — oto rysy, ktére zywo i niepokojaco
przypominaly czasy przedrozbiorowego rozktadu moralnego. Przypomi-
nala je i niemoc wewnetrzna tego ciata zbiorowego, sejmu, ktére zdo-
bywszy absolutum dominium (wtadze absolutna), sklécone wewnetrznie,
rozdarte intryga i zawiscia, dawato obraz klebowiska zalosnego, nie zas
sit twérczych™.

»Zbyt szeroka nietykalnos¢ i nieodpowiedzialnos¢ osobista postow,
nawet za dziatlania niezwiazane z wykonywaniem mandatu, wyjmuje posta
spod sankcji prawnej. Szczegélnie gdy sejm ostania postéw programo-
wo, nawet w przypadku przestepstw pospolitych, jak to mialo miejsce
w dwéch pierwszych legislatywach”™®.

Gdyby nie uroda stylu, mozna by uznad, iz opis ten odnosi si¢ do
Polski Anno Domini 2004. Pochodzi z wydanej w latach trzydziestych
XX wieku pracy Czestawa Znamierowskiego, odnosi sie zas do dwéch
pierwszych kadencji Sejmu II Rzeczpospolitej. Z podobieristwa do czaséw
wspdtczesnych mozna by wysnu¢ wniosek, ze mamy do czynienia z cia-
gloscia historyczna powodujaca, ze Polacy Zle sobie radza ze sprawami
natury panstwowej. Sam Znamierowski ulegl temu stereotypowi, kiedy

5 C. Znamierowski, Elita, ustrgj, demokracja, Warszawa 2001, s. 155.
6 Ibidem, s. 165—166.
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dostrzegt analogie z ,przedrozbiorowym rozkladem moralnym”. Ale
trudno diagnoze te uznac za trafna, skoro to akurat czas Sejmu Wiel-
kiego, byl epoka wielkich reform spoteczno-politycznych. Reformy te
przyszly zbyt pé7no, dostarczajac dobrej ilustracji tezy Machiavellego, ze
naprawa zlego ustroju jest mozliwa dopiero wtedy, gdy paristwo znajdzie
sie na skraju przepasci, ale poczucie odpowiedzialnosci za losy kraju i wy-
obraznia ich autoréw zaprzeczaja tezie Znamierowskiego o immanentnej
nieudolnosci wykazywanej przez Polakéw w dzialaniu zbiorowym.

Okres II Rzeczpospolitej, jesli wzia¢ pod uwage okolicznosci zewnetrz-
ne i wewnetrzne, przyniést imponujace osiagniecia w budowie jednolite-
go paristwa, podniesieniu poziomu oswiaty w spoleczenistwie, rozbudowy
infrastruktury materialnej kraju, tworzeniu podstaw spoteczernistwa oby-
watelskiego. Tyle ze osiagniecia te nalezy przypisa¢ wladzy wykonawczej
raczej niz sejmowi, ten bowiem, jak pokazuje opis Znamierowskiego,
nie réznit sie zbytnio od obecnego. Mogtoby to sugerowac; ze kultura
polityczna Polakéw, ktéra ma cechowac niesubordynacja i indywidualizm
graniczacy z anarchizmem, nie sprzyja parlamentaryzmowi, ze naréd ten
potrzebuje silnej egzekutywy i mocnej reki. Przypomnijmy jednak, przy
okazji, ze takze w okresie komunizmu elita wladzy narzekata na naréd,
ze ,nie dojrzal do ustroju socjalistycznego”. Skoro wiec naréd byt zly
w komunizmie, ktéry opieral si¢ na rzadach ,silnej reki”, i jest zly tez
w warunkach demokracji, to znaczyloby, Ze mamy do czynienia z przy-
padkiem beznadziejnym, z dziejowym fatum. Zauwazmy tez, ze gorszace
wydarzenia, majace miejsce w sejmie piatej kadencji III Rzeczpospolitej,
a takze wczesniejszych, nie naleza do rzadkosci w historii parlamentary-
zmu. Podobne epizody mozna znaleZz¢ w historii innych parlamentéw.
Wynika z tego, ze sama kwestia jest 7le postawiona.

Wlasciwe jej postawienie musi uwzgledni¢ warunki instytucjonalne,
powodujace 6w brak odpowiedzialnosci, prywate i warcholstwo polity-
kéw, a nie ,,polska wyjatkowos¢””. Wazne jest nie to, jacy sa w danym, mo-
mencie polscy postowie, lecz jak sejm jest wbudowany w cala konstrukcje
paristwa oraz usytuowany wobec spoteczernistwa. Zatem istota problemu
dotyczy struktury i kondycji polskiego parstwa, a nie samego sejmu. Jed-
nym slowem, zgodnie z przyjeta tu perspektywa instytucjonalna, nie ma
nic takiego w polskiej kulturze politycznej, co czynitloby nieuniknionymi
zdarzenia, ktérych jestesmy swiadkami.

Poréwnujac II i III Rzeczpospolita warto zauwazyc, ze w pierwszym
przypadku konstruktywne elementy klasy politycznej orientowaly sie

"Jest to aluzja do tzw. American exceptionalism— terminu opisujacego wyjatkowosc wa-
runkéw rozwojowych Stanéw Zjednoczonych. Oczywiscie, pod pewnymi wzgledami,
wszystkie kraje sa wyjatkowe, ale teza o wyjatkowosci jako czynniku wyjasniajacym
da sie utrzymac tylko wtedy, kiedy wyczerpie sie inne drogi.
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giéwnie na wladze wykonawcza. Najwazniejsze ustawy wprowadzano
dekretami prezydenckimi, reprezentujac w powszechnej ocenie wysoki
poziom prawniczego rzemiosta. Stworzono sprawny wymiar sprawiedli-
wosci i przyzwoita administracje publiczna. Priorytetem nowo powstatego
panistwa stal sie rozwoj oswiaty i nauki. W ciagu kilkunastu lat historii
IT Rzeczpospolitej zdotano polaczy¢ w jedna catos¢ ziemie trzech zabo-
réw, stworzy¢ sprawnie dzialajacy transport kolejowy, wybudowac port
i miasto Gdynie, rozpoczac na wielka skale budowe COP, zorganizowac
sprawnie dzialajacy system ustug publicznych itp. Kiedy przymierzymy do
tego obrazu osiagnig¢cia pietnastu lat III Rzeczpospolitej, nie sposéb nie
odczuc pokory: drogi w stanie fatalnym, kolej w rozsypce, administracja
nie sprawna, poziom oswiaty niski, jakos¢ ustawodawstwa zla, korupcja
przewyzszajaca wszystko, co w tej dziedzinie Polska od pokolen widzia-
la (a widziala niemalo). Osiagniecia ostatniego okresu zawdzieczamy
przede wszystkim niebywalej wprost koniunkturze miedzynarodowej,
dzieki ktorej wyszliSmy z komunizmu i znalezliSmy sie w Swiecie cywili-
zacji zachodniej jako jej integralna czesc.

Pytaniem znacznie bardziej interesujacym od dywagacji o prawdzi-
wych czy rzekomych ulomnosciach narodowych Polakéw jest, jakie
okolicznosci sprawiaja, ze parlament staje si¢ targowiskiem préznosci,
miejscem, w ktérym politycy, miast stuzy¢ Rzeczpospolitej, zalatwiaja
swoje prywatne interesy, instytucja opanowana przez uklady klikowe,
nawet o charakterze przestepczym? Temat jest szeroki i wychodzi poza
ramy niniejszej pracy. Mozna ogdlnie powiedzie¢, ze zjawiska te pojawiaja
si¢ wtedy, kiedy misja polityczna parlamentu jest Zle okreslona, a system
kontroli nad jego funkcjonowaniem wadliwie ustawiony. Instytucja, kt6-
ra nie jest w stanie sprawnie realizowac swej misji, jest instytucja staba.
Stabos¢ instytucji polega zas na niezdolnosci do eliminowania zachowari
sprzecznych z jej spoteczna funkcja, a eliminacja zachowan oznacza,
kiedy to konieczne, réwniez pozbywanie si¢ ludzi. Instytucja stabnie,
kiedy interesy i wzory zachowan zewnetrzne wobec instytucji zaczynaja
przenikac i dominowac w niej.

4. LOGIKA POLSKICH PRZEMIAN A PATOLOGIE
USTROJOWE

Czy kryzys parnstwa doprowadzi w Polsce do jego powaznej reformy
ustrojowej? Nie spos6b na to pytanie odpowiedziec. Skuteczna refor-
ma systemu politycznego wymaga przede wszystkim madrego przywédz-
twa, Srodowiska politycznego zdolnego do stworzenia programu reform
i mobilizacji niezbednego dla ich przeprowadzenia poparcia spotecznego.
Chociaz potencjalnie gotowos¢ poparcia takiego przywodztwa zywi znacz-
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na czes¢ spoteczenstwa, nietatwo bedzie je uzyskac ze wzgledu na utrate
wiarygodnosci przez klase polityczna oraz zamet pojeciowy i koncepcyjny,
jaki zapanowal w sferze dyskursu publicznego. Wreszcie, nawet jezeli te
przeszkody zostana przezwyci¢zone, program reform natrafi na opér klasy
politycznej, ktérej interesy na rézne sposoby uwiklane sa w utrzymanie
status quo. Mamy wiec w Polsce do czynienia z wszechstronnym zablokowa-
niem systemu politycznego, utrata zdolnosci adaptacyjnych i kreacyjnych.
Zgodnie z przytoczong wyzej teza Machiavellego, zmiana tego stanu rzeczy
nie bedzie mozliwa bez glebokiego kryzysu politycznego, lecz z pewnoscia
nie bedzie to wystarczajacym warunkiem reformy.

Gl6éwna przyczyna zablokowania systemowego, w tym tez niemozno-
Sci podjecia rzeczowej debaty nad istota polskiej choroby, debaty, ktéra
przeksztalcitaby sie w dzialania reformatorskie, jest swoista ,prywatyzacja”
sfery publicznej. To zjawisko, majace Zrédto w systemie komunistycznym,
przyjelo po upadku komunizmu swoiste formy. Opozycja antykomuni-
styczna nie byla w 1989 roku przygotowana do przejecia wladzy nad
panistwem, a juz z cala pewnoscia nie okazala umiejetnosci ani woli, by
przewodzi¢ spoteczenistwu. Strategiczne dla przysztosci kraju dylematy
byly rozwiazywane przypadkowo, najczesciej pod naciskiem prywatnych
intereséw stronnictw i grup, ktére w danym momencie osiagnely prze-
wage. Ta prawidlowos¢ byla widoczna na kazdym kroku. O niewielu
waznych decyzjach ustrojowych mozna powiedziec¢ z przekonaniem, ze
podjeto je dla dobra kraju.

Nie wynika stad, ze nic z tego, co w Polsce zrobiono w ciagu ostatnich
kilkunastu lat, nie przyniosto krajowi korzysci. Najwieksze sukcesy odnie-
slismy w polityce zagranicznej dzieki trwalemu ulokowaniu RP w struk-
turach Zachodu — w NATO i w Unii Europejskiej. Sposéb realizacji tego
celu, gdy chodzi o przeksztalcenia wewnetrzne, a takze samo prowadze-
nie negocjacji — szczegdlnie w przypadku UE — pozostawia jednak wiele
do zyczenia. Polska osiagneta tez stosunkowo wysokie tempo wzrostu
gospodarki, nawet w poréwnaniu do innych krajéw Europy Srodkowow-
schodniej, ale z pewnoscia mogtoby ono by¢ szybsze, gdyby wspierata
ten rozw6j wysoka jakoS¢ rozwiazan prawnych, sprawna administracja
i dobrze zorganizowany system wymiaru sprawiedliwosci. Demokracja
polska jest wzglednie stabilna, jesli za miare stabilnosci uznac¢ wzglednie
gladkie przekazywanie wladzy po przegranych wyborach, przez jedna
koalicje partii — innej. Kiedy jednak weZmiemy pod uwage zdolnos¢
rzadéw do realizacji przyjetych programéw politycznych, przejrzystoscé
mechanizméw decyzyjnych, panoszaca sie korupcje, to teza o stabilnosci
panistwa polskiego staje si¢ nader watpliwa.

Lista zaniedban jest, niestety, dtuzsza niz lista sukceséw. Polska jako
ostatni kraj Europy Srodkowowschodniej przeprowadzita wolne wybory
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do Sejmu, a poprzedzily je wybory prezydenckie — kolejnos¢ t¢ trudno
merytorycznie uzasadnic¢. Przegrana zostala szansa wykorzystania dwuset-
nej rocznicy Konstytucji 3 maja do przyjecia nowej konstytucji, a pierwsza
postkomunistyczna konstytucje Sejm uchwalil dopiero w osiem lat po
przewrocie 1989 roku, co jest swoistym rekordem. Debata, towarzyszaca
tworzeniu konstytucji, byla jalowa i stala na niskim poziomie. Trudno,
by bylo inaczej, skoro — poza cze¢scia poswiecona w znacznym stopniu
ogd6lnohumanitarnym frazesom — pozostate decyzje konstytucyjne pod-
porzadkowano gltéwnie kryterium interesu osobistego lub partyjnego.

Przebudowa gospodarcza postepuje niemrawo przede wszystkim na
skutek wolnego tempa prywatyzacji oraz przeregulowania gospodarki.
Wsréd przyczyn powolnosci wazne miejsce zajmuje korupcja, ktéra ula-
twia stabos¢ kontroli paristwa nad tymi procesami®. Korupcja wystepuje
zaréwno przy prywatyzowaniu przedsiebiorstw, jak i przy obsadzaniu
stanowisk w zarzadach i radach nadzorczych spétek z udziatem Skarbu
Panistwa. Brak przejrzystosci w podejmowaniu decyzji prywatyzacyjnych,
podporzadkowanie ich interesom grupy przedsiebiorcéw, ktérzy osia-
gneli fortuny kosztem majatku publicznego, pozbawia polityke prywaty-
zacyjna niezbednej efektywnosci i legitymacji w oczach spoteczeristwa.
Dodajmy obfitos¢ synekur, ktérych dostarczaja politykom miejsca w ra-
dach nadzorczych i zarzadach spétek z udziatem Skarbu Paristwa, co
z pewnoscia wplywa na powolnos¢ prywatyzacji. Wszystko to podnosi
koszty funkcjonowania gospodarki.

Kolejne, doroczne oceny postepéw akcesyjnych dokonywane przez
Komisje Europejska niezmiennie wskazywaly na stan administracji pu-
blicznej i sadownictwa jako na gtéwne stabosci polskiego paristwa. Szcze-
g6lnie podkreslano brak profesjonalizmu i upolitycznienie administracji.
Trudno, aby bylo inaczej, skoro stanowiska administracyjne traktowane
sa przez partie polityczne jako drogi kariery dla klientéw. Powodem
fatalnego stanu wymiaru sprawiedliwosci jest niedowlad organizacyjny
paristwa, polaczenie funkcji prokuratora generalnego ze stanowiskiem
ministra sprawiedliwosci oraz, w nie mniejszym stopniu, niski poziom
etyczny zawodéw prawniczych. Podobnie, jak to pokazuja ostatnie wy-
darzenia, rzecz si¢ ma ze stuzbami specjalnymi, zbyt czesto stuzacymi
interesom majacym malo wspélnego z bezpieczeristwa paristwa.

W dyskusjach publicznych wskazuje si¢ na rézne zZrédla tych zjawisk.
Wymienia si¢ wSréd nich podporzadkowanie zycia politycznego intere-
som poteznych, nieformalnych ukladéw na styku polityki i biznesu, nie-

§ Patrz na ten temat: M. Jarosz (red.), Pulapki prywatyzacji, Warszawa 2003;
M. Jarosz, P. Kozarzewski, Sukcesy i kleski prywatyzacji w krajach postkomunistycznych,
Warszawa 2002; M. Jarosz (red.) Manowce prywatyzacji, Warszawa 2001.
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jednokrotnie zwiazanych blisko ze sSrodowiskiem przestepczym. Sprawa
starachowicka jest jednym z wielu przykltadéw takich powiazan. Wydaje
sie, ze instytucje formalnoprawne peilnia w znacznej mierze role fasa-
dy, za ktdra kryja sie uklady i powiazania nieformalne, ktére decyduja
o wszystkich waznych dla kraju sprawach.

Opisane wyzej negatywne zjawiska mozna podzieli¢ na trzy powigzane

ze soba grupy:

¢ zaniedbania w dziedzinie ustrojowej (niska jakos¢ ustawodawstwa
zwiazana z organizacja Sejmu oraz z relacja miedzy Sejmem i rza-
dem, stan administracji, sadownictwa itd.); dwie pozostale wynikaja
bezposrednio z pierwszej, sa to:

* niewydolnos¢ systemowa przejawiajaca si¢ w niezbornosci pro-
gramow rzadowych i stabosci systemu ich wdrazania (np. reformy
systemu ochrony zdrowia, polityka prywatyzacji, reforma oswiaty,
polityka gospodarcza, przeciwdzialanie bezrobociu);

* zjawiska patologiczne na styku sektora publicznego i prywatnego.

Wymienione grupy czynnikéw skladaja si¢ na stabos¢ panstwa, zagad-
nienie obecnie dla Polski najwazniejsze. Nietrudno dostrzec, ze u jego
podstaw tkwi tez system partyjny, jaki wytworzyt sie po przelomie 1989
roku. Poza SLD i PSL, ktére odziedziczyly struktury organizacyjne w te-
renie po swoich PRL-owskich poprzednikach, pozostale partie sa efeme-
rydami, tworami medialnymi. Gdy ktéras z nich uzyska odpowiednia po-
pularnosé, by odnies¢ sukces wyborczy, zaczynaja naptywac do niej masy
instytucjonalnych nomadéw, politycznych koczownikéw, dla ktérych
zdobycie posady z nominacji partyjnej jest sposobem na zycie®. Kiedy zas
partia traci popularnos¢, masy te, wraz z czescia przywédcéw, odplywaja
do innej, ktéra wlasnie znalazta sie w badaniach opinii publicznej na fali
wznoszacej. Polityka przestaje by¢ w jakimkolwiek stopniu dzialaniem
na rzecz tworzenia strategicznych programéw dla paristwa, stajac sie
gra pozorow, cyniczna manipulacja pustymi hastami W ten sposéb stowa
i wartosci ulegaja dewaluacji, nastepuje dalsza erozja jezyka debaty pu-
blicznej. Partie polityczne powstaly w Polsce nie jako integralny sktadnik
spoleczeristwa obywatelskiego, lecz. w opozycji do tego spoleczeristwa.
Na tym gruncie wszystkie partie polityczne sa ze sobg zgodne.

Polski system partyjny jest owocem przyjetej ordynacji proporcjonalnej
i warunkéw spoteczno-historycznych, w jakich to nastapito. W roku 1991
do przyjecia w wyborach do Sejmu ordynacji proporcjonalnej doprowa-

? Pojecie ,instytucjonalnych nomadéw” wprowadzili A. Z. Kamiriski i J. Kurczewska
— tychze, Institutional Transformations in Poland: The Rises of Nomadic Political Elites
[w] M. Allestalo i in. (red.), The Transformations in Europe, Warszawa 1994.
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dzily biezace kalkulacje polityczne partyjnych politykéw. Jeszcze wyrazniej
widac to w ordynacji wyborczej do samorzadéw, kiedy to w 1998 roku ob-
nizono granice, ponizej ktérej obowiazywala ordynacja jednomandatowa,
z czterdziestu tysiecy do dwudziestu tysiecy mieszkanicéw.

Najbardziej wyrazistymi cechami systemu partyjnego w Polsce sa: (1)
brak osadzenia w strukturze spotecznej; (2) brak sformalizowania: statuty,
zasady formalne stanowia jedynie zewnetrzna fasade zjawisk wewnetrznych.
Brak osadzenia w spoleczenistwie jest wynikiem skoncentrowania si¢ wysitkéw
wszystkich partii na przejeciu kontroli nad paristwem. Partie, ktére wylonily
sie z organizacji zwanych , partiami” w ustroju komunistycznym, SLD i PSL,
mialy swoje aparaty, ktére w znacznej mierze byly w spoteczenstwie wyobco-
wane. Partie, ktére wyrosly na gruncie ruchu solidarnosciowego, przyjely na
poczatku poparcie spoleczne jako pewnik i nie zabiegaly o nie. Najpierw
jeden lub paru przywédcéw tworzylo centrale, potem nastepowato naglosnie-
nie medialne, a nast¢pnie, gdy poparcie dla partii rosto, pojawiala si¢ wokét
niej otoczka ludzi aspirujacych do stanowisk publicznych, liczacych na to, ze
ten sukces medialny da si¢ zamienic na stanowiska i dochody. Negocjowanie
poparcia ze stowarzyszeniami i organizacjami spoleczeristwa obywatelskiego
nie byto potrzebne, bo na poczatku pozostawaly one stabe, a p67niej, sta-
nowily one jedynie czynnik zagrazajacy systemowi powiazan patron—klienci.
Jednym stowem, partie powstawaly odgérnie, najpierw ignorujac instytucje
spoleczeristwa obywatelskiego, a pé7niej — w opozycji do tych instytucji.

Formalne czlonkostwo nie jest wskaznikiem przynaleznosci do partii
ani tym bardziej wplywu na jej dziatanie. Na przyklad Andrzej Olechowski
byt zalozycielem i jest jedna waznych postaci PO, nie bedac do niedawna
jej cztonkiem, Wlodzimierz Cimoszewicz kandydowat z ramienia SDRP
na stanowisko prezydenta, a pézniej pelnit z ramienia tej partii urzad
premiera, formalnie nie nalezac do niej. Kazda partia ma wlasne zespoty
»dzialaczy gospodarczych”, ktérych lokuje na kierowniczych stanowi-
skach spétek Skarbu Paristwa, by dbali o jej interesy. Dziatacze ci z reguly
nie sa jej cztonkami, a ich zwiazki z partia maja charakter nieformalny
i silnie spersonalizowany. Czasem sa to powiazania hierarchiczne typu
patron—klient, kiedy indziej opieraja si¢ na normie wzajemnosci typu
klikowego. Zadna partia nie jest wolna od tego typu zwiazkéw i zadnej
nie mozna uwolnic¢ od odpowiedzialnosci za ich powstanie i rozwéj'.

W interesie tak zorganizowanych partii jest stabe, nieprzejrzyste i nie-
sprawne paristwo. Kazda glebsza zmiana tego stanu rzeczy naruszylaby
spetryfikowane w strukturach partyjno-panistwowych uktady intereséw.

1YW jakims stopniu jest to zjawisko powszechne, ale problem lezy w jego nasileniu.
Réznica miedzy liczba 36,6 a 34 jest stosunkowo niewielka, kiedy jednak odnie-
siemy ja do temperatury ciata cztowieka, to odréznia ona czlowieka zdrowego od
odchodzacego w zaswiaty.
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Opor tych sit przeciwko zmianie ordynacji wyborczej, wprowadzeniu
prokuratorii generalnej, ograniczeniu immunitetéw czy przeciwko pro-
fesjonalizacji i odpartyjnieniu administracji publicznej przez umocnienie
stuzby cywilnej jest oczywistym tego przejawem. Paristwo polskie jest nie
tylko stabe, ale — co wiecej — dzialaja w nim mechanizmy autodestruk-
cyjne. Bez rozbicia tych pasozytniczych ukladéw intereséw jego reforma
nie jest mozliwa, a polowiczne préby poprawy w tej czy innej dziedzinie
nie dadza efektéw, co wida¢ chocby na przyktadzie kolejnych poprawek
ustawy antykorupcyjne;j.

Ordynacja proporcjonalna przyniosta w efekcie rozdrobnienie partyj-
ne. Wielos¢ partii, z ktérych Zadna nie jest w stanie zapewnic sobie wiek-
szosci w Sejmie, a zatem i zdolnosci do samodzielnego stworzenia rzadu,
zmusza kazdorazowych zwyciezc6w do zawierania koalicji. Powoduje
to, ze programy rzadéw znacznie odbiegaja od tych, z ktérymi partie
przystepowaly do wyboréw, a negocjacje, ktére do nich doprowadzity, sa
z reguly niejawne i dotycza przede wszystkim podziatu tupow. Zwyciezcy,
jezeli nawet mieli postulaty reformy struktur panstwa w kierunku wiek-
szej sprawnosci i ekonomicznosci w swoich programach wyborczych,
rezygnuja z ich realizacji, bo to oznacza réwniez zubozenie zasobu tupéw
do podziatu. Sktoni wiec to ich do mnozenia réznego rodzaju wysokich
stanowisk rzadowych, a takze przeciwdzialania profesjonalizacji admini-
stracji przez ograniczenie wplywu politykéw na decyzje personalne.

W warunkach tej ordynacji wyborczej o tym, kto znajdzie sie w Sej-
mie decyduje przede wszystkim kierownictwo partii. Ono organizuje
kampanie wyborcze za pomoca Srodkéw finansowych, ktére pozyska,
ono rozstawia kandydatéw miedzy okregi wyborcze i przydziela im
miejsca na listach. Kandydaci ubiegaja si¢ nie o akceptacje przez sze-
roki elektorat w okregu, lecz o wsparcie ze strony wyspecjalizowanego
osrodka, mogacego zmobilizowac kilkaset lub pare tysiecy gloséw na
rzecz kandydata''. Rola elektoratu jest w tym przypadku marginalna:
moze rozstrzygnac tylko, czy jakas partia dostanie si¢ do Sejmu czy nie.
Max Weber trafnie wskazal, ze ten system wyborczy prowadzi do rzadéw
notabli i zurzedniczenia parlamentu; brak tu przywédcéw politycznych
i myslenia strategicznego — to wymaga wysitku na rzecz okreslenia inte-
resu ogélnego, a nie koncentracji na interesach partyjnych i sekretnych
przetargach miedzypartyjnych.

Ordynacja proporcjonalna nie wytwarza wiezi moralnej, poczucia
zobowiazania miedzy postem i wyborca. Postowie nie poczuwaja sie do
lojalnosci wobec wyborcéw, a dla wyborcéw sa postaciami anonimowymi.

' Taka role odegrato na przykltad w wyborach 1997 roku poparcie Radia Maryja
dla niektérych kandydatow z listy AWS.
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Giovanni Sartori trafnie podkreslil, ze ,wybory, jako takie, nie tworza
przedstawicieli... Powiazanie stwarza tu normatywne oczekiwanie (ktére
dzieki mozliwosci usuwania z urzedu jest usankcjonowane) wrazliwo-
$ci na opinie elektoratu i liczenia si¢ z nim przez osob¢ wybrana”'2.
Niestety, nawet ten zwiazek posta z wyborcami zostal, w art. 104 par. 4,
zakwestionowany przez stwierdzenie, iz postowie sa ,przedstawicielami
Narodu”, czyli przedstawicielami bytu abstrakcyjnego. Stuzba interesom
narodowym jest oczywiScie postulatem stusznym, lecz powinny stac za
nia realne, nadajace jej sens instytucje, a nie puste frazesy. Zas szeroki
immunitet oraz niechec¢ kolegéw-postéw do uchylenia go sprawia, ze po-
litycy staja si¢ bezkarni. Jesli dodamy do tego warunki, w jakich w Polsce
wprowadzono ordynacje proporcjonalna, wyobcowanie paristwa wobec
spoteczeristwa stato si¢ trudne do unikniecia.

Mozna by odpowiedzie¢ na to, ze rzad zbyt wrazliwy na zadania po-
szczegolnych grup elektoratu to rzad nieodpowiedzialny. Cytowany wyzej
Sartori pisal, ze rzad ,przedstawicielski oznacza nie tylko odpowiedzialny
przed, ale takze odpowiedzialny za. Mozna to ujac¢ inaczej méwiac, ze
bycie przedstawicielem zawiera w sobie dwa wskazniki: uwrazliwienie
i niezalezna odpowiedzialnos¢. A im bardziej wrazliwe staja si¢ rzady,
tym bardziej prawdopodobne jest, ze jesteSmy Zle rzadzeni (lub) po-
zbawieni rzadu. Réwna si¢ to powiedzeniu, ze im silniej uwidacznia si¢
uwrazliwienie, tym wieksza jest potrzeba niezaleznej odpowiedzialnosci
— a tym w istocie jest przywédztwo”".

Wiasnie przywédztwo i zdolnos¢ do strategicznego dziatania jest tym
kluczowym dla demokracji zasobem, ktérego ordynacja proporcjonalna
nie jest w stanie zapewnic. Jak to dramatycznie pokazuje przyktad Polski,
~przedstawicielski” oznacza brak odpowiedzialnosci i przed elektoratem,
i za losy kraju.

5. ISTOTA KRYZYSU PANSTWA

Te wszystkie czynniki — brak przejrzystosci mechanizméw decyzyjnych;
stabos¢ wiezi moralnych miedzy reprezentacja polityczna i elektoratem,
co prowadzi do dominacji zycia politycznego przez uklady klikowe
i utomnosci ustawodawstwa; stabos¢ administracji, niesprawnos¢ wladzy
sadowniczej — musza spowodowac niewydolnos¢ paristwa. Polega ona
na niezdolnosci do realizacji zadan, ktére sa — w innych warunkach
— mozliwe, a nawet latwe. ,Kiedy to, co mozliwe, staje sie niemozliwe,
mamy powéd mniemad, iz kryzys (failure) osiagnal ogromne rozmiary”'*.

2. G. Sartori, Teoria..., op. cit., s. 48.
13 Ibidem, s. 216.
V. Ostrom, The Intellectual Crisis of American Public Administration, Alabama 1974.
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Przyktadéw niemoznosci mozna wymienic¢ wiele. Dostarcza ich historia
restrukturalizacji sektora kopalnictwa wegla kamiennego'® oraz PKP, by
wymienic¢ najbardziej znane. A przeciez dodac tu mozna takze Zle przy-
gotowane i przeprowadzone reformy ustroju terytorialnego parstwa,
ochrony zdrowia i oswiaty, brak koncepcji polityki rolnej itp. Charakte-
rystyczne dla polityki paristwa polskiego jest, ze zmiany te oraz prawne
ramy funkcjonowania poszczegélnych sektoréw polityki paristwa powstaja
w ramach tych sektoréw. Lekarze kieruja ministerstwem zdrowia i opieki
spotecznej, gérnicy kieruja zmianami w gérnictwie, rolnicy kontroluja
polityke rolna, a nauczyciele oswiate. Paristwo zostaje ,rozcztonkowane,”
tracac swoj publiczny charakter. W tych warunkach tworzenie i realizacja
interesu ogdélnego staja si¢ niemozliwe. Sytuacja ta powoduje eksplozje
na styku sektora publicznego i prywatnego zjawisk patologicznych'e.

O patologiach ustrojowych w III RP pisze si¢ i mowi wiele, najczesciej
w kontekscie konkretnych afer politycznych i gospodarczych. Rzadsze
sa dyskusje nad ich strukturalnymi przyczynami, a gdy pojawia si¢, nie
prébuje sie w nich dotrze¢ do glebszych prawidlowosci. Wedlug czesto
gloszonej opinii, ogdlnie rzecz biorac, jest dobrze, a przyczyna patologii
jest niski (sic!) poziom kultury spoteczeristwa. Wady spoleczeristwa przy-
pisuje si¢ spusciznie po komunizmie lub okupacji hitlerowskiej, a czasem
tradycji szlacheckiego warcholstwa. Ten punkt widzenia ma dwie wersje.
Pierwsza zaklada, ze klasa polityczna jest zla, lecz pochodzi z wyboru
spolecznego, zatem nie moze byc¢ lepsza niz spoteczenstwo, ktére ja
wylonito. Druga mowi, ze klasa polityczna (a raczej jej czesé, do ktérej
nalezy wypowiadajacy opinie) reprezentuje o wiele wyzszy poziom niz
spoleczeristwo, a wiec im mniej krepujacych jej ruchy ograniczen, tym
lepiej dla spoteczenistwa. Pierwsza wersja, uzalezniajac funkcjonowanie
panistwa wylacznie od kultury spoleczeristwa, nie pozostawia wielkiej
nadziei, bo kultura narodéw, ich tradycje zmieniaja si¢ powoli, czesto
pod wpltywem czynnikéw przypadkowych. Tu wszelka dyskusja o reformie
staje sie bezprzedmiotowa. Wedle drugiej wersji nalezaloby przyjac, ze
im mniej skuteczne narzedzia kontroli spotecznej nad politykami, tym
lepiej dla spoteczeristwa. Skoro zas najmniej skuteczne sa one w ustro-
jach autokratycznych, to te trzeba uznac za najwlasciwsze dla Polakéw.

1% K. Gadowska, Zjawisko klientelizmu polityczno-ekonomicznego, Krakéw 2002.

1% A. Z. Kaminski, Korupcja jako symptom instytucjonalnej niewydolnosci paristwa [w)
E. Poplawska (red.), Dobro wspdlne, wtadza, korupcja, Warszawa 1997, s. 23-74; tegoz
Instytucjonalne i kulturowe wwarunkowania korupcji politycznej w Polsce [w] J. Kubin,
J. Kwasniewski (red.), Socjotechnika: Kontrowersje, rozwdj i perspektywy, Warszawa 2000,
s. 111-131. Patrz tez M. Jarosz, Wiadza, przywileje, korupcja, Warszawa 2004.
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Zauwazmy, ze opinie takie spotyka sie réwniez w niektérych kregach po-
lityk6w, wiazacych swéj rodowdd z tradycja ruchu solidarnosciowego.

Nie ma watpliwosci, ze kultura polityczna jest wiazka zmiennych
o wielkim znaczeniu dla funkcjonowania panstwa. Nie wynika stad
jednak, ze klasa polityczna ma reprezentowac ten sam poziom intelek-
tualny i moralny, co przeci¢tna spoleczeristwa. Przeciwnie, system re-
krutacji klasy politycznej powinien by¢ tak zaprojektowany, aby poziom
jej przedstawicieli byl wyzszy niz przecietna. Decyduja o tym instytucje
wyznaczajace kryteria rekrutacji, a te z kolei zaleza od podstawowych
wyboréw ustrojowych, w tym przede wszystkim od przyjetej ordynacji
wyborczej. W systemie ordynacji proporcjonalnej postowie sa tacy, jakimi
ich wybiora kierownictwa poszczegdlnych partii.

Spoteczeristwa postkomunistyczne na poczatku przejscia ustrojowego
nie sa dobrze przygotowane do zycia w demokracji, chociaz wystepuja
miedzy nimi wielkie pod tym wzgledem réznice. Sktad klasy politycznej,
ktora przygotowuje i przeprowadza transformacje, jest takze dos¢ przy-
padkowy. Nie ulega watpliwosci, ze pierwszy okres tej zmiany, liczony
raczej w miesiacach niz w latach, pozostawia nowym rzadom znaczna
swobode wyboru; to, co zrobi ona w tym okresie, rzutuje na dalszy
rozwéj organizmu polityczno-gospodarczego parstwa. Zatem jakos¢
zasadniczych przeksztalcern ustrojowych ma nikly zwiazek z poziomem
spoleczenstwa, bedac przede wszystkim wyrazem poczucia odpowiedzial-
nosci, zdolnosci, Smiatosci i wyobrazni klasy polityczne;j.

Projektujac nowy ustrgj, nalezy bra¢ pod uwage kulture polityczna
i tradycje narodowa. Z drugiej jednak strony nalezy rozwazy¢, czy propo-
nowane rozwiazania ustrojowe sprzyjaja podniesieniu kultury i poczucia
obywatelskiej odpowiedzialnosci w narodzie, czy wyrabiaja myslenie
w kategoriach ogélnego interesu zbiorowosci? Czy stwarzaja optymalne
mozliwosci dla rozwoju polityczno-gospodarczego? Odpowiedzi dostarcza
analiza instytucjonalna, ktérej podstawa jest wiedza o skutkach zastoso-
wania poszczegdlnych rozwiazan ustrojowych i ich kombinacji. Dostar-
czaja jej badania naukowe, w tym miedzykrajowe badania poréwnawcze.
Zastanawia, w jak niewielkim stopniu informacja ta byla wykorzystana
przy budowie struktur ustrojowych III RP.

Gdy poréwnamy Polske do innych krajéw Europy Srodkowowschod-
niej, ocena nie wypada Zle, cho¢ sa paristwa, w szczegélnosci Estonia
i Wegry, ktére plasuja sie pod wzgledem jakosci przeksztalcen ustro-
jowych wyzej. Kiedy z kolei umiescimy si¢ na tle naszych wschodnich
sasiadéw, wynik bedzie dla nas wielce korzystny. Nie jest to jednak
wlasciwa perspektywa. Nie idzie bowiem o to, jak Polska wyglada na tle
innych panstw postkomunistycznych, lecz o szanse stworzenia w Polsce
warunkéw niezbednych do mozliwie szybkiego nadrobienia dystansu,
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jaki dzieli nas od panstw Europy Zachodniej. Nie ma watpliwosci, ze
komunizm przyniést Polsce i innym krajom, ktére go doswiadczyly,
znaczne zapd6znienia cywilizacyjne. A przeciez i przedtem nie nalezeliSmy
do czoléwki europejskiej. By¢ moze, gdyby los dal moznos¢ utrzymania
uporzadkowanego Konstytucja 3 maja panstwa lub gdyby nie wybuch II
wojny Swiatowej, mozna byloby te zapéznienia odrobi¢ wczesniej. Pro-
blem tkwi w tym, Ze z powodu braku wyobrazni i prywaty kregéw wiadzy
wykorzystuje sie w ograniczonym stopniu wielka szanse, jaka pojawila sie
w ciagu ostatnich kilkunastu lat.

Postawa samozadowolenia, ze powiodlo nam si¢ lepiej niz Ukrain-
com, daje gwarancje¢, ze ten poscig si¢ nie uda. Prawdziwe przywédztwo
polityczne nie polega na pocieszaniu sie, Ze nie jest Zle, lecz na stawianiu
przed spoleczenstwem ambitnych celéw, przekonaniu go, ze mozna je
osiagnac i dostarczeniu mu narzedzi instytucjonalnych umozliwiajacych
ich osiagniecie. Takiego przywédztwa w ciagu ostatniego pietnastolecia nie
mieliSmy. To sklania do zapytania, dlaczego spoleczenistwo, ktére potra-
fito w spos6b zdecydowany, zdyscyplinowany stawi¢ czoto komunistycznej
dyktaturze i przejawito wielokrotnie znaczne zdolnosci samoorganizacyj-
ne, nie bylo w stanie stworzyc¢ klasy rzadzacej na miare swoich potrzeb
i mozliwosci? Dlaczego wtedy, gdy potrzebna byla mobilizacja i dziatanie,
uleglo marazmowi? Pytania te warto postawic, nawet jesli nie da si¢ na nie
jednoznacznie odpowiedziec.

6. CEL TRANSFORMAC]I: LIBERALNA
DEMOKRACJA

Ustr(’)j komunistyczny byt w zalozeniach doktrynalnych logicznym
zaprzeczeniem liberalnej demokracji. Przejscie ustrojowe krajow
postkomunistycznych polega na rekonstrukcji instytucjonalnych pod-
staw panstwa liberalnodemokratycznego'’. Zanim sformulujemy nasze
propozycje kierunku reform, dla lepszego ich wyjasnienia, przedstawimy
w kilku zdaniach istote liberalnej demokracji.

Sartori wskazuje, ze ,,...liberalizm mozna... uznac za teorie i praktyke
prawnej obrony — za posrednictwem paristwa konstytucyjnego — wolnosci
politycznej jednostek”'®. Wezesniej zauwaza, ze ,zastuga liberalizmu jest
znalezienie metody instytucjonalnego zagwarantowania réwnowagi mie-
dzy rzadami ludzi i rzadami prawa”". Jest to odwrotnos¢ dyktatury, a w

17 Potwierdza to znany dowcip z lat bodaj jeszcze 60., ze ,socjalizm jest najdtuzsza
droga od kapitalizmu”.

8 G. Sartori, Teoria..., op. cit, s. 466.

19 Ibidem, s. 377.
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szczegolnosci dyktatury totalitarnej, ktéra w idealnym wydaniu oznacza
pelna arbitralnos¢ wladzy, czyli de facto calkowite wyeliminowanie pra-
wa. Powstanie rzadéw prawa wymaga zaistnienia minimum réwnowagi
miedzy paristwem, rozumianym jako monopol stosowania przemocy na
danym terytorium, a spoleczenistwem, tj. spoleczeristwo musi posias¢
zdolnos¢ do samodzielnego organizowania si¢ poza instytucjami nale-
zacymi sensu stricte do panistwa.

Wprowadzenie rzadéw prawa byto warunkiem koniecznym, by poddac
panistwo kontroli spoteczeristwa. Moga one jednak by¢ skuteczne tylko,
gdy: (1) poszczegélne funkcje panstwa — ustawodawcza, wykonawcza
i sadownicza — zostana podzielone i zapewni si¢ im pewien stopien
autonomii; (2) zapewni si¢ spoteczenistwu wplyw na dziatalnos¢ wtadzy
ustawodawczej przez wybor reprezentacji; (3) zréwnowazy sie ,,czynnik”
polityczny przez ,czynnik” profesjonalny w drodze ograniczonej auto-
nomizacji administracji publicznej oraz zwi¢kszenia roli kontroli praw-
niczej w technicznym opracowywaniu ustawodawstwa. Istota liberalizmu
konstytucjonalnego jest wiec réwnowaga i wzajemna kontrola nie tylko
miedzy wladzami w ramach paristwa, lecz takze miedzy paristwem a spote-
czeristwem. Zachwianie tej réwnowagi, jesli przyjmie forme trwala, musi
odbic sie na sprawnosci dzialania calego organizmu spotecznego.

Wynika stad, ze przebudowa postkomunistyczna wymagata szczegélnej
strategii, w ktérej budowa wlasciwych struktur paristwowych powinna byla
stac si¢ priorytetem. Idzie tu przede wszystkim o budowe tadu prawne-
go wraz z aparatem egzekucji i o administracje publiczna. Tymczasem,
jak na to wielokrotnie wskazywano, cele te nie byly w trakcie polskich
przemian ustrojowych traktowane powaznie®. Skutki tych zaniedban
widac¢ do dzis.

7. ZRODEA PATOLOGII POLSKIE) POLITYKI
TRANSFORMAC]I

Stwierdzilis’my wczesniej, ze u podstaw stabosci paristwa polskiego leza
trzy grupy wzajemnie powiazanych zagadnien: zaniedbania w dziedzi-
nie budowy ustroju panstwa, niewydolnos¢ systemowa przejawiajaca sie
w niezbornosci programéw politycznych i niesprawnym ich wdrazaniu,
oraz powstajace na styku sektora publicznego i prywatnego zjawiska
patologiczne.

2 Patrz B. Ackerman, The Future of Liberal Revolution, New Haven 1992. Patrz takze
A. Kamiriski, J. Stefanowicz, Metody budowy ustroju IIl RP w okresie Il kadencji Sejmu
[w] Jak buduge sie III Rzeczpospolitg, ,Zeszyty Centrum im. Adama Smitha” 1995, nr 9;
A. Kaminiski, Korupcja jako symptom. .., op. cil.
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Gléwna przyczyna dwéch ostatnich jest niski priorytet przebudowy
paristwa. Zwracano na to uwage na samym poczatku poprzedniej dekady.
Pisat o tym Bruce Ackerman w wydanej w 1992 roku The Future of Liberat
Revotution, cho¢ nie byl on ani pierwszym, ani ostatnim z obserwatoréw,
ktorzy wyrazali podobne spostrzezenia. Pierwszy etap przebudowy pan-
stwa mial miejsce po porozumieniu , okragltego stotu”. Objal on zmiany
niezbedne, by umozIliwi¢ wybory z udzialem partii niezaleznych od PZPR.
Zarazem wzmocniono i rozszerzono kompetencje urzedu prezydenta RP,
by stworzy¢ dodatkowe gwarancje dla dotychczasowego kierownictwa po-
litycznego kraju. Wybory przyniosty obozowi komunistycznemu zupeina
kleske. W tej sytuacji zadne zabezpieczenia nie mogtly by¢ skuteczne i ster
rzad6éw znalazt si¢ w rekach obozu solidarnosciowego. Nie miejsce tu na
szczeg6lowe oméwienie dziatalnosci tych rzadéw. Zwré¢my uwage tylko
na to, co wiaze si¢ w niej ze strategia budowy paristwa.

Po pierwsze, obo6z solidarnosciowy zamiast skoncentrowac sie na
strategii przebudowy paristwa, a zatem na dyskusji wokét podstawowych
wartosci, na ktérych powinien oprzec¢ si¢ nowy tad polityczny, zajal sie
zagadnieniami doraznymi, zwiazanymi z kontrola nad wladza i obsadza-
niem stanowisk. Na tym tle porozumienie miedzy grupami i oSrodkami
tworzacymi ten obé6z bylo niemozliwe do osiagniecia. To wlasnie niechec,
a moze niezdolnos¢ do myslenia strategicznego, stala si¢ gléwna przyczy-
na ,wojny na goérze”. ,Wojna na gérze” spowodowala, ze niektére odltamy
obozu solidarnosciowego zaczely szukac¢ sojusznikéw w srodowiskach
postkomunistycznych. Brak rozliczenia przesziosci, zwloka w odniesie-
niu do lustracji staja sie naturalna konsekwencja braku dlugofalowej
perspektywy. Poza reforma gospodarki, niezbedna w obliczu ekono-
micznego bankructwa paristwa, ob6z solidarnosciowy miat w kluczowym
okresie dla formowania si¢ nowego ustroju niewiele do zaproponowania.
Najbardziej bodaj zastanawiajaca cecha cze¢sci przywédcow tego obozu
byla obawa przed spoleczeristwem. Spoteczeristwo, ktére wyniosto nowa
ekipe na szczyty wladzy i przywileju, do niedawna obiekt pochwal za
umiar, rozsadek i zdolnos¢ do samoorganizowania si¢, nagle traci w wy-
powiedziach nowych wladcéw i ich ,literackich przedstawicieli” wszystkie
te atrybuty, stajac sie szowinistycznym, ciemnym, nieodpowiedzialnym
motlochem. Od tego momentu krytyka spoleczenistwa stanie sie ulubiona
rozrywka ,warstwy oswieconej” RP.

Po drugie, z przyczyn niezrozumialych z punktu widzenia zadania
budowy demokracji, cho¢ zrozumiatych, gdy weZmie si¢ pod uwage gre
partykularnych intereséw, Polska byla ostatnim krajem postkomuni-
stycznym, w ktérym mialy miejsce w petni wolne wybory do parlamentu.
Wybory do Sejmu odbyly sie ponad rok po wyborach prezydenckich.
Solidarnos¢ wygrata w 1989 roku, mimo specyfiki majacej zapewnic
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obozowi komunistycznemu kontrole nad Sejmem, w wyborach opartych
na podstawie ordynacji wiekszosciowej. Byly to jednak ostatnie wybory
przeprowadzone w ten sposéb.

W pierwszych, w pelni wolnych wyborach do Sejmu, jesienia 1991
roku, wprowadzono ordynacje proporcjonalna, praktycznie bez progéw.
Przyniosto to ogromne rozdrobnienie reprezentacji partyjnej w Sejmie,
koniecznos¢ budowy rzadu opartego na wielopartyjnej koalicji, a w
zwiazku z tym takze jego niestabilnos¢. Takie rozstrzygniecie sposobu
wyboru reprezentacji politycznej zapewnilo ugrupowaniom postkomu-
nistycznym obecnos$¢ w Sejmie, a zatem i w zyciu politycznym. Zarazem
jednak zdezorganizowalo prace Sejmu i przyniosto — w warunkach, gdy
Polska potrzebowala rzadéw zdecydowanych i silnych — rzady niesta-
bilne, nieskuteczne i stabe. Przyjecie ordynacji proporcjonalnej miato
uzasadnienie w niektérych panstwach europejskich u progu XX wieku.
W Polsce korica XX wieku warunki takie nie istniaty.

Stabos¢ i niestabilnos¢ rzadéw postsolidarnosciowych lat 1991-1993
pozwolila partiom postkomunistycznym odbudowac struktury i rozszerzy¢
wplywy, co zaowocowalo jesienig 1993 roku ich sukcesem wyborczym — spo-
leczenistwo zagltosowalo przeciwko rzadom koalicji postsolidarnosciowe;.
Ordynacja proporcjonalna nie wyjasnia w calosci rozkltadu organizacyjnego
i moralnego paristwa polskiego, ale stanowi czynnik, ktére walnie si¢ do tego
przyczynil. Co wiecej, dodajmy, ze u progu przetomu ustrojowego istnialy
warunki umozliwiajace powstanie w Polsce zreb6w systemu dwupartyjnego,
dajacego szanse na stworzenie stabilnego i skutecznego systemu rzadow.

Po trzecie, nie wykorzystano symboliki dwusetnej rocznicy Konstytucji
3 maja, by przyjac¢ nowa, postkomunistyczna konstytucje. Przebieg prac
nad konstytucja pokazuje niski priorytet polityczny tej kluczowej, tak
pod wzgledem symbolicznym jak i praktycznym, sprawy. Prace nad nia
trwaly osiem lat. Przyjeto zasade rzadéw parlamentarnych, ale jednocze-
$nie wzmocniono pozycje prezydenta przez obsadzanie urzedu w drodze
wyboréw powszechnych. W ten sposéb w strukture wltadzy wykonawczej
wbudowano konflikt miedzy premierem i prezydentem. Notabene, posel
Aleksander Kwasniewski, jako przewodniczacy komisji konstytucyjnej Sej-
mu, dazyt do ostabienia urzedu prezydenta do momentu, gdy przekonat
sie, ze ma duze szanse na jego objecie. Posrednio, w sposéb niezamie-
rzony, pozycje polityczna prezydenta wzmacnia rozbicie Sejmu, ktérego
nie da sie uniknac¢ w warunkach ordynacji proporcjonalne;j.

Po czwarte, jeszcze zanim rozpoczeta sie przebudowa stosunkéw wlasno-
sciowych w gospodarce, rozwiazano Zarzad V Departamentu MSW, zajmu-
jacy sie przestepczoscia w gospodarce, oraz Biuro ds. walki z przestepczo-
Scia zorganizowana Komendy Giéwnej MO. Projekt ustawy o powolaniu
Prokuratorii Generalnej byt odrzucany przez sejmy kolejnych kadencji,
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réznie owo zaniechanie uzasadniajac. A przeciez Prokuratoria Generalna,
jako instytucja zawiadujaca majatkiem publicznym i chroniaca ten maja-
tek, byla oryginalnie polskim rozwiazaniem wprowadzonym w 1815 roku
i natychmiast po odzyskaniu niepodlegtosci w 1918 roku reaktywowanym.
Patrzac na przerazajace trwonienie i zabér majatku publicznego w ciagu
ostatnich pie¢tnastu lat, trudno nie zgodzic si¢ co do potrzeby takiej insty-
tucji. Jest jednoczesnie zrozumiate, Ze inicjatywa taka musiata wzbudzac
u beneficjentéw przeksztalceri wtasnosciowych zdecydowany opér. W ten
ciag decyzji i zaniechan ostabiajacych mechanizmy publicznej kontroli nad
dzialaniem paristwa wpisuje si¢ logicznie poddanie prokuratury kontroli
politycznej przez zwiazanie urzedu prokuratora generalnego z urzedem
ministra sprawiedliwosci. Dodajmy do tego juz wspomniane zaniechanie
reformy sadownictwa, brak lustracji Srodowiska sedziowskiego, ktéra umoz-
liwitaby wylaczenie ludzi skompromitowanych, a wreszcie zapewnienie
temu Srodowisku niczym nieuzasadnionego zakresu immunitetéw oraz
stopnia samorzadnosci bez zwiazku z jego poziomem etycznym.

Po piate, jednym z najwazniejszych elementéw organizacji sprawnego
paristwa jest administracja publiczna. Administracja publiczna moze stac¢
sie skutecznym i sprawnym instrumentem realizacji interesu publiczne-
go jedynie w Scisle okreslonym Srodowisku instytucjonalnym. Przede
wszystkim nie moze ona istnie¢ poza paristwem prawnym, a zatem poza
systemem kontroli, zapewniajacym trwale, przejrzyste i sprawiedliwe
reguly gry. Niezbedne sa tez twarde ograniczenia finansowe, co odnosi
sie takze do wielkosci zatrudnienia i poziomu ,stuzbowej konsumpcji”,
tj. dostepnosci np. samochodéw stuzbowych i innych Swiadczen na
rzecz osob zajmujacych stanowiska administracyjne, zbednych z punktu
widzenia pelnionych przez nie zadann®'. Na koniec, niezbedna jest kon-
trola merytoryczna dzialalnosci administracji publicznej. Ta jest bodaj
najtrudniejsza do zaprojektowania, albowiem administracja publiczna
musi by¢ nie tylko wrazliwa na impulsy plynace z otoczenia stricte poli-
tycznego, ale takze na wiele réznych intereséw spotecznych zwiazanych
z jej dzialaniem. Kontakty te musza miec charakter otwarty i przejrzysty,
a zatem musza przyja¢ postac zinstytucjonalizowana. Jednoczesnie ad-
ministracja musi by¢, w swoich szczegélnych kompetencjach, zdolna do
dzialania i podnoszenia jakosci swojego funkcjonowania. Préba oceny
przerostéw zatrudnienia w polskiej administracji przez poréwnanie jej
z administracja w krajach wysoko rozwinietych nie ma wi¢kszego sensu,
albowiem poréwnujemy wtedy rzeczy nieporéwnywalne. Wtasciwa meto-
da oceny jest analiza wielkosci zatrudnienia w odniesieniu do wykony-

I Analizujac gigantomanie polskiej administracji, Witold Kiezun wymienia czte-
rech jezdzcow Apokalipsy.
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wanych przez administracje zadan. Tego typu badan nigdy w Polsce po
1989 roku nie przeprowadzono.

Jezeli takie sa warunki konieczne sprawnej administracji paristwowej,
to powyzsze uwagi wskazuja, ze w Polsce po 1989 roku nie zostaly one
stworzone. Mozna powiedziec¢ wiecej: podjeta na poczatku 1990 roku we-
ryfikacja kadr urzedniczych nie byla podporzadkowana wymogowi stwo-
rzenia profesjonalnej administracji. Decyzje personalne podejmowano
czesto w sposob arbitralny i przypadkowy, ale nie to bylo najwieksza wada
tej weryfikacji. Jej podstawowa ulomnoscia bylo to, ze kazda tego typu
operacja polityczna powinna mie¢ sw6j poczatek i koniec, ta zas miata
tylko poczatek. Wskutek tego czynnik administracyjny zostal pozbawiony
autonomii wobec czynnika partyjnego, a administracja stala si¢ polem
gry intereséw klik partyjno-urzedniczych. Parokrotne préby zmiany tego
stanu rzeczy spalily na panewce z powodu oporu politycznego. Ostatnio
zas nasilily sie tendencje do jeszcze silniejszego podporzadkowania ad-
ministracji partiom politycznym.

Jak stwierdziliSmy wczesniej, jednym z gléwnych 7Zrédet patologii
panistwa w Polsce jest system partyjny. Giovanni Sartori stusznie zauwazyt
tez, ze ,systemy wyborcze sa nie tylko najbardziej pokretnym narzedziem
polityki ale ksztaltuja one takze system partyjny i okreslaja spectrum
reprezentacji”®®. Konsekwencje przyjecia ordynacji proporcjonalnej
dla ksztaltowania si¢ postkomunistycznego paristwa w Polsce trudno
przeceni¢. Wplynelo to nie tylko na relacje miedzy paristwem i spote-
czenistwem, prowadzac do wyobcowania tego ostatniego i oligarchizacji
systemu wladzy, lecz takze spowodowalo niestabilnos¢ rzadow, stabos¢
Sejmu oraz eksplozje korupcji.

Partie polityczne sa w Polsce luznymi, zmiennymi co do sktadu zbio-
rowosciami oséb nie potrafiacych zy¢ inaczej niz ze stanowisk politycz-
nych i administracyjnych. Najwyzsze stanowiska sa narzedziem oplacania
koalicjantéw, nizsze stuza koalicjantom do optacania klient6w, i tak az
do poziomu samorzadowego. Do tej puli ,nagréd” dochodza stanowiska
w radach nadzorczych i zarzadach spétek Skarbu Paristwa czy w insty-
tucjach, ktére z natury rzeczy powinny by¢ chronione przed wplywami
partyjnymi, lecz nie sa (przypadek KRRiT). W tych warunkach parstwo
nie moze by¢ sprawnym narzedziem formulowania interesu publicznego
oraz przygotowywania i wdrazania programoéw stuzacych jego osiaganiu.
Traci ono swo6j publiczny charakter, stajac si¢ tupem w rekach nieformal-
nych klik kontrolujacych dostep do pozycji wiadzy.

Uktady klientelistyczne uczynily partie organizacjami mglawicowymi,
o zmiennych nazwach i plynnym skladzie, kontaktujacymi sie z wybor-

2 G. Sartori, Teoria..., op. cit.
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cami, z nielicznymi wyjatkami, niemal wylacznie za posrednictwem
radia i telewizji. Ich struktury formalne sa fasadami, za ktérymi kryja
sie zwiazki nieformalne, czasem o charakterze przestepczym, zawierane
w celu czerpania prywatnych korzysci z dziatalnosci publicznej. Przy sta-
bosci narzedzi kontroli (pkt 4) moga to robi¢ w sposéb nieomal jawny;
o przyklady nietrudno. Zatem to, co stanowi istote liberalnej demokraciji,
tj. skutecznos¢ mechanizmoéw kontroli, przejrzystos¢ zycia politycznego
i zdolnos¢ do rozliczenia os6b pelniacych funkcje publiczne z ich dzia-
lan, stanowi jeden z najbardziej widocznych brakéw ustroju IIT RP. Od-
powiedzialnosci za ten stan rzeczy nie mozna zrzuci¢ na spoteczenstwo,
albowiem jest on tworem decyzji podjetych przez politykéw najwyzszego
szczebla. Nie mozna go tez wyjasni¢ ulomnoscia polskiej tradycji poli-
tycznej, bo na przyktad tworcy II Rzeczpospolitej wlasnie od stworzenia
skutecznych mechanizméw kontroli dzialalnos¢ swoja rozpoczeli.

Ta strategia budowy paristwa spowodowata wyobcowanie partii politycz-
nych ze spoleczeristwa i podporzadkowanie ich organizacji nieformalnym
klikom, nastawionym na realizacje partykularnych celéw. Skutecznos¢ tych
ukladéw i ich bezpieczenistwo wymagaja z kolei podporzadkowania sobie
przez nie kluczowych sfer funkcjonowania parstwa. Mozna to osiagnac
przez obsadzanie stanowisk wlasnymi ludZzmi (politycznymi klientami),
badz przez wchodzenie w sojusze innymi ukladami, w ramach wiasnej
partii lub tez osadzonymi w innych partiach. Dodatkowe zabezpiecze-
nie zapewnia mechanizm ,zbierania hakéw”, tj. zbierania informacji
kompromitujacych innych uczestnikéw gry*. Przedmiotem wysitkéw jest
zdobycie wladzy politycznej i dostepu do srodkéw finansowych. Interesy
klik realizowane sa nie tylko w codziennym dzialaniu administracji, ale
takze przez przeprowadzenie przez Sejm korzystnych dla siebie rozwiazan
ustawodawczych, co zapewnia staly dostep do renty polityczne;j.

Spektakularnego przykladu takiej nieformalnej, klikowej koordynacji
dziatan instytucji panistwowych dostarcza préba wymuszenia nieformal-
nych swiadczen od znanego biznesmena malopolskiego, Romana Kluski.
Akcja, polaczona z jaskrawym lamaniem prawa, byla podjeta jednocze-
snie przez wladze podatkowe, Centralne Biuro Sledcze, prokurature
i wojsko. Tego typu przedsiewzie¢, podejmowanych w celu przejecia
przez nieformalne kliki nadwyzek wytwarzanych przez sektor prywatny,
jest wiele, cho¢ informacja o wiekszosci z nich nie dochodzi do wia-
domosci publicznej. Nie ma watpliwosci, ze prowadzi to do powstania
niekorzystnych dla rozwoju przedsiebiorczosci warunkéw.

Niemoralnosc polskiego zycia publicznego nie jest dzietem przypad-
ku; przyjela ona postac zinstytucjonalizowana, nie tyle w lukach i nor-

# Por. A. Kaminiski, Korupcja jako symptom..., op. cit.
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mach obowiazujacego prawa, co przede wszystkim w obyczajowosci klasy
politycznej, ktéra widzi w swych funkcjach spotecznych nie delegacje
uprawnien i obowiazek dziatania na rzecz spoleczeristwa, lecz przywilej,
z ktérego z natury rzeczy ma prawo korzysta¢. Demoralizacja elit prze-
nosi si¢ zas na spoteczenstwo.

8. KIERUNKI POTRZEBNE) REFORMY

R(zasumujac, przyczyny stabosci parnstwa polskiego tkwia w projek-
ie ustrojowym. Mozna spierac sie, na ile projekt ten jest dzietem
splotu przypadkéw, nattoku biezacych probleméw, ktére uniemozliwity
politykom poczatkéw przemiany ustrojowej zajecie sie zagadnieniami
dlugofalowej strategii, a na ile wyrazem ich postaw i priorytetéw. W mo-
im przekonaniu to wlasnie druga z tych mozliwosci odpowiada praw-
dzie. Debaty okresu przelomu ustrojowego obfitowaly w powierzchow-
ne formuiki ideologiczne, frazesy rodem z prymitywnego socjalizmu,
zwulgaryzowanego liberalizmu gospodarczego i obyczajowego. Za tymi
perorami kryt sie zas nagi interes wladzy i pieniedzy. Politycy, ktorzy wow-
czas nawotywali do ,kradziezy pierwszego miliona”, nalezeli do r6znych
partii politycznych. Realizacja tych aspiracji wymagatla stabego paristwa
i stabego spoteczenstwa obywatelskiego i to osiagnieto?. Problem polega
na tym, jakie srodki nalezy podjac, aby sie¢ z tego stanu wydobyc.
Zgodnie z zarysowana wyzej diagnoza, najpowazniejsza bolaczka ustro-
ju politycznego, ktory powstat w Polsce po 1989 roku, czesciowo w wyni-
ku swiadomych decyzji, a czeSciowo w rezultacie proceséw zywiotowych,
jest przewaga w zyciu publicznym, podkreslmy — w kazdej jego dziedzi-
nie — regul i wiezi nieformalnych nad formalnymi, tj. umocnienie si¢
systemu wartosci nakazujacego stawiac lojalnosci rodzinno-kolezeriskie
ponad dobrem publicznym i zasadami prawa. Szczegdlnie niebezpiecz-
ne jest, gdy sklonnos¢ taka zagniezdzi sie¢ w instytucjach parstwa, gdy
prawodawstwo i polityka paristwa poddane zostaja dyktatowi intereséw
prywatnych. Monteskiusz wyrazit ten problem szczegdlnie jasno, kiedy
pisal, ze ,istnieja dwa rodzaje zepsucia: jedno, kiedy lud nie przestrzega
praw; drugie, kiedy same prawa przynosza ze soba zepsucie. To zlo jest
nieuleczalne, bo tkwi w samym lekarstwie”®. Stalo si¢ to mozliwe na
skutek braku strategii budowy parstwa, prowadzacej do zamierzonej
stabosci mechanizmoéw kontroli, braku przejrzystosci procedur decy-
zyjnych, nieskutecznosci mechanizméw pociagania oséb publicznych
do odpowiedzialnosci za naruszanie norm prawa i zasad moralnych.

# Opini¢ taka przedstawitem juz w artykule Kios musi spac, aby czuwac mdogt ktos,
»Iygodnik Solidarnos¢”, luty 1990.
» Monteskiusz, O duchu praw, R. XIII, Warszawa 1957, s. 127
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Zjawiska patologiczne dotknely nie tylko klase polityczna, ale tez wiele
innych srodowisk spotecznych i grup zawodowych. Prymat prywatnych
korzysci rodzinno-klikowych nad moralnoscia publiczna niszczy bodzce
do tworzenia i realizacji strategicznych koncepcji rozwojowych. Odbija
sie to negatywnie na porzadku i dyscyplinie dzialania instytucji paristwa,
uniemozliwia obywatelom zrozumienie intencji kierujacych decyzjami
politykéw. Bez myslenia strategicznego niemozliwa staje si¢ budowa po-
parcia spotecznego dla polityki paristwa, racjonalizacja dzialaii paristwa
i publiczna kontrola nad nimi. Brak strategii odbija si¢ wreszcie na stanie
finanséw publicznych. Bez jasnego okreslenia priorytetéw politycznych
nie sposéb bowiem zdecydowac o tym, ktére wydatki powinno sie ograni-
czy¢, a gdzie nalezy wzmocnic¢ finansowanie. Inaczej o rozdysponowaniu
finanséw publicznych decyduje sita grup nacisku.

W tych warunkach reforma panstwa staje sie nadzwyczaj trudna.
Powinny ja przeprowadzi¢ instytucje, ktére zdotaly uchroni¢ wartosci
publiczne. Tylko one moglyby skutecznie zainicjowac zmiane systemowa.
Jesli istnieja instytucje spelniajace w jakiejs mierze pierwsze kryterium
(np. NIK), to trudno wskazac takie, ktére spetnityby drugi. Same zas in-
stytucje spoleczeristwa obywatelskiego moga odegrac role, manifestujac
na rézne sposoby niezadowolenie lub wspierajac politycznie reformy, ale
same z siebie reform zainicjowac¢ nie moga — do tego niezbedny jest jakis
osrodek wladzy panistwowej. I tu zamyka sie kwadratura kota.

Zmiana ordynacji wyborczej na wiekszosciowa z jednomandatowymi
okregami wyborczymi, rewolucjonizujac metode rekrutacji klasy poli-
tycznej, co uderzy w istniejacy uktad powiazan nieformalnych, otworzy
droge do reformy parstwa. Jednak sama w sobie takiej reformy nie za-
pewni. Polski problem konstytucyjny tkwi teraz znacznie glebiej i jego
rozwiazanie wymaga zdecydowanie powazniejszych dzialan.

ABSTRACT

he purpose of the paper is to examine the present crisis of the Polish state. It
discusses its manifestations, analyses its causes, and indicates possible cures.

The crises of the state consists in its inability to protect itself against the capture by
powerful particular interests. This resulls in declining legitimacy and inefficiency
of major political institutions within the realm of the executive and legislative
as well as the judiciary powers. One of the sources of controversy is whether the
crises is due to weakness of the political culture in Poland (the society is respon-
sible) or to faults in the constitutional design of the Polish state (the political
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elites are responsible). The author argues that the latter is the case. In particu-
lar, low priority attributed to the constitutional design has led to pathologies at
interface of the public and the private domains, and to general ungovernability
of the political system. The future reform attempts should address not only the
relationship between the state powers (legislative, executive, and judiciary) and
their internal organization, but also the relationship between the sociely and the
state, and most of all the method of selection of the political representation from
the point of view of providing the society with effective political leadership.
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WPROWADZENIE

Auz‘or wychodzi z zaloienia, ze administracja publiczna jest integralng cze-
sciq paristwa i obok wymiaru sprawiedliwosci stanowi swoisty kregostup
Jego organizacji. Charakteryzujqc jej stan aktualny, zwraca uwage na powainy
deficyt moralny elity administracyjnej, upowszechnienie zjawiska , fikcji organi-
zacyjnej”, dziatar pozornych, brak realizacji podstawowych zatozeri Konstytucji
i mowoczesnych zasad zarzqdzania publicznego w struktwrach statycznych i dy-
namicznych.

Formutuje podstawowe wnioski usprawniajgce, postulujqgc ogolnokrajowq
sanacje moralng, upowszechnienie postawy ,zmystu paristwowego”, radykal-
ng wymiang kadry administracyjnej przez system doboru pozapartyjnej stuiby
cywilnej wedtug poziomu moralnego, wiedzy i doswiadczenia, wpowszechnienie
Jjednomandatowej wigkszosciowej ordynacji wyborczej i reformy struktury statycznej
administracji publicznej przez proces sptaszczania struktur, eliminacji czynnosci
dublujgcych i patologii , fikcji organizacyjnej”.

1. ORGANIZACYJNE WYZNACZNIKI
NOWOCZESNEJ ADMINISTRAC]I PUBLICZNE]

dministracja publiczna jest integralna czescia parnstwa, nosnikiem

pamieci tradycji paristwowej i, obdarzona przywilejem inicjaty-
wy ustawodawczej, wspottworca, razem z parlamentem, dlugofalowej
strategii rozwoju panstwa. Jednoczesnie przez strukture rozporzadzen
ministerialnych ustala sposéb realizacji ustaw sejmowych. Stad tez jej
pryncypialna, obok wymiaru sprawiedliwosci, rola w procesie budowy
liberalnodemokratycznego panstwa'.

Panistwo jest organizacja, zgodnie wiec z definicja Leavita w wersji
Krzyzanowskiego® sklada si¢ z ludzi, zadan, technologii, struktury i kie-
rownictwa. Jej sprawnie dzialajacy model jest catoscia ztozona z czesci
harmonijnie wspéiprzyczyniajacych sie do powodzenia, realizujacych
zbiezne jednokierunkowe cele, zgodne z celem catosci. Teleologiczny

' A. Z. Kaminski, B. Kaminski, Korupcja rzqdow paristwa postkomunistycznego w dobie
globalizacji, Warszawa 2004.
2 L. Krzyzanowski, Podstawy nauk o organizacji i zarzqdzaniu, Warszawa 1992.
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charakter tej organizacji wymaga mozliwie precyzyjnego sformutowania
dlugofalowej misji i czasowo okreslonych celéw dzialalnosci. Ocena jej
sprawnosci obejmuje ,,3E”: stopien realizacji zalozonych celow (Efektyw-
nos¢), korzystny stosunek wyniku dzialania do kosztéw (Ekonomicznos¢)
i zgodnos¢ dzialania z przyjetym systemem aksjologicznym (Etycznosc)®.

A. ZARZADZANIE W ADMINISTRAC]I A ZARZADZANIE
FIRMA

Sprawnosc¢ dzialania jest domena niezwykle rozwinietej teorii organizacji
i zarzadzania, a wszelkiego typu reorganizacje i reformy sa przedmio-
tem wyodrebnionego dziatu: teorii projektowania. Rygor trzech ,E”
jest zdaniem Petera Druckera*, guru amerykanskiej teorii zarzadzania,
sprawdzalny w kazdego typu organizacji, a wiec i w paristwie, i jego
integralnej czesci, jaka jest publiczna administracja. Sprawny proces
zarzadzania organizacja zostal juz w drugiej potowie XX wieku precy-
zyjnie okreslony metoda tzw. podejscia systemowego. Nawiazuje ona do
podstawowego cybernetycznego modelu: wejscie—transformacja—wyjscie’,
okreslajacego grupy zmiennych: kontekstu (wewnetrzne i zewnetrzne),
administracyjno-decyzyjne, organizacyjne, indywidualne, personelu,
sposobu wykonania.

W ciagu kilku ostatnich dziesiecioleci istotny wplyw na dynamike
zmian maja jednak przeksztalcenia kontekstu zewnetrznego w obrebie
srodowisk: ekonomicznego, technologicznego i spoteczno-politycznego.
Zmiany Srodowiska ekonomicznego wiaza si¢ z rewolucyjnym rozwojem
technik informacyjnych, ktére wspélnie z rozpowszechnieniem wzoréw
gospodarki rynkowej, liberalizacja handlu miedzynarodowego, rozwojem
réznego typu organizacji i porozumien miedzynarodowych uksztaltowaty
wspotczesny model globalizacji. Te czynniki, plus powazne zmiany demo-
graficzne, olbrzymi wzrost Sredniego poziomu wyksztalcenia i zwiazana
z tym presja spoteczna, musialy doprowadzi¢ do zmiany tradycyjnych
paradygmatéw zarzadzania, ksztattujac nowe koncepcje: strategicznego
zarzadzania, zarzadzania przez wiedze, inteligentnej organizacji, me-
nedzera intelektualisty, paradygmatu przedsiebiorczosci i stopniowego
przeksztatcania stuzbowej hierarchii pionowej na funkcjonalne relacje
poziome. Problem fizycznej odleglosci przestal by¢ podstawowym ele-

> W. Gasparski, Normy etyczne, a normy sprawnosciowe w zarzqdzaniu, biznesie i gospo-
darce [w] W. Kiezun (red.), Krytyczna teoria organizacji. Wybdr zagadnieri, Warszawa
2004.

*P. Drucker, Managing for Results: Economic Tasks and Risk-Taking Decisions, Oksford
1999.

> W. Kiezun, Sprawne zarzqdzanie organizacjg, Warszawa 1998.
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mentem ksztaltowania struktur organizacyjnych. Latwos¢ natychmia-
stowego kontaktu informacyjnego, szybkiego uzyskania wszelkiego typu
informacji organizacyjnych umozliwia operacyjne przekazywanie decyzji
na duza odleglos¢, pozwalajac takze na odlegly terytorialnie monitoring,
audyt i kontrole, umozliwiajac daleko idaca decentralizacje¢, bez obawy
zagrozenia totalnego interesu organizacji spowodowanego niesprawna
dzialalnoscia autonomicznych jednostek operacyjnych.

Warto przedstawi¢ prébe wspéiczesnych zmian paradygmatow zarza-
dzania parafrazujac zestawienie Dafta®.

Wspélczesne zmiany paradygmatu zarzadzania

Elementy paradygmatu

Paradygmat tradycyjny

Paradygmat przelomu
XX i XXI wieku

Kultura stabilnos¢, efektywnos¢ | zmiany, rozwiazywanie
problemoéw

Technologia mechaniczna elektroniczna

Zadania operacyjnie zdefiniowane | oparte na idei

Hierarchia pionowa stuzbowa pozioma funkcjonalna

Wiadza/kontrola najwyzsze kierownictwo |znacznie rozproszona

Cele kariery zawodowej

bezpieczenstwo, prestiz,
wiladza

rozwdj indywidualny,
mistrzostwo osobiste,
standard finansowy

Przywédztwo autorytatywne partycypacyjne

Zasoby ludzkie jednorodne wielokulturowe

Wykonanie pracy indywidualne zespolowe

Rynek krajowy, lokalny miedzynarodowy,
globalny

Orientacja na zyski na interesariuszy

Podstawowe zasoby kapitat informacja, wiedza

Jakosc

mozliwa do realizacji

najwyzsza mozliwa

Ta zmiana paradygmatéw zarzadzania odniesiona do dziatalnosci
gospodarczej musiata wywrzec zasadniczy wplyw na formy zarzadzania
wielkim systemem, jakim jest paristwo i jego aparat zarzadzania publicz-
nego’. W Polsce powstat od razu podstawowy spér, dzielacy sSrodowisko
prawnikéw administratywistéw, niektérych ekonomistéw i teoretykéw
zarzadzania®, czy w ogole metody zarzadzania firma sa mozliwe do zasto-
sowania w administracji w nawiazaniu do polskiej tradycji nauki admi-

5 W. Kiezun, Polski dorobek teoretyczny zarzgdzania publicznego, ,Wspélczesne Zarza-
dzania”, 2003, nr 4.

7W. Kiezun, Struktury i kierunki zarzqadzania paristwem, ,Nauka Polska” 2002, nr 4.

8 Ibidem.
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nistracji reprezentowanej przez Dawidowicza, Kowalewskiego i innych®.
Préby obrony tezy, ze teoretyczne problemy administracji publicznej sa
jedynie domena prawa i polityki, nie mogly sie¢ osta¢ wobec potrzeby
usprawnienia dzialania parnstwa, w Swietle kolosalnego marnotrawstwa
wynikajacego z braku znajomosci elementarnych zasad zarzadzania
i negowania upowszechnionej praktyki rozwinietych krajow. Jednak fak-
tem jest, ze rodowdd teorii organizacji i zarzadzania jest jednoznacznie
produkcyjny, powstaje wiec problem jej adekwatnosci w stosunku do
administracji publicznej. W jakim zakresie moze ona by¢ stosowana dla
zarzadzania publicznego?

Przede wszystkim trzeba jednak okresli¢, jaka dzialalnos¢ nazywamy
administracja publiczna. Na przyktad w praktyce francuskiej sktada sie ona
z urzedow paristwowych i samorzadowych wszystkich szczebli, organizacji
spotecznej stuzby zdrowia i paristwowych przedsiebiorstw produkcyjnych
i ustugowych. W Polsce nie mamy uregulowanego statusu sektora publicz-
nego. W systemie GUS-owskiej statystyki do sektora publicznego zalicza
sie wszystkie podmioty stanowiace wlasnos¢ paristwowa (Skarbu Paristwa,
panistwowych oséb prawnych), komunalna oraz mieszana — z przewaga
kapitatu sektora publicznego. Panistwowe przedsi¢biorstwa gospodarcze,
tzw. spotki Skarbu Paristwa, jak réwniez zaklady budzetowe, podlegaja
tym samym procedurom organizacyjno-sprawnosciowym co przedsi¢bior-
stwa prywatne, rézniac sie jedynie systemem doboru kadry kierowniczej,
struktura zewnetrznej kontroli, forma sprawozdawczosci i powiazania
z budzetem panstwa, a takze stopniem samodzielnosci w dzialalnosci
inwestycyjnej. Stad tez przedmiotem poréwnan z ,firma” jest odrebnos¢
zarzadzania organizacjami publicznymi o charakterze urzedéw paristwo-
wych i samorzadowych oraz jednostek organizacyjnych: strazy, inspekcji
i stuzb spekiajacych funkcje ustugowe w stosunku do obywatelskiego
spolteczenstwa. To stwierdzenie jest bardzo wazne, bowiem w gre wchodza
tu ustugi administracyjne i kierownicze na rzecz spoteczeristwa, ktére
w swojej strukturze interesariuszowskiej sa podmiotem tej dziatalnosci.

Taka konstrukcja czesciowo wystepuje w GUS-owskiej ewidencji sta-
nu zatrudnienia, gdzie istnieje pozycja L 75 pod nazwa: Administracja
Publiczna i Obrona Narodowa, Obowiazkowe Ubezpieczenia Spoteczne
i Zdrowotne, odnoszaca si¢ wiec zaréwno do administracji wojskowej, jak
i administracji ZUS-owskiej i dawnych Kas Chorych, a obecnie Narodo-
wego Funduszu Zdrowia.

Podstawowa réznica miedzy ,firma” a tak zdefiniowana administracja
publiczna polega na ,misyjnym” charakterze zarzadzania publicznego.
Administracja publiczna, spelniajaca stuzebna role w stosunku do spote-

9 W. Kiezun, Polski dorobek teoretyczny..., op. cit.
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czenstwa, jest zespotem ludzi, ktérzy wykonuja okreslone ustugi na rzecz
i w imieniu spoteczeristwa. Jest to ustuga zwiazana z motywacja typu ,,po-
wotlania”. Wystepuje tu analogia do stanowisk: sedziego, nauczyciela i ka-
plana, wymagajacych poglebionej swiadomosci i akceptacji stuzebnej roli
zawodowej, co oczywiScie wcale nie oznacza, ze jej realizacja nie powinna
by¢ wynagradzana odpowiednim ekwiwalentem materialnym. Tradycyjna
forma organizacyjna administracji nawiazuje do weberowskiego modelu
biurokracji. Jej przeksztalcenie w nowoczesny model zarzadzania publicz-
nego trafnie przedstawia Czaputowicz'’ w nastepujacym zestawieniu:

Transformacja biurokratycznego modelu weberowskiego

Cechy

Model biurokratyczny

Model zarzadzania

Styl kierowania

biurokratyczny — admi-
nistrowanie, zarzadzanie

menedzerski

podejmowanych dzialari

Struktury organizacyjne |hierarchiczne — sztywne |zdywersyfikowane,
elastyczne
Ukierunkowanie dziatan | do wewnatrz i na na zewnatrz i na potrzeby
procedury
Kontrola wewnetrzna zewnetrzna
Horyzont krétkookresowy dlugookresowy

Cel podejmowanych
dzialani

utrwalanie porzadku

wywolywanie zmian
(rozwdj)

Zasada rzadzenia

imperatywna

interaktywna

Wspédldziatanie z organi-
zacjami innych sektoréw

separacja

partnerstwo

Organizacja paristwa

dominacja uktadéw mo-
nocentrycznych i resor-
towych

dominacja ukltadéw
samorzadowych i auto-
nomicznych

Nowoczesny model zarzadzania publicznego wyraznie nawiazuje do
nowych paradygmatéw wspotczesnych teorii organizacji i zarzadzania, afir-
muje réwniez intelektualny charakter pracy w administracji, wymagajacy
inteligentnej przedsiebiorczosci funkcjonariusza, nawet na wykonawczym
operacyjnym stanowisku. Eliminuje bowiem tradycyjnie upowszechniona
postawe urzednika, ktéra niejednokrotnie byla Zrédlem mojej irytacji:
»taki jest przepis, a ze jest on bzdurny, to nie moja sprawa”. Podstawowym
wyznacznikiem zarzadzania firma w liberalnym systemie wolnorynkowym
jest konkurencja. Jest ona réwniez integralnym elementem indywidualne;j
Swiadomosci homo sapiens. Jej diferentia specifica to r6znorodnos¢ akcep-

0]. Czaputowicz, Implikacje integracji z Unig Europejskq dla polskiej stuziby cywilnej [w]
B. Kudrycka (red.), Rozwdj kadr administracji publicznej, Biatystok 2001.
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towanej struktury celu. Na przyklad w czasie wojny kryterium sukcesu
konkurencji oddzialéw wojskowych jest wiecej istnieri ludzkich i ilos¢ znisz-
czonych obiektéw wroga; w ,firmie”, gtéwnie, ale nie tylko — wysokos$¢ osia-
gnietego zysku, czesto laczacego sie z finansowym upadkiem konkurentéw.
W systemie gospodarki planowej konkurencje ,firm” zastapiono réznymi
formami wspélzawodnictwa zwiazanego np. z indywidualna wydajnoscia
pracy. W administracji paristwowej réznorodne formy konkurencji istnieja
pomiedzy poszczegdlnymi jednostkami organizacyjnymi, resortami, regio-
nami, gminami i paristwami narodowymi. Niejednokrotnie wykorzystuje
sie naturalny ludzki zmyst konkurencji dla spektakularnych celéw roz-
rywkowych np. w formie konkurséw pomiedzy miastami, nie méwiac juz
o zawodach sportowych. Nie ulega jednak watpliwosci, Ze w administracji
publicznej wystepuje mniejsza presja ze strony konkurentéw.

Problem rozréznienia pomiedzy zarzadzaniem firma i administracja
ze wzgledu na pieniezna mierzalnos¢ naktadow i efektéw praktycznie
nie odgrywa powazniejszej roli. Wspétczesna struktura oceny przedsie-
biorstwa to caly zestaw kryteriow, réwniez o charakterze substancjalnym,
jak: jakos¢, niezawodnos¢, innowacyjnosé, ocena spoteczna, ochrona
srodowiska, integracja ze Srodowiskiem itd. W zarzadzaniu publicznym
sprawnos¢ wymiaru sprawiedliwosci mozna mierzy¢ np. Srednim czasem
i kosztem procedury sadowej, liczba uchylonych wyrokéw, w stuzbie
zdrowia — kosztami i efektem leczenia (np. wskaznik $Smiertelnosci
noworodkoéw), w edukacji — liczba studiujacych, w stuzbie podatkowej
— kosztami odszkodowarn za nietrafne decyzje podatkowe itd. Wszystkie
te zaszlosci sa mozliwe do ujecia w formie pienieznej. To wlasnie jest
postulat nowoczesnego zarzadzania publicznego: precyzyjnego pieniez-
nego liczenia zaréwno nakladéw, jak i efektéw. Koszt operacyjnej decyzji
administracyjnej jest suma kosztéw czasu pracy urzednika i wszystkich
elementéw materialnych (lokal, papier, energia, amortyzacja aparatury
itd.) W metodzie tzw. ,analizy wartosci” zastosowanej do pracy admi-
nistracyjnej, udato sie uzyska¢ powazne oszczednosci w kosztach funk-
cjonowania urzedu przez precyzyjne wyliczanie kosztu indywidualnego
stanowiska pracy i ustalenie jego relacji w stosunku do wagi i wartosci
podejmowanych decyzji. W firmie funkcjonuja dzialy administracyjne,
ktorych koszty byly od dawna przedmiotem wtasnie tego typu analizy.

Ostatecznie mozna wiec stwierdzi¢, ze istotne réznice pomiedzy
przedsiebiorstwami komercyjnymi (firma) a administracja publiczna
sprowadzaja si¢ do charakteru celéw dzialania, spoteczno-ideologicznej
formy oddzialywania na ksztaltowanie sie ich struktury, stuzebnej roli
funkcjonariuszy publicznych w stosunku do spoleczenstwa, spolecznej
formy naboru i kontroli poprzez procedure wyborcza, stopnia przejrzy-
stosci i jawnosci dzialania, kryterium oceny (kryteria spoteczno-politycz-
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ne i rynkowe.) Wyszczegélnione formy odmiennosci nie stoja jednak
na przeszkodzie w jednakowym dazeniu do sprawnosci funkcjonowania
zgodnie z teoretycznymi dyrektywami dzialania (co robi¢ i czego nie
robic¢?), uogélnionymi przez teori¢ organizacji i zarzadzania, a odniesio-
nymi do procesu planowania, projektowania organizacyjnego, budowy
struktur statycznych i dynamicznych, organizacji obiegu informacji,
audytu, kontroli, organizacji pracy wykonawczej i kierownicze;j.

B. ADMINISTRACJA PUBLICZNA A POLITYKA

System demokratyczny, zakladajac ,wltadze ludu”, stwarza mozliwosci
formulowania réznych programow strategicznych, realizujacych w od-
mienny sposéb zalozona misje spoleczeristwa obywatelskiego. Repertuar
réznorodnosci metod i celéw posrednich jest bardzo bogaty. Powstaje
w zwigzku z tym program stabilnosci administracji publicznej i stad pro-
ba rozrézniania stanowisk politycznych i profesjonalnych wykonawczych.
Zasada ,podzialu tupéw” i generalna wymiana personelu administracyj-
nego przy zmianie opcji politycznej w wyniku wyboréw dezorganizuje
aparat ustlugowy i uniemozliwia dlugoterminowq stabilizacje. Stad tez
i koncepcja stuzby cywilnej, niepartyjnego, profesjonalnego, nieusuwal-
nego aparatu urzedniczego realizujacego dyrektywy politycznych kie-
rownikéw. Praktyka europejska wyksztalcita dwa modele stuzby cywilnej:
tradycyjny zamkniety i nowoczesny otwarty.

Europejskie modele stuzby cywilnej

Model zamkniety

Model otwarty

Rekrutacja na szczeble najnizsze

Rekrutacja na wszystkie szczeble

Konkretne wyksztalcenie i dyplomy

Konkretne umieje¢tnosci

Okres przygotowawczy

Brak okresu przygotowawczego

Sformalizowanie procedury rekrutacji

Procedury sektora prywatnego
konkursy — kontrakty

Staz w sektorze prywatnym
nieakceptowany

Staz w sektorze prywatnym akcepto-
wany, a nawet pozadany

Ustawowy system wynagrodzen

Wynagrodzenie indywidualne
wedlug zbiorowego porozumienia
lub wynegocjowanego kontraktu

Gwarancja stalego zatrudnienia

Brak takiej gwarancji

Ustawowy system awansowania
System starszeristwa — awans zwiazany
ze stazem i wiekiem

Awans zalezy od wynikéw pracy
Nie ma systemu starszeristwa

Specjalne regulacje prawne
systemu negocjacji warunkéw pracy

Wspdlne dla sektora publicznego
i prywatnego
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Zestawienie wg. B. Kozuch, Zarzgdzanie publiczne w zarysie, Bialystok 2003;
A. Auer, Ch. Demmke, R. Polet, Civil Servants in the Europe of Fifteen, Maastricht
2003; J. Czaputowicz, Implikacje integracji = Uniq Europejskq dla polskiej stuzby cy-
wilnej [w] W. Kiezun (red.), Krytyczna teoria..., op. cit.

W Polsce teoretycznie mamy model zamkniety, z dwoma elementami
systemu otwartego: (a) rekrutacja na wszystkie szczeble, ale od 1 lipca
2004 model mieszany — o wyzsze stanowiska moze si¢ ubiegac jedynie
urzednik stuzby cywilnej, (b) brak systemu starszeristwa. W praktyce
rzadéw koalicji SLD-UP model ten zostal zawieszony, natomiast ma
miejsce systematyczny ,podzial tupéw”. Na kierownicze stanowiska,
jednak w charakterze p.o. (pelniacy obowiazki), mianowani sa przede
wszystkim cztonkowie rzadzacej koalicji, w duzym procencie byli czlon-
kowie PZPR, a takze przyznajacy si¢ oficjalnie do swojej dawniejszej
dziatalnosci byli funkcjonariusze Stuzby Bezpieczenstwa i wywiadu PRL.
Klasyczny zamkniety model francuski jest obecnie pod obstrzalem silnej
krytyki i przedmiotem wnioskéw w Parlamencie Francuskim o likwida-
cje jego podstawowej bazy ENA — Narodowej Szkoty Administracji, jako
ksztattujacej zachowawcza elite wltadzy funkcjonujacej na zasadzie oso-
bistych powiazan kolezeriskich o charakterze czysto elitarnym. Tylko 6%
absolwentéw ENA to dzieci robotnikéw, rolnikéw i rzemieslnikow, 15%
ma rodzicéw wolnych zawodéw, a cala reszta to dzieci funkcjonariuszy
panistwowych lub oséb zajmujacych kierownicze stanowiska w sektorze
prywatnym''. W ten sposéb powiela si¢ genetycznie elita kierownicza
Francji. Model otwarty stuzby cywilnej wystepuje w Danii, Finlandii,
Holandii, Szwecji, Wielkiej Brytanii i Italii. Nie ulega watpliwosci, ze
nalezy zapewnic stuzbie publicznej wieksza stabilizacje i wysoki standard
profesjonalny. Stad tez i konieczno$¢ wprowadzenia praktyki minimali-
zujacej liczbe pracownikéw typu politycznego i zakazu przynaleznosci
do jakiejkolwiek partii politycznej funkcjonariuszy objetych struktura
mieszanego modelu stuzby cywilnej.

C. ZARZADZANIE STRATEGICZNE | ZARZADZANIE
PRZEZ WIEDZE

Podstawowym problemem jest upowszechnienie wsréd funkcjonariuszy
etycznej i kreatywnej postawy pobudzajacej permanentna dziatalnosc¢
usprawniajaca. Jest to postulat nawiazujacy do nowoczesnych tendencji
zarzadzania strategicznego i zarzadzania przez wiedze. Wynika stad
problem:

a) doboru kadry administracyjnej,

" A. Arciuch, Koniec Francji ,etnarchow”?, ,Nowe Paristwo”, 2003, nr 7.
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b) permanentnego doskonalenia kadr administracyjnych ze specjal-
nym naciskiem na kadre kierownicza,

c) biezacego systemu konsultacji naukowej,

d) kolegialnych pozaurzedniczych organéw wysoce wykwalifikowanych
specjalistéw dla opracowania strategicznych i reformatorskich projektéw.

W gre wchodzi tu m.in. konkretna propozycja powolania (wzorem
okresu Krélestwa Kongresowego przed powstaniem listopadowym!)
Rady Stanu, grupujacej wykwalifikowanych prawnikéw w celu fachowego
opracowania wnioskowanych przez postéw ustaw sejmowych.

Te zagadnienia byly przeze mnie analizowane juz 33 lata temu w Probie
prognozy rozwoju administracji publicznej'”. Ze wzgledu na rewelacyjna aktu-
alnos¢ tych wywodéw przedstawiam expressis verbis fragment tego tekstu
(jest to tez Swietna ilustracja starej maksymy rzymskiej: nihil novi sub sole
— nic nowego pod storicem). ,Istotng sprawa w sprawnym mechanizmie
organizacji jest zapewnienie szybkiego obiegu drogi: blad — informacja
o bledzie — reorganizacja. Chodyzi tu o to, azeby system, ktérego stopier
niezawodnosci zawsze bedzie nie w peini zadowalajacy, szybko wyciagat
wnioski z bledéw i odpowiednio samoregulowal sie przez reorganizacje
strukturalna czy czynnosciowa. Do tego celu konieczne jest budowanie
mechanizméw uczenia sie, ktérych najistotniejszym elementem jest kre-
atywna postawa uczestnikow. Obok jednak regulacji odchyleri od normy
sprawnosciowej wystepuje konieczno$¢ permanentnego usprawniania
struktur i proceséw w zwiazku ze stalym rozwojem wiedzy. Te przestanki
stwarzaja konieczno$¢ przyjecia okreslonej metody postepowania przy
doborze i ksztalceniu kadr. W zakresie aparatu urzedniczego admini-
stracji jest to problem przede wszystkim selekcji przy przyjeciu do pracy.
Badania psychometryczne, majace na celu wykrycie zdolnosci administra-
cyjnych z okreslonym zespotem cech niezbednych do pracy, bedacych
niejako biletem wizytowym sprawnosci calego organizmu parnistwowego,
staja sie niezbednym elementem procedury naboru kadr. Ksztaltowanie
odpowiedniego poziomu kadry to wyrobienie kreatywnej postawy w pro-
cesie pracy. Chodzi tu o to, azeby przeciwdziata¢ ksztaltowaniu si¢ mo-
delu urzednika-biurokraty, ktérego czynnosci sa regulowane duza liczba
szczegotowych przepiséw i ktérego rola ogranicza sie do schematycznego
poréwnania okreslonej sytuacji z przepisem. Ksztaltowanie, w spotecznej
skali zespotu urzednikéw, postaw kreacyjnych wymaga przede wszystkim
stalego uczenia sie, przeksztalcenia instytucji administracyjnych w uczace
sie systemy. Jest to podstawa procesu zapobiegania dekapitalizacji wiedzy
i ,zasniedzenia intelektualnego”.

2 W. Kiezun, Niektore aspekty wplywu rewolucji naukowo-technicznej na organizacje
i funkcjonowanie organdw wiadzy i administracji (proba prognozy), Warszawa 1971.



76 lus et Lex nr 1/2005 Ustrdj paristwa i system wyborczy

D. PRIORYTET POZIOMU MORALNEGO

Zgodzic sie trzeba, ze priorytetowym problemem sprawnosci organiza-
cyjnej administracji jest wysoki poziom moralny jej funkcjonariuszy. Pro-
fesor Tadeusz Kotarbiniski traktowal prakseologie — nauke o sprawnym
dzialaniu - jako czes¢ etyki. Stad tez hastem prakseologicznego modelu
sprawnej organizacji jest, obok efektywnosci (skutecznosci) i ekono-
micznosci, takze i etycznos¢é. W ten sposéb starogrecki ideat ,khalos-ka-
gatos” — piekna i dobra — wzbogaca sie¢ o piekno sprawnosci. Powstaje
wiec problem upowszechnienia tego ideatu przez metode spotecznego
ksztaltowania postaw pozytywnej indoktrynacji. Doswiadczenia w budo-
wie ,czlowieka socjalistycznego” nie daly zadowalajacych rezultatéw, ale
upowszechnily negatywny model homo sovieticus.

Truizmem sa elementarne metody ksztaltowania postaw przez: au-
tonomizacje, czyli tworzenie postaw i celéw wtérnych, nasladownictwo,
oceng spoteczng (spoleczny ostracyzm) i autorytet. Obecnie, w sytuacji,
w ktorej indywidualna Srednia ogladalnosc¢ telewizji w Polsce siega 4
godzin dziennie, istnieje realna mozliwos¢ ksztaltowania postaw przez
nasladownictwo i sugerowang pozytywna ocene spoteczna okreslonych
zachowan. Codzienna, nie drazniagca pozytywna indoktrynacja dziata
podobnie jak inteligentna stala reklama. Miat racje Goebbels twierdzac,
ze nawet stale powtarzanie ktamstwa doprowadza do jego spotecznego
uwiarygodnienia. Mamy wiele dowodéw funkcjonowania tego me-
chanizmu, np. wykreowanie mody na niepalenie papieroséw w USA,
upowszechnienie przez systematyczna antypolska medialng i literacka
propagande w USA czy we Francji, historycznie blednego pogladu na
role Polakéw w II wojnie swiatowej (w ankiecie wsréd moich 105 stu-
dentéw kanadyjskich na pytanie: jakiej narodowosci byli ,Nazi”? — 62
odpowiedziato, ze Polacy), wpajanie przez media i dziela literackie
powaznej grupie Niemcow swiadomosci ich priorytetu w cierpieniach
zwiazanych z II wojna Swiatowa i zbrodniczej roli aliantéw, a w ich
liczbie Polakéw i Czechow.

Upowszechnienie autorytetu funkcjonariusza publicznego i dzia-
lacza politycznego jest réwniez niezbedne — tym latwiejsze, im wyzszy
poziom przyzwoitosci reprezentuje spoteczeristwo. Wymagatoby to jed-
nak np. pozbawienia biernego prawa wyborczego wszystkich objetych
Rejestrem Skazanych, aktualnym aktem oskarzenia lub procedura sled-
cza. Pozbawionymi czynnego prawa wyborczego powinni réwniez by¢
wszyscy wiezniowie. Kandydatéw do stuzby cywilnej nalezaloby poddac
procedurze podobnej do stosowanej przy przyznaniu uprawnien do po-
stugiwania sie danymi stanowiacymi tajemnice paristwowa specjalnego
znaczenia. Istotna sprawa jest realizacja demokratycznego postulatu
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kontrolowanego zaufania. Uksztaltowanie bowiem przedsiebiorczej,
dynamicznej postawy aparatu administracyjnego wiaze si¢ ze zwiek-
szeniem bezposrednich kontaktéw ze Srodowiskiem gospodarczym,
chocby w ramach tendencji prywatyzacji niektérych czynnosci admi-
nistracyjnych, co grozi ryzykiem pokus korupcyjnych. Dotychczasowy
system kontroli aparatu samorzadowego, zakladajacy jedynie kontrole
zgodnosci decyzji administracyjnych z obowiazujacym prawem, jest
niewystarczajacy. W swietle badari Swiatowego Banku wigkszos¢ ob-
jetych anonimowga ankieta inwestoréw zagranicznych oswiadczyto, ze
placili w Polsce ,komisyjne”. Na przyktad inwestorzy niemieccy, zgod-
nie z wlasna procedura podatkowa, ujawniali te kwoty w zeznaniach
podatkowych w pozycji ,koszty”.

2. ZALOZENIA ORGANIZACYJNO-USTROJOWE
III RP I ICH REALIZACJA

Podstawowym dokumentem okreslajacym zasady ustroju i organizacji
panistwa jest obowigzujaca obecnie Konstytucja RP, uchwalona dopie-
ro w 1997 roku, a wigc bez mata 8 lat po powolaniu pierwszego rzadu
z niekomunistycznym premierem. Fakt ten sam w sobie jest juz dowodem
daleko idacej spontanicznosci procesu transformacji totalitarnej gospo-
darki planowej na liberalnodemokratyczny system gospodarki rynkowej.
Obecnie obowiazuja réwniez podstawowe dokumenty Unii Europejskiej,
takie jak: Europejska Karta Samorzadu Lokalnego, Europejska Karta
Samorzadu Regionalnego, Akt Akcesu Polski do Unii Europejskiej
i oczekujacy na akceptacje w referendum Traktat Konstytucyjny Unii
Europejskiej. Przedmiotem mojej analizy beda jednak jedynie najistot-
niejsze ustalenia: Konstytucji z 1997 roku, Europejskiej Karty Samorzadu
Lokalnego i Europejskiej Karty Samorzadu Regionalnego.

W Preambule Konstytucji RP sformulowane sa dwie podstawowe
zasady organizacyjne. Czytamy w niej, ze nalezy ,dzialaniu instytucji
publicznych zapewnic¢ sprawnos¢ i rzetelnos¢” i ze ,prawa podstawowe
dla panstwa” powinny by¢ m.in. oparte ,,na zasadzie pomocniczosci”.
Niestety, te zasady nie zostaly wprowadzone w zycie w stopniu zadowa-
lajacym. Podstawowa cecha sprawnosci: ekonomicznos¢, minimalizacja
kosztéw dzialania nie charakteryzowala czterech reform, ktérych koszty
powaznie przekraczaly zatozenia finansowe, jak np. ok. 800 mIn ztotych
w reformie oswiatowej, ok. 700 mln zlotych w reformie emerytalnej czy
nierealne planowanie kosztéw reformy administracyjnej w wysokosci 2
do 3 zlotych na jednego obywatela'®.

M. Rulesza, Wiadza w rece rad, ,2Wprost” nr 49 z 1997,
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Uogédlniajac bogaty material dowodowy, mozna stwierdzic¢, ze dziala-
nia aparatu administracyjnego w wiekszosci przypadkéw charakteryzo-
waly sie brakiem precyzji w kalkulacji kosztéw, zyskow i strat. Definiujac
natomiast postulowana rzetelnosc¢ jako: terminowos¢, solidnos¢, doktad-
nosé, wysoka jakosé, mozna z wysokim stopniem obiektywizmu okresli¢
reformatorska dzialalnos¢ administracyjna jako nieprofesjonalna i ama-
torska. Po sprawnym ,wielkim szoku Balcerowicza” zabraklo strategicznej
wyobrazni w ksztattowaniu spoteczno-ekonomicznego rozwoju paristwa.
Miedzy innymi nie opracowano:

— zakresu prywatyzacji z okresleniem branz i przedsiebiorstw, ktére
powinny pozostac¢ wlasnoscia paristwowa czy spoteczna (jak ma to
miejsce we wszystkich krajach Unii Europejskiej),

— precyzyjnego systemu procedury prywatyzacji maksymalnie zbez
pieczajacej przed korupcja,

— krajowych priorytetéw produkcyjnych jako swiatowego symbolu
polskiej specjalizacji,

— wizji rozwoju zwiazanego z tranzytowa geopolityka,

— planu zabezpieczenia si¢ przed katastrofalnym bezrobociem przez
odpowiednia polityke antyimportowa i rozwéj drobnotowarowej
produkcji wspieranej tatwo dostepnym kredytem,

— dynamicznej koncepcji rozwoju drobnotowarowej, ekologicznej
produkgji rolnej,

— racjonalnego systemu finansowo-ubezpieczeniowo-podatkowego,

— racjonalnego, dostosowanego do aktualnego poziomu technologii
elektronicznej nowoczesnego systemu administracji publicznej
i systemu doboru kadr wedlug powszechnie znanych regut swia-
towych agencji doradztwa personalnego.

Zasada pomocniczosci jest sformulowana réwniez w Europejskiej Kar-
cie Samorzadu Lokalnego, z wyraznym podkresleniem tezy o podstawowej
roli gminy jako jednostki administracyjnej najblizszej obywatelom. Glosi
ona, ze jednostki wyzszego szczebla powinny zalatwiac jedynie te sprawy,
ktorych jednostki nizszego szczebla nie sa w stanie wykonac. Z tej zasady
jednoznacznie wynika tréjkatny ksztalt makrostruktury administracyjnej,
w ktorej najbardziej rozbudowana baza sa gminy komasujace wiekszos¢
czynnosci administracyjnych, z ktérymi spotyka si¢ obywatel. Centrum ad-
ministracyjne, zajmujac miejsce waskiego szczytu, koncentruje sie przede
wszystkim na czynnosciach strategicznych. Rozwé6j administracji publicznej
po 1989 roku przebiegal jednak inaczej. Aparat centralny wzrést z 46 000
zatrudnionych w 1990 roku do 114 0000 w 2003, a w 1999 zbudowano nie-
potrzebna w dobie rozwoju informacji elektronicznej olbrzymia strukture

"W. Kiezun, Struktury i kierunki zarzqdzania parstwem [w] W. Kiezun, J. Kubin
(red.), Dobre paristwo, Warszawa 2004.
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powiatéw ziemskich, parokrotnie wi¢ksza w odniesieniu do liczby miesz-
karicéw na jeden powiat niz w innych krajach Unii Europejskie;.

Paradoksalnym wyczynem byt fakt, ze mimo przekazania przez mini-
sterstwa w 1999 roku nadzoru nad 63% jednostek administracji specjalnej
do nowo tworzonych powiatéw i samorzadowych wojewédztw zatrudnienie
w ministerstwach wzrosto o 1404 stanowiska pracy'. Dalszym paradoksem
jest stale rozbudowywana reglamentacja rynkowa w postaci zezwolen i li-
cencji wydawanych na strategicznym szczeblu centrum. Jednoczesnie idea
samorzadnosci powiatowej stala si¢ fikcja organizacyjna ze wzgledu na
minimalny udzial sSrodkéw wiasnych w budzecie powiatu. Sa to wiec jed-
nostki jedynie pozornie samodzielne uzaleznione finansowo od budzetu
centralnego'®, co stoi w sprzecznosci z zasada adekwatnosci gwarantujaca
odpowiednios¢ srodkéw do wykonywanych zadan (art. 9 pkt 2 Europejskiej
Karty Samorzadu Lokalnego i art. 167 Konstytucji RP).

Art. 2 Konstytucji RP stwierdza, ze: ,RP jest demokratycznym paristwem
prawnym urzeczywistniajacym zasady sprawiedliwosci spotecznej”. Zdajac
sobie sprawe z utopijnosci idei demokracji egalitarnej nawiazujacej do hasta
Rewolugcji Francuskiej, akceptujemy jej wspotczesna koncepcje demokracji
elitarnej. Oznacza ona zasady: réwnych szans i awansu na podstawie oceny
wysiltku, zdolnosci i inteligencji; nie sa to jedyne, ale istotne sktadniki pojecia
sprawiedliwosci spolecznej. Badania poréwnawcze przeprowadzone w 1997
roku'” wskazuja, ze jedynie 22,6% Polakéw uwaza, iz w Polsce funkcjonuje
zasada réwnego startu, podczas gdy w USA potwierdza jej istnienie 65,9%
ankietowanych mieszkaricéw, a w Niemczech 54,5%. Podobnie zasada oceny
wedlug obiektywnych kryteriéw wysitku jest respektowana w Polsce jedynie
w opinii 16,85% mieszkaricéw, a w Niemczech 71,4%. Réwniez niekorzystne
sa wyniki poréwnawcze dotyczace oceny wedlug zdolnosci i inteligencji:
w Polsce 27,65%, w Niemczech i USA — 75%. Z wynikéw tych badari moze-
my wnioskowad, ze degradacja etosu pracy upowszechniona w PRL przez
priorytet partyjnego parytetu nie zostala przezwyciezona. Wiaze si¢ to z pro-
porcjonalnym partyjnym systemem ordynacji wyborczej i doborem kadr
w sektorze publicznym, a czesto i w prywatnym wedtug aktualnego klucza
partyjnego, powigzaniami rodzinnymi, towarzyskimi i kolezeriskimi.

Artykul 10 Konstytucji RP glosi: ,Ustréj Rzeczypospolitej opiera si¢
na podziale i réwnowadze wladzy ustawodawczej, wykonawczej i sadow-
niczej”. Jednakze minister sprawiedliwosci, przedstawiciel wysokiego
szczebla wladzy wykonawczej, jest jednoczesnie generalnym prokurato-

5'W. Kiezun, Polski dorobek teoretyczny..., op. cit.

"O'W. Kiezun, Struktury i kierunki zarzqdzania paristwem, op. cit.

"7 W. Morawski, Sprawiedliwos¢ spoteczna w Polsce lat dziewigcdziesiglych w kontekscie
problematyki i realizacji zasady réwnosci [w] W. Kiezun (red.), Krytyczna teoria ogani-
zacfi. .., op. cit.
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rem, czyli najwyzszej rangi przedstawicielem wtadzy sadowniczej. Zgodnie
z artykulem 103 Konstytucji, cztonkowie Rady Ministréw i sekretarze
stanu moga petni¢ funkcje poselskie. W podanych przypadkach roz-
dzial wltadzy ustawodawczej, wykonawczej i sadowniczej jest fikcja. Jedna
z podstawowych zasad demokracji (rzadu ludu) jest realizacja decyzji
wiekszosci. Artykul 120 Konstytucji glosi: ,Sejm uchwala ustawy zwykla
wiekszoscia glos6w”. Ta zasada rygorystycznie przestrzegana w organach
wladzy ustawodawczej jest fikcja w skali spotecznej. C6z z tego, ze Sejm
podejmuje decyzje wiekszoscia gloséw, skoro skltad Sejmu reprezentuje
mala czes¢ uprawnionych do glosowania obywateli.

Artykut 5 Konstytucji RP glosi, ze Rzeczpospolita Polska strzeze ,,dzie-
dzictwa narodowego”. Do tego dziedzictwa nalezy réwniez pamiec o hi-
storii narodu. Realizacja tego postulatu w skali swiadomosci swiatowej
wyglada jednak zdecydowanie negatywnie. Historia Polski w okresie II
wojny Swiatowej ulegta upowszechnionemu zaklamaniu zaréwno w Inter-
necie, jak i w licznych filmach i publikacjach swiatowych ksztaltujacych
negatywna ,marke Polski”. Nie ulega watpliwosci, Zze ma to powazny
wplyw na nasze miedzynarodowe relacje gospodarcze i naukowe. Mam tu
swoje osobiste doswiadczenie zerwania korzystnego kontraktu na prace
w School of Business Temple University w Filadelfii po ujawnieniu mojej
przynaleznosci w czasie okupacji do Armii Krajowej i udzialu w powstaniu
warszawskim 1944 roku. Ta decyzja uzasadniona byla faktem, ze Armia
Krajowa jako rzekomo faszystowska organizacja wspoétdziatata z okupantem
niemieckim, o czym S$wiadcza niektére publikacje w jezyku angielskim,
miedzy innymi fragment wypowiedzi Stalina (pieszczotliwie nazywanego
przez anglosaska prase w czasie wojny ,wujkiem Joe”), skierowanej do
Churchilla, tak wlasnie charakteryzujacej polska Armie Krajowa.

3. FIKCJA ORGANIZACYJNA | AKSJOLOGICZNY
DEFICYT

A. OKRES PRL

Przedstawiona powyzej analiza realizacji podstawowych zalozen or-
ganizacyjno-ustrojowych wskazuje na kontynuacje typowej patologii
okresu Polski Ludowej tj. upowszechnionego zjawiska ,,fikcji organiza-
cyjnej”’. Chodzi tu o dziatlania pozorne, o dzialania ,na niby”", w ktérych

8W. Jarzebowski, Fikcje organizacyjne i dziatania pozorne [w] W. Kiezun (red.), Bariery
sprawnosci organizacji, Warszawa 1975.

9 A. Krall, Czy pracujemy na niby? Wywiad z doc. Witoldem Kiezunem, ,Polityka”, nr
8 z 20 lutego 2001.
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rzeczywisto$¢ daleko odbiega od teoretycznych zatozen. Oficjalna nazwa
PRL, jako demokracji ludowej, byla wobec totalitarnej rzeczywistosci
oczywista fikcja. Podobnie fikcja byla ideowos¢ wiekszosci cztonkow
»kierowniczej sily narodu PZPR”. Badania przeprowadzone przeze mnie
i Zbigniewa Ladosia dotyczace motywacji wstapienia do rzadzacej Polskiej
Zjednoczonej Partii Robotniczej* w Centrali Narodowego Banku Polskie-
go, wykazaly, ze istnialy dwa podstawowe Zrédla tej decyzji:

1) Szes¢ typow motywow ideowych, niekoniecznie identycznych z ide-
ologicznymi zatozeniami PZPR, np. tradycyjni lewicowcy z dawnego PPS
(,zawsze bytem lewicowcem, nie zgadzam sie z komunistyczna agresyw-
noscia, ale dazymy do tego samego celu, do bezklasowego spoteczeristwa
i spotecznej sprawiedliwosci) czy ludzie, ktérzy nie akceptuja ideologii
marksistowskiej, ale chca pracowac dla dobra kraju na stanowiskach do-
stepnych jedynie dla cztonkéw partii (,dobro mojej ojczyzny i polskiego
spoleczenstwa jest dla mnie wazniejsze, niz jakakolwiek ideologia, dzisiaj
jest komunizm, jutro go nie bedzie, a Polska bedzie zawsze”);

2) — szes¢ grup cztonkéw reprezentujacych pozaideowa motywacje:

a. Konformisci, ktérzy zawsze dostosuja sie do otoczenia (,,wszyscy moi
koledzy naleza do partii, to i ja musze by¢ razem z nimi”).

b. Ludzie nastawieni jedynie na osobisty sukces zawodowy (,przyna-
leznos¢ do PZPR daje mi mozliwos¢ wykonywania mojej pracy, ktora
sprawia mi satysfakcje i jest moja jedyna specjalnoscia”).

c. Oportunisci (,,co ja moge zrobic¢, chce spokojnie pracowac i dobrze
wykonywac moja prace, ktéra mi odpowiada, a takze awansowac, musze wiec
by¢ czlonkiem partii. Nie zapominajcie, ze mam zone i dwoje dzieci’).

d. Ludzie potrzebujacy opieki (,jestem staby, nie mam wysokich kwali-
fikacji, partia moze mi pomdc w utrzymaniu si¢ na moim stanowisku”).

e. Karierowicze — arywisci, nastawieni tylko na osobista kariere, cyni-
cy, ktérzy zaakceptuja kazda ideologie, jesli udostepni ona kierownicze
stanowisko, wladze, zaszczyty i pieniadze.

f. Potencjalni kryminalisci, ktérym przynaleznos¢ partyjna ulatwialta
dokonanie naduzy¢. Najwicksze, wykryte, wyrafinowane naduzycia po-
pelnione w latach 1950-1980 w oddziatach NBP byly dokonane przez
aktywistéw partyjnych, np.:

— W czasie wymiany pieniedzy w pazdzierniku 1950 roku nielegalnie
przelal z wezesniejsza data duza sume pieniedzy wlasnych i towarzy-
szy z miejskiego komitetu PZPR dyrektor oddziatu, ktéry demonstro-
wal swoja wiernos¢ ideologii marksizmu, wieszajac, jako jedyny dy-
rektor banku w Polsce, wielki portret Stalina w swoim gabinecie;

2'W. Kiezun, Jak destalinizowalismy Bank Centralny [w] S. Bratkowski (red.), Paz-
dziernik 1956. Pierwszy wytom w systemie, Warszawa 1996.
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— pare milionéw ztotych skradzionych z bankowych wptat wieczoro-
wych sklepéw Tréjmiasta padio tupem dyrektora Oddziatu NBP
Nowy Port, cztonka egzekutywy Gdarskiego Komitetu Wojew6dz-
kiego PZPR;

— pareset tysiecy zlotych z osobistego reprezentacyjnego konta pre-
miera Cyrankiewicza w VIII Oddziale Miejskim NBP zdefraudowat
dyrektor oddzialu, dawniejszy szef personalny Centrali Banku
i czolowy ideolog marksistowski w banku w pierwszych latach po
wojnie;

— gléwny ksiegowy oddziatu w Gnieznie, czlonek egzekutywy Komi-
tetu Miejskiego PZPR, brat putkownika Informacji Wojskowej, zde-
fraudowal miliony zlotych, tworzac fikcyjny rachunek bankowy;

— najbardziej jednak spektakularnym przestepstwem wzorowanym
na filmie ,Ri Fi Fi”, byl podkop pod skarbiec malego oddzialu na
Slasku, dokonany przez sekretarza podstawowej organizacji partyj-
nej PZPR w towarzystwie cztonkow jej egzekutywy.

Czestotliwos¢ takich przypadkéw doprowadzita do tego, ze inspektorzy
Centrali Banku, przeprowadzajac dochodzenia w oddziatach, w ktérych
popelniono jakies naduzycie, rozpoczynali prace od konfrontacji listy
cztonkéw PZPR ze spisem pracownikéw komorki, w ktérej mogto powstac
naduzycie. W ostatecznym efekcie okazalo sie, ze jedynie okoto 3,5%
cztonkéw PZPR wstapito do partii z pobudek ideowych, olbrzymia wiek-
szos¢ to ludzie motywowani jedynie wzgledami interesu osobistego.

Wydaje si¢, ze automatyzm w priorytecie awansowania posiadaczy
legitymacji partyjnej doprowadzit w praktyce do zagubienia etosu pra-
cy. Najbardziej jednak demoralizujace bylo upowszechnienie ktamstwa,
+fikcji organizacyjnej” i ideologicznej. Skala i codziennos¢ politycznego
klamstwa byla stale obecna w cenzurowanej prasie. Szczytem bylo szes¢-
dziesiecioletnie ,ktamstwo katyriskie” i obowiazujacy, wrecz humorystycz-
ny ,syndrom wroga”, obrosniety najbardziej ordynarnymi wyzwiskami
(,AK zapluty karzel reakcji”), w dodatku niekonsekwentnie zmienny
czasowo. Tito byl czczonym ,bohaterem wyzwolericzej walki Jugostawii”,
po6iniej jednego dnia stat si¢ ,krwawym katem amerykanskiego imperia-
lizmu”, Zeby — réwniez jednego dnia, przeksztalci¢ sie w ,niezawodnego
przyjaciela ZSRR, walczacego o socjalistyczna Jugoslawie”.

To zapomniane sformalizowane zaklamanie rzeczywistosci politycznej,
gospodarczej i kulturowej, w ktérej najwybitniejsze talenty, nie wylaczajac
pO7niejszej laureatki Nagrody Nobla, pisali o geniuszu Stalina i Lenina,
uksztaltowato ,spoteczeristwo fikcji”, w ktérym co innego méwito si¢ ofi-
cjalnie, a co innego w zaciszu domowym. W dodatku bogato rozbudowany
aparat bezpieczeristwa dawal zna¢ wybitniejszym jednostkom o swoim
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istnieniu i o stalym indywidualnym nadzorze. System ,,opiekunéw” Stuzby
Bezpieczenstwa kazdej powazniejszej jednostki sektora publicznego mno-
zyt liczbe nieformalnych wspétpracownikéw tego aparatu. Ten zaklamany,
bogato udekorowany odpowiednim, wrecz religijnym rytuatem teatr zycia
musial oczywiscie powaznie zdemoralizowac¢ spoleczenistwo, nauczy¢ go
metod oszukiwania paristwa i stalej gry pozorowania swojej opinii i posta-
wy. Byly, jak wiemy, okresy ostrej spotecznej reakcji, wspanialy zryw ,,Soli-
darnosci”, ale — jak sie p6zniej okazalo — nie przetozyly sie one na trwaly
renesans moralny. Paradoks sytuacji politycznej PRL polegal wiec na tym,
ze socjalizm budowali ludzie nie akceptujacy jego zasadniczych zalozen.
Instytucjonalny rozziew pomiedzy oficjalnymi deklaracjami a rzeczywisto-
Scia byl jednak spotecznie akceptowany. Kierownicza partia, majaca byc ze-
spotem ludzi o wysokim stopniu uczuciowosci ideologicznej, byta whasciwie
trzymajaca wladze grupa wspdlnych interesé6w, motywowana perspektywa
osobistych korzysci, jakie daje przynaleznosc¢ i wzajemna solidarna pomoc
w ramach uformowanej towarzyskiej wspolnoty.

B. lll RZECZPOSPOLITA

Charakterystyka rzadzacej, budujacej socjalizm klasy PRL jednoznacznie
wyjasnia latwosS¢ przejscia jej cztonkéw na pozycje prokapitalistyczne,
prowolnorynkowe w ramach nowej, socjo-demokratycznej partii. Ci sami
ludzie, ktérzy walczyli z kapitalistycznym imperializmem amerykarniskim,
stali sie jego entuzjastami i liderami wdrazania wolnego rynku w Polsce.
Oczywiscie ten odgoérny deficyt aksjologiczny miat zasadniczy wplyw na
upowszechniony wspétczesny upadek kapitatu spotecznego, dodatkowo
spotegowany rozszerzajacym sie rozwojem filozofii ,postmodernizmu”,
gloszacego, ze ,nie ma nic takiego, jak wartosci absolutne, ze rozmaite
formy, ktére wytwarza lokalna kultura, sa réwnowazne”'. Niezwykle silna
presja agresywnej reklamy ksztaltuje jednoczesnie postawe, w ktorej, jak
okresla to poeta, ,zaspokojent uludnego gmachu wrota pragnieniom
otwieraja wcigz”. W ten sposéb pewne tradycyjnie naganne formy za-
chowan staly sie upowszechnionym obyczajem traktowanym jako cos§
o znikomej spolecznej szkodliwosci czynu. Do spolecznie akceptowanego
obyczaju awansowaly rézne postacie korupcji, nepotyzmu, ,kolesiostwa”,
protekcjonizmu, przybierajace nieraz bardzo wyrafinowana posta¢, od-
legla od prymitywnej formy wreczania koperty z gotéwka. Codzienna
i periodyczna prasa, realizujac role ,czwartej wladzy”, systematycznie
ujawnia mase ,przekretéw”, ktérych uczestnikami sg dzialacze gléwnie
lewej, ale takze i prawej strony dziatalnosci polityczne;j.

2 E. Wnuk-Lipiniski, Gdy przyzwoitos¢ staniata, ,Tygodnik Powszechny”, nr 2
2 2001.
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W swietle tych informacji sprawdza sie¢ tez struktura typowych patolo-
gii biurokracji, uosobionych obok — ,fikcji organizacyjnych” — w prawie
»Czterech JezdZicéw Apokalipsy Biurokracji: Gigantomanii, Luksuso-
manii, Korupcji i Arogancji wltadzy”?. Skala korupcji ujawniona przez
miedzynarodowa organizacje Transparency International (Corruption
Perception Index-CPI) uzasadnia twierdzenie, ze Polska:

— jest jednym z trzech najbiedniejszym krajéw Unii Europejskiej

(PKB/per capita = 42% sredniej UE),

jest rekordzista w liczbie bezrobotnych (18,7) wobec sredniej UE
8,7%)

jest rekordzista procentu kwoty PKB wydawanej na zasitki i renty
(3,6% wobec 1,2% sredniej UE),

jej srednia wydajnos¢ pracy siega jedynie 62 % sredniej UE,

jest najbardziej skorumpowanym krajem Unii Europejskie;j.

W rankingu CPI 2003 roku w skali 0-10 (10 = najmniejsza korupcja)
Polska uzyskala zaledwie 3,6, podczas gdy rok temu zostala oceniona na
4,2 punkty, a w 1996 na 5,6. Dwa lata temu Polska wyprzedzata Bulgarie,
Czechy, Stowacje i Lotwe. W 2003 roku wszystkie te kraje mialy lepsze
oceny niz Polska, m.in. Finlandia 9,7, a Niemcy 7,7. Ten aksjologiczny
deficyt wiaze si¢ réwniez z akceptacja zasady, Ze to, co nie jest przez pra-
wo zabronione, jest moralnie dozwolone. Przyjecie tej zasady w admini-
stracji publicznej doprowadza do zagubienia niezbednego imperatywu,
ze pewnych zachowan nie mozna akceptowac¢, pomimo ze formalne
prawo ich nie reguluje. Chodzi o tzw. przyzwoitos¢, ktéra oceniania byta
w greckiej tradycji sadu skorupkowego. Demonstrowany brak poczucia
przyzwoitosci przez elite polityczna, przez reprezentantéw najwyzszego
szczebla wladzy ustawodawczej, wykonawczej i sadowniczej oddziatuje
WZOTCOWO na postawe spoteczeristwa.

Jak wykazaly bardzo staranne i bogate badania poziomu moralnego
spoleczenstwa polskiego, dokonane przez Komitet Socjologii PAN?,
istnieje daleko idacy liberalizm opinii spotecznej. Odsetek odpowie-
dzi, ze urzednik administracyjny powinien sam zrezygnowac ze swego
stanowiska w przypadku, gdy udowodniono mu przyjecie tapowki,
wynosi 78%, gdy popetnil oszustwo podatkowe — 66%, publicznie
sktamat — 51%), zdradzal wspéimatzonka — 20%. W tym samym badaniu
na pytanie, czy wysoki urzednik panstwowy, przeciwko ktéremu toczy
sie §ledztwo, powinien zrezygnowac ze swego stanowiska — 50% ankie-
towanych odpowiada: nie, dopdki nie skaze go sad. Skadinad stuszna
zasada domniemania niewinnosci kidci sie tu z zasada szczegdlnej

2 W. Kiezun, Czlerech jeidicow apokalipsy biurokracji, ,Kultura”, nr 3 z 2000.
# J. Mariariski (red.), Kondycja moralna spoteczeristwa polskiego, Warszawa 2002.
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odpowiedzialnosci oséb piastujacych stanowiska publiczne. Socjolog
Jacek Wasilewski®* twierdzi, ze ,rygorystyczne wymogi uczciwosci, rze-
telnosci i odpowiedzialnosci, formutowane pod adresem klasy politycz-
nej, najwyrazniej w opinii wielu Polakéw nie ki6ca sie z przyzwoleniem
na piastowanie funkgcji zaufania publicznego przez osoby o watpliwej
kondycji moralnej”.

Ta postawa zbyt daleko idacego liberalizmu spotecznego jest zrozu-
miata na tle aktualnej koricowej diagnozy wynikéw wymienionych badar,
dokonanej przez prof. Marianskiego, ktory pisze: ,,w swietle badan so-
cjologicznych mozna stwierdzi¢, ze moralnos¢ wickszosci Polakéw nie
ma charakteru pryncypialnego, nie opiera si¢ na oczywistosci tego, co
etyczne. Przywiazanie do ogdlnych uniwersalnych wartosci i norm ma
ograniczony charakter. Normy sa wzgledne, to znaczy jednostka czuje
sie nimi zwiazana w zaleznosci od okreslonej sytuacji (...) Granice mie-
dzy dobrem a zlem zacieraja si¢, a w pewnych kregach sa rozmyte lub
zniesione (dezorientacja moralna). Wzmacnia si¢ erozja swiadomosci
spolecznej Polakow”?.

4. PODSTAWOWE ELEMENTY PROGRAMU
USPRAWNIENIA RZADZENIA PUBLICZNEGO

rzedstawiajac obraz istotnych dysfunkcji, nie mozna jednak zapo-

minac, ze aktualna sytuacja gospodarcza kraju w 2004 roku wyka-
zala liczne pozytywne elementy. Daleko idacy aksjologiczny upadek nie
doprowadzil do pelnej degeneracji zycia gospodarczego i sa powazne
szanse na skuteczno$¢ programu usprawnienia. Ta optymistyczna pro-
gnoza wiaze si¢ z bardzo pozytywna ocena Polakéw pracujacych za
granica. W moich badaniach poréwnawczych studentéw réznych grup
etnicznych w uniwersytetach amerykarskich i kanadyjskich studenci
polskiego pochodzenia pozytywnie wyrézniali sie inteligencja i zmystem
innowacyjnym, uzyskujac z reguly wysokie oceny.

Wspélczesna teoria organizacji i zarzadzania wyksztalcita kilka progra-
moéw usprawnieni, mozliwych do zastosowania w publicznym rzadzeniu.
Sadze, ze mozna zaproponowac wspétczesna metode ,benchmarkingu”,
polegajaca na wyszukiwaniu w skali Swiata sprawnych, a wiec skutecznych,
ekonomicznych i etycznych rozwiazan réznych problemoéw zarzadzania.
Oczywiscie nalezy bra¢ pod uwage specyfike sSrodowiska ekonomicznego,
spoteczno-politycznego i technologicznego réznych krajow, ale w kre-

# J. Wasilewski, Moralnosc¢ elit politycznych [w] J. Marianski (red.), Kondycja moral-
na..., op. cit.
» Ibidem.
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gach kulturowych europejskim i amerykariskim mozliwosci adaptacyjne
sa bardzo duze. Proponowany zarys programu usprawnienia rzadzenia
publicznego koncentruje si¢ jedynie na podstawowych, syntetycznie uje-
tych elementach, nie wyczerpujac oczywiscie duzego zakresu dalszych,
niezbednych dziatan reformatorskich.

A. ODBUDOWA KAPITALU SPOLECZNEGO — MORALNA
SANACJA WEADZY | SPOLECZENSTWA

Powainy deficyt aksjologiczny duzej czesci spoteczeristwa polskiego i da-
leko posunieta degeneracja moralna Srodowisk politycznych wymagaja
zaprojektowania i realizacji powaznego, pryncypialnego procesu sanacji.
Zadne zmiany strukturalne nie dadza szybkiego i trwalego rezultatu przy
braku upowszechnionej postawy solidnosci, uczciwosci i zmystu spotecz-
nego czy, jak go nazywal niezapomniany redaktor Giedroy¢, ,zmystu
paristwowego”. Tragiczna historia naszego kraju, pozbawionego przez
ponad 100 lat niepodleglosci, pézniej poddana systematycznej dewastacji
fizycznej okresu wojennej okupacji niemiecko-radzieckiej, demoralizu-
jaca ,fikcja organizacyjna” funkcjonowania ,na niby” w okresie PRL,
wreszcie wspélczesna nuworyszowska zachlanna fascynacja daznoscia
do zwi¢kszenia posiadanych débr, priorytet filozofii ,mie¢” — niejako
obiektywizuja obecny stan rzeczy. Istnieje tu istotna réznica wobec wielu
rozwinietych demokracji, ktére zmyst paristwowy i demokratyczny oby-
czaj niezbednej dyscypliny spolecznej ksztattowaly juz w rozwijajacych
sie w XIX wieku narodowych paristwach.

Lata zaboréw upowszechnitly swiadomos¢ obcosci obowiazujacego pra-
wa, ktére w pewnych swoich regutach miato wyrazny antypolski charak-
ter. W ten sposéb ksztattowala sie postawa lekcewazenia prawa i szukania
drég jego obejscia. Krétki 18-letni okres niepodlegtosci II RP w pewnym
stopniu zahamowal ten proces degeneracji prawnej Swiadomosci, ale
z kolei okupacja niemiecka i radziecka II wojny swiatowej doprowadzita
do rangi bohaterstwa nierealizowanie prawa okupacyjnego. Okres ,so-
cjalistycznej demokracji” wyksztalcit postawe upowszechnionej ,fikcji
organizacyjnej”, odniesionej nie tylko do deklaracji ideowych, ale i do
struktury legislacyjnej. Stad tez i aktualny zatrwazajacy spoteczny deficyt
aksjologiczny przedstawiony w cytowanych badaniach socjologicznych.
Podstawa procesu usprawnienn musi wiec by¢ program odbudowy kapi-
talu spotecznego do satysfakcjonujacego poziomu panstw przodujacych
w tej dziedzinie. Trzeba sobie zdawac sprawe, ze nawet najsprawniej
zaplanowany arsenal reorganizacji systemu zarzadzania panstwem nie
da oczekiwanego rezultatu przy obecnym niskim poziomie kultury oby-
watelskiej spoleczenistwa polskiego.
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Chodzi wiec gléwnie o to, zeby zdecydowana wi¢kszos¢ spoteczeristwa
reprezentowata wystarczajaco wysoki poziom samodyscypliny spotecznej,
zakodowany w §swiadomosci zmystu spotecznego wspétzycia, wymagajacy
ograniczenia osobistej wolnosci. Okreslone reguly tego wspétzycia po-
winny by¢ systematycznie wdrazane w procesie wychowania rodzinnego,
szkolnego i srodowiskowego. Szkota powinna nie tylko dac zaséb wiedzy
i nauczy¢ samodzielnego logicznego myslenia, ale powinna réwniez
dziata¢ wychowawczo, wdrazajac zmyst poszanowania prawa, i zautono-
mizowac¢ postawe wspotdziatania wymagajacego ograniczenia osobistej
wolnosci. Jest to koncepcja przeciwstawna idei tzw. bezstresowego wy-
chowania, nawiazujacego do samoregulacyjnych proceséw nabywania
osobistego doswiadczenia. Jednakze nawet najsprawniejszy i najwyzszego
poziomu proces dydaktyki szkolnej nie zapewni niezmienionej formy
uksztaltowanej postawy moralnej. Obecny szybki rytm zycia w obliczu
permanentnej rewolucji technologicznej i szybkich przeksztalcen stylu
zycia wymaga zaréwno stalego procesu rozszerzania, unowoczesniana
zdobytej w okresie studiéw wiedzy, uczenia si¢ przez cale zycie, jak i sys-
tematycznego oddzialywania na ksztaltowanie sie niezbednych w oby-
watelskim spoleczeristwie postaw spotecznych. Tutaj niezwykla role od-
grywa audiowizualny przekaz telewizji i radia. Wiadomo, ze pedagogika
audio-wizualna jest bardzo efektywna. Faktem jest, Ze tzw. podprogowe
oddzialywanie przez przekaz telewizyjny w wysokim stopniu ksztattuje
postawy, obyczaje, zapotrzebowania konsumpcyjne spoteczeristwa. Stad
tez niezwykla zachlannos¢ producentéw na szeroki zakres niezwykle
drogiej reklamy telewizyjnej. Tymczasem w Polsce, gdzie istnieje mocno
rozbudowana Krajowa Rada Radiofonii i Telewizji, szesciodniowy pro-
gram czterech podstawowych stacji zbadany przez reporterow ,Rzeczy-
pospolitej” w 2000 roku, wygladat nastepujaco:

Liczba scen przemocy Liczba trupow
Razem 3160 Razem 433
Polsat 1401 Polsat 138

TVN 962 TVN 125
TVP1 479 TVP1 112
TVP2 381 TVP2 58

Wazne jest tez to, ze typowe tzw. thrillery sa pelne scen brutalnej
walki, niejednokrotnie tortur, z wyrazng sympatia dla ludzi bedacych
w kolizji z prawem, czesto wychodzacych zwyciesko z walki z policja,
ktora z kolei jest przedstawiana jako zespét brutalnych, czesto skorum-
powanych wzajemnie, nielojalnych osobnikoéw.
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B. DOBOR KADR

Rozw6j techniki badant mézgu nowoczesng metoda komputerowej to-
mografii umozliwia ustalenia stopnia rozwiniecia poszczegélnych jego
partii. Okazalo sie, ze ludzie o ,wysokiej uczuciowosci”, zdolni do bezin-
teresownego dzialania na rzecz interesu spotecznego, wykazujacy zmyst
aktywnosci pozaegoistycznej, znajdujacy satysfakcje z sukcesu dzialania
na rzecz dobra spotecznego, posiadaja bardziej rozwinieta czotowa par-
tie mézgu. Wlasnie tego typu ludzie sa predysponowani do pelnienia
spoteczno-zawodowej funkcji: kaptana, sedziego, pracownika aparatu
sprawiedliwosci, lekarza, funkcjonariusza administracyjnego czy dziala-
cza politycznego. Sa to pozycje spoteczne dla ludzi nienastawionych na
nadzwyczajny sukces majatkowy, majacych swiadomos¢ petnienia swoistej
funkgcji spotecznej, znajdujacych indywidualna satysfakcje z jej sprawnego
realizowania i zdobywania w ten sposéb prestizu spotecznego. Nie znaczy
to oczywiscie, azeby te zawody nie stwarzaly mozliwosci przyzwoitego
poziomu materialnego bytu, ale dazenie do maksymalnego pomnozenia
posiadanych débr nie jest u tego typu ludzi priorytetem ich aktywnosci.
Problem racjonalnego doboru kadr jest bogato opracowany w praktyce
setek profesjonalnych agencji posrednictwa pracy istniejacych na calym
Swiecie, takze w administracji publicznej dobrze zorganizowanych rozwi-
nietych krajéw. W wielu krajach istnieje szeroko rozpowszechniony nie-
formalny ,clearing” (oczyszczenie), dokladne zbadanie, czy kandydat na
jakies stanowisko nie jest np. uzalezniony od alkoholu, narkotykéw, czy
nie bral udzialu w jakichs aferach, czy ma uregulowane zycie rodzinne,
jak wyglada jego aktywnos¢ polityczna, stabilizacja psychiczna.
Tymczasem w Polsce mamy niezwykly postkomunistyczny fenomen
czestego doboru wedtug kryteriéw partyjnych i takich czy innych powiazan
personalnych. Stad trudny do zaakceptowania fakt istnienia np. postéw
notowanych w rejestrach skazanych lub objetych aktualnymi aktami oskar-
zenia i doraznie pozbawianych immunitetéw poselskich w celu mozliwosci
ich sadzenia, czy prezydenta miasta urzedujacego w wiezieniu. Niepro-
fesjonalnos¢ systemu doboru kadr, zaréwno wladzy wykonawczej, jak
i ustawodawczej stanowi podstawowy btad zarzadzania publicznego. Stad
koniecznos¢ wprowadzenia, wzorem sprawnie funkcjonujacych paristw, ra-
cjonalnego, konkurencyjnego systemu doboru kadr i powszechnie istnie-
jacej w zachodniej Europie instytucji Stuzby Cywilnej. Istniejaca obecnie
w Polsce praktyka ,podziatu tupéw” po kazdej zmianie rzadzacej koalicji
i daleko idaca wymiana kadry administracyjnej, nieraz i na bardzo niskim
szczeblu, dezorganizuje i wyjalawia profesjonalnie stuzbe publiczna. Ele-
mentarne zasady doboru kadr to zweryfikowanie kandydatéw wedlug
szeSciu cech: godny zaufania, wie, umie, umie by¢, chce, rozumie.
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Godny zaufania to: a) czlowiek uczciwy, niefigurujacy na liscie ska-
zanych b) nieobjety aktem oskarzenia, ¢) nieobjety procedura sledcza
w sprawie jakiegos$ przestepstwa, d) nie notowany w aktach jako funk-
cjonariusz albo tajny wspétpracownik komunistycznej stuzby bezpieczeri-
stwa. Ten ostatni wymdg zmieniatby jednak aktualna praktyke wynikajaca
z ustalenn Okragltego Stotu i ugody w Magdalence, ktéra umozliwita bez-
krwawe podzielenie sie wladza solidarnosciowej opozycji z komunistycz-
nym establishmentem. Obecnie wykluczony jest jedynie osobnik, ktéry
— bedac kandydatem na okreslone stanowiska publiczne — zatail fakt
uprzedniej wspotpracy z komunistycznymi stuzbami bezpieczenistwa, przy
czym fakt pelnienia niegdys nawet bardzo wysokiej funkcji kierowniczej
z ramienia PZPR (np. ministra czy sekretarza komitetu wojewédzkiego)
nie odgrywa negatywnej roli.

Najwyzsze stanowiska paristwowe sa obecnie (2004) w duzym stopniu
pelnione przez bytych wybitnych dziataczy PZPR, podobnie jest w prasie
(np. naczelnym redaktorem najbardziej poczytnego liberalnodemokra-
tycznego tygodnika jest byly sekretarz propagandy Komitetu Centralnego
PZPR). Kryterium negatywnej oceny jest wiec nie sam fakt wspétpracy
z aparatem bezpieczenistwa, ale jego zatajenie w procesie doboru kadr.
Wielu dawnych funkcjonariuszy aparatu bezpieczenstwa zostalo zwery-
fikowanych i dziala w obecnym aparacie. Oficjalny wykaz w ,Monitorze
Polskim” samoujawniajacych sie oséb, dawniej wspétpracujacych ze stuz-
bami bezpieczenistwa czy wywiadem wojskowym lub/i gospodarczym to
lista pelniacych obecnie wysokie funkcje administracyjne i polityczne.

Racjonalnym rozwiazaniem warunku doboru kadry godnej zaufa-
nia jest réwniez, podobnie jak to ma miejsce w Kanadzie, posiadanie
imiennej opinii o wysokim poziomie moralnym kandydata do funkcji
administracyjnej i ustawodawczej wydanej przez osobe wysokiego za-
ufania spotecznego. By¢ moze celowa bylaby réwniez opinia Instytutu
Pamieci Narodowej o braku dowodéw na nieujawniona szkodliwa dzia-
lalnos¢ donosicielska. Trzeba si¢ zgodzi¢ z opinia braci Kaminiskich?, ze
»poziom intelektualny i etyczny klasy politycznej jest szczegSlnie wazny
w momencie projektowania i budowy nowego ustroju... Paristwo jest
takie, jakie sa postawy i Swiatopoglad tworzacej je klasy politycznej — nie
spoleczenstwa”. Stad wazna rola samorzadowego i paristwowego systemu
wyborczego. Jedynie w gminach do 20 000 mieszkaricéw i w imiennych
wyborach prezydentéw, burmistrzéw i wjtéw obowiazuje obecnie w Pol-
sce wiekszosciowa jednomandatowa ordynacja wyborcza. Ostatnie wybory
wykazaly, ze ok. 85% wybranych imiennie prezydentéw, burmistrzéw
i wojtéw nie jest czlonkami zadnej partii. W ten sposéb opinia publicz-

% A. Z. Kamiriski, B. Kaminiski, Korupcja rzqdow parstwa..., op. cit..
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na jednoznacznie zaakceptowala idee wyraznego rozdzialu polityki
i administracji. Godnym polecenia rozwigzaniem problemu przewagi
czynnika politycznego nad administracyjnym jest praktyka kanadyjska,
gdzie w prowincji Quebec w wyborach samorzadowych partie nie moga
przedstawiac¢ swoich kandydatéw, wobec czego nie ma w samorzadzie
lokalnym przydziatu stanowisk wedlug ,klucza” partyjnego.

Jednomandatowa ordynacja wyborcza jest proponowana od kilkunastu
lat przez utworzony w Nysie Ruch na rzecz Jednomandatowych Okregow
Wyborczych (JOW). Zapore stanowi postawa rzadzacych partii, zdajacych
sobie sprawe, ze jej upowszechnienie doprowadzi do radykalnej zmiany
kadry politycznej i art. 96 Konstytucji, przewidujacy proporcjonalnos¢
w procedurze wyborczej. Tymczasem zdaniem wymienionego Ruchu:
~Przyjecie takiej ordynacji nie wymaga zmiany Konstytucji, albowiem na
jakiejkolwiek podstawie teoretycznej nie da sie wykazac, iz wybory w JOW
— w sensie proporcjonalnosci wyniku, albo w sensie proporcjonalnego
podzialu kraju na okregi zamieszkate przez podobna liczbe¢ mieszkan-
cOow — sa mniej «proporcjonalne» niz wybory wedtug obecnego systemu.
Konstytucja natomiast nie przesadza, ze uzyte w art. 96 pojecie «propor-
cjonalnosci» odnosi si¢ do tzw. metod podziatu mandatéw poselskich
miedzy listy partyjne — co i tak jest niewykonalne — i nie nakazuje wyboru
postow w wielomandatowych okregach wyborczych.” (Oswiadczenie Ru-
chu Obywatelskiego na rzecz Jednomandatowych Okregéw Wyborczych
w sprawie sytuacji politycznej w kraju” — 5 marca 2005).

Dalszym czynnikiem rozwoju spolecznej oceny stopnia zaufania jest
autentyczna przejrzystos¢, maksymalna jawnosc procedur, struktur i po-
staw. Istniejace w tej dziedzinie ustawodawstwo jest niesprawne, zaréwno
w formalnej strukturze legislacyjnej, jak w jej praktycznej realizacji. Idea
przejrzystosci wiaze sie z tradycja ostracyzmu spotecznego, ksztaltujace-
go obawy przed negatywna opinia spoteczna. Tymczasem polska ustawa
o ochronie dobra osobistego stworzyla wyjatkowa zasade zakazu publi-
kowania nazwisk oséb objetych aktem oskarzenia badz nawet skazanych,
zupelnie odmiennie od powszechnej praktyki demokratycznych krajow,
gdzie jawnos¢ tych wilasnie danych osobistych jest silnym elementem
motywacyjnym wstrzymujacym przed dzialaniem przestepczym lub tylko
nieprzyzwoitym. Podobnie polskie ustawodawstwo degeneruje rozwdj
spotecznej wiezi ludzi zamieszkalych w tym samym budynku, eliminujac
liste lokatoréw. Spotykam sasiadéw, ale nie wiem nawet, jak si¢ oni nazy-
waja i nie wiem, czym si¢ zajmuja. Powstaje w ten sposéb nie osiedlowe,
obywatelskie Srodowisko, ale zespot anonimowych jednostek. Réwniez
ustawa o jawnosci (przejrzystosci) dzialan i struktur administracyjnych
nie daje zadowalajacych rezultatéw. Moge zacytowac wiele przykltadéw,
gdy moim studentom odmawiano podania danych niezbednych dla ich
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prac, nawet pisma wystosowane do wysokiej rangi dygnitarza pozostawaty
bez odpowiedzi.

Wie, umie i umie by¢ — to elementarne wymogi podstawowego po-
stulatu zarzadzania przez wiedze, bedacego spotecznym wyrazem wspé6t-
czesnej elektronicznej epoki. Od 1989 roku liczba studentéw w Polsce
wzrosta prawie 7-krotnie, dochodzac do 1,7 mln. Tymczasem mamy
humorystyczne przyklady, ze pani poset z duma zdaje mature, a dwéch
na trzech prezydentéw wolnej Polski nie ma ukoriczonych wyzszych stu-
diéw. Rygoryzm formalny w tej dziedzinie nie jest obecnie przestrzegany.
Nalezaloby wiec opracowac dla calego sektora publicznego, na tle od-
powiedniego taryfikatora ptacowego, wymagane minimum studiéw i ro-
dzaju dotychczasowej praktyki. Oczywiscie kadra kierownicza, poczawszy
od prezydenta RP, powinna wykazac si¢ wyzszymi studiami, odpowiednia
praktyka kierownicza i w warunkach naszej przynaleznosci do Unii Euro-
pejskiej znajomoscia jezyka angielskiego. Waznym elementem bylby tez
odpowiedni test zdrowia fizycznego i testy psychofizyczne dostosowane
do danego stanowiska. Te koncepcje znalazty wyraz w programach ONZ
dla rozwijajacych sie krajow.

Wymogi odpowiedniego wyksztalcenia dla kadry administracyjnej
powinny by¢ tylko fragmentem dynamicznej polityki dydaktycznej, usta-
lajacej zasade obowiazkowej nauki przedszkolnej juz od piatego roku
zycia, wprowadzenie obowiazku nauki jezyka angielskiego i informatyki
od wczesnych klas szkoly podstawowej i racjonalizacji tzw. studiéw zaocz-
nych dla pracujacych, ktére musza by¢ odpowiednio wydtuzone, azeby
wyréwnac ich poziom ze studiami dziennymi. Waznym kryterium doboru
i selekcji kadr administracyjnych jest ,umiec¢ by¢”. W gre tu wchodzi
przede wszystkim zautonomizowana postawa zyczliwosci i uprzejmosci,
jako forma kontaktu z kazdym obywatelem. Amerykariska praktyka
usmiechu i standardowego pytania ,Can I help you” — urzednika ad-
ministracyjnego jest szablonem, ktéry stwarza jednak od razu nastrgj
zyczliwosci. Kodeks Dobrej Administracji wydany przez Uni¢ Europejska
(czerwiec 2001) postuluje, obok wspomnianej zyczliwosci w stosunku do
obywatela, likwidacje opieszatosci, przewleklosci dziatani, niestarannosci,
nieracjonalnosci, nieprzejrzystosci i akcentowania dystansu miedzy re-
prezentantami wladzy a obywatelami.

Chcie¢ i rozumiec — te cechy kadr administracyjnych }acza sie blisko
z cecha ,umie byc¢”. Wyrazaja si¢ bowiem réwniez pewna zewnetrzna
manifestacja, bedaca odbiciem akceptowanej Swiadomosci pelnienia
spotecznej stuzby, rozumienia i psychicznego akceptowania pelnionej
roli swoistego powotania. Skala motywacji pracy zawodowej jest oczy-
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wiscie bardzo bogata, chodzi o to, azeby okreslone funkcje publicznej
aktywnosci zawodowej byly Zrédlem osobistej satysfakcji z dzialania na
rzecz dobra ogélnego, a takze zaspokojenia potrzeby spolecznego uzna-
nie i szacunku.

5. STRUKTURY STATYCZNE

Wielokrotnie”, wrecz do znudzenia, udowadnialem, ze patologiczna
struktura administracyjna Polski po 1989 roku powstata w wyniku
spontanicznej, nieprofesjonalnej dziatalnosci politycznych niekompe-
tentnych srodowisk, co gorsza — z jednoznacznym priorytetem interesu
terenowego, partyjnego i osobistego. Ta teza jest powszechnie znana
i akceptowana przez liczne osrodki naukowe i polityczne. W zwiazku
z tym trafny jest wielokrotnie stawiany postulat powolania powaznego
zespolu pozapartyjnych specjalistéw od projektowania administracyj-
nego, ktéry opracowalby warianty racjonalnych struktur, doprowadza-
jacych réwniez do radykalnego obnizenia zadluzenia publicznego. Na
pewno nalezy doprowadzi¢ do wlasciwej réwnowagi pomiedzy terenem
a centrum w imie konstytucyjnych zasad pomocniczosci i konsekwent-
nie dokoriczy¢ proces decentralizacji, przenoszac do terenu resztki
administracji specjalnej, bezposrednio podporzadkowanej minister-
stwom. Trzeba wreszcie dokonac¢ powaznego zmniejszenia zatrudnienia
w centrum przez laczenie ministerstw, likwidacje panstwowych agend
i funduszy panistwowych i celowych. W administracji terenowej praktyka
wykazata zbednos¢ istnienia powiatéw. Trzeba wreszcie opracowac plan
ich stopniowej likwidacji, a jednoczesnie pelnego wyposazenia w srodki
finansowe calej gospodarki samorzadowej. Konieczne jest radykalne
zmniejszenie administracji szczebla wojewoédzkiego przez racjonalne
okreslenie kompetencji panistwowego organu urzedu wojewodzkiego
i samorzadowego urzedu marszatkowskiego.

Te wnioski powtarzaja sie niezmiennie w wielu programach politycz-
nych, a niektére z nich byly nawet przedmiotem decyzji rzadowych (np.
14 grudnia 2000 roku decyzja o polaczeniu powiatéw ziemskich i grodz-
kich), ale nie dochodzito do ich realizacji ze wzgledu na brak motywacji
priorytetu dobra ogélnego w kadrze kierowniczej. Niezbedna jest tez
precyzyjna analiza majaca na celu likwidacje dalszych rozbieznosci po-
miedzy ustaleniami Konstytucji a praktyka powyzej przedstawiona (pkt
2). Te propozycje beda jednak trudne do realizacji, poniewaz wiele roz-
wiazan organizacyjnych i merytorycznych jest sterowany przez Komisje
Europejska, niezaleznie od naszych koncepcji, a nasza ,sita przebicia”

#"W. Kiezun, Materialy na seminarium w sprawie podziatu administracyjnego Polski, War-
szawa 1996; tenze, Czlerech jeidicow. .., op. cit.; tenze, Struktury i kierunki. .., op. cit.
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w Unii Europejskiej jest, w swietle proponowanego Traktatu Konstytu-
cyjnego, raczej staba.

Niestety, organizacja i system funkcjonowania Unii Europejskiej
reprezentuja pelny repertuar patologii Czterech JezdZcéw Apokalipsy
Biurokracji:

— gigantomanie — nadmiernej rozbudowy organizacyjnej i drobiazgo-

wego, zmierzajacego do pelnej uniformizacji prawodawstwa,

— luksusomanie, wyrazajacej si¢ kosztami utrzymania personelu,

komfortem budynkéw biurowych, zebran, zjazdéw i spotkar,

— korupcje, ktéra doprowadzita do upadku dawniejsza Komisje Eu-

ropejska, i wreszcie

— arogancje wladzy, wyrazajacej sie m.in. znanymi, pogardliwymi

i obrazajacymi wystapieniami w stosunku do Polski.

Sadze wiec, ze trzeba w maksymalny sposéb racjonalnie, nie ,,na chyb-
cika” usprawnia¢ nasze struktury i réwnolegle przystapi¢ do powaznej
dzialalnosci usprawniania struktur Unii Europejskiej. Okazja do szero-
ko rozwinietej dyskusji nad usprawnieniem struktury i funkcjonowania
Unii Europejskiej jest planowane referendum nad przyjeciem projektu
Traktatu ustanawiajacego konstytucje dla Europy.

6. KONKLUZJA — STYL RZADZENIA

Tradycyjne kryteria okreslajace od czasu rewolucji francuskiej postulat
obywatelskiego, demokratycznego zarzadzania — to: ré6wnos¢, wolnos¢
i braterstwo. Nowoczesna koncepcja réwnosci znajduje swoj organizacyjny
wyraz w zapewnieniu réwnego startu, réwnych praw i odpowiedzialnosci.
Idea wolnosci jest stale przedmiotem konfrontacyjnych rozwazan dotycza-
cych jej zakresu. Po okresie daleko idacego zniewolenia powstata obecnie
mozliwos¢ swobodnego decydowania o sobie. Powstaje jednak problem
wjak uzywac tej wolnosci?” Zdaniem Jana Pawla II: ,jesli jestem wolny, to
moge uzywac tej wolnosci albo dobrze, albo 7Zle. Jesli uzywam jej dobrze,
to i sam staje sie dobry, a dobro, ktére spelniam, wplywa pozytywnie na
otoczenie”®. Niebezpieczernistwo obecnej sytuacji, zdaniem Papieza, polega
na tym, ze ,w uzyciu wolnosci usituje si¢ abstrahowac¢ od wymiaru etyczne-
go... to, na czym dzis koncentruje si¢ nasza uwaga, to sama wolnos¢. Méwi
sie: wazne jest, azeby by¢ wolnym i wykorzystac te wolnosS¢ w sposéb niczym
nieskrepowany, wylacznie wedlug wlasnych osadéw, ktére w rzeczywistosci
sa tylko zachciankami. To jasne: jest to forma liberalizmu prymitywnego.
Jego wplyw, tak czy owak, jest niszczacy”.

Problem wiasciwego uzywania wolnosci stat sie podstawowym czyn-
nikiem ksztaltowania spoleczenistw pokomunistycznych, ktére z okresu

% Jan Pawel I, Wolnos¢ i odpowiedzialnosé, Krakéw 2005.
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daleko idacego zniewolenia wkroczyly nagle w obszar samodzielnego
decydowania o sobie. Jest rzecza zrozumiala, ze szybko wystapito ,zachty-
S$niecie sie” ta wolnoscia, wlasnie w mysl hasta prymitywnego liberalizmu
»robta, co chceta”. W ten sposéb dotychczasowa fikcja organizacyjna
komunistycznego autokratyzmu, w ktérej wolnos¢ samodecydowania byla
osiagana ze Swiadomoscia wykroczenia przeciwko regutom traktowanym
jedynie jako swoisty teatr — ,dzialanie na niby,” nabrata cech formalnej
akceptacji. W Polsce majacej tradycje negowania wagi elementarnego
porzadku prawnego rozwinat sie styl jawnej samowoli prawnej, poczawszy
od pelnego lekcewazenia prawa o wykroczeniach, przez lekcewazenie
przepiséw drogowych, do upowszechnienia zwyczaju zatatwiania wszyst-
kiego ,przez protekcjonizm znajomosci” czy taka lub inna forme ko-
rupcji. Nieudolnos¢ sadéw, réwniez ulegajacych korupcji, oddala realne
zagrozenia i w ten spos6b duza czes¢ aktywnosci spotecznej oparta sie¢
znowu na starej tradycji ,fikcji organizacyjne;j”, ,dzialania na niby”.
Byloby oczywista niesprawiedliwoscia niedostrzeganie fragmentéw god-
nych uznania, jak np. prawie siedmiokrotny wzrost liczby studentéw, ale
i tu mamy pietno dzialania fikcyjnego, bo takie sa np. studia zaoczne dla
pracujacych. Jesli w tej samej, a czesto i mniejszej liczbie godzin studenci
pracujacy 8 godzin dziennie i przychodzacy na wyklady jedynie w soboty
i niedziele maja zyskac taka sama wiedze jak studenci studiéw dziennych,
wolni od pracy zawodowej, to jest rzecza oczywista, ze te studia sa fikcyjne.
Podobnie profesorowie pracujacy w kilku szkotach, szybko przemieszcza-
jacy sie z miejsca na miejsce, nie sa w stanie przekaza¢ powaznej wiedzy
swoim stuchaczom. W kazdej dziedzinie Zycia to pietno ,bylejakosci”
— fikcji organizacyjnej jest widoczne. Fikcyjnie od 11 lat budujemy au-
tostrady, fikcyjnie organizujemy ruch drogowy, bijacy rekordy swiatowe
w liczbie zabitych w wypadkach, bo ,rébta, co chceta”, jesli masz dobry
samochdd, to gnasz 130 km na godzine na waskiej wyboistej drodze, a jesli
przypadkiem zatrzyma cie policjant, to w wigekszosci znanych mi przy-
padkéw po otrzymaniu ,stéwy” pozyczy ci ,dobrej drogi”. Tu wlasnie po-
wstaje problem stylu kierowania w nawiagzaniu do stopnia wolnosci danej
podmiotowi rzadzenia publicznego. Tradycyjne style kierowania, szeroko
omawiane w teorii organizacji i zarzadzania, miescily sie pomiedzy dwo-
ma skrajnosciami: stylem totalitarno-autokratycznym i partycypacyjnym
stylem demokratycznym. Wyrézniono w ramach tego pola niezbednos¢
stosowania stylu autokratycznego, polegajacego na wydawaniu polecen
bez zadnej mozliwosci ich dyskutowania przez osoby podporzadkowane,
w trzech typach sytuacji: wielkiego niebezpieczeristwa — np. zagrozenia zy-
cia, decyzji, ktdra jedynie natychmiast podjeta ma szanse powodzenia (np.
autokratyczne decyzje gieldowe) i w przypadku daleko idacego rozziewu
pomiedzy poziomem kwalifikacyjnym wykonawcéw i decydentéw.
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Ta ostatnia mozliwos¢ w wysokim stopniu wystepuje w warunkach
bardzo niskiego poziomu wyksztatcenia i wyrobienia spotecznego, prymi-
tywizmu kulturowego i niezdolnosci do samodzielnej twérczej inicjatywy
zespolu wykonawczego. Skala autokratyzmu jest niezwykle rozwinieta,
nie ma oczywiScie mowy we wspélczesnym spoteczenstwie o akceptacji
zbrodniczego autokratyzmu paristw totalitarnych, jest to jednak problem
stopnia stabosci czy sily wtadzy, stanowczego i bezwzglednego wymagania
dostosowania si¢ do wymogéw prawa. Tradycja ,fikcji organizacyjne;j”
jest efektem wtadzy, ktéra toleruje dzialania pozorne, bo i sama dziala
pozornie we wlasnym interesie, rzekomo tylko realizujac takie czy inne
postulaty ideologiczne. Praktyka jednak wykazuje, ze dla obrony zagro-
zonych wlasnych intereséw wladza tolerujaca upowszechnione dziatania
»na niby” potrafi by¢ bardzo represyjna.

We wspdétczesnych warunkach polskich pietno fikcyjnosci moze by¢
zwalczane tylko przez powazne zwi¢kszenie sity wtadzy. Oczywiscie pierw-
szym warunkiem jest, aby ta wladza byla reprezentowana przez auten-
tycznych, a nie ,fikcyjnych kierownikéw”, stad i priorytet wprowadzenia
racjonalnego aksjologicznie uwarunkowanego systemu doboru kadry.
W strukturach formalnoprawnych powstaje problem samego systemu
paristwa, czy system parlamentarno-gabinetowy, czy prezydencki typu
amerykanskiego lub francuskiego, a moze silniejszej wladzy premiera
kierujacego zespotem ministréw i osobiscie odpowiedzialnego, np. za
ostateczny projekt budzetu. Ta silniejsza wladza to tez ostra, bezpardono-
wa walka z korupcja, gléwnie metoda legalnej prowokacji, systematycznie
prowadzonej w stylu amerykarniskim i zdecydowane przestrzeganie ele-
mentarnych przepiséw prawa o wykroczeniach, wreszcie doprowadzenie
do radykalnego usprawnienia aparatu sprawiedliwosci. Skrétowy, synte-
tyczny model usprawnienia administracji, systemu rzadzenia publiczne-
go jest funkcja radykalnej wymiany kadry administracyjno-politycznej
wedlug racjonalnych sSwiatowych kryteriéw doboru kadr. Konieczny
jest duzy nacisk na czynnik aksjologiczny, ktéry potrafi w racjonalnym,
niewatpliwie dlugotrwalym procesie sanacji moralnej upowszechnic
zautonomizowanie Swiadomosci wlasciwego ,uzytkowania wolnosci”,
polegajacej na jej ograniczeniu z uwagi na dobro spoteczne i odbudowe
»zmystu paristwowego” bedacego wyrazem struktury wartosci wykracza-
jacej poza priorytet filozofii ,miec¢.” Powodzenie dalszych usprawniern
typu spoteczno-ekonomicznego jest funkcja sukcesu procesu sanacji.
Spoteczenstwo ,fikcji organizacyjnej” — teatralnej pozornosci dzialania
— nie jest bowiem zdolne do powaznego, dynamicznego rozwoju.



96 lus et Lex nr 1/2005 Ustrdj paristwa i system wyborczy

ABSTRACT

T he author assumes that public administration is an integral component of
the state and together with jurisdiction forms the spine of its organisation.
Characterising the current condition of public administration, the author highli-
ghts a serious moral deficit of the administration elite, a more and more common
phenomenon of “organisational fiction”, apparent actions, failure to realise the
key constitutional guidelines and modern principles of public management in
static and dynamic structures. He postulates major improvements: national
moral purge, popularisation of “national awareness”, radical replacements of
administrative staff by civil servants who are not party members, but are appo-
inted according to their moral fibre, knowledge and experience, single member
constituencies, reform of the static structwre of public administration through the
structures flattening process, elimination of double procedures, “organisational

fiction” and apparent activities.
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WPROWADZENIE

Autor przedstawia instytucje Prokuratorii Generalnej i jej historie na tere-
nach Polski poczynajgc od 1815 roku. W szczegolnosci prezentowane sq
okolicznosci powotania pierwszej Prokuratorii w 1816 roku i jej ewolucja oraz
wskazano jej odpowiedniki w innych krajach europejskich. Przedstawiono orga-
nizacje i funkcje Prokuratorii oraz zakres spraw jej przekazanych do prowadzenia
jako przymusowemu adwokatowi Skarbu Paristwa w sprawach majqtkowych.
Omowiono reaktywowanie Prokuratorii przez J. Pitsudskiego i zmiany w okresie
migdzywojennym oraz funkcjonowanie od roku 1944 do likwidacji w latach
piecdziesigtych XX wieku. Ponadto zaprezentowano historie i projekty utworzenia
Prokuratorii Generalnej po 1990 roku z omowieniem i uwagami do ostatnich
projektow bedacych przedmiotem prac Sejmu RP w latach 2001-2004.

Tekst artykutu powstat w 2003 roku, kiedy do Sejmu RP zostat wniesiony przez
rzqd Marka Belki projekt ustawy o Prokuratorii Generalnej. Co do zasady tres¢
ostateczna ustawy odpowiada koncepcji adwokata Skarbu Paristwa, jakim do-
tychczas w warunkach polskich byta Prokuratoria Generalna, uwzgledniajgc
wigkszo$¢ wnioskow prezentowanych w poniiszym tekscie. Autor podnosi takzie
dwa zarzuty: uzaleinienie Prokuratorii od Ministra Skarbu, ograniczajqce jej
niezaleznosc oraz zaweienie zakresu jej wtasciwosci przedmiotowe.

1. WSTEP

Problem obrony intereséw majatkowych paristwa, a wczesniej takze
cesarskich, krélewskich, w kulturze prawnej cywilizacji zachodniej
wystepuje juz od ponad dwu tysiecy lat. Od poczatku dostrzegano po-
trzebe odrebnej instytucji ,,obroncy”, ktéry by przed sadami dochodzit
naprawienia szkéd i reprezentowat w sporach o mienie ruchome i nie-
ruchomosci, naleznosci z wszelkich tytuléw przypadajacych Skarbowi od-
powiednio krélewskiemu, cesarskiemu, paristwa. Stopniowo nastepowato
tez réznicowanie i czasami wydzielanie instytucjonalne i proceduralne
dochodzenia i egzekucji publicznych naleznosci fiskalnych (z impe-
rium), od cywilnoprawnych (z dominium).

Przestanki dla wyodrebniania i nadawania odpowiedniej rangi in-
stytucji tego szczegélnego obroricy majatku panistwowego przewaznie
byly takie same: niezaleznos¢ i profesjonalizm. Dostrzegano fakt, iz



100 lus et Lex nr 1/2005 Ustrdj paristwa i system wyborczy

dany podmiot, organ, urzedujacy zarzadca mienia publicznego, ktéry
odpowiada za okreslony wycinek realizacji zadan wladcy czy parstwa
lub powierzone mienie, nie zawsze sam w swoim zakresie wykonywania
wladztwa publicznego lub zarzadu majatkiem publicznym bedzie zain-
teresowany ujawnianiem i skutecznym dochodzeniem naleznosci, czesto
powstatych lub niedochodzonych w wyniku zaniedbani lub korupcji
w obszarze prowadzonego przez niego urzedu.

Jezeli spojrzymy na te zjawiska z dzisiejszej optyki, pewne patologie wyda-
ja sie oczywiste. Jezeli jakis funkcjonariusz publiczny uprawniony do wydania
decyzji, rozporzadzania mieniem lub obowiazany do jego zabezpieczania,
spowoduje szkode bezposrednio w majatku Skarbu Paristwa lub osobom
trzecim, a te dochodza odszkodowania od Skarbu Paristwa, to nie zawsze
jego przetozony jest sklonny dochodzi¢ naprawienia szkody majatkowej od
tego funkcjonariusza, ktérego przeciez sam wybratl czy dopuscit do wydawa-
nia decyzji lub rozporzadzania mieniem. Praktycznie urzednik podejmujac
decyzje — np. podatkowa — z naruszeniem prawa, wykazuje co najmniej brak
starannosci zawodowej i powinien odpowiadac za szkode z majatku osobi-
stego, tak jak kazdy pracownik komercyjnego przedsiebiorcy. Wykonawca
zaméwienia publicznego, ktéry wykonat je, np. remont szpitala czy drogi
z wadami i ,zatatwil” odbiér prac z odpowiednim urzednikiem, powinien
odpowiada¢ majatkowo za szkode razem z tym urzednikiem.

Tymczasem organem wiasciwym do podjecia dochodzenia naprawienia
szkody i wystepowania z powédztwem do sadu jest organ zatrudniajacy
tego urzednika, odpowiadajacy za niego i za dopuszczenie do niegospo-
darnosci. Trudno sie wobec tego dziwi¢, ze liczba spraw przed sadami
wytoczonych w imieniu Skarbu Paristwa funkcjonariuszom publicznym czy
dostawcom robét, ustug, towaréw jest nikla, nieproporcjonalnie nizsza niz
w obszarze stosunkéw podmiotéw prywatnoprawnych. Walczac z korupcja
siega sie po instrumenty prawnokarne, a zapomina, ze prostsze i skutecz-
niejsze jest pociagniecie do odpowiedzialnosci cywilnej, majatkowej. Dla
dostawcéw, wykonawcéw udowodnienie nierzetelnosci wykonania zamo-
wienia publicznego to nie tylko koniecznos¢ naprawienia szkody, zwrotu
nieuzasadnionych zyskéw z ,,0szczednosci” na kontrakcie publicznym, ale
takze eliminacja z zaméwieni publicznych w przysztosci.

Na tych przyktadach mozna wykazac, jak przed wiekami tak i dzis, po-
trzebe przywrécenia instytucji samodzielnego, niezaleznego obroricy spraw
majatkowych Skarbu Paristwa, ktory jest zastepca procesowym z urzedu.

Ponizej prezentuje zarys historii instytucji, ktéra od blisko dwustu lat
na ziemiach polskich nosi miano Prokuratorii Generalnej, a takze pro-
by jej przywrécenia w III RP. W znacznej czesci postuguje sie wypisami
z piSmiennictwa, gdyz wiele argumentéw i rozwiazan in extenso mozna
przytoczyd, a takze zastosowac i dzis.
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2. HISTORIA

Przetrwalo niewiele opracowan i publikacji na temat instytucji shuza-
cych obronie intereséw majatkowych paristwa'.

Dobry rys historyczny instytucji Prokuratorii na ziemiach polskich i w
Europie daje: Zbigniew Palecki — Referendarz Prokuratorii Generalnej RP
w opracowaniu pt. Zastgpstwo Skarbu Paristwa w postepowaniu sgdowym na zie-
miach polskich publikowanym w pismie ,Palestra” R. XI, 1934, nr 11-12.

Zdaniem tego autora wzorem instytucji Prokuratorii byli tak zwani
advocali fisci, ktorzy istnieli w epoce starozytnego Rzymu Cesarskiego, nie
zas procurator caesaris, jak to podobno w zwiazku z analogia w literaturze
byto przyjmowane.

Dzialalnos¢ takich szczegdlnych prokuratoréw w krajach austriackich
stwierdzono juz w XV wieku. Giéwnym ich zadaniem byla obrona wladcy
w procesach dotyczacych praw majatkowych bez wzgledu na podstawe
i tytul prawny. We Francji, gdzie rozwineta sie klasyczna instytucja proku-
ratury jako rzecznika karzacej sprawiedliwosci, poczatkowo prokuratorzy
byli przedstawicielami majatkowych interesow panéw feudalnych wzgled-
nie kréla, dbali miedzy innymi o przyznanie grzywien, konfiskat itp. oraz
wykonywali lacznie z adwokatami kréla obrone prawna tych intereséw.
Dluzej natomiast swa wlasciwa linie rozwojowa zatrzymata prokuratoria
w krajach niemieckich, gdzie chociaz wobec Scistego zwiazku zachodza-
cego miedzy dochodami Skarbu a grzywnami i konfiskatami w pewnym
okresie wplyw na sprawy o charakterze karnym uzyskali prokuratorzy,
zwani takze fiskalami (skad nazwa samej instytucji — fiskalat), to jednak
reprezentowali oni przede wszystkim, zgodnie z pierwotnym swym zato-
zeniem, interesy majatkowe parnistwa®. We Wloszech prawie bez przerwy
istnieje odrebna, niezalezna instytucja prokuratora spraw majatkowych
panistwa Ufficio di regi avvocati erariale, ktora praktycznie jest obronca
i pelni zastepstwo prawne przez pelnomocnikéw.

!'B. Satacinski, Prokuratoria Generalna RP, ,Gazeta Sadowa Warszawska”, 1939, nr
10; J. Klajnerman, Zastepstwo prawne wtadz i innych podmiotdw gospodarki socjalistycznej,
LPanstwo i Prawo”, 1952, z. 1, s. 54 in.; M. Wasowicz, Poczgtki Prokuratorii Generalnej
Krolestwa Polskiego, ,,Czasopismo Prawno-Historyczne”, 1977, z. 2, s. 143-164; ten-
ze, Prokuratoria Generalna Krdlestwa Polskiego w latach 1816-1866/67, ,,Czasopismo
Prawno-Historyczne”, 1979, z. 2; J. Rafacz, Instygator ziemski, ,Themis Polska”,
t. I, ser. 3, 1926-32; Materialy do dziejéw Sejmu Czteroletniego, opr. J. Michalski,
E. Rostworowski, J. Woliriski, t. V, s. 241-278; M. Przychodzi, Po co nam Prokura-
toria Generalna?, ,Prawo i Zycie” z 12 stycznia 1999; R. Rynkun-Werner, Adwokaci
interesow paristwa, ,Prawo i Zycie” z 27 pazdziernika 1998; S. Plazek, Reaktywowac
Prokuratorie Generalng, ,Rzeczpospolita” z 23 lipca 1998.

2 M.in. Oesterreichisches Staatworterbuch, Wieden 1908; K. Murawjew, Prokurorskij
nadzor w jewo ustrojstwie i diejatielnosti, t. I, Moskwa 1889.
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W Austrii przez powstajace instytucje, powolane do obrony praw-
nej intereséw majatkowych parstwa o rozmaitej nazwie i kompetencji
(Hofkamerprokuratur, Kamerprokuratur i Fiscalamt)?, w ostatecznym
rozwoju wytworzyl sie Urzad Prokuratorii Skarbu (Finanzprokuratur).

Pod wzgledem pozycji w panistwie Urzad Prokuratorii Skarbu zréw-
nany byt z naczelnymi wladzami krajowymi. Na obszarze b. zaboru au-
striackiego dzialala Prokuratoria Skarbu we Lwowie oraz jej ekspozytura
w Krakowie.

Wedlug Z. Paleckiego zastepstwo sadowe intereséw majatkowych pari-
stwa w Polsce przedrozbiorowej wykonywal, gdy zachodzila taka potrzeba,
instygator krélewski, ktérego podstawowa rola bylo oskarzanie w sprawach
karnych, jako przedstawiciela karzacej sprawiedliwosci. Wystepowal on
jako powdd i pozwany w sprawach Skarbowych, a wiec o wlasnos¢ débr
koronnych, dochodzil sum zdefraudowanych przez wszelkich funkcjona-
riuszy i plenipotentéw. Istnieli ponadto instygatorzy, tak zwani ziemscy,
ktérych zadaniem byta takze obrona praw majatkowych publicznych. Jed-
nak o ile instygator koronny broni interesu skarbowego catego parnstwa,
o tyle instygator ziemski wystepuje wéwczas, gdy chodzi o niespetnienie
obowiazkoéw wzgledem danej ziemi. Wspélne temu urzedowi z instygato-
rem koronnym jest to, iz nie jest on przywiazany do zadnego sadu, lecz
— zaleznie od potrzeby — moze wystepowac przed wszystkimi sadami*.

W okresie Sejmu Wielkiego uchwalono ustawe, w mysl ktérej przy
sadach, magistratach i asesorii powotani zostali prokuratorzy fiskalni,
a przy Komisji Sejmowej — prokurator skarbowy.

Sprawa wyraznego oddzielenia i skonkretyzowania obrony prawnej
intereséw calego majatku paristwa wylonilta sie i doznala szczegétowego
uregulowania w b. Ksiestwie Warszawskim.

Wprowadzenie Kodeksu Napoleona i francuskiego kodeksu postepo-
wania cywilnego stworzylo potrzebe unormowania kwestii obrony praw-
nej intereséw majatkowych parstwa, instytutéw, gmin i beneficjow.

Od 1808 roku obrona praw Skarbu nalezata do poszczegélnych
wladz resortowych, ktére mialy etatowych prawnikéw (referentéw
i asesoréw prawnych). W sadach sprawy popierane byly przez specjal-
nych obroricéw, tzw. plenipotentéw sadowych, wybieranych spomiedzy
zwyklych zastepcéw procesowych®. Zdaniem Zbigniewa Pateckiego stan

? Na ziemie polskie b. zaboru austriackiego wprowadzono te instytucje w roku
1784.

*J. Makarewicz, Instygator w dawnem prawie polskiem, Lwow 1921.

5 Zbiér przepiséw administracyjnych Krélestwa Polskiego, wydziat sprawiedliwosci,
czese 11T, tom XV, s. 2-9. Przedstawienie Komisji Rzadowej Przychodéw i Skarbu
z 1816 r. wzgledem niezwlocznej potrzeby utworzenia Prokuratorji.
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taki uznany zostal za nieodpowiedni, a nawet szkodliwy, wobec niejed-
nolitosci, a nieraz niedostatecznosci obrony. Poczynajac juz od 1810
roku, rozpoczyna si¢ dyskusja nad zmiana idaca w kierunku rozwiazan
austriackich.

Po Kongresie Wiederiskim podjeto przerwane prace i w 1916 roku
Rada Stanu wylonita specjalna Deputacje w sktadzie 5 oséb (Plater, Sta-
szic, Grafowski — radcowie stanu, Szaniawski — referendarz stanu, Wolicki
—sedzia Tryb. Najw.), ktéra projekt ostatecznie zredagowala i przedstawi-
la na posiedzeniach Radzie Stanu w dniach 8 i 15 lipca 1816 roku®. Na
posiedzeniach Rady Stanu, gdzie referowal projekt radca stanu Staszic,
zgodzono si¢ jednoglosnie na utworzenie nowej, samodzielnej instytucji,
Staszic podnidst m.in., iz dotychczasowa opieka prawna jest niedostatecz-
na i ,nie zastania przed uszkodzeniem wlasnosci publiczne;j”.

Trzeba tu przytoczy¢ szczegdlnie oryginalne uzasadnienie Rady Sta-
nu, ktére po blisko 200 latach zachowuje aktualnos¢. ,,Owszem, dazenie
do nieprawnych jej przywlaszczen do tego sie podniosto stopnia, iz tak
w prywatnych stosunkach, jako tez w rozpoznaniach sadowych ukrzyw-
dzenie Skarbu, jako istoty moralnej, za wystepek nawet nie jest uwazane”
(protokét z posiedzenia Rady Stanu z dn. 8 lipca 1816 roku).

Blizszy, niezmiernie barwny obraz istniejacego systemu obrony maluje
przedstawienie Komisji Rzadowej Skarbu, stanowiace aneks do zlozonego
do Rady Stanu, opracowanego przez t¢ Komisje, projektu statutu Prokura-
torii, Komisja Rzadowa stwierdza zupeina niedostatecznosc przygotowania
prawnego asesorow i referentéw prawnych, ktérzy kieruja wiasciwie to-
kiem sprawy, udzielajac instrukcji obroricom, uzyskuja te lub inne decyzje
wlasciwych whadz, przy ktérych dzialaja, przedstawiajac i oceniajac sprawy
zupelnie blednie, przez co narazaja Skarb na straty. Co do obroricéw, to
zarzuca im sprawozdanie brak starannosci i opieszatos¢, ktérej Zzrédto lezy
zwlaszcza w niedostatecznosci wynagrodzenia, w nienalezytej kontroli lub
w zupelnej jej braku, wywolanym ,nieruchliwoscia instytucyj rzadowych”.
Poniewaz ponadto dzialalnos¢ obroricéw pozostaje w Scistym zwiazku
z praca asesorow i referentéw prawnych, bledy popelniane przez tych
ostatnich, powoduja i bledy w obronie. W konsekwengji, jak to stwierdza
sprawozdanie ,interes publiczny w najwazniejszych czasem przedmiotach
marnie przegra¢ musi, gdzie wygrac¢ albo przynajmniej nie podupadac
byt powinien[...]”. Wlasciwie takie samo uzasadnienie mozna by i dzisiaj
sformutowac dla projektu instytucji Prokuratorji.

Rada Stanu wiekszych zmian w przedtozonym projekcie nie dokonata.
Uzupelnila jednak art. 15 Statutu przez dodanie ogélnej klauzuli, ze ,,Pro-
kuratoria wszelkie zlecenia Komisji Rzadowych wykonywac bedzie”.

® Raport Rady Stanu z lipca 1816 r. o ustanowieniu Prokuratorji Jeneralnej.
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Przyjety i opracowany przez Rade Stanu projekt zostal ogtoszony w for-
mie postanowienia krolewskiego z dnia 11 X 1816 (Dz. Praw, tom II, N.
9), urzadzajacego Prokuratorje Jeneralna w Krélestwie Polskiem. Wstep
postanowienia wyjasnia, iz przyczyna utworzenia rzeczonej instytucji byta
»che¢ oparcia na gruntowniejszych zasadach obrony wszelkich jakiegokol-
wiek rodzaju wlasnosci publicznych, jako to korony i narodowych, oraz
tych, ktérym Rzad opieke lub nadzor jest winien”. W tym celu w miejsce
dotychczasowych wydziatléw prawnych stworzono ,Naczelna Magistrature
pod nazwa Prokuratorji Jeneralnej” (art. 1). Nazwa Prokuratorji od 1843
roku ulegta zmianie na Prokuratorje w Krélestwie Polskiem.

Zgodnie z art. 8 postanowienia Prokuratorja Jeneralna byta ,zwierzch-
nim i naczelnym pelnomocnikiem Rzadu co do obrony prawnej wszyst-
kich whasnosci publicznych pod opieka Rzadu bedacych”.

Ta instytucja przetrwala zawieruchy historii, powstania, az do 1915
roku, aby po krétkiej, spowodowanej okupacja, przerwie zosta¢ odtwo-
rzona dekretem J. Pilsudskiego w 1919 roku.

Bardzo dobrze prezentuje instytucje Prokuratorii Marek Wasowicz
w artykule Poczqtki Prokuratorii Generalnej Krdlestwa Polskiego opublikowa-
nym w ,CzasopisSmie Prawno-Historycznym” tom XXIX, zeszyt 2/1977
oraz w artykule Prokuratoria Generalna Krdlestwa Polskiego w latach 1816—
—-1866/67, opublikowanym w ,,Czasopismie Prawno-Historycznym” tom
XXXI, zeszyt 2/1979.

Ponizej podaje, gtéwnie za tymi Zrédlami, kompetencje i funkcjono-
wanie tej nowej owczesnie instytucji.

Autor pisze, iz [...] magistratura ta odegrala niemala role w prawni-
czym zyciu Krélestwa; az do korica swego funkcjonowania, tj. do 1915
roku, zachowala pierwotny, wywodzacy sie z okresu konstytucyjnego
Krélestwa, polski charakter, zrzeszajac w swoim gronie najwybitniejszych
rodzimych prawnikéw, dla ktérych — zwlaszcza po powstaniu styczniowym
— zamknieta byta droga do sadownictwa powszechnego.

Swoja dzialalnos¢ godnie kontynuowata w okresie miedzywojennym,
poczawszy od 1919 roku, i po drugiej wojnie Swiatowej, az do 1951 roku,
kiedy to jej funkcje przejal urzad zastepstwa prawnego, podlegly bez-
posrednio prezesowi Rady Ministréw, oraz wydzialy i referaty prawne,
podlegle odpowiednio wojewédzkim i powiatowym radom narodowym
[...]. Na terenach polskich po raz pierwszy utworzono zblizona instytucje
w Galicji. Pierwsza instrukcja wydana dla Galicji w 1775 roku tworzyla
na jej terenie Kollegium Fiskalne, ztozone z fiskusa i 4 adiunktéw fiskal-
nych. W 8 lat pé7niej, w 1783 roku, wydano jednakowa dla wszystkich
krajow instrukcje, wprowadzajaca urzedy fiskalne (Fiskalamter). Wresz-
cie w roku 1801 opracowano nowgq instrukcje dla Galicji, ktora zreszta
ogloszono dopiero w roku 1803 [...].
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Do czasu powstania Prokuratorii w Ksiestwie Warszawskim obrona
praw Skarbu i jego funduszéw zajmowali si¢ minister skarbu, dyrekcja
generalna débr i laséw rzadowych, dyrekcje skarbu w poszczegélnych
prefekturach oraz kamera débr korony w Warszawie. Wszystkie te wladze
dziataly przez swoich pelnomocnikéw, tj. etatowych prawnikéw lub pleni-
potentow fisci, ktérzy prowadzili procesy sadowe przy pomocy oddzielnie
wynagradzanych patronéw, adwokatéw lub mecenaséw.

Projekt Prokuratorii ztozony zostal do Sekcji Administracyjnej Ko-
mitetu Cywilnego Reformy 8 listopada 1814 roku przez sedziego Sadu
Apelacyjnego J. Wolickiego i tego samego dnia dyskutowany na sesji
Komitetu. Komitet po dyskusji przyjat projekt na posiedzeniu 10 listo-
pada 1814 roku.

Prokuratoria zostata pomyslana jako ,zwierzchni i naczelny pelnomocnik
rzadu krajowego” dla dochodzenia lub obrony prawnej wszystkich whasnosci
publicznych, bedacych pod opieka Rzadu (art. 8). Trudno okresli¢ ja mia-
nem organu naczelnego, nie pozwala na to zakres jej podlegtosci komisjom
rzadowym, stanowita jednak do pewnego stopnia zarzad centralny, gdyz
sama na cale Krélestwo miata za zadanie bronic¢ wlasnosci publiczne;j.

W prowadzonych przez Prokuratorie sporach zdarzato sie czesto, ze
po obu stronach wystepowaly osoby, ktérym Prokuratoria obowiazana
byta da¢ obrone¢ prawna. W 1817 roku na zapytanie Prokuratorii doty-
czace konkretnej sprawy, Komisja Rzadowa Przychodéw i Skarbu sfor-
mulowala ogélna zasade, wedtug ktérej w takich sytuacjach Prokuratoria
powinna bronic¢ zawsze praw Skarbu, zas$ instytuty i gminy powinny by¢
bronione przez prywatnych obrornicéw. Na mocy postanowienia namiest-
nika z 6 lutego 1818 sprawy te (kompetencyjne) zostaly ostatecznie
przekazane do rozstrzygania komisjom rzadowym.

Wyjasnienia wymagato takze prowadzenie spraw wlasnosci publicznej
znajdujacych si¢ za granica. Prokuratoria przedstawita wniosek postulu-
jacy ograniczenie jej udzialu w tych sprawach jedynie do dawania opinii
wlasciwym komisjom rzadowym, ktére dalej popieratyby spor drogami
dyplomatycznymi. W tym duchu rozstrzygnal kwestie namiestnik, prze-
kazujac obrone wlasnosci publicznych, lezacych za granica odpowiednim
komisjom rzadowym, z mozliwoscia zwrécenia sie o stosowne wyjasnienia
do Prokuratorii [...].

O znaczeniu i roli Prokuratorii moze Swiadczy¢ takze to, ze kiedy
w 1889 roku powotano przy Ministerstwie Skarbu w Cesarstwie Rosyjskim
komisje do zreformowania systemu obrony Skarbu, polski system ochro-
ny praw Skarbu stal si¢, obok wloskiej Adwokatury Skarbu, przedmiotem
szczegolnego zainteresowania.

Prokuratoria powolana postanowieniem krélewskim, 11 pazdziernika
1816 roku byla nowoczesna jak na tamte czasy instytucja. O trafnosci
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podejmowanych przez nia rozwigzan swiadczy fakt, iz przetrwata w pra-
wie nie zmienionym ksztatcie do 1915 roku, a odtworzona dekretem
J. Pilsudskiego w 1918 roku niewiele si¢ réznita od swojego pierwowzo-
ru. Jako ze te rozwiazania zdaly egzamin w najrézniejszych warunkach
ustrojowych, warto przyjrzec sie jej pierwotnemu ksztattowi.

[...] W sktad Prokuratorii wedlug art. 2, 3, 4 i 6 wchodzili:

prezes, 8 radcow oraz sekretarz generalny, sekretarz kancelarii, archi-
wista gléwny i dwaj adiunkci archiwum, dziennikarz, rachmistrz, ttumacz,
geometra, ekspedytor, 12 kancelistéw i 6 asesoréw. Liczba urzednikéw
Prokuratorii ulegala czestym zmianom, a precyzowat ja kazdorazowo
coroczny etat.

W stosunku do prezesa i radcéw obowiazywal wymég posiadania odpo-
wiednich kwalifikacji prawniczych. Wedtug art. 30 wspomnianego postano-
wienia, stanowiska te mogly zajmowac osoby, ktére wykonywaly wczesniej
funkcje sedziowskie, obroricze lub asesorskie przy sadach lub w jakiejs
instancji administracyjnej. Konieczne bylo tez urzedowe potwierdzenie
znajomosci prawa (np. dyplom ukoriczenia studiéw prawniczych).

Swoje zadania Prokuratoria realizowala przy pomocy obroricéw, usta-
nowionych przy sadach wojewédzkich, ziemskich i grodzkich, przy Sadzie
Apelacyjnym i Sadzie Najwyzszej Instancji, z tym ze obrorcy przy sadach
apelacyjnych i Najwyzszej Instancji oraz Sadzie Ziemskim wojewédztwa
mazowieckiego mieli mie¢ swoich zastepcéw (art. 20 postanowienia
z 11 X 1816). W stosunku do obroncéw obowiazywaly te same wymo-
gi kwalifikacji prawniczych, co w przypadku radcéw. Podajac dalej za
M. Wasowiczem mozna wskazac, ze obroricom i zastepcom przy sadach
w Warszawie nie wolno bylo prowadzic¢ jakichkolwiek spraw oséb prywat-
nych pod grozba utraty stanowiska. Zakaz ten nie obejmowat pozostalych
obronicéw przy sadach wojewddzkich, pod warunkiem, ze przyjeta przez
nich sprawa nie byla prowadzona przeciwko Skarbowi, instytutom — za-
ktadom publicznym lub gminom [...].

Obroricy Prokuratorii i ich zastepcy urzedujacy w Warszawie mieli
by¢ powolywani wedlug podobnej procedury co sekretarz generalny
i archiwista gléwny (art. 34 postanowienia z 11 X 1816). Natomiast
pozostali obroricy byli wybierani kolegialnie przez sama Prokuratorie
(art. 35 postanowienia), z tym Ze przy powolywaniu pierwszego sktadu
obroncow konsultowano sie z komisjami wojewédzkimi, ktére byty lepiej
zorientowane w zakresie fachowosci ewentualnych kandydatéw.

Zakres podmiotéw objetych kompetencja Prokuratorii Generalnej zo-
stal ustalony juz we wstepie postanowienia krélewskiego. Wskazano w nim,
ze Prokuratoria powinna zapewnic¢ ,sprawna obrone wszelkich jakiegokol-
wiek rodzaju wlasnosci publicznych, jako to korony i narodowych, oraz
tych, ktérym rzad opieke swoja lub blizszy dozor jest winien [...].
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Katalog owych ,wlasnosci publicznych” ustalit art. 9, ktéry zaliczyl
do nich:

1) dobra i lasy Korony;

2) dobra i lasy narodowe w aktualnej posesji rzadu zostajace;

3) dobra i lasy narodowe, za przywilejami szczeg6lnymi w uzywaniu

0s6b prywatnych bedace;

4) dobra i lasy narodowe za rzadu Ksigstwa Warszawskiego donata-
riuszom rozdane, a teraz rzadowi zwrécone;

5) sumy przez konwencje¢ wiederiska skarbowi odstapione;

6) diugi pieniezne i wszelkiego rodzaju nalezytosci skarbowi narodo-
wemu winne;

7) sukcesje wakujace, stemple spadkowe i wszelkiego rodzaju legaty
na wlasnos¢ lub uzytek publiczny przeznaczone;

8) dobra i kapitaly do funduszu edukacyjnego nalezace;

9) dobra i kapitaly, dziesieciny i wszelkie fundusze duchowieristwa
narodowego;

10) dobra i wszystkie fundusze miast, gmin wiejskich, zgromadzen
mitosierdzia, szpitali oraz wszelkich korporacji i instytutéw pu-
blicznych;

11) wszystkie fundusze innych wyznan religijnych, na koniec wszystkie
wlasnosci publiczne ruchome i nieruchome, ktérym rzad krajowy
swoja opieke winien, a ktére do prywatnej wlasnosci nie naleza.

Postanowienie namiestnika z 10 maja 1817 roku zwi¢kszyto upraw-
nienia Prokuratorii w sprawach wladz i Skarbu Cesarstwa Rosyjskiego
w zakresie kontraktéw zawartych z osobami prywatnymi, potem rozsze-
rzono jej kompetencje na nalezace do instytutéw krakowskich fundusze
lokowane w Krélestwie. Od 1842 roku miala wystepowa¢ w obronie
intereséw Zarzadu Komunikacji Ladowych i Wodnych oraz dozoréw
bozniczych z tytulu dlugéw pokahalnych. Natomiast wylaczone byly
spod kompetencji Prokuratorii sprawy zalozonego w 1828 roku Banku
Polskiego, ktéry mial wlasnych pelnomocnikéw.

Zasada koncentracji doznawala jednak pewnych ograniczen, gdyz
nie wszystkim wspomnianym podmiotom Prokuratoria obowiazana
byla udziela¢ obrony prawnej w pelnym zakresie. W stosunku do débr
i funduszy duchowieristwa, miast, gmin oraz instytutéw publicznych
obrona ta miatla si¢ tylko ogranicza¢ do spraw o samo prawo wlasnosci.
Prowadzenie zatem sporéw o tzw. dochody czasowe i przemijajace tych
podmiotéw nie nalezalo do obowiazkéw Prokuratorii. W sprawach tych
wystepowali przelozeni gmin lub instytutéw, ktérzy mieli ,znosi¢ sie”
z odpowiednia komisja wojewodzka.

Sprawy pozostajace w kompetencji Prokuratorii 6wczesnie to sprawy
o wlasnos¢ nieruchoma i ruchoma (w tym o wlasnos¢ funduszy i kapitatéw,
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jak réwniez o rozmaite prawa), spory o dochody, spory posesoryjne, spra-
wy hipoteczne, sprawy dotyczace spadkéw bezdziedzicznych i wakujacych,
wyrazanie opinii prawnych, wreszcie wspétudzial w pracach innych urze-
doéw, np. przy obliczaniu strat w majatku narodowym po powstaniu listopa-
dowym czy przy przygotowaniu projektéw aktéw prawnych. Szczegélnym
obciazeniem dla Prokuratorii bylo uczestniczenie w zabezpieczaniu Skar-
bu i innych podmiotéw wlasnosci publicznej podczas regulacji hipotek
débr prywatnych, prowadzonej na podstawie prawa sejmowego z 1818
roku. Natomiast nie zajmowala si¢ Prokuratoria sprawami allewiacyjnymi
(przyznawaniem ulg podatkowych), w ktérych wszystkie czynnosci wyko-
nywaly wydzialy skarbowe komisji wojewédzkich. Dodatkowe ograniczenie
stanowilo wylaczenie spod obrony Prokuratorii spraw, w ktérych po obu
stronach sporu wystepowaly podmioty wlasnosci publicznej. W sprawach
tych, rozpoznawanych przez komisje rzadowe, ktérym podlegaly dane
podmioty, Prokuratoria przygotowywata jedynie opinie prawne.

Do szczegdlnie waznych obowiazkéw Prokuratorii nalezy zaliczyc
udzielanie opinii prawnych wszelkim wtadzom urzedowym. Opiniodaw-
czy charakter Prokuratorii byl mocno eksponowany podczas dyskusji nad
projektem jej utworzenia i stal sie zapewne jedna z gléwnych przyczyn
przyjecia kolegialnego trybu pracy w tym urzedzie.

Zakres przedmiotowy opinii Prokuratorii byl dos¢ szeroki. Obejmowat
wiec, przykladowo, opinie w zwiazku z zawieraniem kontraktéw, opinie
w przedmiocie projektéw postanowien lub innych aktéw prawnych, opi-
nie dotyczace interpretacji niektérych pojec¢, wreszcie wspomniane juz
opinie w sprawach miedzy podmiotami wlasnosci publiczne;j. [...]. Opi-
nie wydawala Prokuratoria na wniosek odpowiedniego organu, mogta tez
wyrazac swoje opinie samodzielnie w sprawach uznanych za istotne.

W mysl art. 5 postanowienia o utworzeniu Prokuratorii wszystkie
dzialania Prokuratorii Generalnej mialy by¢ podejmowane kolegialnie
w komplecie najmniej trzech czlonkéw, nie liczac czlonka referujacego.
Na posiedzeniach glos stanowczy mieli prezes i radcy — sekretarz general-
ny i asesorzy mieli jedynie glos doradczy. Swoje zdanie radcy przedstawia-
li kolejno, poczawszy od najmlodszego stazem. W razie réwnosci gtoséw
decydowalo zdanie prezesa lub najstarszego z porzadku nominacji radcy,
zastepujacego prezesa. Radca, ktéry byl podczas glosowania odmiennego
zdania niz pozostali, mogt zglosi¢ do protokotu votum separatum.

Pelna kolegialnos¢ dzialari Prokuratorii nie stala na przeszkodzie
podzialowi jej posiedzen na dwa rodzaje. Rozmaity charakter spraw,
a poza tym ich ilos¢, nakazywaly zr6znicowanie posiedzen na ogdlne
i wydziatowe]...].

Kolegialnos¢ odegrata duza role w dziejach Prokuratorii. Przede
wszystkim zapewniala wszechstronne rozwazenie sprawy, naswietlenie jej
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z wielu punktéw widzenia, umozliwita kumulowanie wiedzy poszczegol-
nych radcéw przy rozwiazywaniu danego przypadku. Nadawalo to wiekszy
autorytet instrukcjom wydawanym obroricom i opiniom udzielanym
rozmaitym urzedom. Peina kolegialnos¢ — typowa dla organéw wymiaru
sprawiedliwosci, lecz niespotykana juz wéwczas w organach administracji
— zapobiegata prawdopodobnie przeksztalceniu sie Prokuratorii, w p6z-
niejszym okresie, w instytucje administracyjng i pozwolila jej zachowac
do korica charakter magistratury prawnej [...].

W mysl art. 21 wykonawcami poleceri Prokuratorii oraz jej zastepcami
w sadach we wszystkich sprawach i procesach, bez wzgledu na to, czy byly one
prowadzone na drodze sadowej, czy tez administracyjnej, byli odrebni obron-
cy. Obroricy pozostawali pod nadzorem Prokuratorii i nie mogli podejmowac
zadnych dziatan bez jej wiedzy i zezwolenia. Dlatego tez o wszystkich swoich
czynnosciach, decyzjach i wyrokach zwiazanych z dana sprawa obowiazani
byli natychmiast poinformowac¢ Prokuratori¢ (art. 22 postanowienia z 11
listopada 1816). W dzialaniach przed sadem obroricy zwiazani byli instruk-
cjami Prokuratorii. W pismach procesowych mogli rozwija¢ wskazane im
zasady prawne, trzymajac si¢ jednak scisle wytycznych i instrukgji.

Zaleznos¢ obroricow od Prokuratorii szta tak daleko, ze obrorica nie
mogt samodzielnie podejmowac decyzji nawet w sytuacji, gdy na sku-
tek pism lub dowodéw strony przeciwnej, albo z innych przyczyn, stan
sprawy okazywat sie odmienny i trzeba bylo w szczegélnosci skorzystac
z dodatkowych dowodéw albo innych Srodkéw obrony. Gdyby wczesniej
wypadal termin rozprawy, obrorica mégt zadac stosownej dylacji, czyli
odroczenia. Obroricy byli poza tym zobowiazani do sktadania rocznych
zestawien stanu prowadzonych przez siebie spraw.

Dodatkowe obowiazki prokuratoréw krélewskich wprowadzato po-
stanowienie namiestnika z 20 maja 1817 roku. Wprowadzono w nim
przepis mowiacy, ze ,prokuratorowie krélewscy przy sadach i ich zastepcy
obowiazani sa z przeznaczenia swego dawac szczegdlniejsza bacznosc na
sprawy przez Prokuratori¢ bronione i wnioskami z urzedu popierac in-
teres publicznych wlasnosci oraz iS¢ w pomoc obronie, jaka z polecenia
Prokuratorii przez jej obroricéw czyniong bedzie”.

Wspomniany wyzej przepis budzil pewne zastrzezenia. Juz w 1829
roku znakomity prawnik, pézniejszy prokurator naczelny przy IX Depar-
tamencie Rzadzacego Senatu, Aleksander This, rozwazajac te¢ kwestie, pi-
sal w ,Themis Polskiej”, ze w ten sposéb ,,z rzeczywistego pomocnika ma
tylko prokuratora nominalnego”, i dalej, ze ,,ufnosc¢ nie jest towarzyszka
przymusu — nakaz nie zrodzi przekonania — tylko swoboda w objawieniu
zdania jest rekojmia jego bezstronnosci”. Podobne stanowisko zajmowat
August Heylman, ktéry pisal w roku 1835, ze prokurator ,nie jest obron-
ca Prokuratorii Generalnej i nie powinien jej broni¢ przed sadami”.
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Prokuratoria korzystala w postepowaniu przed sadami cywilnymi
i administracyjnymi z wielu przywilejéw. Najwazniejszym przywilejem
Prokuratorii, przystugujacym jej zaréwno przed sadami cywilnymi, jak
i administracyjnymi, byto prawo trzykrotnej pétrocznej dylacji, czyli od-
roczenia podejmowania danej czynnosci procesowej. Prawo dylacji dla
Prokuratorii zostalo wprowadzone wspomnianym juz postanowieniem
namiestnika z 20 maja 1817 roku. Bardzo szybko, bo juz w dwa lata p6z-
niej, w sprawach konkursowych i likwidacyjnych pozostatych po rzadach
austriackich i pruskich, jak réwniez w odwotaniach od decyzji wydziatléw
hipotecznych, dozwolona zostala Prokuratorii tylko jedna szesciomie-
sieczna dylacja [...]. Caly czas trwaly tez dyskusje nad usprawnieniem
prac Prokuratorii i préby jej uzalezniania od komisji rzadowych.

Zbednej korespondencji mozna uniknac¢ — pisata Komisja Spraw We-
wnetrznych i Policji — zobowiazujac cztonkéw Prokuratorii do przybywania
na posiedzenia komisji rzadowych i referowania tam spraw dla uzyskania
pelnomocnictw. Zwiekszenie rygoru w korespondencji mogloby by¢ uzyska-
ne przez meldowanie komisjom na biezaco o ,opieszatosciach” i karanie
winnych w tym zakresie. W sprawie privilegium fori Komisja wypowiedziata
sie za utrzymaniem, twierdzac, ze przynosito ono znaczne korzysci Skar-
bowi. Natomiast wprowadzenie wydzialéw zwiekszytoby, zdaniem Komisji,
wydatki Skarbu, prowadziloby takze do szerszego korzystania z prawa
dylacji (ze wzgledu na ogélne zebrania wydziatéw), powiekszyloby kore-
spondencje (w zwiazku z wprowadzeniem wilasciwosci ogélnej miejscowe;j
sadow), wreszcie rozbiloby jednolitos¢ postepowania [...].

Przygotowana obrone¢ mialy zatwierdza¢ komisje wojewddzkie i wla-
sciwa komisja rzadowa. W konkluzji Komisja Spraw Wewnetrznych i Po-
licji napisala, ze ,wszystkie te przedmioty [...] wymagaja najtroskliwszej
i wszechstronnej rozwagi i najscislejszego zglebienia: inaczej urzadzenie
nowej obrony prawnej wltasnosci publicznych przyczyni¢ by sie mogto do
wickszego zawiklania stosunkoéw i tak skutki z reformy mogty by¢ gorsze
jak skutki dotychczasowych niedogodnosci”[...].

Dopiero po zakoriczeniu procesu miataby Prokuratoria obowiazek
zdania relacji odpowiedniej komisji rzadowej. Dyskusja w Radzie Stanu
skoncentrowatla si¢ wlasnie wokoét tego artykutu. Podniesiono w niej,
ze wspomniany przepis projektu stal w sprzecznosci z zasada wyrazona
w art. 15 postanowienia z dnia 11 pazdziernika 1816 roku ,Wyjmowat”
bowiem Prokuratorie w pewnym zakresie spraw spod kontroli komisji
rzadowych. Poza tym uznano, ze niedopuszczalne bylo dzielenie spraw
dotyczacych interesu wlasnosci publicznej na mniej i bardziej wazne,
w zaleznosci od ich wartosci.

Wnoszono takze o utworzenie specjalnych wydzialéw przy rzadach
gubernialnych z powierzeniem Prokuratorii: obrony spraw w II i IIT in-
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stancji, kontroli wydatkéw przy rzadach oraz skltadania opinii komisjom
rzadowym. Jednoczesnie proponowano uwolnienie Prokuratorii od eg-
zekucji wyrokow, przeznaczenie jednego dnia w tygodniu we wszystkich
sadach dla spraw bronionych przez Prokuratorie i wreszcie podzielenie
tej ostatniej na piec¢ wydzialéw, zgodnie z 6wczesna liczba rzadéw gu-
bernialnych.

Komisja Przychodéw i Skarbu przedlozyla swoja opinie w 1861 roku.
Stwierdzila, ze likwidacja Prokuratorii i utworzenie wydzialéw spowo-
dowaloby, ze musialyby mie¢ one odrebnie swoich radcéw, asesoréw,
referentéw i obroricéw. Poza tym Prokuratoria zajmowata sie sprawami
takich podmiotéw, jak Ksiestwo Lowickie czy Zarzad Komunikacji La-
dowych i Wodnych, ktére po jej zniesieniu bylyby pozbawione obrony
i musialyby tez utworzy¢ wtasne wydzialy i optacac¢ obroricéw. W konkluzji
Komisja Przychodoéw i Skarbu uznata, ze Prokuratori¢ nalezato utrzymac
i poszukiwac innych sposobéw usprawnienia obrony intereséw wtasnosci
publiczne;j.

Ponowne zamysly zniesienia Prokuratorii pojawily si¢ nastepnie
w roku 1865. Pozostawalo to w zwiazku z reforma sadownictwa przygoto-
wywana po 1863 roku. Projekt skasowania Prokuratorii i wprowadzenia
systemu obowiazujacego w Cesarstwie przygotowata Komisja Prawnicza
przy Komitecie Urzadzajacym w Krélestwie Polskim. Przeciw Prokuratorii
podnoszono takie zarzuty, jak zakladana przez jej twércéw tymczasowosc
tej instytucji, brak dostatecznej szybkosci dzialania, dylacje i privilegium
Jori. W obronie Prokuratorii podnoszono szeroki zakres spraw, jakimi zaj-
mowatla sie ta magistratura, koniecznos¢ powierzenia obrony intereséw
Skarbu doswiadczonym w tej mierze prawnikom, wreszcie jej dtugoletnie
istnienie mimo prob likwidacji. Dodatkowo powolywano si¢ na przyktad
austriackiej Prokuratorii Skarbu i wtoskiego Ufficio di regi avvocati erariale.
Ostatecznie postanowiono odlozy¢ sprawe reorganizacji Prokuratorii
na pé7niej, co wiazalo sie zapewne z przeciagajacymi si¢ pracami nad
zmiana ustroju sadowego w Krolestwie. Tak wiec i ta préba nie wyszla
poza stadium projektu’.

Prokuratorii nie mozna byto zalicza¢ ani wylacznie do organéw sfe-
ry sadowniczej, ani wylacznie do organéw administracji. Usytuowana
zostala bowiem na styku obu tych sfer, stad jej niejednolity charakter.
Z jednej strony zatem materia, jaka si¢ zajmowala, czynila z niej organ
wchodzacy w zakres tego, co wspélczesnie nazywamy ustrojem ochrony
prawnej. Z drugiej — stopient powiazania i podporzadkowania komisjom
rzadowym nadawat tej magistraturze charakter urzedu administracji, co
zreszta tez wiazalo si¢ z funkcja ochronna wobec wlasnosci publicznej.

7Z. Wasowicz, op. cit.
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W postanowieniu o powolaniu okreslono ogélny charakter procesowy
i prawny Prokuratorii jako pelnomocnika. Ale w poréwnaniu z peino-
mocnikami innych stron procesowych pozycja Prokuratorii byla szcze-
gdblna. Przystugiwaly jej bowiem rozmaite uprawnienia — badz wynikajace
z konkretnych przepiséw, badz wyksztalcone w drodze praktyki — ktérych
nie posiadali inni pelnomocnicy.

Konsekwentnym obrorica Prokuratorii byla Komisja Przychodéw
i Skarbu, natomiast wszystkie niemal projekty jej likwidacji wyszly z Ko-
misji Sprawiedliwosci.

Prokuratoria w ksztalcie, w jakim powotano ja do zycia w 1816 roku,
funkcjonowala nieprzerwanie az do roku 1915 i byla, obok Dyrekcji Gier
i Loterii, jedynym polskim urzedem, ktéry przetrwal dobe unifikacji.

Najwazniejszym jednak atutem, jak pisze Z. Wasowicz, byla jej facho-
wos¢. Sama dobierata sobie pracownikéw, a przez zachowanie kolegial-
nego trybu procedowania, w kwestiach merytorycznych dziatata dos¢
samodzielnie, a przede wszystkim wnikliwie i kompetentnie[...].

Po odzyskaniu niepodleglosci rozpoczeto tworzenie instytucji II Rze-
czypospolitej korzystajac z doswiadczen poszczegélnych zaboréw. Co
do obrony intereséw majatkowych Skarbu Paristwa, siegnieto do spraw-
dzonego wzoru. W dekrecie . Pilsudskiego w przedmiocie utworzenia
Prokuratorii Generalnej Rzeczypospolitej Polskiej, podpisanym juz 7
lutego 1919, powtérzono praktycznie zakres przedmiotowy i podmiotowy
Prokuratorii dziatajacej do 1915 roku.

I tak, art. 1-3 stanowily:

Art. 1. W celu obrony prawnej i zastepstwa prywatnoprawnych i pu-
blicznych intereséw Panstwa i tych podmiotéw prawnych, ktére maja
by¢ pod wzgledem opieki prawnej traktowane na réwni ze Skarbem
Panistwa, oraz udzielania opinii i porady prawnej na Zzadanie wladz
i instytucji panistwowych zostaje utworzona dla calego obszaru Panstwa
Prokuratoria Generalna Rzeczypospolitej Polskiej z siedziba w miescie
stolecznym Warszawie.

Art. 2 okreslat, ze do zakresu dzialania Prokuratorii Generalnej na-
lezato:

1) Zastepstwo sadowe w ogdle, a w szczegélnosci prowadzenie sporéw
prawnych, dotyczacych intereséw prywatnoprawnych i majatkowych Paristwa
i podmiotéw prawnych, na réwni ze Skarbem Paristwa traktowanych.

2) Zastepstwo sadowe intereséw publicznych w tych wypadkach, w kt6-
rych Prokuratoria Generalna w braku innego organu specjalnego przez
wlasciwa wladze paristwowa bedzie wezwana.

3) Zastepstwo intereséw prawnych i majatkowych Skarbu Paristwa
i podmiotéw prawnych, na réwni ze Skarbem Panstwa traktowanych,
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tudziez intereséw administracji paristwowej w ogéle w postepowaniu
przed sadami prawa publicznego i wladzami administracyjnymi w miare
postanowieni, ponizej w art. 4 i 6 zawartych.

4) Wydawanie opinii prawnych we wszystkich sprawach, tyczacych sie
prawnych i majatkowych intereséw Skarbu Paristwa i podmiotéw praw-
nych, na réwni ze Skarbem Panistwa traktowanych albo tez intereséw
administracji panistwowej w ogéle.

5) Wspoltdziatanie przy zawieraniu uméw prawnych i przy sporza-
dzaniu aktéw i dokumentéw prawnych w sprawach prywatnoprawnych
i majatkowych parnstwa i podmiotéw prawnych, na réwni ze Skarbem
Paristwa traktowanych.

6) Opiniowanie na zyczenie Rady Ministréw lub poszczegdélnych
ministerstw projektéw ustaw i ogdlnie obowiazujacych rozporzadzen
centralnych wladz parnstwowych ze stanowiska ogélnoprawnego, orga-
nizacyjnego i techniki ustawodawczej, a w szczegélnosci ze stanowiska
prywatnoprawnych, majatkowych i administracyjnoprawnych intereséw
paristwa.

Art. 3. precyzowal natomiast, ze do majatku paristwa i do podmiotéw
prawnych, ktére pod wzgledem porady i opieki maja by¢ traktowane na
réwni z majatkiem paristwa, nalezaly:

1) Skarb Paristwa w ogdle, a wiec wszystkie paristwowe podatki, opta-
ty, czynsze i daniny, monopole, dobra i lasy paristwowe, krélewszczyzny,
w ogdle wszelki majatek ruchomy i nieruchomy majatek panstwowy,
panistwowe przedsiebiorstwa, instytucje i zaklady wszelkiego rodzaju i w
ogodle wszelkie do prowadzenia gospodarstwa paristwowego przeznaczone
przedsiebiorstwa, instytucje i zaklady.

2) Spadki bezdziedziczne.

3) Prawa terytorialne, granice paristwowe oraz prywatnoprawne i ma-
jatkowe naleznosci i roszczenia paristwa do paristw obcych, wynikajace
z traktatéw i umow miedzynarodowych.

4) Nalozone przez paristwowe wladze administracyjne kary pieniez-
ne, o ile idzie o Sciagniecie ich odbywac si¢ ma za pomoca tych samych
organéw i tymi samymi Srodkami jak optat paristwowych.

5) Wszelki majatek ruchomy i nieruchomy, pozostajacy pod zarzadem
wladz parstwowych, podczas trwania tego zarzadu, oraz te fundusze,
instytucje, przedsiebiorstwa i zaklady, w catosci lub czesci ze Skarbu
Panistwa dotowane albo przez Skarb Parstwa w calosci lub w czesci
finansowane lub gwarantowane, za ktérych niedobory Skarb Paristwa
ma odpowiadac albo w ktérych finansowym wyniku Skarb Paristwa jest
zainteresowany.

6) Prawo patronatu, przystugujace panstwu i podmiotom prawnym,
w niniejszym artykule pod 1) i 5) okreslonym.
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7) Fundacje, bedace pod bezposrednim zarzadem paristwowym.

8) Majatek tych indywidualnie oznaczonych podmiotéw prawnych,
ktore nie sa objete postanowieniami tego artykulu, w punktach 1) do
7) zawartymi, a ktérych zastepstwo poruczone zostanie Prokuratorii Ge-
neralnej uchwala Rady Ministréw, ogloszona w Dzienniku Urzedowym.

9) Oprécz przypadkéw, w tym artykule wyszczegSlnionych, zastepstwo
i ingerencja Prokuratorii Generalnej ma mie¢ miejsce wszedzie tam,
gdzie to specjalne przepisy ustawowe przewiduja.

Ponadto art. 4 precyzowal, ze przewidziane w art. 2 zastepstwo sado-
we obejmowac ma wszelkie czynnosci w postepowaniu cywilnym przed
wszystkimi sadami i wladzami sadowymi, na obszarze Rzeczypospolitej
Polskiej istniejacymi, tak w sprawach spornych, jak i w postepowaniu
bezspornym wszelkiego rodzaju.

Podmioty prawne, okreslone w art. 3, zastepowac mogta w sadowym
postepowaniu cywilnym wylacznie i jedynie Prokuratoria Generalna,
ktora byla tez uprawniona do prawnie skutecznego i wiazacego podejmo-
wania i spetniania wszelkich czynnosci i krokéw prawnych bez potrzeby
wykazywania sie osobnym pelnomocnictwem lub upowaznieniem. Wyja-
tek stanowi przepis art. 1 ustawy hipotecznej z roku 1818.

W postepowaniu sadowokarnym Prokuratoria Generalna brata udzial
wtedy, jezeli wystapila potrzeba zastepowania prywatnoprawnych intere-
sow podmiotéw prawnych, okreslonych w art. 3.

W postepowaniu przed sadami prawa publicznego i wtadzami admini-
stracyjnymi Prokuratoria Generalna miata bra¢ udzial w tych wypadkach,
w ktorych zastepstwo powierzone jej bylo przez wladze administracyjna,
powotana do zarzadu lub nadzoru nad odnosnym podmiotem prawnym
lub nad odnosna galezia administracji panistwowe;j.

Natomiast art. 5 okreslal, iz: Prokuratoria Generalna podlega w spra-
wach osobowych i administracyjno-gospodarczych bezposrednio Prezy-
dentowi Ministréw, ktéremu shuzy tez prawo naczelnego nadzoru nad
sprawowaniem przekazanych jej czynnosci urzedowych.

W spetnieniu swoich czynnosci urzedowych Prokuratoria Generalna
miala dziala¢ samodzielnie na zadanie wiadz centralnych oraz wtadz,
urzed6w i instytucji, uprawnionych do samodzielnego zarzadzania ma-
jatkiem lub reprezentowania intereséw paristwa i podmiotéw prawnych,
okreslonych w art. 3.

W szybko przygotowanej juz sejmowej ustawie z 31 lipca 1919 roku
w przedmiocie utworzenia Prokuratorii Generalnej Rzeczypospolitej
Polskiej praktycznie powtérzono za dekretem w art. 1 i 2, iz:

»W celu obrony prawnej i zastepstwa prawnego prywatnoprawnych
i publicznych intereséw paristwa i podmiotéw prawnych pod wzgledem
opieki prawnej na réwni ze Skarbem Paristwa stojacych, oraz udzielania
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opinii i porady prawnej na zadanie wladz paristwowych, zostaje utworzo-
na dla calego obszaru Paristwa Prokuratoria Generalna Rzeczypospolitej
Polskiej z siedziba w stolecznym miescie Warszawie”.

Do zakresu dzialania Prokuratorii Generalnej wg ustawy nalezato:

1. Zastepstwo sadowe w ogdle w sprawach, dotyczacych intereséw ma-
jatkowych paristwa i podmiotéw prawnych na réwni ze Skarbem Paristwa
stojacych.

2. Zastepstwo sadowe intereséw publicznych paristwa w tych przypad-
kach, w ktérych Prokuratoria Generalna przez wlasciwa wladze parnstwo-
wa do zastepstwa bedzie wezwana.

3. Zastepstwo intereséw majatkowych Skarbu Paristwa i podmiotéw
prawnych na réwni z nim stojacych, tudziez intereséw administracji
panistwowej w ogéle w postepowaniu przed sadami prawa publicznego
i wladzami administracyjnymi w miare postanowient wydac si¢ majacej
przez Rade Ministréw instrukgcji stuzbowe;j.

4. Wydawanie opinii prawnych we wszystkich sprawach tyczacych
sie intereséw majatkowych parnstwa i podmiotéw prawnych na réwni ze
Skarbem Paristwa stojacych, albo tez waznych intereséw administracji
paristwowej w ogdle.

5. Wspotdziatanie przy zawieraniu umoéw prawnych i przy sporzadza-
niu dokumentéw prawnych w sprawach majatkowych Paristwa i podmio-
téw prawnych na réwni ze Skarbem Paristwa stojacych.

6. Opiniowanie na zyczenie Rady Ministréw lub poszczegélnych mi-
nisterstw projektéw, ustaw i ogélnych rozporzadzen centralnych wiadz
panistwowych ze stanowiska ogélnoprawnego, organizacyjnego i techniki
ustawodawczej, a w szczegblnosci takze ze stanowiska prywatnoprawnych
i administracyjnoprawnych intereséw Paristwa.

Natomiast art. 4 i art. 5 stanowily, ze przewidziane w art. 2 zastepstwo
sadowe obejmuje wszelkie czynnosci w postepowaniu cywilnym — przed
wszystkimi sadami istniejacymi na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej
— tak w sprawach spornych, jak i w postepowaniu niespornym wszelkiego
rodzaju.

Podmioty prawne okreslone w art. 3 mogta zastepowa¢ w sadowym
postepowaniu cywilnym wylacznie Prokuratoria Generalna, ktéra byla
upowazniona do prawnie skutecznego podejmowania wszelkich czyn-
nosci procesowych bez obowiazku wykazywania si¢ osobnym petnomoc-
nictwem.

W postepowaniu sadowokarnym Prokuratoria Generalna miata bra¢
udzial wtedy, jezeli wynikla potrzeba zastepowania prywatnoprawnych
intereséw podmiotéw okreslonych w art. 3.

W postepowaniu przed sadami prawa publicznego i wladzami admi-
nistracyjnymi Prokuratoria Generalna brata udziat wtedy, gdy zastepstwo
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powierzone bylo przez witadze administracyjna, powotana do zarzadu lub
nadzoru nad danym podmiotem prawnym lub dana galezia administracji
paristwowe;j.

Prokuratoria Generalna podlegala w sprawach osobowych i admini-
stracyjno-gospodarczych bezposrednio Prezydentowi Ministréw, ktéremu
stuzylo prawo naczelnego nadzoru nad sprawowaniem przekazanych jej
czynnosci urzedowych.

W spetnianiu swoich czynnosci urzedowych Prokuratoria Generalna
miala dziala¢ samodzielnie na zadanie wiadz centralnych oraz wtadz,
urzed6w i instytucji uprawnionych do samodzielnego zarzadzenia ma-
jatkiem parnstwa lub podmiotéw prawnych wskazanych w ustawie.

W roku 1924 na wniosek Grabskiego, rozporzadzeniem Prezydenta
RP zmieniono czesciowo zakres kompetencji, okreslajac w § 1, 2, 3:

~Prokuratoria Generalna RP, utworzona na zasadzie ustawy z dnia 31
lipca 1919 r., jest powolana do wykonywania obrony prawne;j i zastepstwa
prawnego prawnoprywatnych i publicznych intereséw Panistwa i podlega
Ministrowi Skarbu” (Grabski petnil wtedy funkcje premiera i ministra
finanséw jednoczesnie).

Do zakresu dzialania Prokuratorii Generalnej wedlug rozporzadzenia
Prezydenta nalezalo:

1) zastepstwo sadowe w ogdle w sprawach dotyczacych praw i intere-
sow majatkowych i publicznych paristwa,

2) zastepstwo praw i intereséw majatkowych i publicznych paristwa
w postepowaniu przed sadami prawa publicznego i wladzami admini-
stracyjnymi,

3) wydawanie na wezwanie wladz parstwowych opinii prawnych
w sprawach, dotyczacych majatkowych i publicznych intereséw Paristwa
oraz udzielanie porady prawnej i wspotdzialanie w sporzadzaniu aktéw
prawnych dotyczacych praw i intereséw paristwa.

Do praw i intereséw paristwa, o ktérych mowa w poprzednim para-
grafie, naleza:

1) wszelki majatek ruchomy i nieruchomy, a w szczegélnosci wszel-
kie prawa i roszczenia parnistwa oparte na tytutach prawno-prywatnych
i prawno-publicznych, instytucje i przedsi¢biorstwa panstwowe,

2) prawa terytorialne parstwa oraz wynikajace z uméw i traktatow
miedzynarodowych prawnoprywatne i publiczne prawa i roszczenia
panistwa do parstw obcych i zobowigzania wzgledem paristw obcych
zaciagniete,

3) wszelki majatek ruchomy i nieruchomy, fundusze i zaklady, pozosta-
jace pod zarzadem wladz panistwowych podczas trwania tego zarzadu.

Z kolei § 4, 5, 6 i 7 stanowily, ze Rada Ministréw byla wladna oznaczac
w drodze rozporzadzenia te instytucje i przedsiebiorstwa parstwowe,
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urzadzone na zasadach samodzielnej gospodarki, do ktérych nie od-
nosza si¢ postanowienia tego rozporzadzenia o zastepstwie i o obronie
prawnej majatku paristwowego i ktére przy tym zastepstwie mialy postu-
giwac sie innymi organami.

Prokuratoria Generalna miata wykonywac zastepstwo prawne instytu-
¢ji publicznych, bedacych odrebnymi od Skarbu Paristwa podmiotami
prawnymi, w takim zakresie, w jakim wykonywala je na zasadzie przepiséw
dotychczasowych art. 3 ustawy z dnia 31 lipca 1919 roku. Mogta jednak
Rada Ministréw w drodze rozporzadzenia uchyla¢ obowiazek Prokura-
torii Generalnej do zastepowania publicznych podmiotéw prawnych.
Mogta tez Rada Ministréw poleca¢ Prokuratorii Generalnej zastepstwo
tych instytucji publicznych, bedacych odrebnymi od Skarbu Paristwa
podmiotami prawnymi, ktérych Prokuratoria Generalna dotychczas nie
zastepowala.

Dotyczylo to w szczegélnosci instytucji i zakladéw o charakterze praw-
nopublicznym oraz funduszéw i przedsiebiorstw, za ktérych rentownos¢
Skarb Paristwa udzielil gwarancji lub ktére w calosci lub w czesci byly
dotowane lub finansowane przez Skarb Panstwa i za ktérych niedobory
(straty) Skarb Parstwa byt odpowiedzialny.

Przewidziane w § 2 zastepstwo sadowe obejmowato wszelkie czynnosci
w postepowaniu cywilnym przed wszystkimi sadami, istniejacymi na ob-
szarze RP, tak w sprawach spornych jak i postepowaniach niespornych
wszelkiego rodzaju.

W sadowym postepowaniu cywilnym wszelkiego rodzaju Skarb Paristwa
i inne podmioty prawne, o ktérych mowa wyzej, zastepowala wylacznie
Prokuratoria Generalna, ktéra byla upowazniona do prawnie skutecz-
nego podejmowania wszelkich czynnosci procesowych i do spetniania
wszelkich sadowych aktéw prawnych bez obowiazku wykazywania sie
osobnym pelnomocnictwem.

W postepowaniu sadowokarnym Prokuratoria Generalna brata udzial
wtedy, gdy ,okaze si¢ potrzeba zastepowania intereséw majatkowych
Panistwa i gdy Prokuratoria Generalna przez wlasciwa wladze parstwowa
o zastepstwo wezwana bedzie”.

W postepowaniu przed sadami prawa publicznego i przed wltadzami
administracyjnymi tak w kraju jak i za granica oraz w postepowaniu przed
sadami zagranicznymi Prokuratoria Generalna bierze udzial w tych wy-
padkach, w ktérych zastepstwo poruczone jej bedzie przez wltadze admi-
nistracyjna, powotana do zarzadu lub nadzoru nad odnosnym podmiotem
prawnym lub nad odnosna gateziag administracji paristwowe;.

W razie kolizji miedzy interesami Skarbu Paristwa a interesami pod-
miotéw prawnych, zréwnanych ze Skarbem Paristwa w mysl § 3 pkt 3
i § 5 Prokuratoria Generalna ma zastepowac¢ Skarb Paristwa, inne za$
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podmioty prawne maja miec dla siebie w tym wypadku ustanowionych
we whasciwej drodze osobnych doradcéw i zastepcow.

W razie kolizji intereséw podmiotéw prawnych, zréwnanych ze Skar-
bem Parstwa, Prokuratoria Generalna nie mogla zastepowac zadnej
ze stron, dla ktérych winni by¢ w tym wypadku powotani we wiasciwej
drodze osobni doradcy i zastepcy.

W okresie II RP funkcjonowaly poczatkowo trzy oddzialy Prokuratorii
(Warszawa, Krakéw, Lwéw), a nastepnie w latach 1920-1925 powotano
cztery nastepne (Poznan, Gdarisk, Wilno, Katowice).

Prokuratoria zaprzestata funkcjonowac praktycznie w 1940 roku.

Jednakze niezwlocznie po wyparciu okupanta niemieckiego zaczeto
odtwarzac struktury Prokuratorii.

Jak pisze Marcin Przychodzki®: ,W grudniu 1944 r. na terenach kontro-
lowanych przez PKWN nastapilo wznowienie czynnosci przez Prokuratorie
Generalna. Instytucja ta po wojnie zyskiwala nowe kompetencje (zastep-
stwo procesowe przedsi¢biorstw paristwowych, udzial w postepowaniu nie-
spornym) i rozrastata si¢ kadrowo (w poréwnaniu z okresem przedwojen-
nym rozrosta si¢ prawie dwukrotnie) — do 1951 r. funkcjonowaly oddzialy
w Warszawie, Krakowie, Katowicach, Wroctawiu, Poznaniu i Gdarisku oraz
zespoly delegacyjne w Lodzi, Kielcach, Rzeszowie i Bydgoszczy”.

W kwietniu 1951 roku zamiast planowanej reorganizacji urzedu
i powolania nowych oddzialéw (Bialystok, Lublin, Olsztyn i Szczecin),
Prokuratorie Generalna zlikwidowano i w jej miejsce powotano Urzad
Zastepstwa Prawnego oraz tzw. organy zastepstwa prawnego przy woje-
wddzkich radach narodowych. W 1954 roku ostatecznie zniesiono system
scentralizowanej obstugi prawnej paristwa.

3. PROJEKTY Il RP

Bardzo szybko, bo juz w okresie Sejmu , kontraktowego” pojawily sie
inicjatywy odtworzenia Prokuratorii.

Pierwszy projekt ustawy o Prokuratorii Generalnej przyjeta juz 30
czerwca 1990 roku istniejaca wéwczas Spoteczna Rada Legislacyjna. Byt
on rozpatrywany 4 lipca 1991 roku przez Rade Legislacyjna przy Prezesie
Rady Ministréow réwnolegle z projektem mec. Andrzeja Rosciszewskiego.
Projekt ten zostal wniesiony do Sejmu w styczniu 1992 roku. Niestety
proces legislacyjny zostal przerwany, a 6wczesna niestabilnos¢ politycz-
na i dojscie do wtadzy nowej koalicji lewicowej spowodowaly upadek
owczesnych koncepcji. Nalezy jednak zauwazy¢, ze ten pierwszy projekt
nawiazywal wprost do instytucji Prokuratorii II RP, ktéra wyksztalcila sie
i doskonale funkcjonowata juz od 1816 roku.

8 M. Przychodzki, Po co nam Prokuratoria..., op. cit.
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W okresie prac Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego
powstal projekt, aby w rozdziale X Konstytucji, obok instytucji Skarbu
Paristwa umocowac instytucje Prokuratorii jako organu obstugi prawnej
Skarbu Paristwa.

Wspdlna propozycja Komisji Polityki Gospodarczej, Budzetu i Fi-
nanséw, przedstawiciela Rady Ministréw oraz podkomisji Komisji Kon-
stytucyjnej, byla nastepujaca: ,Prokuratoria Generalna chroni interesy
majatkowe Panistwa i zapewnia obstuge prawna Skarbu Paristwa”.

Wariant Komisji Polityki Gospodarczej, Budzetu i Finanséw doty-
czacy prezesa Prokuratorii Generalnej brzmi: ,Na czele Prokuratorii
Generalnej stoi prezes, powoltywany i odwolywany przez Prezesa Rady
Ministrow”.

Jezeli chodzi o obsade stanowiska prezesa, to dwa warianty zapropo-
nowala podkomisja Komisji Konstytucyjnej. Pierwszy z nich ma nastepu-
jaca tres¢: ,Na czele Prokuratorii Generalnej stoi prezes, powolywany
i odwolywany przez Rade Ministréw”.

Drugi wariant brzmi: ,Na czele Prokuratorii Generalnej stoi prezes, po-
wolywany i odwolywany przez Prezydenta na wniosek Rady Ministréw”.

Jako ewentualny ust. 3 artykutu o Prokuratorii Generalnej zapropono-
wany zostal przepis ,,Organizacje i tryb dzialania Prokuratorii Generalnej
okresla ustawa”™.

W dniu 20 marca 1996 roku na forum Komisji Konstytucyjnej doszto
do debaty nad wnioskami podkomisji. Posel Ryszard Bugaj argumen-
towal: ,Wydaje mi si¢, ze w wymiarach czysto organizacyjnych jest to
praktycznie niemozliwe do przeprowadzenia. Bedzie prowadzi¢ do
niestychanych komplikacji. Znacznie lepszym rozwiazaniem jest, azeby
w kompetencji Rady Ministréw lezala pewna czynnos¢ koordynacyjna.
Samo reprezentowanie intereséw Skarbu Parnstwa powinno by¢ wyko-
rzystane przez pluralistyczny zespél instytucji panstwowych, a przede
wszystkim przez ministerstwa.(...). Ulegamy tu presji anachronicznego
pomystu, ktéry rzeczywiscie tadnie wyglada w ujeciu modelowym, ale
nie jest powigzany z realiami, z ktérymi bedziemy mieli do czynienia.
Opowiadam sie wiec za skresleniem tego punktu”.

Senator Jerzy Madej: , O tej instytucji méwiono bowiem przy okazji
dyskusji o rozwiazywaniu probleméw zarzadzania i reprezentowania inte-
res6w Skarbu Paristwa. Padly w niej takze glosy, Ze instytucja Prokuratorii
Generalnej nie jest w zasadzie potrzebna, bedzie tylko komplikowac za-
rzadzanie majatkiem Skarbu Paristwa. Chcialbym tez ustysze¢ odpowiedz
na pytanie, czy jej powolanie jest w pelni uzasadnione, a moze jest to

¢ Komisja Konstytucyjna Zgromadzenia Narodowego, Biuletyn XXXI, Wydawnictwa
Sejmowe, Warszawa 1996.
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powracajacy relikt przesztosci? Moze w ogéle nie nalezy dyskutowac¢ nad
punktem 14, tylko zapisac¢, iz majatkiem Skarbu Paristwa zarzadza Rada
Ministréw lub ewentualnie minister skarbu”.

Przedstawiciel Prezydenta RP dr Ryszard Mojak przedstawil 6wczesne
jednoznaczne stanowisko Prezydenta: ,Wyrazajac wole Prezydenta RP
stoimy na stanowisku instytucjonalizacji tych instytucji. Kierujemy sie
zasadniczo przestanka, ktéra méwi o nalezytym zabezpieczaniu réwniez
instytucjonalnych intereséw paristwa. Opowiadamy sie, aby na czele Proku-
ratorii Generalnej stal prezes powolywany i odwotywany przez Prezydenta
RP po zasiegnieciu opinii Rady Ministréw, a nie na jej wniosek. By¢ moze
opinia Rady Ministréw bylaby przydatna przy procedurze powolywania
prezesa. Natomiast chodziloby nam o to, aby ten tryb i udziat Prezydenta
RP w powolywaniu prezesa Prokuratorii Generalnej mégt stwarzac nalezyte
zabezpieczenie przed niezaleznoscia tego organu i zabezpieczenia norm
konstytucyjnych dla nalezytej ochrony mienia Skarbu Parstwa”.

Wystepujac w trakcie tej debaty argumentowatem m.in. ,,Chce wyja-
$ni¢ kwestie zakresu podmiotowego i przedmiotowego dzialari Proku-
ratorii Generalnej, zastepstwa procesowego, jak i spraw wchodzacych
w jego obszar. Historycznie rzecz ujmujac, Prokuratoria, petniac funkcje
zastepstwa procesowego, wystepowala ze sporami w zakresie dochodze-
nia naleznosci czy wierzytelnosci przystugujacych Skarbowi Paristwa tak
od o0s6b trzecich, jak i 0s6b funkcjonujacych w organach administracji.
Podkreslam to drugie, gdyz w dyskusji pojawily si¢ watki méwiace o nie-
skutecznosci dochodzenia od funkcjonariuszy parstwa naprawienia
szkéd przez nich spowodowanych (...). Druga plaszczyzna zwiazana jest
réwniez z funkcjonowaniem zastepstwa i obstugi prawnej (...). Pewne
kwestie nie zostaly do korica uregulowane — status niezaleznej, wyko-
nujacej obstuge prawna osoby, adwokata czy radcy prawnego, ktora
to robi profesjonalnie w ramach zawodu czy urzednika w rozumieniu
panistwowej stuzby cywilnej — funkcjonariusza. Stad byta koncentracja dla
zapewnienia jakosci pracy, profesjonalizmu i wlasciwego wynagradzania
w Prokuratorii Generalnej, ktéra by te obstuge prowadzita. Miatoby to
walor praktyczny z punktu widzenia mozliwosci finansowych i kompeten-
cji zawodowych (...). Jest to kwestia zastepstwa procesowego. Albo bedzie
to materia ustawowa w tym sensie, ze moze by¢ powolana instytucja
(Prokuratorii — przyp. aut.) lub nie, albo Konstytucja przesadzi, ze taki
niezalezny organ zastepstwa procesowego i dochodzenia wierzytelnosci
na rzecz Skarbu Parnistwa w obszarze cywilnoprawnym, a nie Swiadczen
publicznoprawnych, bedzie funkcjonowat [...]”.

Ostatecznie Komisja Konstytucyjna przegltosowata nieumieszczanie in-
stytucji Prokuratorii w Konstytucji. Podstawowym argumentem byto to, iz
instytucja ta, aczkolwiek potrzebna, moze mie¢ umocowanie ustawowe.
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Co do zasady problematyka instytucji zajmujacej si¢ obrona intere-
s6w majatkowych Skarbu Paristwa nie jest rzeczywiscie materia regulacji
konstytucyjnych. Jednak niektére konstytucje europejskie poruszaja te
sprawy w réznych szczegélnych ujeciach. W szczegélnosci, wobec tego,
ze w wielu krajach zakres ten wchodzi w kompetencje izb czy trybunatéw
obrachunkowych lub szczegélnych sadéw, w konstytucjach wskazuje sie
m.in. na taka kompetencje.

Konstytucja Grecji' w rozdziale drugim — Organizacja i Kompetencje
Sadéw — zawiera art. 98 okreslajacy kompetencje Izby Obrachunkowej,
ktére w ust. 1 m.in. obejmuja pod litera f) rozstrzyganie sporéw do-
tyczacych odpowiedzialnosci funkcjonariuszy publicznych, cywilnych
i wojskowych, jak réwniez urzednikéw wspdélnot lokalnych w zwiazku
ze szkodami, ktére spowodowali umyslnie lub przez nieostroznos¢ na
niekorzys¢ paristwa, wspélnot lokalnych, badZ oséb prawnych. Ponadto
trzeba wskazac, ze w Grecji prokuratoria nalezy do wladzy sadowniczej
i prokuratorzy (Avocats generaux, Deputy Prosecutor) przy sadach sa
nadzorowani przez radcéw Sadu Kasacyjnego i prokuratoréw wyzszego
stopnia (prokuratorzy sadéw apelacyjnych i Sadu Kasacyjnego). Proku-
ratorzy wnosza sprawy do sadéw w imieniu Skarbu Paristwa.

W Stowenii Konstytucja'' przewiduje w art. 150 szczegélng instytucje
Sadu Obrachunkowego, ktéry jest w swojej dziatalnosci niezawisly i pod-
lega tylko Konstytucji i ustawom. Sad ten m.in. ma kompetencje stwier-
dzania powstania szkéd w majatku paristwa, ustalania odpowiedzialnych
i uznawania o karaniu oraz naprawieniu szkéd.

W Belgii, zgodnie z art. 153 Konstytucji'?, krél powotuje i odwotuje
prokuratoréw przy sadach. Naleza oni do struktur niezaleznej wladzy
sadowniczej i wnosza sprawy oraz oskarzaja w imieniu kréla i parstwa
m.in. na wniosek Izby Obrachunkowej, powolywanej przez Izbe Repre-
zentantéw (art. 180 Konstytucji) do kontroli i rozliczania wydatkéw
administracji ogélnej i wszystkich zobowiazani wobec Skarbu Paristwa.

Szczegdlne uregulowanie zawiera Konstytucja Portugalii'®>. W art. 271
wprowadzajacym zasady odpowiedzialnosci funkcjonariuszy panistwa oraz
innych podmiotéw publicznych zapisano m.in.:

1. Funkcjonariusze paristwa oraz innych podmiotéw publicznych po-
nosza odpowiedzialnos¢ cywilna, karna i dyscyplinarna za dzialania lub
zaniechania, ktérych dopuscili sie podczas sprawowania swoich funkgcji
i z powodu ich sprawowania, jezeli zostaly naruszone prawa lub prawnie

10 Konstytucja Grecji, Warszawa 1992.

" Konstytucja Republiki Stowenii, Warszawa 1994.
12 Konstytucja Belgii, Warszawa 1996.

% Konstytucja Portugalii, Warszawa 2001.
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chronione interesy obywateli, przy czym wszczecie i prowadzenie postepo-
wania w zadnym stadium nie moze zaleze¢ od zezwolenia przelozonego.

2. Ustawa reguluje zasady, na jakich parnstwu i pozostalym podmio-
tom publicznym przystuguja roszczenia regresowe wobec os6b wchodza-
cych w sklad ich organéw, urzednikéw i funkcjonariuszy.

Natomiast w art. 214 stanowiacym o Trybunale Obrachunkowym
(w tytule Sady), postanowiono, iz do jego kompetencji nalezy m.in.
egzekwowanie odpowiedzialnosci w przypadku przestepstw finansowych
na zasadach okreslonych w ustawie.

Kolejne projekty powolania Prokuratorii pojawily sie po przyjeciu
Konstytucji, juz za czaséw nastepnej kadencji Sejmu.

Mozna wyraznie odrézni¢ dwa kierunki w projektowaniu tej instytucji.
Pierwszy, odpowiadajacy pierwotnemu zakresowi kompetencji dotychczas
istniejacych w Polsce i Europie instytucji ,obrorcy” intereséw majatkowych
paristwa w zakresie zastepstwa procesowego i obstugi prawnej (opiniowania),
i drugi, w ramach ktérego wiekszy nacisk kladzie sie na element kontroli
wladz publicznych, w tym przede wszystkim ministra wlasciwego do spraw
Skarbu Paristwa i wykonywanych przez niego czynnosci prywatyzacyjnych.

Projekt wniesiony do Sejmu w dniu 21 lipca 1998 roku (druk sejmowy
nr 534) jest projektem rzadowym. Drugi, wniesiony w dniu 18 grudnia
1997 roku (druk sejmowy nr 249), jest projektem poselskim.

W pierwszym (rzadowym) art. 2 stanowi, ze:

1. Prokuratoria Generalna jest centralnym organem administracji
rzadowej podleglym Prezesowi Rady Ministréw.

2. Sprawozdanie z rocznej dzialalnosci Prokuratorii Generalnej pre-
zes Prokuratorii Generalnej przedstawia Prezesowi Rady Ministréw
w terminie trzech miesiecy od daty zakoriczenia roku kalendarzowego.

Art. 3-10 — okreslajace zakres dzialania Prokuratorii Generalnej
— stanowia:

Art. 3: Do praw i intereséw paristwa naleza:

1) prawa do mienia Skarbu Paristwa oraz zwiazane z nimi prawa i in-
teresy niemajatkowe, a takze inne prawa i zobowiazania parstwa oparte
na tytutach cywilnoprawnych i publicznoprawnych,

2) prawa, roszczenia i zobowiazania pomiedzy Rzeczpospolita Polska
a innymi parstwami, wynikajace z umoéw miedzynarodowych.

Art. 4: Do wylacznej wlasciwosci Prokuratorii Generalnej w zakresie,
o ktérym mowa w art. 3, nalezy zastepstwo:

1) Skarbu Panstwa — przed sadami powszechnymi i polubownymi,

2) Panistwa — przed sadami i innymi organami orzekajacymi w stosun-
kach miedzynarodowych.

Art. 5: 1. Zastepstwo, o ktérym mowa w art. 4 nie obejmuje:
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1) spraw pracowniczych,

2) spraw wieczystoksiegowych,

3) spraw egzekucyjnych.

Art. 6: W postepowaniu karnym, sadowoadministracyjnym oraz w po-
stepowaniach przed innymi organami orzekajacymi Prokuratoria Gene-
ralna bierze udzial na wezwanie organu panstwowej jednostki organi-
zacyjnej, z ktorej dzialalnoscia wiaze si¢ sprawa, jesli zachodzi potrzeba
ochrony intereséw majatkowych paristwa.

Art. 7: 1. W sprawach objetych jej zakresem Prokuratoria Generalna
zastepuje w szczegolnosci wlasciwe w sprawie organy administracji rza-
dowej i paristwowe jednostki organizacyjne nie posiadajace osobowosci
prawne;j.

2. Rada Ministréw moze upowazni¢ Prokuratori¢ Generalna do
wykonywania zastepstwa procesowego wskazanych parstwowych oséb
prawnych, okreslajac zakres tego zastepstwa.

Art. 8: W razie zaistnienia kolizji intereséw:

1) Skarbu Paristwa i podmiotéw wskazanych do zastepowania zgodnie
z trescig art. 7 ust. 2 — Prokuratoria Generalna zastepuje Skarb Paristwa,

2) Podmiotéw wskazanych do zastepowania zgodnie z trescia art. 7
ust. 2 — Prokuratoria Generalna nie zastepuje zadnej ze stron.

Art. 9: Podejmowanie przez Prokuratorie Generalna czynnosci w za-
kresie:

1) jej wylacznej wlasciwosci oraz na wezwanie, o ktérym mowa w art.
6, nie wymaga odrebnego pelnomocnictwa,

2) opisanym w art. 7 ust. 2 — wymaga odrebnego pelnomocnictwa,

Art. 10: Prokuratoria Generalna na wniosek organoéw i paristwowych
jednostek organizacyjnych, o ktérych mowa w art. 7 ust. 1, wydaje opinie
prawne w sprawach dotyczacych istotnych praw i intereséw majatkowych
paristwa, a takze opinie o projektach uméw, ktérych strona ma by¢ Skarb
Paristwa.

W drugim projekcie (poselskim) odpowiednio art. 2, 3, 10 stanowia:

Art. 2: 1. Prokuratoria Generalna jest centralnym organem admini-
stracji rzadowej podleglym Prezesowi Rady Ministréw.

2. Nadzoér nad dziatalnoscia Prokuratorii Generalnej sprawuje Prezes
Rady Ministrow.

Art. 3: Do zadan Prokuratorii Generalnej naleza:

1) sprawowanie kontroli w zakresie rozporzadzania mieniem Skarbu
Parnistwa,

2) zastepstwo procesowe Skarbu Paristwa,

3) opracowywanie, sporzadzanie i przedstawianie opinii prawnych
w sprawach dotyczacych praw i intereséw majatkowych Skarbu Paristwa,
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4) przygotowywanie oraz opiniowanie projektéw aktéw prawnych
dotyczacych Skarbu Paristwa.

Art. 10: 1. Dla wykonania zadari wymienionych w art. 3 ustawy powo-
luje sie, wchodzace w sktad Prokuratorii Generalnej, oddzialy terenowe
Prokuratorii Generalnej, zwane dalej oddzialami terenowymi.

Natomiast art. 14-16 oraz 20 i 21 stanowia:

Art. 14: Prokuratoria Generalna sprawuje kontrole w zakresie, o kto-
rym mowa w art. 3 pkt 1, z punktu widzenia nalezytej ochrony praw
i intereséw majatkowych Skarbu Parstwa, pod wzgledem legalnosci,
gospodarnosci i celowosci.

Art. 15: 1. Prokuratoria Generalna sprawuje kontrole poprzez wyrazanie
zgody na rozporzadzanie lub zobowiazanie do rozporzadzenia prawami
majatkowymi Skarbu Paristwa o wartosci przekraczajacej 50 000 ECU.

2. Czynnosc¢ prawna, o ktérej mowa w ustepie poprzedzajacym, zawar-
ta bez zgody Prokuratorii Generalnej, jest bezwzglednie niewazna.

Art. 16: 1. Zamiar dokonania czynnosci wymienionych w art. 15 pod-
lega zgloszeniu do Prokuratorii Generalne;j.

Art. 20: 1. Prokuratoria Generalna wykonuje zastepstwo procesowe
Skarbu Paristwa w zakresie dzialania organow i jednostek organizacyj-
nych wymienionych w art. 5.

2. Zastepstwo procesowe, o ktérym mowa w ust. 1, obejmuje wszelkie
postepowania sadowe i pozasadowe w sprawach cywilnych i karnych, jak
tez postepowania przed innymi organami paristwowymi.

Art. 21: 1. Prokuratoria Generalna wszczyna postepowanie w sprawie
na zadanie Najwyzszej Izby Kontroli, przedlozone w wyniku kontroli
przeprowadzonej w trybie ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli.

2. Prokuratoria Generalna wszczyna postepowanie na wniosek orga-
nu lub jednostki organizacyjnej, o ktérej mowa w art. 5, albo z urzedu,
jezeli wartos¢ przedmiotu sprawy przekracza 50 000 ECU albo sprawa
ma precedensowy charakter.

3. Prokuratoria Generalna moze wszcza¢ postepowanie w sprawie
réwniez w innych przypadkach niz okreslone w ust. 11 2, z urzedu lub
na wniosek, jezeli wymaga tego nalezyta ochrona praw lub intereséw
majatkowych Skarbu Parstwa.

4. W przypadkach okreslonych w ust. 1 i 2 zastepstwo procesowe
Prokuratorii Generalnej jest obligatoryjne. W przypadku okreslonym
w ust. 3 Prokuratoria Generalna, z urzedu lub na wniosek jednostki
lub organu, o ktérych mowa w art. 5, moze takze przejac¢ wykonywanie
zastepstwa procesowego we wszczetej juz sprawie.

Koncepcje tych projektow staly sie przedmiotem szerokiej dyskusji.
I tak przykladowo T. Gruszecki catkowicie odrzuca potrzebe tworzenia
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takiej instytucji'*. W odpowiedzi Stefan Plazek pisze m.in. ,Ot6z uwazam,
ze T Gruszecki ma calkowita racje krytykujac tworzenie pod szyldem
Prokuratorii Generalnej nowego organu kontrolnego o nastawieniu
Sledczo-prokuratorskim. Nie ma bowiem zadnej potrzeby tworzenia
takiej instytucji dodatkowej, przy istnieniu fachowego aparatu NIK, a Mi-
nisterstwo Skarbu, bo o nie ma chodzi¢, powinno we wlasnym zakresie
udoskonala¢ dzialanie, stosownie do potrzeb.

Nie moge natomiast si¢ zgodzi¢ z sugestia T. Gruszeckiego, jakoby
wystarczylto jedynie poszerzy¢ kompetencje Ministra Skarbu w kierunku
powierzenia mu zastepstwa prawnego i spraw prawnych calego majatku
Skarbu Paristwa, z pominieciem reaktywowania Prokuratorii Generalnej
RP. Koncepcja ta PG wcale nie zastapi”.

Oczywiscie sprawy prywatyzacji i przeksztatcen wlasnosciowych sa w opinii
powszechnej bardzo wazne i trudne, ale przeciez w razie utworzenia PG
nie beda dla niej wcale dominujacym przedmiotem dziatania, lecz jedynie
wazna jego czescia, gdy minister skarbu zazada opinii lub gdy wyniknie spor
sadowy. A z uptywem lat te sprawy na pewno utraca swaj dzisiejszy walor.

Gdy zas przegladamy sprawozdanie prezesa Prokuratorii Generalnej
RP za 1929 roku, a zatem pisane wéwczas, gdy PG ugruntowata juz swa
role w nowym paristwie, to okazuje sie, ze tylko jeden z szesciu wydzialéw
centrali PG zajmowat si¢, przy tym jedynie czeSciowo, zagadnieniami,
ktore dotycza obecnie ministréw skarbu oraz finanséw. Pozostale wy-
dzialy rozpatrywaly caly wachlarz innych zagadnien, w tym — précz spraw
dotyczacych ogélnej administracji paristwowej — sprawy poszczegdlnych
resortéw: wojskowosci, komunikacji, pracy i ubezpieczen spotecznych,
rolnictwa i lesnictwa, oswiaty, a takze spraw miedzynarodowych.

Nie wydaje sie, aby Ministerstwo Skarbu bylo zdolne do udzielania
porad, wydawania opinii i prowadzenia proceséw w dziedzinach mu
calkowicie obcych, by moglto zastapi¢ PG, ktéra nigdy nie mogla sie
zaslania¢ nieznajomoscia przepiséw nawet najbardziej specjalistycznych
i fachowych badz ich wyktadni.

Poza tym mamy juz przyklad z 1951 roku, gdy odrebnosé PG od ca-
losci paristwowej administracji stala si¢ zbyt razaca, po prostu wlaczono
ja do tej administracji, co w krétkim czasie spowodowato catkowite za-
nikniecie jej funkcji.

Jezeli wiec mamy przywraca¢ Prokuratorie Generalna RP, to przy-
wréémy ja — te wlasciwa, te samodzielna. I trzeba odejs¢ od tych réznych
strudnosci obiektywnych”, ktére po 1989 roku zawsze jakos uniemozli-
wialy jej reaktywowanie, cho¢ niemal wszyscy zawsze byli za tym. I tylko
jej odrebnosc i pewien dystans do innych centralnych urzedéw paristwo-

"T. Gruszecki, Chodzi o funkcje czy o symbol?, ,Rzeczypospolita” z 22 maja 1998.
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wych, przy tradycyjnej catkowitej apolitycznosci, tylko staranny dobér
kadr moze jej zapewnic¢ powrét do stanu autorytetu prawniczego, zawsze
tak bardzo potrzebnego parstwu'®.

Natomiast Piotr Winczorek pisze: ,,Gléwna forma, w jakiej Prokurato-
ria wykonywata swe zadania, bylo zastepstwo tych podmiotéw w postepo-
waniach sadowych. Ponadto udzielata ona opinii prawnych instytucjom
panistwowym. Prokuratoria Generalna nie miata natomiast uprawnien
wladczych w zakresie administracji publicznej. Mozna z pewnym uprosz-
czeniem powiedzie¢, ze Prokuratoria Generalna byla oficjalna kance-
laria prawna skarbu panstwa oraz sektora wlasnosci panstwowej, ktéry
zwlaszcza w latach 30. ulegt znacznemu rozbudowaniu. Bylo to zgodne
z dominujacymi wéwczas, wsréd politykéw i ekonomistéw obozu rzadza-
cego, pogladami etatystycznymi. Jednakze proponowany w ustawie z 8
stycznia 1999 r. ksztalt tej instytucji odbiega znacznie od przedwojennego
oryginatu. Prokuratoria, zgodnie z ustawa, ma by¢ nie tylko rzeczni-
kiem skarbu parstwa w postepowaniach sadowych, ale takze organem
decyzyjnym, mogacym wyrazac skuteczny sprzeciw wobec postanowien
prywatyzacyjnych podejmowanych przez wlasciwe instytucje rzadowe.
Takie jej ustrojowe usytuowanie pozostaje w sprzecznosci z przepisami
Konstytucji RP z 1997 r., ktéra ochrong intereséw skarbu paristwa oddata
w rece Rady Ministréw (art. 146 ust. 4 pkt 4) i z tego, miedzy innymi,
tytutu uczynita jej czlonkéw odpowiedzialnymi przed Sejmem i Trybu-
natem Stanu. Powolywanie ustawa instytucji wtadczych — stojacych obok,
a nawet ponad konstytucyjnymi organami wladzy wykonawczej — nie jest
dobrym pomystem”.

Sens powotlania Prokuratorii prezentuje Marcin Przychodzki: ,Pro-
kuratoria Generalna ma by¢ w swoich zatozeniach rzecznikiem dobrego
prawa, straznikiem bezpieczeristwa i obrotu prawnego najpowazniejszego
w nim uczestnika, czyli paristwa”.

Prokuratorii Generalnej nie mozna myli¢ z prokuratura. Prokuratoria
nigdy nie sprawowata kontroli czy nadzoru nad rozporzadzaniem mie-
niem przez paristwo i jego jednostki. To jest celem dzialalnosci organéw
kontroli paristwowej, takich jak NIK czy inspekcje paristwowe. Pomyst
zas, by kazdej wydawanej przez organy panstwa decyzji o charakterze
majatkowym przygladat sie, i to jeszcze przed podjeciem, jakis urzad,
grozi paralizem naszej administracji.

Ustanowienie za$ Prokuratorii Generalnej jako centralnego organu
oznacza, ze bedzie tylko jeden taki organ w parstwie. Struktura we-
wnetrzna Prokuratorii Generalnej bedzie oparta na dwoéch zasadach

15'S. Plazek, Prokuratoria Generalna, ,Rzeczpospolita” z 23 lipca 1998.
16 P. Winczorek, Dwie Prokuratorie, ,Rzeczpospolita” z 1 lutego 1999.
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— centralizacji, ze wszystkie stationes fisci Skarbu Panstwa straca swoja
dotychczasowa samodzielnos$¢ procesowa, a w ich miejsce pojawi si¢ je-
den podmiot — Prokuratoria Generalna, ktéra bedzie dziatata w imieniu
i na rzecz Skarbu Paristwac(...).

W spetnianiu swojej funkcji Prokuratoria Generalna bedzie nieza-
lezna od stationes fisci, gdyz wszelkie decyzje, np. o wszczeciu postepo-
wania, sposobie jego prowadzenia czy skarzenia, podejmowac bedzie
samodzielnie'”.

Niestety Sejm w dniu 8 stycznia 1999 roku przyjmuje ustawe w wersji
poselskiej. Prezydent wnosi weto wobec ustawy uzasadniajac to m.in. na-
stepujaco: Minister Skarbu Paristwa jest powotany do ochrony intereséw
Skarbu Paristwa w procesie gospodarowania mieniem Skarbu Paristwa,
w tym prywatyzacji tego mienia. To Minister Skarbu Paristwa reprezentuje
Skarb Paristwa w sprawach zwiazanych z gospodarowaniem jego mieniem
i jest uprawniony do zglaszania skutecznego sprzeciwu wobec czynnosci
panistwowych oséb prawnych w zakresie rozporzadzania skltadnikami
majatkowymi, jak réwniez pelnienia zastepstwa procesowego w sprawach
cywilnych wynikajacych na tle wykonywania praw majatkowych Skarbu
Panistwa przez stationes fisci oraz paristwowe osoby prawne.

Prokuratoria Generalna dubluje wymienione wyzej zadania Ministra
Skarbu Parnistwa bez wyraznego rozgraniczenia sfer dzialania obu tych
organéw. Problem ten poglebia fakt, iz ustawa nie ustanawia zasad
odpowiedzialnosci Prokuratorii Generalnej jako organu wobec wiadz
panistwowych ani nie przewiduje jakiejkolwiek odpowiedzialnosci indy-
widualnej prezesa Prokuratorii za wykonywanie jej zadan.

Tymczasem Minister Skarbu Paristwa ponosi za swe dzialania odpowie-
dzialnos¢ konstytucyjna zaré6wno wobec Sejmu, jak i przed Trybunalem
Stanu.

Podlegtos¢ rozumiana jest w teorii zarzadzania jako podporzadkowa-
nie si¢ zwierzchnictwu. Powstaje zatem pytanie, czy we wszystkich swoich
dziataniach Prokuratoria Generalna podlega Prezesowi Rady Ministréw,
a konkretnie, czy dotyczy to takze wydawania nowych opinii prawnych. Jest
oczywiste, ze ta dzialalnos¢ Prokuratorii powinna by¢ samodzielna, o czym
ustawa powinna wyraznie przesadzad, tak jak przesadzal to § 8 rozporza-
dzenia Prezydenta Rzeczpospolitej Polskiej z dnia 9 grudnia 1924 roku.

Przewidziana w ustawie funkcja nadzorcza Prokuratorii Generalnej
wkracza takze w dziedzine objeta dzialalnoscia konstytucyjnego organu
kontroli panistwowej — NIK. Prokuratoria Generalna, wykonujac prawo
sprzeciwu, poddaje kontroli zamiar gospodarczy pod wzgledem gospo-
darnosci, celowosci i zgodnosci z prawem. Te same kryteria stanowia

7 M. Przychodzki, Po co nam Prokuratoria..., op. cit.
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podstawy kontroli sprawowanej przez NIK wobec dzialaii organéw pan-
stwowych (art. 203 Konstytucji).

Ustawa w niejasny sposéb reguluje funkcje procesowa Prokuratorii Ge-
neralnej. W szczegélnosci nie okresla zakresu i skutkéw dziatari Prokurato-
rii oraz jej urzednikéw w ramach tzw. zastepstwa procesowego. Pojecie to
nie funkcjonuje jako termin normatywny w polskim prawie procesowym,
co zobowiazuje ustawodawce do zdefiniowania tej instytucji na potrzeby
ustawy. Préba takiej definicji podjeta w art. 4 ust. 3 sprowadza sie jednak
do prostej tautologii (,,Zastepstwo procesowe Skarbu Paristwa oznacza za-
stepstwo w sprawach o prawa i interesy majatkowe Skarbu Paristwa...”).

Niejasnos¢ te poglebia tres¢ postanowien rozdziatu 4, zgodnie z kt6-
rymi ,zastepstwo procesowe” obejmuje czynnosci ewidentnie pozaproce-
sowe (,...wszystkie postepowania sadowe i pozasadowe w sprawach cywil-
nych, a takze postepowania przed innymi organami paristwowymi”).

Przewidujac w art. 11 ust. 2 kategorie spraw wymagajacych obliga-
toryjnego zastepstwa przez Prokuratorie (o wartosci przedmiotu prze-
kraczajacej 4 mln zlotych), decyzje o podjeciu zastepstwa procesowego
ustawa praktycznie pozostawia uznaniu jednostki zglaszajacej wniosek
do Prokuratorii Generalnej, jesli chodzi o podjecie czynnosci wszczecia
postepowania lub przystapienia do toczacego sie postepowania albo tez
uznaniu samej Prokuratorii Generalnej (art.11 ust. 2 in fine). Nie istnieja
bowiem w ustawie Sciste wskazania, kiedy zastepstwa tego ,wymaga na-
lezyta ochrona praw lub intereséw majatkowych Skarbu Paristwa”. Przy
braku Scistych granic kompetencji Prokuratorii Generalnej w tej dzie-
dzinie oraz braku ustawowo okreslonych zasad odpowiedzialnosci tego
organu i jego funkcjonariuszy, w przedmiocie podejmowania zastepstwa
procesowego mozna dopusci¢ peina dowolnos¢ decyzji.

Nalezy podkresli¢, ze ustawa rozmija si¢ catkowicie z intencja ustrojo-
dawcy konstytucyjnego, ktéry uporzadkowanie spraw zwiazanych z majat-
kiem Skarbu Parnistwa przewidzial w art. 218 Konstytucji jako akt ustalaja-
cy organizacje Skarbu Panistwa oraz sposéb zarzadzania jego majatkiem.
W istniejacym stanie prawnym w zakresie organizacji i zarzadzania mie-
niem Skarbu Paristwa przepisy ustawy o Prokuratorii Generalnej niczego
nie porzadkuja, lecz przeciwnie — wprowadzaja zamet prawny.

Weto zostaje przyjete i ten rozdzial zostaje zamkniety.

Jednak dyskusja nad koniecznoscia powotania Prokuratorii trwa.
W Sejmie IV kadencji znéw jest sktadany projekt poselski z 14 czerwca
2002 roku (nr druku 1834). Jest to projekt postéw PSL, w ktérym art.1,
2 i 3 stanowia:

Art. 1: 1. Prokuratoria Generalna Skarbu Paristwa, zwana dalej Pro-
kuratorig Generalna, zapewnia ochrone praw i intereséw majatkowych
Skarbu Paristwa.
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2. Prokuratoria Generalna jest centralnym organem administracji
panistwowej i podlega Prezesowi Rady Ministréw.

Art. 2: 1. Do zadan Prokuratorii Generalnej nalezy zastepstwo Skarbu
Panistwa przed sadami i innymi organami w sprawach dotyczacych praw
i intereséw majatkowych Skarbu Parnistwa, a takze wydawanie opinii w od-
niesieniu do projektéw umoéw, ktérych strona ma by¢ Skarb Paristwa.

2. Zastepstwem Skarbu Paristwa jest wykonywanie za Skarb Paristwa
i wjego imieniu czynnosci procesowych w postepowaniu, ktérego strona,
wnioskodawca, uczestnikiem lub interwenientem jest Skarb Paristwa.

Art. 3: Do praw i intereséw Skarbu Paristwa naleza:

1) mienie paristwowe oraz wszelkie prawa i roszczenia przystugujace
Skarbowi Parnistwa z tego tytulu, w tym réwniez prawa i roszczenia zwia-
zane z mieniem przekazanym innym parnstwowym osobom prawnym,
funduszom celowym, agencjom i fundacjom,

2) prawa i roszczenia zwiazane z udzialem kapitalowym Skarbu Paii-
stwa w spotkach prawa handlowego,

3) prawa i roszczenia Skarbu Paristwa, zaréwno publicznoprawne jak
i cywilnoprawne do paristw obcych, wynikajace z umoéw miedzynarodo-
wych, a takze zaciagniete tymi umowami zobowiazania.

Natomiast kolejne artykuly precyzuja m.in., ze Prokuratoria General-
na ma wykonywacd, na zasadzie wylacznosci, zastepstwo Skarbu Paristwa
przed sadami w sprawach cywilnych.

W postepowaniach ze stosunku pracy lub stosunku stuzbowego w admini-
stracji publicznej, w sprawach wieczystoksiegowych i egzekucyjnych, upraw-
nionym do zastepstwa Skarbu Paristwa ma by¢ organ paristwowej jednostki
organizacyjnej, z dzialalnoscia ktérej wiaze siec dochodzone roszczenie.

W postepowaniach, o ktérych mowa wyzej, a takze w innych poste-
powaniach przed sadami i innymi organami, Prokuratoria Generalna
ma miec¢ mozliwos¢ brania udziatu, jesli uzna, ze wymaga tego ochrona
praw lub intereséw majatkowych Skarbu Parstwa. Udzial Prokuratorii
Generalnej ma w takiej sytuacji powodowac wylaczenia zastepstwa innych
organéw panstwowych (art. 5).

Prokuratoria Generalna ma podejmowac czynnosci zastepstwa Skarbu
Paristwa z wlasnej inicjatywy, na wniosek wlasciwego organu administra-
cji panistwowej lub na polecenie prezesa Rady Ministréw, a na wniosek
ministra wlasciwego w sprawach Skarbu Paristwa Prokuratoria Generalna
ma miec¢ mozliwos¢ podjecia czynnosci zastepstwa wskazanej paristwowej
osoby prawnej, ktéra otrzymata dotacje z budzetu panistwa, a takze ktorej
Skarb Panstwa udzielil poreczenia lub gwarancji (art. 6).

Zastepstwo Skarbu Paristwa maja wykonywac radcowie i referendarze
Prokuratorii Generalnej, ktérzy w wykonywaniu czynnosci maja podlegac
ochronie prawnej jak sedzia i prokurator.
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Prokuratoria Generalna ma opiniowaé, pod wzgledem legalnosci,
rzetelnosci i gospodarnosci projekty umoéw zawierajacych rozporzadzenie
majatkiem Skarbu Paristwa, a zasiegniecie opinii Prokuratorii Generalnej
ma by¢ obowigzkowe w odniesieniu do projektéw umow zawierajacych
rozporzadzenia majatkiem Skarbu Paristwa lub zobowiazan o wartosci
200 tys. euro. W odniesieniu do innych projektéw umoéw Prokuratoria
Generalna ma méc wydac¢ opinie na wniosek wlasciwego organu pan-
stwowego lub z wlasnej inicjatywy.

Umowy podlegajace opiniowaniu obligatoryjnie zawarte bez zasie-
gniecia opinii Prokuratorii Generalnej maja by¢ niewazne z mocy prawa
(art. 12 ust. 3).

Pracami Prokuratorii Generalnej ma kierowaé, zgodnie z art. 14, pre-
zes Prokuratorii Generalnej, powolywany przez Prezesa Rady Ministréw
na 5-letnia kadencje.

Jak widac z powyzszego oméwienia, i ten projekt prébuje rozszerzac
kompetencje Prokuratorii na funkcje wlasciwe organom kontrolnym,
a z drugiej strony zaweza tradycyjny zakres spraw obroricy praw majat-
kowych parstwa. Trudno zrozumie¢, dlaczego wydawanie opinii przez
Prokuratorie ma dotyczy¢ tylko umdéw, i to tylko tych, ktéra strona ma
by¢ Skarb Paristwa? Z drugiej strony przymus opiniowania wszystkich
umoéw powyzej kwoty 200 000 euro ze skutkiem niewaznosci z mocy
prawa ogranicza tak samodzielnos¢ jak i odpowiedzialnos¢ wlasciwych
organéw. Doniostos¢, waga sprawy majatkowej czesto nie sprowadza sie
do wartosci netto, lecz do dalszych skutkéw ekonomicznych, spotecz-
nych, miedzynarodowych w przysztosci.

Obok uméw, zawsze w tradycji i regulacjach Prokuratorii Generalnej
opiniowaniu podlegaly zaré6wno wszelkiego rodzaju roszczenia odszko-
dowawcze kierowane przez osoby prywatne do organéw paristwa, jak
i szkody spowodowane przez funkcjonariuszy publicznych czy dostawcow
Skarbu (dzi§ wykonawcéw zamdéwieri publicznych), a takze przez inne
panistwa. Jednak to kompetentne, wlasciwe w danych sprawach wiadze
musialy decydowac, co podda¢ opiniowaniu. Trzeba takze wskazac, ze
w tradycji Prokuratorii Generalnej lezalo ,udzielanie porady prawne;j
i wspoldzialanie w sporzadzaniu aktéw prawnych dotyczacych praw
i intereséw Paristwa” (ustawa z 1924 roku), a przedlozony projekt takiej
kompetencji nie przewiduje. W projekcie wylacza sie réwniez z kompe-
tencji Prokuratorii zastepstwo przed sadami w postepowaniu ze stosunku
pracy lub stosunku stuzbowego w administracji publicznej. Tymczasem
przynajmniej sprawy odnoszace si¢ do naprawienia szkéd wyrzadzonych
przy wykonywaniu obowiazkéw przez funkcjonariuszy powinny, tak jak
to byto od 200 lat, pozosta¢ w kompetencji Prokuratorii. Odstapienie
od wysokich wymogéw kwalifikacyjnych, co proponuje projekt ustawy,
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takze moze nie stuzyc¢ roli Prokuratorii, jaka ma do odegrania dla zdy-
scyplinowania gospodarowania majatkiem paristwowym. Nie przewiduje
sie kolegialnej pracy, rozstrzygania, a to zapewniato w przesztosci wysoki
poziom merytoryczny.

4. WNIOSKI

1. Préby rozszerzenia tradycyjnej roli Prokuratorii budza wyrazny
sprzeciw i sa przyczyna upadania kolejnych w III RP projektéw. Pro-
kuratoria powinna by¢ bardziej organem wymiaru sprawiedliwosci niz
organem administracji, kontrolnym z uprawnieniami wltadczymi. Moze
podlegac Prezesowi Rady Ministréw przy nadawaniu statutu przez Rade
Ministréow.

2. Niezaleznos¢, samodzielnos¢ Prokuratorii powinna by¢ zagwaran-
towana ustawowo, takze przez sposéb powolania jej prezesa, np. przez
prezydenta, na 7 lat i swobode¢ w doborze prawnikéw oraz samodzielne
decydowanie o wnoszeniu spraw do sadéw, zabezpieczaniu majatku
i decydowaniu o egzekucji.

3. Dla zapewniania wysokiego poziomu merytorycznego do pod-
stawowego skladu Prokuratorii (kolegium) powinni wchodzi¢ radcy
o uprawnieniach adwokatéw lub radcéw prawnych z wieloletnim sta-
zem, o nieposzlakowanej opinii, rekomendowani ewentualnie przez
korporacje zawodowe. Mozliwe jest tez dopuszczenie sedziéw ze stazem
w sadach okregowych lub apelacyjnych. Prokuratoria powinna dla
prowadzenia spraw przed sadami méc postugiwac sie pelnomocnikami
— adwokatami i radcami prawnymi rekomendowanymi w siedzibach wta-
sciwych Sadéw Okregowych przez Okregowe Rady Adwokackie i Izby
Radcow Prawnych.

4. Zakres rzeczowy spraw powinien obejmowac, obok niespornego,
tradycyjnego zakresu, takze wszystkie sprawy dochodzenia, naprawiania
szkody Skarbowi Parnistwa przez funkcjonariuszy publicznych, wyrzadzo-
ne w zwiazku z pelniona funkcja, takze przy podejmowaniu czynnosci
faktycznych w ramach wykonywania petnionych obowiazkéw oraz szkody
powstale przy realizacji zaméwient publicznych i rozporzadzaniu majat-
kiem Skarbu Paristwa.

5. Wydawanie opinii prawnych we wszystkich sprawach dotyczacych
majatku i praw podmiotowych ze stosunkéw cywilnoprawnych powinno
odbywac sie na wniosek odpowiedzialnych, wlasciwych organéw admi-
nistracji publicznej lub w sprawach przekazanych przez premiera, pro-
kuratoréw, NIK, komisje Sejmu i Senatu.
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ABSTRACT

he author presents an institution of ‘Prokuratoria Generalna’ (responsible

Sfor legal representation of the State Treasury) and its history in the territory
of Poland since 1815. He focuses particularly on the circumstances of establish-
ing the first Prokuratoria Generalna in 1816 and its evolution and identifies its
counterparts in other European countries. The paper presents organization and
Junctions of the Prokuratoria Generalna and the scope of cases referred to this
office as an obligatory attorney of the State Treasury in property cases. It discusses
reestablishment of Prokuratoria Generalna by Jozef Pitsudski, changes that oc-
curred in the interwar period and its functioning from 1944 to its liquidation in
the 1950s. Moreover, the author presents the record and projects of establishment
of Prokuratoria Generalna after 1990, including the analysis and remarks on
the recent drafts that were discussed by the Sejm of the Republic of Poland (lower
chamber of the Polish parliament) in 2001-2004.

The article was written in 2003 before the government of Prime Minister
Marek Belka proposed a draft of the act introducing Prokuratoria Generalna.
In principle, both the draft drawn wp by the government and the final version
of the act passed by the Sejm on 8 July 2005 correspond to the concept of an at-
torney of the State Treasury, the function that Prokuratoria Generalna performed
in Poland so far, including majority of conclusions presented in the text below.
However, there are two objections that can be raised against the adopted act:
dependence of Prokuratoria Generalna upon the Ministry of Treasury, which
limits its independence, and limiting its scope of operation concerning being the
only competent body to order public administration officers to compensate for
damages to the State Treasury caused by them in the course of performing their
public functions.
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WPROWADZENIE

la wielu obrovicow tzw. ordynacji proporcjonalnej jest ona synonimem
sprawiedliwosci i reprezentatywnosci wybordw, niekiedy wrecz gwarantem
wolnych wyborow. Tak tez sprawy sq przedstawiane w wigkszosci polskich pod-
recznikow akademickich. Na podstawie przeprowadzonej symulacji komputerowej
wielkiej liczby (ok. 10 miliondw) aktow wyborczych, przy rdinej parametryzacji
(d’Hondt, Sainte-Lague zwykly i modyfikowany; roznej wielkosci okregow wybor-
czych i liczbie partii politycznych), autorzy wykazujg, ze proporcjonalny wynik
wybordw jest efektem statystycznym i przypadkowym, bez wyrainego zwiqzku z or-
dynacjg wyborczq. Analizujqgc wyniki wybordw do Sejmu z 2001 roku wykazujq,
ze zastosowana ordynacja wyborcza jest mechanizmem podziatu i dezintegracji
sceny politycznej (,,prawo Ciesielskiego”). Na podstawie analizy sktadu kolejnych
sejmow, wyborow samorzgdowych z 2002 roku i analizy wynikow we Wioszech
przed i po referendum z 1993 roku, autorzy podnoszq, ie reprezentatywnosc
wyltonionego w ten sposcb parlamentu jest mitem, nie znajdujgcym potwierdze-
nia w faktach. Zastosowanym w Polsce wariantom ordynacji proporcjonalnej
stawiajq dodatkowo zarzuty powainego maruszenia zasad konstytucyjnych,
przede wszystkim biernego prawa wyborczego, rownosci, bezposredniosci i propor-
cjonalnosci wyborow. Ich zdaniem system taki destabilizuje i ostabia paristwo.
Jako remedium na te ktopoty autorzy przywotujq propozycje brytyjskiego systemu
wyborczego First-Past-The-Post. Sprawa ta ma istotne znaczenie dla prawie
wszystkich krajow Europy Srodkowowschodniej.

1. ORDYNACJA WYBORCZA W ZALOZENIACH
USTROJOWYCH IIl RP

Wedlug Lijpharta, gtléwnego ideologa tzw. systemu proporcjonalne-
go (proportional representation — PR), proporcjonalnos¢ wyboréw
parlamentarnych jest gléwnym celem systemu wyborczego i stanowi
najwazniejsze kryterium oceny jego jakosci'. Takie tez jest generalnie

' There is wellnigh universal agreement that electoral proportionality is a major
goal of electoral systems and a major criterion by which they should be judged. For
many PR supporters,proportionality is a goal in and of itself — virtually synonymous
with electoral justice...” — zob. A. Lijphart, Electoral Systems and Party Systems: A Study
of Twenty-Seven Democracies 1945—1990, Oksford 2000, s. 140.
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stanowisko konstytucjonalistéw polskich, a przynajmniej tak jest formuto-
wane w uniwersyteckich podrecznikach prawa konstytucyjnego?. ,,System
proporcjonalny stanowi rozwiazanie stosunkowo nowe, a gléwna jego
zaleta ma by¢ sprawiedliwos¢... Stosuje go wiele panistw postsocjalistycz-
nych, upatrujac w nim jeden z elementéw zasady wolnosci wyboréw...
Zadaniem wyboréw parlamentu powinno by¢ «policzenie sil»: ustalenie
rzeczywistego zakresu poparcia spotecznego dla poszczegélnych ugru-
powan, stanowiacego niezbedna legitymacje do okreslonego udziatu
w sprawowaniu wladzy. Taki zas adekwatny rachunek sil zapewni¢ moze
tylko ordynacja proporcjonalna”. Sprawiedliwos¢ systemu proporcjonal-
nego, jako przeciwstawienie niesprawiedliwosci systemu wiekszosciowego,
na pierwszym miejscu stawia Garlicki: ,System proporcjonalny pojawit
sie jako reakcja na niesprawiedliwosci wynikajace ze stosowania systemu
wiekszosciowego™. System ten zapewnia ,znacznie szersza reprezenta-
tywnos¢ parlamentu”. Zdaniem Garlickiego nawet istnienie tzw. listy
krajowej jest korzystne, poniewaz ,pozwala na wyréwnanie niektérych
niesprawiedliwosci w podziale mandatéw”. ,,Cecha ich wszystkich (syste-
mow proporcjonalnych — dop. red.) jest dazenie do zapewnienia podziatu
mandatéw wyborczych pomiedzy poszczegélne ugrupowania, komitety
wyborcze itp., ktore wystawily listy wyborcze, proporcjonalnie do liczby
gloséw oddanych na nie w wyborach. Uzasadnia sie to tym, ze skoro
lud rzadzi wybierajac wiekszoscia gloséw przedstawicieli, to ich poglady
powinny odzwierciedla¢ rozklad opinii wsréd wyborcéw™. Zdaniem Ge-
bethnera najlepiej idei proporcjonalnosci stuzy metoda Sainte-Lague:
»Z cala pewnoscia metode Sainte-Lague w okreslonych warunkach (...)
mozna uznac za bardziej sprawiedliwa arytmetycznie w poréwnaniu ze
skutkami stosowania metody d’Hondta. Tak wiec metoda Sainte-Lague
lepiej stuzy realizacji idei reprezentacji proporcjonalnej”>.

Jak sie wiec wydaje, wsrod adwokatéw systemu proporcjonalnego
panuje powszechna zgoda, ze celem wyboréw jest zapewnienie, zeby
wybrany parlament byt jak najbardziej reprezentatywny dla rozkladu
preferencji spotecznych, a podzial mandatéw sprawiedliwy. Jak pisze
Buczkowski®: ,,Wszelka reprezentacja powinna by¢ z natury swej wiernym
zwierciadlem, w ktérym znajdzie doktadne odbicie nie tylko wiekszos¢,

2 J. Buczkowski, Podstawowe zasady prawa wyborczego III Rzeczypospolitej, Lublin
1998.

3 L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 2000.

* B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, Warszawa 1999.

> S. Gebethner, Wybory do Sejmu i Senatu. Komentarz do Ustawy z 12 kwietnia 2001
Ordynacja Wyborcza do Sejmu i Senatu RP, Warszawa 2001.

6 J. Buczkowski, Podstawowe zasady prawa wyborczego. .., op. cit.
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lecz takze mniejszos¢ ciala wyborczego, wraz z r6znymi sktadnikami je
tworzacymi”’. Realizacje tych idei ma zapewni¢ proporcjonalnosé wybo-
réw, ktora z kolei jest czesto traktowana jako synonim tych cnét systemu
wyborczego.

Anglicy mowia: The proof of the pudding is in the eating — o jakosci bu-
dyniu nie decyduje ani przepis jego przyrzadzenia, ani jakos¢ uzytych
sktadnikéw, ani kwalifikacje kucharza. O jakosci budyniu decyduje jego
smak. Parlamentaryzm polski przedstawia szczegdélne doswiadczenie
w zakresie stosowania systemu proporcjonalnego, poniewaz w ciagu 10
lat, tj. od roku 1991 do 2001 zastosowano az trzy rozne jego warianty
w wyborach do Sejmu. To polskie doswiadczenie pozwala na ocene sys-
temu proporcjonalnego i wyciagniecie wnioskéw dotyczacych zgodno-
Sci jego dogmatycznych zalozen z ich praktyczna realizacja. Wykazemy
ponizej, ze obie te gléwne cechy systemu wyboréw proporcjonalnych
okazaly sie mitami. Utworzonych w wyniku takich wyboréw sejméw nie
mozna uznac za reprezentatywne dla rozkladu spotecznych preferencji,
a podzial mandatéw trudno ocenic jako odpowiadajacy powszechnemu
odczuciu sprawiedliwosci.

2. MIT REPREZENTATYWNOSCI

A. NIESTABILNOSC POLSKIEJ SCENY PARLAMENTARNE]

esli zalozy¢, ze ktérykolwiek z sejmow wylonionych w wyniku wyboréw

roku 1991, 1993, 1997 czy 2001 byl, zaraz po ogloszeniu wynikéw,

zwierciadtem odbijajgcym rozktad preferencji spotecznych, to wypada réwniez
uznad, ze to zwierciadto, za kazdym razem, zaraz po wyborach ulegato
rozbiciu, pekalo, a obraz przez nie przedstawiany miat si¢ nijak do tych
preferencji, jakie ujawnili wyborcy w akcie glosowania. Pod tym wzgle-
dem rekordowy okazat si¢ Sejm I kadencji®. W wyniku wyboréw 1991 do
Sejmu weszli przedstawiciele 27 list wyborczych, jednakze przy koricu
zaledwie dwuletniej kadencji statystyki wymieniaja juz 40 r6znych ugru-
powan, ktérych cztonkowie zasiadali w tawach sejmowych. Przez cale dwa
lata byliSmy Swiadkami nieustajacych przegrupowan i zmiany partyjnych
barw, tworzenia coraz to nowych klubéw partyjnych i przechodzenia
z partii do partii. Wedtug danych zawartych w ksiazce Bosackiego’ po-
stowie ponad 270 razy zmieniali barwy klubowe, niektérzy rekordzisci

7 B. Banaszak, A. Preisner, Wprowadzenie do prawa konstytucyjnego, Wroctaw 1992.
8 Z. Bosacki, Pierwszy lepszy Sejm, Poznan 1993.
? Ibidem.
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nawet po 3—4 razy! Wprowadzenie instytucji progéw zaporowych w roku
1993 tylko nieznacznie ograniczyto ten proceder. Wystarczy poréwnac
sktad Sejmu IV kadencji na poczatku tej kadencji z jego skladem po
dwu i p6t roku. Jesienia 2001 do Sejmu weszli przedstawiciele 6 list par-
tyjnych plus 2 postéw z listy Mniejszosci Niemieckiej. Na dzieni 1 maja
2004 w Sejmie zasiadaja przedstawiciele 15 klubéw partyjnych plus 18
postéw tzw. niezrzeszonych. Jest to wigc liczba nieodbiegajaca daleko od
liczby 40, jaka zanotowaliSmy w Sejmie I kadencji.

Te dane statystyczne catkowicie falsyfikuja teze o ,reprezentatywnosci”
parlamentu wylonionego w wyniku wyboréw proporcjonalnych i teze
o ,sprawiedliwosci” takich wyboréw. Jesli te dane statystyczne o czyms
przekonuja, to raczej o stusznosci wypowiedzi wicemarszatka Sejmu IV
kadencji, Donalda Tuska, podczas debaty nad ordynacja wyborcza w trak-
cie 66. posiedzenia tego Sejmu, w dniu 9 stycznia 2003': ,Jesli Polacy
dzisiaj tak nisko cenia wlasne przedstawicielstwo, takze nasza Izbe, to nie
tylko ze wzgledu na jakos¢ pracy, ale takze z tego pierwotnego powodu,
jakim jest poczucie niepelnego uczestnictwa, czesto falszywego, zafalszo-
wanego uczestnictwa obywateli w akcie wyborczym. Polacy od lat maja
przekonanie — i to przekonanie narasta — ze dzieni, w ktérym wybieraja
swoich parlamentarzystow, jest tak naprawde dniem wielkiego oszustwa
polskiego wyborcy przez aparaty partyjne”. Jest przeciez rzecza oczywista,
ze postowie tych partyjek i klubéw, powstajacych po wyborach, w trakcie
kadencji, mieliby znikoma szanse uzyskania mandatéw, gdyby zdecydo-
wali sie startowac¢ w wyborach uczciwie, z otwarta przyltbica, pod szyldami
tych ugrupowan. Wyborcy, ktérzy oddali na nich gtosy, kiedy prowadzili
kampani¢ wyborcza pod zupelnie innymi szyldami, maja stuszne prawo
czuc sie oszukanymi i zawiedzionymi. Takie przejscia w trakcie kadencji
z partii do partii czy zakladanie innych partii ilustruja raczej gtéwny
zarzut Karla Poppera, jaki stawia on proporcjonalnemu systemowi wy-
boréw: ,system reprezentacji proporcjonalnej odziera posta z osobistej
odpowiedzialnosci™".

B. REPREZENTATYWNOSC SEJMU W SWIETLE WYBOROW
SAMORZADOWYCH 2002

Innej ilustracji tej zafalszowanej reprezentatywnosci wyboréw parlamen-
tarnych w Polsce dostarczaja wyniki wyboréw samorzadowych, jakie odby-
ly sie pazdzierniku 2002, a wiec dokladnie w rok po wyborach do Sejmu

10 Stenogram z debaty plenarnej podczas 66 posiedzenia Sejmu IV Kadencji, www.sejm.gov.pl.
' K. Popper, O demokracji [w] R. Lazarowicz, J. Przystawa (red.), Otwarta ksigga.
O jednomandatowe okregi wyborcze, Wroctaw 1999.
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IV kadencji. W wyborach tych wybierano bezposrednio, a wiec de facto
w jednomandatowych okregach wyborczych, 2478 wéjtéw, burmistrzéw
i prezydentow miast. Wyniki przedstawiaja nastepujace tabelki'*:

Wyniki 2002 bezposrednich wyboréw wéjtéw, burmistrzéw i prezy-
dentéw miast

Wojtowie Burmistrzowie Prezydenci
Bezpartyjni 1196 | 74,94% 611 79,04% 75 70,75%
SLD 105 6,58% 96 12,42% 26 24,53%
PSL 275 17,23% 58 7,50% 0 0,00%
Samoobrona 15 0,94% 4 0,52% 0 0,00%
PO 0 0,00% 1 0,13% 3 2,83%
PiS 0 0,00% 0 0,00% 2 1,89%
LPR 5 0,31% 3 0,39% 0 0,00%
Razem 1596 |100,00%| 773 ]100,00%| 106 |100,00%

1882 mandaty, a wiec ponad 75%, przypadlo kandydatom niewyste-
pujacym pod szyldem jakiejkolwiek z partii zasiadajacej w Sejmie IV
kadencji, a zatem wszystkie te partie razem wziawszy, rozdzielily miedzy
swoich kandydatéw zaledwie niecale 25% mandatéw burmistrzowskich.
Cokolwiek myslec¢ o reprezentatywnosci takich wyboréw, to niepodobna
zaprzeczy¢, ze wyborcy, w swojej masie, odrzucili szyldy partyjne i dali
kredyt zaufania kandydatom ,bezpartyjnym”. Jesli Sejm wybrany w wybo-
rach proporcjonalnych ma odzwierciedlac¢ wszystkie, nawet zdecydowanie
mniejszoSciowe preferencje, to gdzie znajduje si¢ odzwierciedlenie prefe-
rencji tych 75% glosujacych w wyborach samorzadowych? Albowiem ten
wynik bynajmniej nie jest przypadkowy. Prowadzone od lat, przez rézne
osrodki, badania opinii publicznej systematycznie wykazuja, ze Polacy nie
chca glosowac na partie polityczne, lecz opowiadaja sie zdecydowanie za
glosowaniem na konkretne osoby i procent oséb ujawniajacych taki po-
glad zgadza si¢ mniej wiecej z procentem wyborcéw, ktérzy w wyborach
samorzadowych 2002 oddali swoje gtosy na kandydatéw niezwiagzanych
z partiami politycznymi.

Gdyby w stosunku do tych faktéw wysunac zarzut, ze to nie ma nic
wspélnego z systemem wyborczym, ktéry ,,wszedzie na Swiecie” dobrze
funkcjonuje, a jest to tylko jakas specyficzna polska anomalia, to warto
przyjrzec si¢ rozwojowi parlamentaryzmu wtoskiego.

12J. Przystawa, Jednomandatowe okregi wyborcze, Wroctaw 2003.
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C. REPREZENTATYWNOSC W SWIETLE EWOLUC]I
SYSTEMU WEOSKIEGO

Polityczna scena wloska do roku 1993 byla wyjatkowa pod wzgledem
niestabilnosci rzadéw w tym kraju. Ukuto nawet okreslenie governo
balneare — rzad sezonu kapielowego, bo od roku 1948, to jest od czasu
powstania I Republiki Wloskiej, na scenie pojawilo sie 51 gabinetéw
rzadowych, a wiec Sredni czas trwania jednego rzadu wloskiego wynosit
ok. 10 miesiecy. W przeciwieristwie do gabinetéw rzadowych podobnej
niestabilnosci nie wykazywal sktad parlamentu wloskiego, gdzie przez
wiele lat trwal dos¢ stabilny uktad partyjny, w ktérym ok. 1/3 mandatéw
zbierali zaréwno chrzescijariscy demokraci, jak i komunisci. Zalaczona
tabela podaje wyniki wyboréw w roku 1987 w poréwnaniu z wynikami
z roku 19925,

Wybory ,,proporcjonalne” w 1987 i 1992 roku

Partia Mandaty

1987 1992
DC 234 (34,3%) 206 (29,7%)
PDS 177 (26,6) 107 (16,1)
PSI 94 (14,3) 92 (13,6)
Legia Lomb. 1 (0,5) 55 (8,7)
Rif. com. - 35 (5,6)
MSI-DN 35 (5,9) 34 (5,4)
PRI 21 (3,7) 27 (4,4)
PLI 11 (2,1) 17 (2,8)
Fed. Verdi 13 (2,5) 16 (2,8)
PSDI 17 (2,9) 16 (2,7)
P.Radicale 13 (2,6) -
La Rete - 12 (1,9)
Lista Pannella - 7 (1,9)
PPST(SVP) 3 (0,5) 3 (0,5)
Federalismo - 1 (0,4)
Lega Aut.Veneta - 1 (0,4)
Dem. Proletaria 8 (1,7) -
PS d’Azione 2 (0,8) -

13 I Libro dei Fatti, Adnkronos 1996.
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UV-ADP-PRI 1(0,4) -
L. Valle d’Aosta - 1(0,1)
Lacznie 630 (100%) 630 (100%)

Jak widzimy, sceny parlamentarne w roku 1987 i w roku 1992 spe-
cjalnie si¢ od siebie nie réznia, ani co do liczby wystepujacych partii
politycznych, ani co do ich proporcjonalnego udzialu w parlamencie.

W roku 1993 Wiosi przeprowadzili historyczne referendum, w ktérym
odrzucili system wyboréw proporcjonalnych i wprowadzili jednomanda-
towe okregi wyborcze. Od tej pory 75% deputowanych do parlamentu
wloskiego wytanianych jest w jednomandatowych okregach wyborczych.
Zmiana ta okazala si¢ rewolucyjna dla funkcjonowania demokracji wto-
skiej. Wystarczy poréwnac¢ powyzsze wyniki z wynikami wyboréw prze-
prowadzonych w roku 1994.

Wyniki wyboréw w roku 1994, po wprowadzeniu JOW

Ugrupowanie Mandaty Procent
Progressisti 213 33,9
Polo della Liberta 191 30,3
Polo del Buon Governo 165 26,1
Patto per I'Italia 46 7,3
Alleanza Nazionale 10 1,6
Pozostale 5 0,8
Lacznie 630 100

Jak widzimy z powyzszych danych, w wyborach roku 1994, przeprowa-
dzonych zgodnie z nowym systemem, do parlamentu nie weszly partie,
ktére mialy stala przepustke do rzadéw w poprzednich wyborach. Gdzie
si¢ podzialy te partie polityczne i ich elektoraty?

Dane te podwazajq aksjomat reprezentatywnosci parlamentu wylania-
nego w tzw. wyborach proporcjonalnych. Pomie¢dzy ostatnimi wyborami
we Wloszech przeprowadzanymi wedlug systemu proporcjonalnego,
a pierwszymi wyborami w okregach jednomandatowych uplynely zaled-
wie dwa lata i w czasie tych dwoéch lat we Wloszech ani nie bylo wojny,
ani nie zdarzyla si¢ zadna niezwykla katastrofa, ktéra mozna by uznac
za przyczyne¢ odwrdcenia sie spoteczenistwa od wszystkich partii politycz-
nych, jakie zasiadaly w parlamencie przez wiele kadencji.

Oczywiscie, zwolennicy aksjomatu o reprezentatywnosci i sprawiedli-
wosci systemu wyboréw na listy partyjne nie poddaja si¢ tatwo i wyciagaja



142 lus et Lex nr 1/2005 Ustrdj paristwa i system wyborczy

zupelnie odmienne wnioski z przedstawionych tu faktéw. Odpowiedzi
na przyczyny niestabilnosci sceny politycznej, klopotéw z interpretacja
wynikéw sondazy opinii publicznej, trudnosci w przewidywaniu wynikéw
wyboréw parlamentarnych upatruja w nieprzewidywalnosci zachowan
elektoratéw, zmiennosci i ulotnosci nastrojéw spotecznych i w catej ma-
sie innych elementéw, o ktérych traktuja politologiczne i socjologiczne
traktaty'. Argument ten dziala jednak przeciwko zalozeniu o reprezenta-
tywnosci systemu proporcjonalnego: skoro rozklad preferencji politycz-
nych elektoratu jest sprawa do tego stopnia ulotna i nieprzewidywalna,
zmieniajaca si¢ nieledwie z dnia na dzienn — jak by na to wskazywaly
zmienne wyniki sondazy opinii publicznej — to tym bardziej nie ma sen-
su mowic¢ o reprezentatywnosci wynikéw wyboréw. Parlament bowiem
wybiera si¢ na cala kadencje, a nie na okres od sondazu do sondazu.

Naszym zdaniem omdwione tu fakty wskazuja na co$ zupelnie innego.
W warunkach systemu proporcjonalnego wyborcy nie maja alternatywy
i zmuszeni sa do glosowania na przedstawione im listy partyjne. Glosuja
wiec na partie polityczne i wynik takiego glosowania daje jakis statystycz-
ny rozklad. Zupeknie inaczej glosuja, kiedy daje im si¢ szans¢ innego
wyboru. Zaréwno w przedstawionych wyzej wyborach samorzadowych
w Polsce, jak w i wyborach roku 1994 we Wloszech pojawila si¢ mozliwos¢
oddania glosu na kandydatéw spoza ustalonego kregu partyjnego. By¢
moze wyniki te wskazuja, ze w przeciwieristwie do cytowanej wyzej opinii
Buczkowskiego', skoro wyborcy zmuszeni sa do glosowania na partie
polityczne, to nalezy si¢ zastanowic, czy wlasnie takie bezalternatywne or-
dynacje wyborcze nie naruszaja samej zasady wolnych wyboréw. Tak czy
inaczej, fakty te obalaja mit o tym, Zze wyniki wyboréw przeprowadzanych
w tzw. systemach proporcjonalnych lepiej od wyboréw wiekszosciowych
odzwierciedlaja rozklad opinii i preferencji wyborcéw.

3. MIT PROPORCJONALNOSCI

esli, jak chce Lijphart, proporcjonalnos¢ ma stanowi¢ miare jakosci
systemu wyborczego', to wypada postawi¢ pytanie co stanowi miare
proporcjonalnosci? Jak odréznic system ,bardziej proporcjonalny” od sys-
temu ,mniej proporcjonalnego”? Wedtug polskiego konstytucjonalisty, prof.
Stanistawa Gebethnera ,Zapisana w art. 96 ust. 2 Konstytucji RP z 1997 roku

'* A. Antoszewski, O zwigkszenie skutecznosci prognoz wyborczych [w] W. Sitek (red.), Czy
mozna przewidziec? Socjologiczno-metodologiczne doswiadczenia polskich badari wyborczych,
Wroctaw-Warszawa-Krakéw 1995.

'3 J. Buczkowski, Podstawowe zasady..., op. cil.

' A. Lijphart, Electoral Systems..., op. cit.
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zasada proporcjonalnosci nie jest prawnie zdefiniowana”’. Uwaza on jednak,
ze ,stosowanie zasady proporcjonalnosci nie moze podlegac stopniowalnej
ocenie, to znaczy nie mozna mowic, ze w sensie prawnym wybory sa bar-
dziej albo mniej proporcjonalne™®. Z drugiej strony art. 8 ust. 2 Konstytucji
wprowadza zasade bezposredniego stosowania jej zapiséw i dlatego zasada
ta musi by¢ rozumiana w takim sensie jak to pojecie jest powszechnie rozu-
miane w jezyku polskim'. Réwniez prof. Gebethner, w cytowanej wyzej wy-
powiedzi z tego samego Zrédia®, uwaza wybory przeprowadzone w systemie
Sainte-Lague za bardziej proporcjonalne od wyboréw przeprowadzanych np.
w systemie d’Hondta. Wedlug publicznych wypowiedzi innego wybitnego
polskiego konstytucjonalisty, prof. Piotra Winczorka, ,zapisana w Konstytucji
zasada proporcjonalnosci winna by¢ rozumiana dostownie™'.

Zdaniem cytowanych tu konstytucjonalistéw polskich zasada pro-
porcjonalnosci wyboréw do Sejmu jest de facto synonimem glosowania
na listy partyjne w wielomandatowych okregach wyborczych. Z takim
stanowiskiem trudno sie zgodzi¢, bo nastepuje tutaj oderwanie zastoso-
wanej metody od skutkow, jakie ona przynosi. Per analogiam to tak, jak-
bySmy zasade tajnosci wyboréw utozsamiali z koniecznoscia glosowania
w zamknietych kabinach. To wybory maja by¢ ,proporcjonalne”, a wiec
odzwierciedla¢ preferencje spoleczne, i spetnienie tej zasady powinno
by¢ oceniane wedlug wynikéw, a nie wedlug zastosowanych technik prze-
liczania oddanych gloséw na mandaty. W taki wlasnie sposéb postepuja
zachodni politolodzy, ktérzy wprowadzili do literatury Swiatowej przed-
miotu pojecie indeksu dysproporcjonalnosci wyboréw, zwanego czasem
indeksem Gallaghera lub indeksem L-S (least squares metod — metoda
najmniejszych kwadratéw)?, Indeks ten wyznacza si¢ z nastepujacego

1 " :
WZOoru: IG = \/2 Zn: (pf - pn)z, gdzie p: oznacza procent gloséw

zdobytych przez dana partie, a p;procent uzyskanych mandatéw po-
selskich. Gdyby wybory mialy dokladnie wlasnos¢ proporcjonalnosci,
to indeks ten wynosilby zero. Im wi¢ksza jest wartos¢ tego indeksu, tym

'7S. Gebethner, Wybory do Sejmu i Senatu..., op. cit.

18 Ibidem.

M. Safjan, Informacja o istotnych problemach wynikajgcych z dziatalnosci i orzecznictwa
Trybunatu Konstytucyjnego w 2002 ., Druk Sejmowy nr 1537, Warszawa 2003.

2 S. Gebethner, Wybory do Sejmu i Senatu. .., op. cit.

21 P. Winczorek, Inna jednomandatowosé, ,Rzeczpospolita” nr 117 z 21 maja 2003.
22 A. Lijphart, Electoral Systems..., op. cit.; D. M. Farrell, Electoral Systems. A Compara-
tive Introduction, Nowy Jork 2001.

% Biuletyn Informacyjny Ruchu na rzecz Jednomandatowych Okregéw Wybor-
czych” nr 8, czerwiec 2001 (dostepny na stronie internetowej www.jow.pl).
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wieksze odchylenie od proporcjonalnosci wynikéw wyboréw, tym wybory
sa ,mniej proporcjonalne”. Na podstawie bardzo wysokiej wartosci tego
indeksu dla wyboréw do Sejmu III kadencji grupa 57 postéw ztozyta
12 kwietnia 2001 roku skarge do Trybunalu Konstytucyjnego, stawiajac
stosowanej ordynacji wyborczej zarzut ztamania zasady proporcjonalno-
$ci. Obliczona wéwczas wartos¢ tego indeksu wyniosta 9,79, a wiec duzo
wiecej niz w wielu krajach, w ktérych wybory przeprowadza si¢ w jedno-
mandatowych okregach wyborczych®.

Klopoty ze znalezieniem algorytmu, ktéry pozwalalby dokladnie reali-
zowac zasade proporcjonalnego rozdzialu mandatéw, przypominaja zagad-
nienie kwadratury kota i, od kiedy pojawil si¢ pomyst zastapienia wyboréw
w okregach jednomandatowych glosowaniem na wielomandatowe listy par-
tyjne, wiadomo, ze zadanie to jest, w sensie matematycznym, rozwiazywalne
tylko w sposéb mniej lub bardziej przyblizony, natomiast jakos¢ tego przy-
blizenia moze by¢ okreslona tylko post factum i wtasnie za pomoca metody
najmniejszych kwadratéw, czyli zdefiniowanego wyzej indeksu Gallaghera.
Paradoksy, do jakich prowadzi stosowanie tych réznych algorytmow, intere-
sujaco przedstawil krakowski matematyk, Krzysztof Ciesielski*.

W tej sytuacji dokonaliSmy systematycznej analizy stosowanej obec-
nie w Polsce metody Sainte-Lague, ktéra Gebethner® uwaza za lepiej
od innych realizujaca idee reprezentatywnosci i proporcjonalnosci.
PrzeprowadziliSmy symulacje komputerowa rozdzialu mandatéw dla
wybranych sytuacji: zmieniajac wielkos¢ okregu wyborczego, liczbe par-
tii politycznych i stosowane algorytmy numeryczne. Typowe wyniki tej
analizy prezentuja rysunki 1, 2 i 3. Kazdy z tych rysunkéw przedstawia
histogram, na ktérym podano wartos¢ obliczonego indeksu Gallaghera
i gestos¢ prawdopodobieristwa rozkladu tych wartosci dla okoto 10 mi-
lion6w rozkltadéw preferencji wyborczych.

Rysunek 1 odpowiada sytuacjom w okregach 7-mandatowych, rys. 2
w — okregach 9-mandatowych i rysunek 3 — w okregach 12-mandatowych.
Okregi 9- i 12-mandatowe sa najbardziej typowymi okregami wybor-
czymi w Polsce. Na wykresy te naniesliSmy aktualne wartosci indekséw
Gallaghera w poszczegélnych okregach w wyborach roku 2001. Dla
poréwnania na wykresach tych umiescilisSmy dane dla réznych krajéw,
w ktérych wybory odbywaja sie badZ w systemie czysto wiekszoSciowym,
badZ mieszanym. Dane te zaczerpneliSmy z monografii Farrella*. Wresz-
cie na wykresach tych zostaly naniesione obliczone przez nas indeksy

# K. Ciesielski, Ordynacja paradoksalna [w] R. Lazarowicz, J. Przystawa, (red.)
Otwarta ksiega. O jednomandatowe okregi wyborcze, Wroctaw 1999.

2 S. Gebethner, Wybory do Sejmu i Senatu. .., op. cit.

2 D. M. Farrell, Electoral Systems. .., op. cit.
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Gallaghera dla kolejnych wyboréw parlamentarnych w Wielkiej Brytanii.
Te ostatnie dane zostaly zebrane w tabeli.

Rys. 1
Rozktad e w okregu 7-mandatowym
0.3 7
—— symulacja
= Polska 2001
B A kraje swiata
[ J

UK, 1945-2001

Y
Rys. 2
Rozktad lIe w okregu 9-mandatowym
0.3
1964 —— symulacja
= Polska 2001
7 A kraje Swiata
e UK, 1945-2001
0.2 —
1959
f ] Mex, It
1970
0.1 — 1974f
1955 1997
/1987, 2001
1983
0.0 1 I 1 I 1 I 1 I 1 I
0 4 8 12 16 20
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Rys. 3
Rozktad lIe w okregu 12-mandatowym
0.3 7 36
1970 —— symulacja
4 = Polska 2001
- USA je swi
25Mex, It : kraje swiata

Tabela 1. Wyniki wyboréw w UK w latach 1979-2001

UK, 1945-2001

1979 1983 1987 1992 1997 2001
Glosy oddane na partie
(w procentach)
Conservative 43,9 42,4 42,3 41,9 30,7 31,7
Labour 36,9 27,6 30,8 34,4 43,2 40,7
Liberal Democrat® 13,8 25,4 22,6 17,8 16,8 18,3
PC/SNP 2 1,5 1,7 2,3 2,5 2,5
Other 3,3 3,1 2,6 3,5 6,8 6,9
Liczba miejsc
w parlamencie
Conservative 339 397 376 336 165 166
Labour 269 209 229 271 418 412
Liberal_Democrat® 11 23 22 20 46 52
PC/SNP 4 4 6 7 10 9
Other 12 17 17 17 20 20
Total 635 650 650 651 659 659

(a) Liberal Party before 1983, Liberal and SDP in 1983 and 1987
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Indeksy Gallaghera w UK od 1945 roku

Rok 1945 1950 1951 1955 1959 [1964 [1966 1970
1G 11,96 19,94 2,80 4,20 7,27 8,91 8,12 6,62

Rok 1974f 119740 |1979 1983 1987  [1992 [1997 | 2001
1G 15,45 14,48 |[11,60 [20,63 [17,70 |13,50 |16,63 |17,76

Wnhioski, jakie si¢ nasuwaja z powyzszej analizy, sa jednoznaczne: prze-
ciwstawianie wyboréw na listy partyjne w okregach wielomandatowych
— bez wzgledu na to, jaki algorytm rozdzialu mandatéw zostanie zastoso-
wany — wyborom na zasadzie wigekszosci w okregach jednomandatowych,
jako lepiej realizujacych zasade proporcjonalnosci, nie znajduje racjonal-
nego uzasadnienia. Odstepstwo od proporcjonalnosci wynikéw wyboréw,
w kazdym przypadku, jest sprawa czysto statystyczna i przypadkowa.

4. ORDYNACJA PROPORCJONALNA JAKO
CZYNNIK DEZINTEGRAC]I | PODZIAEU

Cztery kadencje parlamentarne w Polsce, pod rzadami tzw. ordynacji
proporcjonalnej w wyborach do Sejmu, nie doprowadzily do utwo-
rzenia sie stabilnej sceny politycznej, a wszystkie partie polityczne okazaly
sie tworami sezonowymi. I stato si¢ tak pomimo niezwyklego uprzywilejo-
wania tych partii politycznych, zaréwno ustawowego, jak i pozaprawnego.
Ten optakany, z punktu widzenia interesu spotecznego i obywatelskiego,
stan rzeczy przypisuje si¢ czestokro¢ badz to jakoby znanym powszech-
nie wadom Polakéw, tzn. warcholstwu, nieumiejetnosci znajdowania
kompromisu, indywidualizmowi, nielojalnosci itp., badZ tez jakiemus
zapdZnieniu w rozwoju spotecznym, co znalazlo kilkakrotnie wyraz nawet
w publicznych wypowiedziach Prezydenta Rzeczypospolite;j.

W tych dos¢ powszechnych utyskiwaniach nad naszym charakterem
narodowym prawie nie stychac gltoséw, ze taka sytuacja moze by¢ spowo-
dowana przez wprowadzenie do zycia publicznego mechanizmow, ktére
sprzyjaja takim szkodliwym postawom, premiujac je i magnifikujac. Jak
si¢ okazuje jednym z takich mechanizmdw jest whlasnie niewtasciwy, dez-
integrujacy system wyborczy, niestusznie nazywany proporcjonalnym.

A. PRAWO CIESIELSKIEGO

Na te szkodliwa wlasciwosc takiego systemu wyborczego pierwszy zwrdcit
uwage Ciesielski?”’, wskazujac, ze w pewnych sytuacjach, w warunkach
proporcjonalnego podzialu mandatéw, niektérym partiom politycznym

7K. Ciesielski, Ordynacja paradoksalna..., op. cit.
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korzystniej jest si¢ podzieli¢, gdyz w ten sposéb maja szans¢ na zdobycie
wiekszej liczby mandatéw. Nazwalismy te wlasnos¢ prawem Ciesielskiego.
Patrzac pod tym katem, dokonaliSmy odpowiedniej analizy wyboréw do
Sejmu IV kadencji.

Analize przeprowadziliSmy w sposéb nastepujacy: (1) UtworzyliSmy
wszelkie mozliwe koalicje dwupartyjne, dodajac do siebie liczby gloséw, jakie
odpowiednie partie uzyskaly w tych wyborach. (2) Glosy oddane na pozosta-
le partie pozostaly niezmienione. (3) DokonaliSmy rozdzialu mandatéw za
pomoca jednej z metod stosowanych w Polsce. Podobna analize przeprowa-
dziliSmy tworzac koalicje tréjpartyjne. Zalaczona tabela przedstawia wyniki
uzyskane dla koalicji dwupartyjnych w metodzie Sainte-Lague.

Tabela 2. Perspektywy polaczenia w koalicje dwupartyjne. Metoda S-L.

SLD | SO | PiS | PSL. | PO | LPR
SLD 0 0 1 1 -2
SO 0 -1 4| -1
PiS -1 4 | -1
PSL 0 -5
PO -7

Tabela 3. Perspektywy polaczenia w koalicje tréjpartyjne

SLD-SO -PSL
SLD-SO -PO
SLD-SO -LPR
oo | SLD-PiS-PSL
SLD-PiS-PO
SLD-PiS-LPR
— | SLD-PSL-PO
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Tabela 3 jednoznacznie pokazuje, ze w takim systemie wyborczym par-
tiom nie oplaca sie laczyc¢ i tworzyc¢ koalicji, gdyz takie koalicje z reguly
przynosza straty i zmniejszaja liczbe uzyskanych przez te partie mandatéw.
7 powodow czysto arytmetycznych i statystycznych partiom politycznym nie
oplaca si¢ iS¢ do wyboréw razem, bo abstrahujac od wszelkich politycznych
i spotecznych uwarunkowari, mechanizm wyborczy preferuje podzial.

W powyzszej analizie prawa Ciesielskiego uzyliSmy wylacznie argu-
mentéw arytmetycznych i statystycznych, zakladajac, ze powstata koalicja
partyjna uzyskuje w wyborach arytmetyczna sume gloséw, jakie padly na
te partie, gdy startowaly oddzielnie. W rzeczywistosci sprawa nigdy nie
przedstawia si¢ tak korzystnie dla partii politycznych i fuzja dwéch partii
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nigdy nie prowadzi do zsumowania sie gloséw ich zwolennikéw. W sensie
mnogosciowym zbiér zwolennikéw dwu partii nigdy nie jest suma zbioréw
zwolennikéw jednej i drugiej, jest raczej przekrojem, a wiec iloczynem
tych zbioréw. Jest to dodatkowy argument na rzecz prawa Ciesielskiego.

B. ROLA JEZYCZKA U WACI

Wystepowanie dwéch partii oddzielnie zamiast jednej ma sporo zalet
z punktu widzenia intereséw tych partii, a w szczegélnosci ich lideréw.
Tort musi by¢ dzielony na wiecej czesci, obowiazuje zasada ,parytetu”,
w efekcie mniejszym partiom przypada wiecej lupéw niz byloby to mozliwe
w ramach jednej wigkszej partii. Nastepuje rozmycie odpowiedzialnosci, wi-
nien jest zawsze ,kolega” — czyli ewentualny partner koalicyjny. Mata partia
moze odgrywac role ,jezyczka u wagi” — w efekcie otrzymuje duzo wiecej
niz pozwalalyby na to proporcje. Zauwaza Antoni Kamieriski: ,M. Pinto-
-Duschinsky obliczyt, na przyklad, ze w czasie pétwiecza istnienia Izraela
radykalna Partia Narodowo-Religijna, uzyskujac piecioprocentowe poparcie
wyborcze, zasiadala w rzadzie przez trzy czwarte okresu. Podobnie FDP,
zdobywajac w latach 1944-99 mniej wiecej jedna czwarta poparcia, jakie
miata SDP, wspéttworzyta rzad przez 86% czasu, gdy SPD zasiadata w rza-
dzie czterokrotnie krécej; poréwnanie liczby tek ministerialnych pokazuje,
ze obie partie mialy ich mniej wiecej tyle samo. Wynika stad catkowity brak
proporcji miedzy poparciem wyborcéw a wplywem na rzady paristwem.
Z polskiego podwérka mozna przytoczy¢ podobne przyklady”.
Podsumowujac: podziat i dezintegracja jest mechanizmem wpisanym
w tzw. proporcjonalny podzial mandatéw. Jest to mechanizm zaréwno
arytmetyczno-statystyczny (prawo Ciesielskiego), jak i psychologiczno-poli-
tyczny, gdyz sprzyja indywidualnym interesom wiekszej grupy politykéw.

5. ORDYNACJA PROPORCJONALNA PATENTEM
NA StABE PANSTWO

Zarzuty stawiane systemowi tzw. wyboréw proporcjonalnych byty
publikowane niejednokrotnie®, a lista wad tej ordynacji jest dtuga.
Wymierimy tylko niektore:
1. Jest niezrozumiata dla wyborcéw i zniecheca do brania udziatu
w wyborach.

% A. Kaminiski, Wybér ordynacji a przysztos¢ kraju, www.jow.pl.

¥ K. Popper, O demokracji..., op. cit.; J. Przystawa, Jednomandatowe okregi wyborcze, op.
cit.; A. Kaminski, Dwa systemy — dwie ordynacje, ,Interes Publiczny”, nr 4 z 23 wrze-
$nia 2000; J. Przystawa, Dobra ordynacja warunkiem dobrego paristwa [w] W. Kiezun,
J. Kubin (red.), Dobre paristwo, Warszawa 2004.
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Likwiduje odpowiedzialnos¢ postéw przed wyborcami.
Destabilizuje i ostabia paristwo.

Zamienia demokracje w partiokracje.

Generuje korupcje polityczna.

Degeneruje zycie publiczne, degeneruje partie polityczne i jest
przeszkoda w powstaniu spoleczeristwa obywatelskiego.

Narusza nasze bierne prawo wyborcze.

Jest sprzeczna z Konstytucja, poniewaz famie konstytucyjne zasady
réwnosci, proporcjonalnosci, bezposredniosci i powszechnosci
wyborow.

Skoncentrujmy uwage na sprawie destabilizacji i ostabienia paristwa.
Szeroko te sprawe omawia Kaminski*. Nie jest przeciez rzecza przypad-
ku, ze wszystkie paristwa decydujace o polityce Swiatowej, a wiec w pierw-
szym rzedzie USA, Wielka Brytania, Kanada i Francja, maja u siebie
czysto wiekszosciowe systemy wyborcze i wybieraja swoich deputowanych
wylacznie w jednomandatowych okregach wyborczych. Warto zwrécic¢
uwage, ze pozostale kraje G-7, a wiec Niemcy, Japonia i Wlochy, przez
wiele lat po II wojnie Swiatowej z trudem dobijaly sie swojego obec-
nego statusu, pozostajac w cieniu zwycieskich aliantéw, ktérzy de facto
»sktonili” swoich pokonanych przeciwnikéw do przyjecia proporcjonal-
nych system6éw wyborczych jako formuly ,bardziej demokratycznej” od
systemow, jakie stosowali u siebie. Dzisiaj jesteSmy Swiadkami, jak i te
kraje, usitlujac odzyskac¢ polityczne znaczenie, reformuja swoje systemy
wyborcze. Wtosi dokonali reformy w wyniku referendum w roku 1993.
Japonia zreformowala swéj system wyborczy w roku 1997, wprowadzajac
wybory deputowanych w 2/3 w JOW. Réwniez Niemcy staraja si¢ zrzucic¢
ubranko natozone na nich przez zwycieskich aliantéw i coraz glosniej
zaczynaja sie domagac JOW?'. Przypomniec¢ tez wypada, ze gdy w wyniku
przewagi powojennych nastrojéw prosocjalistycznych Francuzi zaadap-
towali system wyboréw proporcjonalnych, to wobec klopotéw politycz-
nych i niestabilnosci generowanej w ten sposéb sceny politycznej, pod
rzadami generata de Gaulle’a przeszli na system JOW.

Ta stabos¢ paristwa przejawia sie przede wszystkim w trudnosci wyto-
nienia stabilnego rzadu, bedacego w stanie ponosi¢ odpowiedzialnos¢
za kraj i czesto bolesne reformy. Prawie nigdy sie nie zdarza, zeby pro-
porcjonalny system wyborczy doprowadzil do sytuacji, w ktérej w wyniku
wyboréw zostanie wyloniona partia posiadajaca bezwzgledna wiekszos¢
w parlamencie. Zawsze sa to rzady koalicyjne, z natury nietrwate. Sytu-
acje te dobrze ilustruje nastepujaca tabela, ktéra podaje, na przykladzie

@ Ot 00N

®

30 A. Kaminiski, Dwa systemy — dwie ordynacje, op. cit.
3! J. Przystawa, Dobra ordynacja. .., op. cit.
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wysoko rozwinietych krajéw europejskich czas stracony na koalicyjne
targi i formowanie rzadéw™.

Austria (1945-1996) 814 dni
Finlandia (1945-1995) 1182 dni
Belgia (1946-1995) 1241 dni
Holandia(1945-1994) 1253 dni
Wtochy (1845-1994) 1374 dni
W przyktadowo wybranych latach wygladato to tak:
Holandia: 1977 208 dni
Holandia: 1973 163 dni
Belgia: 1988 148 dni
Wiochy: 1979 126 dni

Jest rzecza oczywista, ze kraj, w ktérym przez cztery lata niepodobna
utworzy¢ rzadu, nie moze liczy¢ na wazna pozycje w polityce Swiatowe;j.
Fakt ten wyjasnia powodzenie wloskiego ruchu Maggioritario, ktéry
doprowadzil w roku 1993 do odrzucenia systemu proporcjonalnego.
Od razu tez wida¢ efekty tej zmiany: rzad Berlusconiego to trzeci rzad
wtoski od roku 1994.

6. JOW SZANSA NA STABILNE | SILNE PANSTWO

Ordynacja wyborcza w systemie JOW, w szczegélnosci w preferowa-
nym przez Ruch na rzecz JOW jej wariancie westminsterskim, zwa-
nym po angielsku systemem FPTP — First-Past-The-Post, nie podpierajac
sie zalozeniami ideologicznymi takimi jak ,sprawiedliwos¢”, ,reprezen-
tatywnosc” czy ,proporcjonalnos¢”, nie ma wielu z wyszczegélnionych
powyzej stabosci systeméw glosowania na listy partyjne:

1. Jest jasna, czytelna, zrozumiata dla wyborcéw.

2. Wiaze postéw z wyborcami z okregéw, wymusza odpowiedzialnos¢,
poset staje sie naprawde postem — stuga swoich wyborcéw.

3. Zmienia strukture partii politycznych, ktére przestaja byc scentra-
lizowanymi, biurokratycznymi aparatami, lecz staja si¢ partiami
obywatelskimi.

4. Tworzy, tak jak o tym mowi prawo Duvergera, dwubiegunowa,
dwupartyjna scene polityczna. Nie przeszkadza to wcale istnieniu
i zdobywaniu mandatéw przez inne partie polityczne, a nawet in-
dywidualnych, bezpartyjnych kandydatéw. Zapewnia stabilng scene
polityczna i rzad posiadajacy poparcie wiekszosci parlamentarne;j.

32 F. Weckbach-Mara, ,Welt am Sonntag” z 19 stycznia 2003 (zob. ttumaczenie
w ,Biuletynie Informacyjnym Ruchu na rzecz Jednomandatowych Okregéw Wy-
borczych” nr 13 z marca 2003).



152 lus et Lex nr 1/2005 Ustrdj paristwa i system wyborczy

5. Daje wyborcom poczucie, ze ich glosy naprawde sie licza, ze maja
wplyw na rzady i na zycie publiczne.

6. Gwarantuje spelnienie konstytucyjnych zasad powszechnosci, réow-
nosci i bezposredniosci i przywraca nam w pelni nasze bierne
prawo wyborcze.

Z tych powodéw odrzucenie zasady proporcjonalnosci i wprowadze-

nie ordynacji wyborczej do Sejmu na wzdér brytyjski uwazamy za pierwszy
i podstawowy warunek naprawy panstwa polskiego.

ABSTRACT

T o many advocates of the so-called Proportional Representation (PR) it is
synonymous to electoral justice and provides proportionality and represen-
tativeness of the election’s outcome. This work reports computer simulations of
elections with application of the Sainte-Lague and of the d’Hondt methods to
constituencies of various size and with varying number of participating political
parties. The Gallagher disproportionality index is calculated for each election
instance. By comparing these results with those obtained for elections in various
countries, which are using majoritarian procedures, authors come to conclusion
that “proportionality” of the election’s outcome is a purely statistical effect, which
has little, if anything, in common with mathematical notion of proportionality.
Similar conclusion can be drawn aboutl expectations that parliaments elected
in such a way should be representative of the society’s political spectrum. Such
a conclusion is supported by various examples from Poland and elsewhere. By
analyzing recent elections in Poland authors demonstrate that in the mathema-
tics of elections alone there is a mechanism, the Ciesielski Law, which favours
divisions and splitting before the elections. All such factors together work against
Jorming stable political structwres, which is specially important in new democra-
cies like Poland and other post-communist countries.
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WPROWADZENIE

spotczesne modele paristwa demokratycznego sq na tyle roinorodne, Ze
moina mowic jedynie o wspdlnocie wartosci wyznaczajgcej podstawowe
reguty gry, do ktorych nalezq zasady: konstytucjonalizmu, podziatu wtadz i de-
mokratycznego paristwa prawnego. Z owych zasad nie wynika jednak wyraina
preferencja dla konkretnego systemu rzqdow czy okreslonej struktury parlamen-
tu. Europejskie demokracje w okresie ostatniego potwiecza podlegaty reformom
systemowym, tak licznym i rdznorodnym, zZe trafny wydaje sie poglad, zgodnie
z ktorym demokracja to ustrdj statej transformacji instytucjonalnej. Z doswiad-
czeni licznych i rdinorodnych zmian ustrojowych w europejskich paristwach
demokratycznych wynika, ze nie istniejq reformy doskonate, w petni skuteczne
i wolne od niekorzystnych nastepstw. Niepowodzenia ustroju demokratycznego
nie mogq jednak uzasadniac odejscia od demokratycznych pryncypiow. Nie
wszystkie projekty naprawy parstwa sq zatem konstytucyjnie dopuszczalne.
Wartos¢ polskiego pigtnastolecia polega na tym, ze projekty te podlegajq ocenie
wyborcow, kitdrej politycy nie mogq zastqpic przekonaniem o nieuchronnej stusz-
nosci wtasnych wizji.

1. DEMOKRATYCZNE WARTOSCI KONSTYTUCI
RP Z 1997 ROKU A RZECZYWISTOSC

Ostatnio wiele sie¢ w Polsce méwi o zmianach konstytucyjnych. Pro-
jekty zmian czeSciowych spotykaja sie z aprobata, zamiar zmiany
catlkowitej bywa negowany, niczym w owym paiistwie, o ktérym Platon
powiada: ma ono zla organizacje¢, a nakazuje obywatelom, ,zeby catlej
konstytucji paristwa nie naruszali, bo zginie, kto by sie tego dopuszczal™.
W takim paristwie trzeba nieustannie coS§ poprawiac¢ za pomoca wydawa-
nia nowych przepiséw, nie usuwajac jednak rzeczywistej przyczyny zia.
Moze lepiej zmieni¢ Konstytucje, naruszajac owe zakazy?

Zmiana Konstytucji jest przedsiewzigeciem trudnym i wymaga pokonania
wielu barier, czasem dokonuje sie to dopiero na polu bitwy. Zmieniaja si¢
konstytucje, ale idea konstytugcji jest przeciez niezmienna, odkad pojawilta
sie w kulturze europejskiej jako zasada ograniczenia wtadzy przez prawo,

! Platon, Paristwo z dodaniem siedmiu ksiqg Praw, t. 11 II, Warszawa 1958, p. 426 c.
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najwczesniej chyba w owym przeciwstawieniu cywilizacji i barbarzyristwa,
ktérego opis Homer koriczy stowami ,prawo tam nie wlada”?.

Obowiazujaca ustawa zasadnicza stanowi Konstytucje nie tylko dla-
tego, ze okresla zasady ustroju, system organéw paristwowych i sposéb
ich powolywania oraz prawa i wolnosci obywateli; jest ona konstytucja,
poniewaz stanowiac, ze godnos¢ czlowieka, nie zas wola wtadzy, to 7Zrédio
praw i wolnosci, wyznacza granice, ktérych demokratycznie legitymowa-
na wladza nie moze przekroczy¢. Uznanie zasady konstytucjonalizmu,
a wiec ograniczenia wladzy wiekszosci przez prawa czlowieka, za wyznacz-
nik ustroju demokratycznego, potwierdzenie zasady demokratycznego
panistwa prawnego oraz zasady podzialu wladz, przesadza o zwiazku
Konstytucji z 1997 roku ze swiatem wartosci i idealéw okreslajacych toz-
samos¢ europejska i stanowiacych fundament konstrukcji ustrojowych,
ktore zastuguja na miano parstwa demokratycznego.

Z punktu widzenia uzytecznej klasyfikacji A. Lijpharta mamy w Polsce
do czynienia z ustrojem, ktéry mozna okresli¢ mianem demokracji kon-
sensualnej’, a wiec ograniczajacej rzeczywista role wigkszosci w paristwie.
Do filar6éw tego ustroju naleza pluralizm polityczny i zwiazane z nim roz-
proszenie wladzy pomiedzy rézne ugrupowania tworzace koalicje formalna
lub faktyczna, wsréd ktérych sa zaréwno partie majace znaczne poparcie
wyborcéw, jak tez — dzieki systemowi proporcjonalnemu — te, ktére wta-
Sciwie poniosly porazke. O konsensualnym charakterze demokracji prze-
sadza realizacja zasady podzialu i réwnowazenia si¢ wladz w wielu sferach.
Wtadza wykonawcza jest zatem podzielona miedzy rézne osrodki i zdecen-
tralizowana, wladza ustawodawcza podzielona i ograniczona przez wladze
sadownicza. Wiele postanowien konstytucji pozwala zaliczy¢ uksztaltowany
w niej ustréj do rodziny demokracji konsensualnych, do ktérej — zdaniem
A. Lijpharta — naleza na przyklad Belgia, Holandia, Szwajcaria i Wiochy.

A jednak wielu Polakéw nie zadowalaja istniejace rozwiazania ustro-
jowe. Konfrontacja postanowien konstytucji z rzeczywistoscia pozwala
dostrzec przestanki uzasadniajace potrzebe przeprowadzenia zmian.

Zaden 7 projektéw zmian konstytucyjnych nie zawiera koncepcji no-
wego ustroju parnistwa alternatywnej — ze wzgledu na swoj zakres — w sto-
sunku do obowiazujacej konstytucji. Mamy do czynienia z propozycjami
korekt oraz sugestiami powazniejszych, cho¢ czesciowych, zmian syste-
mowych. Propozycje najbardziej rozbudowane i konkretne przedstawiaja
Prawo i Sprawiedliwos¢, Samoobrona RP oraz Liga Polskich Rodzin.

Projekty zmian, o ktérych mowa, pochodza od partii politycznych
darzonych zaufaniem 10% badanych przez CBOS*, co nie stanowi — jak

? Homer, Odyseja, Piesn IX, w. 116.
? Por. A. Lijphart, Patterns of Democracy, New Haven-Londyn 1999, s. 31 i nast.
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mozna sadzi¢ — przekonujacej rekomendacji dla owych projektow, ale
tez nie jest jedynym i decydujacym kryterium ich ewentualnej oceny. Za-
pewne partie przedstawiaja te propozycje takze po to, aby zyskac zaufanie
wyborcéw. W swietle tych samych badan zaufanie do postéw i senatoréw
wladnych konstytucje zmieniac¢ wynosito 9%.

Celem niniejszego opracowania nie jest oméwienie proponowanych
zmian, ale préba przedstawienia wybranych dylematéw zwiazanych z pro-
pozycjami nowych rozwiazan ustrojowych.

Rozwazajac te propozycje warto pamietac, ze — jak kazda konstytucja
— takze i nasza nie jest czarodziejska rézdzka czy bertem dobrego kréla
wladnym przeksztatcac¢ swiat. To przeciez tylko stowa, cho¢ maja najwyz-
sza moc prawna; demokracji nie buduje sie jednak ze stéw. Ustréj usta-
nowiony w konstytucji jest oferta dla ludzi rozumnych i dobrych, ludzi
honoru i empatii, ktérzy tworza infrastrukture moralng paristwa i prawa.
Powodzenie demokratycznego modelu parstwa zalezy od obywateli
zdolnych do wspdéldziatania i samoograniczenia, czerpiacych satysfakcje
z owocow wlasnej pracy. Konstytucja pozbawiona infrastruktury poli-
tycznej w postaci spoteczeristwa obywatelskiego, ktére jej postanowienia
wspottworza, nie wypetnia funkcji integracyjnej i stabilizujacej, co zasad-
niczo pomniejsza jej znaczenie w panstwie. Tego rodzaju konstytucja
czesto spelnia role ornamentacyjno-symboliczna.

Szanse ustroju demokratycznego zaleza nie tylko od poziomu kultury
obywatelskiej zwiazanego z rozwojem edukacji, od tego — powtérzmy
za G. Sartorim — jak wielu jest ludzi myslacych’, ale takze od poziomu
dochodéw, co zauwaza S. Huntington, wedle ktérego, jesli nie zostanie
przekroczone pewne minimum dochodowe, reformy demokratyczne
nie sa w ogéle mozliwe®.

Nie brak symptomoéw swiadczacych o kryzysie spoteczeristwa obywatel-
skiego w Polsce, ktérych pojawienie si¢ poprzedzalo ustanowienie obo-
wiazujacej konstytucji’. Warto tez zastanowic¢ si¢ nad szansami demokracji
konsensualnej w kraju, w ktérym 60% mieszkaricéw nie osiaga poziomu
dochodéw okreslanego jako minimum socjalne, a dochody niemal 10%
mieszkaricéw utrzymuja si¢ ponizej minimum biologicznego®.

*Por. Centrum Badania Opinii Spolecznej, Zaufanie do instytucji publicznych w krajach
Europy Srodkowej i Wschodniej. Komunikat z badari, Warszawa 2004.

5 G. Sartori, Democrazia, Mediolan 1993, s. 327.

® Por. S. Huntington, Tizecia fala demokratyzacji, Warszawa 1995, s. 98.

" Por. A. Smolarz, Przygody spoteczeristwa obywatelskiego, [w] E. Nowicka, M. Chatu-
binski (red.), Idee a wrzqdzanie Swiata spotecznego, Warszawa 1999, s. 386.

8 Por. P. Kurowski, Koszyk minimum socjalnego i minimum egzystencji — dotychczasowe
podejscie, Warszawa 2002. Por. takze . K. Kowalski, Rosng rozpigtosci w dochodach,
,Gazeta Prawna”, nr 15 z 2005, s. 11.
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W lipcu 2004 roku liczba oséb odrzucajacych udzial w wyborach
parlamentarnych w Polsce (wedle CBOS 43%) przekroczyla liczbe tych,
ktorzy zadeklarowali, ze na pewno beda uczestniczy¢ w wyborach (40%);
nigdy wczesniej deklarowana frekwencja wyborcza nie byla tak niska,
a przeciez faktyczna frekwencja bywa nizsza od deklarowanej w sonda-
zach. Wsréd respondentéw najmniej zarabiajacych (do 300 zt na osobe
w rodzinie) 70% nie poszloby glosowac®.

Mamy zatem z jednej strony poglebiajace sie nieréwnosci, zjawisko
wykluczenia spolecznego, z drugiej zas ostentacyjna konsumpcje i zasad-
niczy brak skutecznosci sprawujacych wiadze elit, ktére nie sa w stanie
rozwiaza¢ podstawowych problemoéw spotecznych, a przeciez — w mysl
konstytucji — po to wlasnie powotano je do rzadzenia. Wspomniane tu
zjawiska, a zwlaszcza liczne przyklady korupcji na rozmaitych szczeblach
panistwa, tworza poczucie delegitymizacji wladzy, ktére ksztaltuje sie
kazdego dnia, co zreszta stanowi charakterystyczna wlasciwos¢ wspétcze-
snych demokracji i jest — wedle P. Rosanvallona — jedna z przyczyn roz-
czarowania, zniechecenia i apatii obywateli paristw demokratycznych.

Zjawisko to, wystepujace w Stanach Zjednoczonych i Europie, znajdu-
je wyraz w stosunkowo niskiej frekwencji wyborczej, ktérej nastepstwem
sa — szczegdlnie w Polsce — rzady mniejszosci'’. Reguly parlamentaryzmu
zracjonalizowanego zastosowane w naszej konstytucji powodowaly i po-
woduja, ze w istocie mniejszoSciowy rzad rzadzacej mniejszosci, cieszacy
sie niewielkim poparciem w badaniach opinii publicznej, wspéisprawuje
wladze wykonawcza, poniewaz konstytucja nie pozwala mu upas¢, uznajac
stabilnos¢ rzadu za cenniejsza od jego skutecznosci.

Funkcjonowanie paristwa wywotuje stopniowy wzrost niezadowolenia
spotecznego, ktére znajduje wyraz réwniez w postaci krytyki konstytucji,
a takze postulatu uchwalenia nowej, ksztaltujacej reguly nowego ustroju
panistwa, lub przeprowadzenia istotnych zmian w postanowieniach obo-
wiazujacej ustawy zasadniczej.

Krytycy Konstytucji twierdza, ze wymaga ona zmian, poniewaz oby-
watele nie utozsamiaja sie z paristwem. Trzeba zatem zmienic¢ konstytu-
cje, by w ten sposéb odbudowac wieZz pomiedzy obywatelami a wladza.
Polacy — zdaniem zwolennikéw istotnych zmian - ,odrzucaja system
polityczny, stworzony na podstawie konstytucji z 1997 roku”, ,,uwazaja, ze
klasa polityczna jest skorumpowana, klasa urzednicza jest nieskuteczna
i niekompetentna, wymiar sprawiedliwosci szwankuje, policja nie Sciga

? Por. Centrum Badania Opinii Spotecznej, ,, Nie wierze politykom” — przyczyny dekla-
rowanej absencji wyborczej. Komunikat z badarn, Warszawa 2004.

19 Por. J. Raciborski, Antynomie konstytucyjnych wartosci w polskim prawie wyborczym,
wStudia Prawnicze”, 2001, z. 1, s. 12.
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przestepcow, a aparat fiskalny gnebi przedsiebiorc6w”, sa zdania, ze
»paristwo dziala Zle i ze to nie jest ich paristwo”!!; potrzeba uchwalenia
nowej konstytucji wynika ,,z koniecznosci przelamania wielkiego kryzysu
zaufania”!?,

Zwolennicy dokonania jedynie czesciowych korekt wychodza z zatoze-
nia, ze nie maja miejsca zadne zjawiska spoteczne, ktére uzasadniatyby
potrzebe zmiany caloSciowej; mozna jedynie przeprowadzi¢ niezbedne
poprawki, zwiagzane przede wszystkim z konsekwencjami wynikajacymi
z przynaleznosci Polski do Unii Europejskie;j.

Mamy zatem do czynienia ze sporem o celowos¢, zakres i glebokos¢
zmian, w ktérym po jednej stronie wystepuja politycy opowiadajacy sie¢
z wyjatkiem Prezydenta RP" — za uchwaleniem nowej konstytucji lub
glebokimi zmianami w obowiazujacej, a po drugiej stronie — eksperci,
dla ktérych charakterystyczne jest stwierdzenie, ze coraz liczniejsze
i glosne postulaty oraz projekty zmian ustawy zasadniczej ,,maja si¢ nijak
do tego, czego dowodzi dotychczasowa praktyka stosowania Konstytucji
RP”'. Owszem, nalezy zmienic, ale ludzi sprawujacych wladze, nie zas
konstytucje'®. W wypowiedziach ekspertéw znajduje takze wyraz prze-
konanie, ze chociaz ,stabilna konstytucja jest niewatpliwie samoistna
wartoscia, ktérej nalezy strzec”, to jednak wydaje sie¢ mozliwe ,wskazanie
tych obszaréw, ktére nalezaloby poddac rozwazeniu, czy nie tkwia w nich
elementy dysfunkcjonalne”'®. Formulowane sa takze przez ekspertéw
propozycje konkretnych zmian czeSciowych, zwiazanych z konsekwen-

' Tak poset SLD R. Smoleri w wypowiedzi podczas obrad platformy programowej
SLD Forum ,Rozwdj i Praca”, http://wiadomosci.wp.pl/

12 Tak J. Kaczyniski we wstepie do przygotowanego przez Prawo i Sprawiedliwos¢é
projektu Konstytucji RP.

W wykladzie ,Rzeczpospolita dobrem wspélnym wszystkich obywateli — refleksje
Prezydenta RP na tle funkcjonowania konstytucji RP z dnia 2 kwietnia 1997 roku”
wygloszonym 3 maja 2005 r. w Trybunale Konstytucyjnym prezydent stwierdzit, ze
»hie mamy do czynienia z konstytucja bezbtedna i doskonala. Na pewno sa tam
btedy czy niejasnosci, ktére wymagalyby powaznej dyskusji”. Tak w tekscie wyktadu
na stronie www.prezydent.pl

"*Por. K. Dzialocha, Podstawowe problemy stosowania Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.
Raport wstepny, Warszawa 2004, s. 10. O kryteriach okreslajacych ideal dobrego
panistwa por. P. Winczorek, Dobre paristwo — spojrzenie prawnika [w] W. Kiezun,
J. Kubin (red.), Dobre paristwo, Warszawa 2004, s. 29 i nast.

15 Por. zwlaszcza P. Winczorek, Demontaz ustroju i jego skutki, ,Rzeczpospolita” z 8
marca 2005.

o Por. M. Kruk, A. Eopatka, W. Sokolewicz, J. Wawrzyniak, R. Wieruszewski,
W. Wotpiuk, T. G6rzyriska, J. Falski, E. Poptawska, J. Rychlik, K. Kubuj, M. Laskow-
ska, Pytania o konstytucje, ,Studia Prawnicze”, 2003, z. 3. Por. takze W. Sokolewicz,
O potrzebie reformy Senatu, ,Paristwo i Prawo”, 2001, z. 11.
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cjami integracji europejskiej'” oraz koniecznoscia zapewnienia skutecz-
nosci orzeczeri Trybunalu Konstytucyjnego'®, a takze propozycje zmian
o zasadniczym charakterze, do ktérych nalezy postulat wprowadzenia
systemu prezydenckiego'.

2. ZARYSY NOWEGO USTROJU PANSTWA —
PROPOZYCJE | KONTROWERSJE

Warto rozwazy¢ podstawowe problemy zwigzane z projektami nowych
rozwigzan ustrojowych wysuwanymi przez rézne partie polityczne
w obecnej kadencji Sejmu.

Najwiecej chyba postulatéw zmian dotyczy wprowadzenia jednoman-
datowych okregéw wyborczych w wyborach do Sejmu, co w szczegélnosci
byto zawarte w kierowanym do Prezydenta RP apelu® i stanowi czesc
pakietu reform, ktére maja by¢ przedmiotem referendum inicjowanego
przez Platforme Obywatelska. Tak zasadnicza reforma wyborcza nie gwa-
rantuje jednak — sama w sobie — odrodzenia klasy politycznej, ktérej nie
da si¢ przeciez przez zmiane systemu wyborczego wyleczy¢ z egoizmu,
zachtannosci, braku kompetencji i innych wad. Przeciwnie, lekarstwo
moze by¢ gorsze anizeli choroba, co zauwaza J. Kaczynski, stwierdzajac
ze system wiekszoSciowy moze okazac sie pozyteczny, ale trzeba stworzyc
~-mechanizmy reagowania na ewentualne negatywne zjawiska”, dajac
prezydentowi mozliwos¢ rozwigzania parlamentu i zastosowania alterna-
tywnej ordynacji wyborczej*!. Ale to samo mozna powiedzie¢ o perspek-
tywach poprawy funkcjonowania systemu proporcjonalnego. Ewentualne
szkody zwigzane z wprowadzeniem systemu wiekszoSciowego stanowilyby
trudny do odparowania cios zadany demokracji przedstawicielskiej
w Polsce. Z kolei utrzymanie istniejacego stanu rzeczy, polegajacego
— jak twierdza sygnatariusze wspomnianego apelu o nowa ordynacje
wyborcza — na tym, ze wyborcy sa ubezwlasnowolnieni przez partie po-
lityczne, ktére przydzielaja mandaty sobie i swoim, nie ogladajac si¢ na
uczciwos¢ oraz kompetencje kandydatow do wladzy ustawodawczej, Zle
wrozy przysztosci polskiego parlamentu. Wydaje sie, ze mozna podjac

7 Por. Unijne dyrektywy najlepiej wdroiq dekrety. Z profesorem Januszem Trzciviskim roz-
mawia Danuta Frey, ,Rzeczpospolita” nr 78 z 2005.

'8 Tak A. Zoll — por. Zgromadzenie Ogdlne Sedziéw Trybunatu Konstytucyjnego
w 2005 r., www.trybunal.gov.pl/Wiadom/Komunikaty/.

19 Tak W. Kiezun, Struktury i kierunki zarzqdzania paristwem [w] W. Kiezun, J. Kubin
(red.), Dobre paristwo, Warszawa 2004, s. 74.

? Por. ,Rzeczpospolita” nr 63 z 2003.

I Por. Konwencja konstytucyjna Prawa i Sprawiedliwosci. Wystapienie prezesa PiS
Jarostawa Kaczyriskiego, Warszawa 2003, s. 29.
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prébe naprawy istniejacej ordynacji proporcjonalnej takze bez zmiany
konstytucji, ryzykujac co najmniej tyle, ile moze przynies¢ wprowadzenie
ordynacji wiekszosciowe;j.

Godny uwagi wydaje si¢ postulat wzmocnienia roli prezydenta kosztem
rzadu i parlamentu z jednej strony, a z drugiej propozycja wzmocnienia
roli rzadu kosztem prezydenta. Oba projekty — pierwszy wysuwany przez
Prawo i Sprawiedliwos¢®, a drugi przez posta R. Smolenia w ramach
platformy programowej Sojuszu Lewicy Demokratycznej Forum ,Rozwdj
i Praca”™ — przewiduja koncentracje wladzy wykonawczej i opowiadaja
sie za wyraZzniejszym niz dotychczas wskazaniem w konstytucji, gdzie
ulokowane jest centrum wiadzy.

Projekt najdalej idacy, a mianowicie projekt Prawa i Sprawiedliwosci,
przedstawiony na konwencji konstytucyjnej tej partii, zaktadal koniecz-
nos¢ zachowania symetrii miedzy wiekszoscia wybierajaca prezydenta
a wiekszoscia parlamentarna, co ma byc¢ osiagniete dzieki przyznaniu
prezydentowi prawa do rozwiazania parlamentu w pierwszych 6 miesia-
cach po wyborze glowy paristwa. Pozycja prezydenta w paristwie mialaby
ulec istotnemu wzmocnieniu. Mialby on prawo odméwi¢ powotania
premiera lub ministra po konsultacji z marszalkami Sejmu i Senatu,
a takze mdéglby ztozy¢ wniosek o odwolanie rzadu przez Sejm. Projekt
przewiduje ponadto ustalenie w konstytucji, Zze do odrzucenia prezy-
denckiego sprzeciwu wobec ustawy, kontrasygnowanego przez premie-
ra, potrzeba poparcia 3/5 Sejmu, podczas gdy odmowa pozbawiona
kontrasygnaty wymagataby dla jej odrzucenia bezwzglednej wiekszosci
gloséw. Prezydent méglby zarzadzic referendum, jednak nie czesciej niz
raz w ciagu roku kalendarzowego i trzykrotnie w ciagu kadencji. Mialby
tez prawo wydawania na wniosek rzadu rozporzadzen z moca ustawy,
podlegajacych akceptacji lub odrzuceniu przez Sejm. Sejm mdogiby, na
wniosek prezydenta kontrasygnowany przez premiera, udzieli¢ zgody na
wydawanie rozporzadzen na okreslony czas. Prezydent mialby tez prawo
wprowadzenia stanu wyjatkowego, udzielenia dymisji rzadowi i powotania
rzadu prezydenckiego na czas nie dtuzszy niz 6 miesiecy, prawo uchyla-
nia immunitetu sedziego, ,jesli normalna procedura zawiodla”, prawo
skierowania sprawy osadzonej do nadzwyczajnego sadu przysieglych, gdy
»,w ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich wymiar sprawiedliwosci nie
stanal na wysokosci zadania”.

W projekcie konstytucji przedstawionym przez Prawo i Sprawiedliwos¢
w 2005 roku okreslono prezydenta jako organ niezaliczony do wtadzy

2 Tbidem.

#R. Smolarz, Przygody..., op. cit. Por. takze SLD kontra Konstytucja, ,Rzeczpospolita”
z 8 listopada 2004 r.

# J. Kaczyniski, op. cit.
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wykonawczej stanowiac, ze jest on ,najwyzszym przedstawicielem Paristwa
Polskiego w stosunkach wewnetrznych i zewnetrznych oraz gwarantem
ciaglosci wladzy paristwowej”, a ponadto ,okresla strategiczne kierunki
polityki paristwa, czuwa nad przestrzeganiem Konstytucji, stoi na strazy
suwerennosci i bezpieczenistwa paristwa oraz nienaruszalnosci i niepodziel-
nosci jego terytorium”. Projektowana konstytucja przyznaje prezydentowi
prawo wydawania rozporzadzen z moca ustawy na wniosek Rady Ministréw;
tego rodzaju rozporzadzenie ,wchodzi w zycie, jezeli zostalo zatwierdzone
przez Sejm”. W mysl projektu prezydent, po zasiegnieciu opinii marszal-
ka Sejmu i marszatka Senatu, moze ,skréci¢ kadencje Sejmu w okresie 6
miesiecy od dnia wyboru Prezydenta Rzeczypospolitej, jezeli od wyboréw
do Sejmu uplynat co najmniej rok”. Ponadto prezydent méglby skrécic
kadencje Sejmu takze wéwczas, jezeli ,Sejm po raz czwarty w ciagu kadencji
uchwalil wotum nieufnosci dla Rady Ministréw”. Projekt wzmacnia pozycje
prezydenta takze w ten sposob, ze przewiduje ponowne uchwalenie ustawy
zwréconej Sejmowi wiekszoscia 2/3 gloséw przy obecnosci co najmniej
polowy ustawowej liczby postéw. Ponadto istotnemu wzmocnieniu ulega po-
zycja prezydenta w procesie powolywania rzadu. W szczegélnosci prezydent
moze odmoéwic¢ powolania premiera lub ministra, ,jezeli istnieje uzasadnio-
ne podejrzenie, ze nie bedzie on przestrzegac prawa albo jezeli przeciwko
powolaniu przemawiaja wazne wzgledy bezpieczeristwa paristwa”.

Zasadnicze wzmocnienie pozycji prezydenta przewiduje projekt kon-
stytucji przygotowany przez Samoobrone RP. W mys] tego projektu
prezydent ,jako sprawujacy najwyzsza wladze wykonawcza w panstwie”
ma prawo mianowania i odwolywania premiera oraz ministréw, a takze
sprawowania ,,0g6lnego kierownictwa nad Rada Ministréw”.

Wzmocnienie uprawnienn glowy paristwa przewiduje projekt konsty-
tucji przygotowany przez Lige Polskich Rodzin?.

Propozycje przedstawione w ramach forum dyskusyjnego SLD Forum
»~Rozwdj i Praca” przewiduja wprowadzenie do obowiazujacej konstytucji
rozdzialu ,Sprawowanie wladzy w RP”; zalozeniem tego rozdziatu bytoby
wzmocnienie pozycji rzadu przy zatozeniu, ze prezydent wybierany jest
przez parlament®.

» Por. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Projekt Prawa i Sprawiedliwosci,
Warszawa 2005.

? Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Projekt Samoobrony RP, Warszawa
2004.

27 Projekt przygotowany przez Lige przewiduje takze ,ograniczenie liczby postéw,
zmiane formuly Senatu. LPR chce takze zlikwidowania Rady Polityki Pienieznej
i Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji”, serwis internetowy Ligi Polskich Rodzin,
www.lpr.pl.

% R. Smolarz, Przygody..., op. cit.
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Warto podkresli¢, ze obowiazujaca konstytucja zawiera wlasciwie
dwa podstawowe scenariusze funkcjonowania paristwa: parlamentar-
no-gabinetowy — wéwczas, gdy rzad i prezydent sa zwiazani z réznymi
partiami politycznymi, ale rzad dysponuje poparciem parlamentu oraz
prezydencko-parlamentarny — wtedy, kiedy prezydent, rzad i wi¢kszos¢
parlamentarna reprezentuja ten sam nurt polityczny. O tym, jaki scena-
riusz bedzie realizowany, decyduja jednak nie tylko wyborcy, lecz takze
ci, ktérzy zostali wybrani; to od ich zdolnosci wspélnego dziatania zalezy
przeciez funkcjonowanie paristwa. Propozycjom wzmocnienia roli gtowy
panistwa i wltadzy wykonawczej warto udzieli¢ poparcia jedynie wtedy gdy-
by istnialo wysokie prawdopodobieristwo, ze mozna liczy¢ na pojawienie
sie przywédcy naszych najlepszych nadziei.

Propozycje zmian odnoszace si¢ do struktury parlamentu dotycza
zmniejszenia liczby postéw o polowe oraz zmniejszenia liczby senatoréw
lub rezygnacji z dwuizbowosci. Polska bez Senatu i z mniej licznym Sej-
mem bedzie nadal krajem demokracji przedstawicielskiej, jednak mozli-
wosci funkcjonowania demokratycznego parlamentu beda odpowiednio
mniejsze. Mniej liczny Sejm to przeciez istotne ograniczenie zakresu
dzialania i mozliwosci pracy komisji sejmowych. Postowie maja tez do
spelnienia ré6zne zadania poza parlamentem, w swoich okregach wybor-
czych i partiach politycznych. Warto pamietac, ze ponad 90% poprawek
zglaszanych przez Senat znajduje pelna lub czesciowa aprobate Sejmu®.
Czy zatem nie nalezaloby raczej zmierza¢ w kierunku wzmocnienia roli
drugiej izby w tworzeniu prawa przy jednoczesnym poszukiwaniu takich
rozwiazan w dziedzinie prawa wyborczego, ktére spowodowalyby, ze w tej
izbie znajda sie raczej senatorowie wybrani ze wzgledu na kwalifikacje
merytoryczne anizeli pozycje polityczna?

Dazenie do uczynienia polityki domena ludzi nie obciazonych zad-
nymi zarzutami, a politykéw bardziej odpowiedzialnymi, znajduje wyraz
w propozycjach zniesienia immunitetu deputowanych. Zwiazek tej insty-
tucji z zasada autonomii parlamentu przemawia za jej zachowaniem, ale
praktyka ostatnich lat uzasadnia jednak rezygnacje z immunitetu formal-
nego. Moze warto rozwiazac ten problem siegajac w pewnym zakresie po
przykiad Parlamentu Europejskiego i uznac, ze immunitet przystuguje,
jesli zainteresowany posel pragnie skorzysta¢ z ochrony, a parlament
potwierdzi, ze bedzie ona w danej sprawie przystugiwata.

Czes¢ propozycji zmian konstytucyjnych dotyczy rozprawienia sie
z korupcja w systemie wladzy w drodze oceny przebiegu i zgodnosci

? Por. J. Lipski, Analiza projektow ustaw wniesionych do Sejmu IV kadencji (w okresie od
19 paidziernika 2001 r. do 19 paidziernika 2004 r.), ,Zeszyty Prawnicze Biura Studiow
i Ekspertyz” 2005, z. 1, s. 29.
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z prawem procesow prywatyzacyjnych i réznego rodzaju budzacych po-
dejrzenie popelnienia przestepstw zjawisk, zachodzacych w przesztosci
i obecnie na pograniczu gospodarki i polityki.

Wymagatoby to rozwiazan instytucjonalnych w postaci powotania
specjalnego organu o uprawnieniach niemieszczacych si¢ w porzad-
ku narzuconym przez zasade podziatu wladz. Chodzi w szczegdlnosci
o projekt powolania komisji prawdy i sprawiedliwosci, propozycje usta-
nowienia instytucji niezaleznego prokuratora czy tez zamiar powierzenia
sedziemu Sadu Najwyzszego roli przewodniczacego komisji Sledcze;j.
Tego rodzaju odstepstwa od klasycznych regul wynikajacych z zasady
podziatu wladz nie sa niczym niezwyklym w paristwach demokratycznych,
wystepuja one takze w obowiazujacej obecnie konstytucji, na przyklad
w postaci Rzecznika Praw Obywatelskich czy Najwyzszej Izby Kontroli.
Warto takze pamietac ze zasada ochrony praw nabytych nie byla trakto-
wana w orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego jako niepodlegajaca
ograniczeniom®.

Przyczyna wielu zaklécent w naszym systemie ustrojowym jest inflacja
prawa, a wiec zjawisko nadmiaru przepiséw w stosunku do rzeczywistych
potrzeb spotecznych i mozliwosci postugiwania si¢ tymi przepisami. Pro-
pozycje zmian konstytucyjnych jedynie posrednio dotycza ograniczenia
inflacji prawa. Taki charakter ma projekt wyposazenia wtadzy wykonaw-
czej w prawo wydawania przepiséw z moca ustawy, co moze prowadzi¢ do
poprawy jakosci prawa, a co za tym idzie — do wyeliminowania koniecz-
nosci statego dokonywania korekt. Od wielu lat pojawia si¢ w naszym
zyciu publicznym postulat ograniczenia roli Sejmu w tworzeniu ustaw
i powierzenia odpowiedzialnosci za ksztalt prawa rzadowi®. W tym tez
kierunku zmierza, jak mozna sadzi¢, postulat powotania Krajowej Rady
Legislacyjnej wysuwany przez Polskie Stronnictwo Ludowe, czy tez propo-
zycja zastapienia Senatu przez Komisje Ustawodawcza zlozona z postéw,
ktoéra pracowalaby nad ustawa po jej przyjeciu przez Sejm dysponujac
prawami przystugujacymi drugiej izbie®.

Odrebna grupe tworza projekty zmian konstytucji zwiazane z czlonko-
stwem Polski w Unii Europejskiej. Dotycza one konsekwencji uczestnic-
twa Polski w unijnej przestrzeni ustrojowoprawnej dla prawa wyborczego,
dostosowania rozwiazan regulujacych ekstradycje do instytucji europej-
skiego nakazu aresztowania, problemu skutkéw konstytucjonalizacji

* Por. przykladowo uzasadnienie wyroku w sprawie sygn. K 18,/99.

* Por. przyktadowo C. Kosikowski, Opinia w sprawie wybranych problemdw legislacyj-
nych [w] Sekretariat Rady Legislacyjnej przy Prezesie Rady Ministrow: Organizacja procesu
legislacyjnego a jakosc stanowionego prawa, Warszawa 1995, s. 79.

2 R. Smolarz, Przygoda..., op. cit.



R. Piotrowski Koncepcje nowego ustroju... 165

polskiego pieniadza dla ewentualnego zastapienia zlotéwki przez euro,
a przede wszystkim zagadnienia relacji miedzy konstytucja a prawem po-
chodnym Unii Europejskiej. W tej ostatniej kwestii szczegélne znaczenie
bedzie mialo zapewne sformulowanie wykladni Konstytucji pomocnej
dla rozwiazania istniejacych probleméw prawnych. Sposréd zgtaszanych
ostatnio postulatéw zmian w Konstytucji te, ktére dotycza korekt podyk-
towanych przystapieniem Polski do Unii Europejskiej, budza najmniej
watpliwosci.

Refleksje nad proponowanymi zmianami koncentruja si¢ wokét pod-
stawowych dylematéw, do ktérych nalezy pytanie o warto$¢ demokracji
konsensualnej w tym ksztalcie, jaki ma ona w obowiazujacej Konstytucji.
Za utrzymaniem istniejacego modelu przemawia istotne zréznicowanie
naszego spoleczenistwa, ktére nie jest jednolite w sferze wyboréw dotycza-
cych podstawowych wartosci i idealéw. Argumentem za wprowadzeniem
wiekszosciowego systemu wyborczego jest przekonanie, ze doprowadzi
on do uksztaltowania silnych partii politycznych i ulatwi ponoszenie od-
powiedzialnosci przed wyborcami przez politykéw, a tym samym pozwoli
ograniczy¢ patologie polskiej transformacji.

Warto zauwazy¢, ze wprowadzenie wiekszosciowego systemu wyborcze-
go przy zalozeniu, ze wybory odbywaja sie w jednej turze, w polaczeniu
ze zmniejszeniem liczby postéw i zniesieniem Senatu, a takze ograni-
czeniem roli Sejmu w parstwie na skutek stworzenia silnego osrodka
wladzy wykonawczej wyposazonego w prawo wydawania przepiséw z moca
ustawy, zasadniczo ograniczy role Sejmu, i tak przeciez zredukowana
ze wzgledu na nastepstwa naszego przystapienia do Unii Europejskiej
i zasade prymatu prawa unijnego w stosunku do krajowego porzadku
prawnego. Prawo pochodne Unii Europejskiej powstaje w warunkach
swoistego deficytu demokracji jako przejaw woli wladzy wykonawczej
krajow cztonkowskich. Udzial parlamentéw krajowych w ksztaltowaniu
tresci regul unijnych zapewnia temu prawu pewna doze demokratycz-
nej legitymacji**. Umniejszajac mozliwosci dzialania Sejmu przez ogra-
niczenie liczby postéw i ograniczenie pluralistycznego zréznicowania
tego organu, zmniejszamy szanse oddzialywania parlamentu na ksztatt
przysziego prawa europejskiego.

Pewnym zabezpieczeniem przed nadmiernym zuniformizowaniem
zycia politycznego na skutek wprowadzenia ordynacji wiekszoSciowej
byloby moze skorzystanie z doswiadczen francuskich, zwiazanych z prze-
prowadzaniem wyboréw parlamentarnych w dwéch turach. W kazdym
razie ewentualne wprowadzenie demokracji wigkszosciowej powinno

#* Tak zwlaszcza w uzasadnieniu wyroku Trybunatu Konstytucyjnego w sprawie
sygn. K 24/04.
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wiazac si¢ z zapewnieniem praw opozycji w Sejmie, tak w zakresie ob-
sady stanowisk w organach Sejmu, jak tez w powolywaniu marszatka i w
procesie realizacji funkcji kreacyjnej Sejmu; nalezaloby zatem podwyz-
szy¢ wymagania dotyczace wiekszosci niezbednej do powolywania na
stanowiska obsadzane przez Sejm. Rozwazenia wymaga tez zmiana liczby
postéw decydujacych o uchwaleniu ustawy, przynajmniej w odniesieniu
do ustaw wazniejszych z punktu widzenia praw obywatelskich, a takze
przyznanie prawa wystapienia z inicjatywa ustawodawcza i z wnioskami
do Trybunalu Konstytucyjnego mniejszej niz obecnie liczbie postéw
i ewentualnie senatoréw. Nalezaloby tez rozwazy¢ powotanie rzecznika
opozycji spetniajacego role partnera dla przywédcéw wiekszosci.

Nie wystarczy zatem jedynie postulat wyboréw wigkszosciowych do
Sejmu, przeprowadzanych w okregach jednomandatowych, i propozycja
zniesienia Senatu na co zwracano juz uwage w komentarzach ekspertéw.
Trzeba rozwazy¢ ewentualne przeprowadzenie wyboréw w dwéch turach,
zastanowic sie nad tym, kto bedzie na przyklad poprawial ustawy, jezeli
zabraknie Senatu. Biuro legislacyjne nie jest réwnoprawnym partnerem
dla postéw. Potrzebne sa tez konstytucyjne gwarancje dla opozycji, bez
ktérej nie ma demokratycznego parlamentu, i konstytucyjne gwarancje
dla praw mniejszosci; bez tych gwarancji ustawa zasadnicza stanie sie
konstytucja bez konstytucjonalizmu.

Doswiadczenia wspélczesnych panstw demokratycznych ujawniaja
znaczenie innego, istotnego i dla nas, dylematu. Wiadza podzielona
i rozproszona stwarza wprawdzie przestrzen wolnosci dla jednostki, ale
ograniczona w rezultacie rozproszenia skutecznos¢ wtadzy moze uczynic
te wolnos¢ doswiadczeniem na tyle trudnym do udzwigniecia i znieche-
cajacym, ze stanowi ono solidny fundament zniewolenia. Zasadnicze
znaczenie dla préb rozwiazania tego dylematu ma budowa systemu
wspomagania wladzy przez spoleczenistwo obywatelskie, a zwlaszcza or-
ganizacje pozarzadowe i samorzad. W kazdym razie koncentracja wladzy
wykonawczej w jednej strukturze czy w jednym organie nie oznacza
rezygnacji z zasady podzialu wladz przy zalozeniu, ze ustréj polityczny
ma charakter pluralistyczny, prawa opozycji i prawa polityczne sa nie-
podwazalne, a partnerem monokratycznej wtadzy wykonawczej jest silna
i kompetentna wladza ustawodawcza.

7 tego punktu widzenia oslabienie Sejmu i ograniczenie jego plu-
ralistycznego charakteru, do czego zmierza cz¢S¢ propozycji zmian
konstytucyjnych, przy jednoczesnym wzmocnieniu uprawnien wiadzy
wykonawczej i skoncentrowaniu jej w jednym osrodku — wedlug niekto-
rych projektéw bylby to prezydent, wedlug innych rzad — stwarza nie-
bezpieczenistwo uksztaltowania ustroju nazbyt odleglego od rozwiazan
czerpiacych demokratyczna legitymacje z zasady podziatu wtadz.
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Stworzenie jednopodmiotowej wtadzy wykonawczej i ograniczenie roli
reprezentacji mniejszych partii w Sejmie moze spowodowac, ze majace po-
parcie rzadowe ustawy nie zostana poddane ocenie Trybunatu Konstytucyj-
nego. Jest prawdopodobne, ze w innym niz przyjety w obowiazujacej konsty-
tucji modelu ustrojowym takie ustawy, jak ustawa o Agencji Bezpieczeristwa
Wewnetrznego i Agencji Wywiadu, o abolicji podatkowej i deklaracjach
majatkowych, o Narodowym Funduszu Zdrowia czy tez ustawa dotyczaca
zgromadzen nie zostalyby zaskarzone do Trybunatu Konstytucyjnego.

Propozycje zmian konstytucyjnych dotycza w pewnym zakresie za-
sadniczego dylematu relacji miedzy suwerennoscia a integracja euro-
pejska, ktéry przyszto rozstrzygac¢ w krajach wspéttworzacych Wspdélnoty
Europejskie i Unie Europejska. Dotychczasowe doswiadczenia w tym
zakresie pozwalaja dostrzec znaczenie zagwarantowania praw czlowieka
dla budowania réwnowaznego suwerennosci parstwa zespotu wartosci,
z ktérymi mozna si¢ utozsamiac, przekraczajac granice wlasnej suweren-
nosci w tworzeniu suwerennosci europejskie;j.

3. GRANICE INZYNIERII KONSTYTUCYJNEJ

ozwazanie propozycji zmian konstytucyjnych, czy tez projektéw no-

wego ustroju panstwowego, nie przebiega w abstrakcyjnej przestrze-
ni. Inzynieria konstytucyjna* podlega licznym ograniczeniom, majacym
swoje Zrédlo w procesach globalizacji, wyznaczajacych kontekst rozwia-
zan ustrojowych, ktore zwlaszcza w dziedzinie gospodarki nie moga by¢
pominiete bez powaznych i niekorzystnych nastepstw i ksztaltowane
w oderwaniu od regut Swiatowej Organizacji Handlu, Banku Swiatowego
czy Miedzynarodowego Funduszu Walutowego. Dotyczy to w szczeg6lno-
Sci proceséw prywatyzacyjnych i roli bankéw prywatnych.

Znaczne ograniczenia swobody ustrojodawcy wynikaja z naszego
cztlonkostwa w Unii Europejskiej, a takze z umoéw miedzynarodowych,
w tym zwlaszcza z Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka i z naszego
cztonkostwa w Radzie Europy, ktéra uznaje za ,niewzruszone” przywia-
zanie do ,wartosci duchowych i moralnych” stanowiacych ,wspélne dzie-
dzictwo” i ,,Zrédlo zasad wolnosci osobistej, wolnosci politycznej i rzadow
prawa, bedacych podstawa kazdej prawdziwej demokracji”*. Wspomnia-
ne tu wartosci okreslaja tozsamosc¢ polskiej kultury konstytucyjnej scisle
zwiazanej z naszymi tradycjami ustrojowymi, do ktérych nalezy swoisty
sejmocentryzm jako istotna, cho¢ niekoniecznie jednoznacznie pozytyw-
na cecha ustrojowa I i II Rzeczypospolite;j.

** Por. G. Sartori, Comparative Constitutional Engineering, Londyn 1994.
* Por. Z. Izdebski, Rada Europy. Organizacja demokratycznych paristw Europy i jej zna-
czenie dla Polski, Warszawa 1996, s. 91 n.



168 lus et Lex nr 1/2005 Ustrdj paristwa i system wyborczy

Powazne ograniczenia swobody ustrojodawcy wynikaja ze stanu gospo-
darki polskiej i jej miedzynarodowych powiazan. Z tego punktu widze-
nia to, co sluzy poprawie funkcjonowania parstwa i jego administracji,
poprawie warunkéw inwestowania w Polsce, promowaniu sprawnosci
i rozsadku — ma zasadniczo pozytywny wplyw na sytuacje gospodarcza
w kraju. Destabilizacja polityczna pociaga za soba negatywne skutki go-
spodarcze, co nie jest bez znaczenia dla oceny przedsiewzie¢ z dziedziny
inzynierii konstytucyjne;j.

4. WSPOECZESNE MODELE DEMOKRAC]I
| POLSKIE PROBLEMY USTROJOWE - ZRODtO
NADZIEI CZY ROZCZAROWAN?

Wspélczesne modele panistwa demokratycznego sa na tyle réznorod-
ne, ze mozna mowic jedynie o wspélnocie wartosci wyznaczajacej
podstawowe reguly gry, do ktérych naleza zasady: konstytucjonalizmu,
podziatu wladz, demokratycznego panstwa prawnego. Z owych zasad nie
wynika jednak preferencja dla konkretnego systemu rzadéw czy okreslo-
nej struktury parlamentu. Europejskie demokracje w okresie ostatniego
potwiecza podlegaly reformom systemowym, tak licznym i ré6znorodnym,
ze trafny wydaje sie poglad G. Urbaniego: demokracja to ustréj statej
transformacji instytucjonalnej*. Zarazem jednak z owych doswiadczen
wynika, ze nie istnieja reformy doskonale, oparte na pomystach w peini
skutecznych i niepowodujacych niekorzystnych nastepstw, ktére nie byly
przeciez czesciaq projektu. Powodzenie wysitkow reformatorskich zalezy
od kontekstu kulturowego, spotecznego i gospodarczego, a takze od wiel-
kodusznosci przeciwnikéw reform, od ich zdolnosci odrzucenia pokusy
maksymalizacji niekorzystnych efektéw, jakie reformy powoduja. Zawsze
istnieje ryzyko, ze suma skutkéw negatywnych przewyzszy dobre rezul-
taty projektu. A jednak uprawianie polityki polega na proponowaniu
i wprowadzaniu w zycie nowych rozwiazan ustrojowych, czasem w mysl
zasady wypowiedzianej przez jednego z bohateréw utworu scenicznego
S. Mrozka: ,Paskudna sprawa. Demokracja nie wyszta. Dyktatura si¢ nie
przyjmie. Trzeba jednak cos wymysli¢”.

Doswiadczenia wspdlczesnej inzynierii konstytucyjnej przekonuja, ze
skoro rozwigzania sprawdzajace sie w Stanach Zjednoczonych moga zawies¢
w Ameryce Lacinskiej, to rozwigzania skuteczne i dobre we Francji czy
w Niemczech moga nie sprawdzic¢ sie w Polsce. Istnieje tylko jedna demo-

* Por. G. Urbani [w] Z. Ciuffoletti, S. Noiret (red.), I modelli di democrazia in Europa
e il caso italiano, Firenze 1992, s. 9
7' S. Mrozek, Utwory sceniczne, t. 1, Krakéw 1973, s. 127.
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kracja, w ktérej nie byloby korupcji, ,leniwych praw i zuchwalstwa urzedow”.
To wyspa Utopia, ktdra jest przeciez pusta, a — jak zapewnia W. Szymborska
— wszystkie ,$lady st6p bez wyjatku zwrécone sa w kierunku morza”,

Zapowiedzi zmian Konstytucji spotykaja sie ze sceptycznym przyjeciem
ekspertow zwlaszcza wtedy, kiedy politycy oswiadczaja: trzeba zmienic
Konstytucje, bo nie sposéb zmienic politykéw™. Traktowanie zmiany Kon-
stytucji jako narzedzia do realizacji celéw politycznych, jako trampoliny
do skoku po wtadze w zblizajacych sie wyborach w mysl hasta ,zapamietaj
cztery stowa: my to Konstytucja nowa” nie wzbudza aprobaty, bo przeciez
zmiana Konstytucji, zwlaszcza catkowita, nie moze sie dokonac bez ostabie-
nia paristwa wobec wprowadzenia czynnika tymczasowosci do wielu jego
struktur. Prace nad nowa Konstytucja oznaczaja wszak niekoriczace si¢
spory, nowe podzialy i rewitalizacje starych, nowe powody do wojny na gé-
rze i delegitymizacje wladzy. W najlepszym razie efektem tych prac bedzie
nowa Konstytucja i czesciowe zapewne tylko w najlepszym razie rozwiazanie
podstawowych probleméw. Pewnego dnia wyborcy zostana przekonani
o potrzebie poparcia zmian w konstytugji i historia moze si¢ powtérzyc.

W ustroju demokratycznym politycy maja jednak prawo do domagania
sie zmiany czesciowej czy calkowitej ustawy zasadniczej, jesli uznaja, ze
zachodzi potrzeba nowego otwarcia, ze trzeba paristwo zrestartowac.

W ustroju demokratycznym wyborcy maja prawo mie¢ nadzieje, ze
to si¢ uda. Obowiazkiem ekspertow jest jednak przypominad, ze to nie
ustrgj czyni cztowieka dobrym, ale odwrotnie: to czlowiek, jego sumienie
przesadza o znaczeniu Konstytucji.

Polska potrzebuje nowej Konstytucji, ktéra polega na rozwiazaniu
podstawowych probleméw obywateli, a zatem problemu pracy, mieszkar,
oswiaty, bezpieczeristwa, ochrony zdrowia. Zmiana Konstytucji ma sens
jedynie wtedy, jesli bedzie nieodzowna dla rozwiazania tych probleméw.
Ciezar dowodu powinien spoczywac na projektodawcy.

Calkowita zmiana Konstytucji nie stanowi panaceum na patologie
demokracji kapitalistycznej. W Stanach Zjednoczonych, gdzie te patolo-
gie wystepuja, politycy nie domagaja si¢ ustanowienia nowej konstytucji,
ale proponuja zmiane czesciowa: ograniczenie liczby kadencji, w czasie
ktérych mozna sprawowac¢ mandat.

Jaka zatem powinna by¢ odpowied7 eksperta? J. R. Jeffers, poeta
amerykanski, radzi, by ,nie ulega¢ zwodniczym snom. Te sny si¢ nie
spetnia”®. Ale moze wlasnie dlatego Platon wykluczyl poetéw z paristwa*'.

8 W. Szymborska, Utopia [w] Poezje, Warszawa 1999, s. 50.

¥ R. Smolarz, Przygody..., op. cit.

T, R. Jeffers, Odpowiedz, ,Tematy” nr 25 z 1968, s. 14.

1 Por. A. Gawrorniski, Dlaczego Platon wykluczyl poetow z Paristwa?, Warszawa 1984,
s.57in.
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Paristwo wspéiczesne nie jest tworem jednolicie racjonalnym, a w kazdym
razie racjonalnos¢ konstytucjonalistow i racjonalnos¢ politykéw réznia
sie tym, ze marzenia politykéw wyborca moze zmieni¢ w stowa Konsty-
tucji, co czasem bywa dla konstytucjonalistéw zaskakujace, ale moze by¢
takze niespodzianka dla wyborcéw.

Zadaniem eksperta jest zatem udzielenie odpowiedzi na pytanie,
czy istnieje granica, ktérej projekty zmian konstytucyjnych nie powinny
przekracza¢, chociaz Konstytucja nie zawiera katalogu postanowien
niezmienialnych.

Ta granica istnieje; jest wyznaczona przez wartosci, jest w ksiazkach,
ktore przeczytaliSmy, jest w znanych stowach Jana Pawta II: ,nie podcina
si¢ korzeni, z ktérych si¢ wyrosto”*. Jest w naszym sumieniu.

Te granice wyznacza godnos¢ czlowieka okreslajaca przestrzen wolno-
Sci, takze wolnosci wnoszenia projektéw zmian konstytucyjnych. Granica
owej wolnosci jest godnos¢ Rzeczypospolite;j.

Zadanie eksperta polega na tym, by powiedzie¢ politykom: nie spo-
s6b zbudowa¢ demokracji parlamentarnej w ciagu 7 czy 15 lat. Niepo-
wodzenia ustroju demokratycznego nie moga uzasadnia¢ odejscia od
demokratycznych pryncypiow. Nie wszystkie projekty naprawy parstwa
sa konstytucyjnie dopuszczalne.

Istnienie granicy, ktérej projekty naprawy paristwa nie powinny prze-
kracza¢, wynika — jak mozna sadzi¢ — takze z programowo-pragmatycznej
koncepcji granic dziatalnosci partii politycznych. Partie maja prawo da-
zenia do wladzy metodami demokratycznymi. Projekty ograniczenia de-
mokracji — chocby dla uzdrowienia parstwa — nie sa wyrazem wiernosci
wobec tej zasady, nawet jesli maja swoje Zrodlo w sprawiedliwym gniewie
z powodu bezsilnosci paristwa demokratycznego. Nalezy zachowac¢ umiar
w krytyce rozwiazan konstytucyjnych obecnie obowiazujacych; skoro
krytyka konstytucji bedzie jednym z gtéwnych nurtéw zblizajacych sie
kampanii wyborczych, nalezy stworzy¢ wyborcom mozliwos¢ racjonalnej
oceny Konstytugji.

Na tym wiasnie polega wartos¢ polskiego pietnastolecia, ze projekty
czy propozycje dotyczace ksztaltu Rzeczypospolitej podlegaja ocenie wy-
borcéw, ktorej politycy nie moga zastapi¢ przekonaniem o nieuchronnej
stusznosci wlasnych racji.

2 Tak Jan Pawel II w wypowiedzi z 20 czerwca 2004 r. Por. ticanradio.org/radio-
giornale/orel4,/2004/giugno/04-06-20.htm.
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ABSTRACT

Gz’ven the diversity of democracy models in the contemporary world, we
can only speak about a community of values that define the basic rules
of the game, such as constitutionalism, separation of powers, democracy and
the rule of law. These principles, however, do not predetermine preferences for
any particular system of government or structure of parliament. Over the past
half-century, European democracies have gone through so numerous and so
divergent systemic reforms as to substantiate the opinion according to which
democracy is a system of constant institutional transformation. At the same
time, these experiences also indicate that there is mo such thing as perfect
reform, based on fully effective ideas and producing no adverse side-effects.
Democracy’s failures must not be used to justify a departure from democratic
principles. Not all blueprints for getting the state right are constitutionally
acceptable. Such is precisely the achievement of Poland’s past fifteen years:
The designs setting out the shape of the Republic are subject to voters’” appra-
isal, something which politicians cannot trade for claims about an intrinsic
correctness of their arguments.
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WPROWADZENIE

daniem autorki niniejszego opracowania, globalizacja doprowadzita do degra-

dacji znaczenia paristwa, ktore przestato odgrywac role podstawowego podmiotu
stosunkow wtadzy. Polityka w skali paristwa przestata wystarczac do racjonalnego
zmierzenia sig z problemami wspotczesnego swiata. W pierwszej czesci przedstawione
sq zagadnienia odmiennego pojmowania fenomenu wtadzy w roinych kontekstach
kulturowych (cywilizacja zachodnia, prawostawie, Azja Wschodnia), a konkretnie
zasadniczej roinicy w relacjach miedzy sferq idei i sferq bytu. Analizujqc termin
»deontologizacja”, autorka zwraca uwage na znaczenie procesow i pajeczyn relacyi,
kitore najlepiej wyrazajq sposob istnienia wspotczesnej Europy.

Zrainicowanie pozycji kazidego kraju jest okreslane przez wymiang (trade-off)
migdzy ulratq suwerennosci w danej dziedzinie, a uzyskang dzieki inlegracji
mozliwosciq rozwigzywania problemow. Polska, podobnie jak inne kraje postko-
munistyczne, ma ograniczone mozliwosci korzysinego udziatu w lej wymianie,
wskutek niedostosowania przestrzeni instytucjonalnej oraz btedow popetnionych
podczas transformacji systemowej (btedna sekwencja, koniecznej liberalizacyi).

W dalszej czesci autorka przedstawia kryzys paristwa w Polsce jako wynik
szerszego procesu — zmierzchu metafizyki paristwa, wymuszonego przez globali-
zacje. Jego efekt stanowi niekompletny kapitalizm, zas szara strefa, kapitalizm
polityczny, korupcja, oligarchizacja, zatarcie granicy migdzy pavistwem a rynkiem
oraz marnotrawienie srodkow publicznych, sq nie przyczyng, ale skutkiem tegoz
kryzysu. Jej zdaniem tylko zrozumienie kryzysu metafizyki paristwa umoiliwi
porozumienie sie z Europq.

lobalizacja spowodowala nie tyle zmierzch panstw (bo te pozosta-

na jako administracyjne oSrodki ,zarzadzania publicznego”), ile
zmierzch szczeg6lnej metafizyki panstwa. Nie mozna juz bowiem dhuzej
traktowac panstwa jako podstawowego podmiotu (i przestrzeni) stosun-
kow wiadzy. Owej degradacji roli panstw (w sensie ich sily sprawczej,
zdolnosci stania si¢ przyczyna) towarzysza przejawy pozwalajace mowic
o ,deontologizacji” wladzy. Globalizacja zwickszyta bowiem wage wiadzy
pola sit bez wyraznych podmiotéw. Przykladem — chociazby fenomen
przemocy strukturalnej. Chodzi o sytuacje, gdy jedna struktura — przez
sama swa obecnos¢ — nie tylko staje sie katalizatorem przeksztalcen in-
nej struktury, ale jest w stanie wymusi¢ sekwencje dziatan i rozwiazania
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zakl6cajace rozwdj tej ostatniej. Tak stato sie w przypadku krajéw post-
komunistycznych wchodzacych w miedzynarodowy podzial pracy.

Globalizacja nie tylko zmusza do odejscia od analizy w kategoriach
aktoréw na rzecz analizy relacji miedzy ztozonymi strukturami, ale wy-
prowadza fenomen whadzy z przestrzeni hierarchicznej. Obecnie bowiem
coraz bardziej kluczowa staje sie nie wladza nad kims, ale wiadza systemu
nad samym soba, polaczona z umiejetnoscia horyzontalnej metaregu-
lacji (czyli regulacji regul, harmonizacji réznych logik i standardéw
racjonalnosci). Z tej perspektywy podstawowym wyzwaniem dla krajéw
postkomunistycznych nowych cztonkéw Unii Europejskiej, jest optyma-
lizacja swojego polozenia w wielowymiarowej strukturze relacji. Chodzi
o to, aby, mimo utraty tradycyjnej suwerennosci (w sensie autonomii
decydowania w poszczegdlnych dziedzinach), wykorzysta¢ mozliwosci
stworzone przez integracje dla zwigkszenia w tych samych dziedzinach
swojej zdolnosci rozwiazywania probleméw. Innymi stowy, aby mimo
(a moze — dzieki) ograniczeniu suwerennosci zwi¢ckszy¢ faktyczna kon-
trole siebie i wltasnego losu. Plaszczyzna odniesienia staje si¢ dazenie do
optymalizacji wlasnego potozenia w wielowymiarowej przestrzeni relacji
(tak, aby uzyskana porcja realnej kontroli nad wltasnym losem byta wiek-
sza od porcji utraconej formalnej suwerennosci). Zmienia to zasadniczo
koncepcje ,self-referentiality”!, bo przesuwa nacisk z obrony wiasnej,
statycznie pojmowanej, tozsamosci na obrone potozenia w dynamicznej,
zmieniajacej si¢ pajeczynie relacji.

Globalizacja szybciej koroduje parnstwa ,,nowoczesne” (czyli wlasnie
te, ktore wyartykulowaly metafizyke parstwa) niz panstwa ,,przedno-
woczesne”. Ow paradoks, wraz z odmiennym w poszczegélnych kul-
turach sposobem konceptualizowania fenomenu wtadzy, wyjasnia dzis
odmiennos¢ ich szans co do sprostania wyzwaniom globalizacji. Tam,
gdzie — jak w Azji Wschodniej (ale tez w USA) — nie poddano si¢ mitowi
racjonalizacji (z jego nadzieja na ujednolicenie przestrzeni prawnej
i zredukowanie napiecia miedzy racjonalnoscia formalna a racjonalno-
Scia substancjalna); gdzie kazdy poziom wiadzy odwotuje sie do innej
zasady regulacji, a relacji miedzy tymi poziomami nie da si¢ sprowadzic¢
do ,nowoczesnej” hierarchii idealnego typu weberowskiej biurokracji,
bo wladza przypomina raczej autorytet w ,komunikujacej sie wspol-
nocie” niz hobbesianiskiego politycznego suwerena — tam szanse na

! Chodzi o luhmannowska koncepcje ,orientacji na siebie” w ,,samoobserwujacych
sie” systemach; N. Luhmann — zob. Theories of Distinction, Stanford 2002.

2 Brawurowe poréwnanie deweyowskiej koncepcji demokracji jako komunikuja-
cej sie wspolnoty z zalozeniami konfucjariskiego systemu rzadzenia w D. L. Hall,
R. T. Ames, A Pragmatist Understanding of Confucian Democracy [w] D. A. Bell i H.
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skuteczna adaptacje do globalnych wyzwan sa wieksze. Wladza jest
tam bowiem (szczegdlnie w kontekscie azjatyckim) pojmowana jako
katalizator przeksztalcen systemu, obdarzony co najwyzej zdolnoscia
~penetracji”, bycia branym pod uwage przez innych aktoréw, jednak
bez mozliwosci ujednolicenia parametréw okreslajacych decyzje tych
ostatnich. To podejscie lepiej odpowiada istocie zglobalizowanych
sieciowych gospodarek i spoleczenistw niz wyczerpujaca sie obecnie
metafizyka panstwa, stworzona w Europie Zachodniej z jej jednolita
przestrzenia prawna i integracja przez dyskurs polityczny.

Zarysowanie, w syntetycznym skrécie, czynnikéw odpowiedzialnych
za odmiennos¢ pojmowania fenomenu wtadzy® w réznych kontekstach
kulturowych jest zajeciem karkotomnym. Szczegdlnie gdy, jak w moim
przypadku, podziela sie stanowisko Nabokova, iz tylko konkret, szczegét
— pozostawiony na boku i nie wpleciony w zbiorowo przezywana narracje
(a wiec — nie przetadowany nadmiarem znaczeri) jest w stanie, w naglym
olsnieniu, odstoni¢ nam ciaglos¢ w zmianie. Sprébujmy jednak.

Skoncentruje si¢ na jednej tylko, cho¢ moim zdaniem zasadniczej z punk-
tu widzenia interesujacej nas tu problematyki wtadzy, r6znicy, a mianowicie
odmiennej w réznych kulturach relacji miedzy sfera idei i sfera bytu.

Tak wiec w cywilizacji zachodniej (w jej europejskim nurcie) kluczowe
dla zrozumienia genezy metafizyki panstwa (i faktu, iz powstata ona tylko
w tej cywilizacji) jest intelektualne doswiadczenie XIV-wiecznego nomina-
lizmu, ktére wyparlo wczesniejszy realizm. Nominalistyczne twierdzenie,
iz wnioskowanie méwi nam jedynie o pojeciach a nie o bytach (czyli

Chaibong (red.), Confucianism for the Modern World, Cambridge 2003. W tekscie
pojawia sie (nie rozwijane dalej) przeczucie, iz przednowoczesna (czyli nie pod-
porzadkowana mitowi racjonalizacji i jednorodnosci) wizja wladzy jest nie tylko
odpowiedniejsza dla demokratyzowania Chin, ale tez bardziej wtasciwa w globa-
lizujacym sie Swiecie.

3 Juz raz, bez powodzenia (bo wywolato to negatywne reakcje recenzentéw — specja-
listéw od studiéw regionalnych) prébowatam zastosowac perspektywe poréwnawcza
pokazujac jak ontologiczne i epistemologiczne zalozenia poszczegélnych kultur
wplynely na proces budowania instytucji i koncepcje zmian (patrz J. Staniszkis,
Post-Communism: the Emerging Enigma, Warszawa 2000). Obecnie wracam do tego,
osmielona blyskotliwa analiza Iry M. Lapidusa, ktéry pisze: ,,The hierarchical and
dialectical view of Chinese society corresponds to one of the traditional Chinese ways
of seeing the world. In a similar way, the network view accords with the conceptual
world of Islamic culture” — tenze, Hierarchies and Networks: a Comparison of Chinese and
Islamic Societes [w] F. Wakeman jr., C. Grant (red.), Conflict and Cintrol in Late Impe-
rial China, Berkeley 1975, s. 40. Cho¢ nie zgadzam si¢ do korica z Lapidusa ujeciem
hierarchicznosci w Chinach, uwazam jego tekst za przetomowy, bo rehabilitujacy
wyjasnienie instytucji przez odwotanie si¢ do zalozen ontologicznych danej kultury,
a nie tylko jej systemu wartosci.
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— radykalne oddzielenie poziomu idei od poziomu rzeczy) doprowadzito
do zrelatywizowania ,prawdy filozoficznej”. Uznano bowiem, ze ,prawde”
trzeba odnosi¢ do wyjsciowych zalozen, a nie do rzeczywistosci, i dopusz-
czono wielos¢ ,prawd”. Zniszczylo to dotychczasowe poczucie pewnosci.
U Zrédet nominalistycznego przewrotu lezaly intelektualne wyzwania
zwiazane z odkryciem na nowo filozofii starozytnej Grecji, a konkretnie
— logiki i filozofii Arystotelesa®. Rozbilo to dotychczasowa harmonie mie-
dzy filozofia i teologia, niemozliwe juz byto bowiem traktowanie ich nadal
jako spéjnego wewnetrznie systemu. Aby ratowac wiare, wypchnieto wiec
pytania filozoficzne do sfery kultury, odmawiajac odpowiedzi na nie sta-
tusu ,,prawdy absolutnej”. Skorodowano w ten sposéb dotychczasowe fun-
damenty obrazu Swiata, tworzac w zamian zalazki metafizyki paristwa i tam
poszukujac nowych Zrédet pewnosci. Nieprzypadkowo twérca nominali-
zmu, Wilhelm Ockham?, ktory atakowat realizm Dunsa Szkota i Tomasza
z Akwinu, stal si¢ jednoczesnie — obok Marsyliusza z Padwy® — twérca nowej
koncepgji panistwa, przekraczajacej zalozenia koncepcji ,,dwéch mieczy”
(sformutowanej przez sw. Tomasza z Akwinu). Wedlug Ockhama wiadza
polityczna pochodzila od Boga przez naréd, a legalnosc cesarstwa opierata
sie na dobrowolnej akceptacji przez poddanych. Zadaniem wtadzy byto
natomiast ,sprostac¢ zaufaniu”. Ockhamowska argumentacja o absolutnej
wolnosci Boga (a wiec braku wiazacego go projektu poprzedzajacego akt
stworzenia) i w zwiazku z tym — przypadkowosci stworzonych bytéw dopro-
wadzila tego filozofa do poszukiwania pewnego gruntu w konstruktach
tworzonych przez samych ludzi.

Wylonieniu sie metafizyki panstwa sprzyjal takze postepujacy kryzys
péznosredniowiecznych struktur kontroli, opartych na spotecznych me-
chanizmach feudalnego patrymonializmu’. Stabilizowaly one dotychczas,
w skali regionalnej i lokalnej, luzna tkanke kontynentalnego cesarstwa,
stanowiaca substytut paristwa. Prady estetyczne tego okresu z kolei
wzmocnily nacisk na oddzielenie formy i tresci®. Podwdjna typologiza-
cja (tla i postaci) w malarstwie péZnego gotyku, z charakterystycznym
zdewaluowaniem wagi indywidualnych réznic (gdy symboliczne znacze-
nie przypisywano nie poszczegélnym elementom, ale calej strukturze,

* Patrz F. Capleston, Historia filozofii, wprowadzenie do tomu III, Warszawa 2001.

>W. Ockham, Selected Philosophical Writings, Londyn 1952.

6 Marsyliusz z Padwy, Obrorica Pokoju — skrécona wersja Densor Minor [w] E. Jung-
-Palczewska (red.), Wszystko to ze zdziwienia. Antologia tekstow filozoficznych z XIV
wieku, Warszawa 2000.

" M. Bloch, Spoteczeristwo feudalne, Warszawa 2002.

8 E. Panofsky, Sredniowiecze, t. 1, Rozwdj teorii proporcji jako odzwierciedlenie rozwoju
stylu, Warszawa 2001.
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laczacej w okreslony spos6b obie typologie), stanowila w tym wzgledzie
doswiadczenie myslowe o podstawowym znaczeniu. Ta nowa wrazliwos¢
pozwolila bowiem dojrze¢, ze w panstwie zderzaja si¢ dwie zasady: for-
malna i substancjalna. Z tej perspektywy miara racjonalizacji rzadzenia
miata by¢ zdolnos¢ zredukowania — nieuchronnej w tej sytuacji — antyno-
mii. W ten sposéb przeniesiono na poziom paristwa (struktur wtadzy) na-
piecia, z ktérymi péznosredniowieczna Europa nie mogta sobie poradzic¢
w wymiarze intelektualnym. Ponownie odkryta, formalna racjonalnos¢
arystotelesowskiej logiki (w ramach ktérej ,prawde” i ,falsz” rozréznia-
no na podstawie jakosci procedur rozumowania) rozsadzita bowiem
system oparty na judeochrzescijaniskiej, esencjonalnej, substancjalnej
racjonalnosci ,dobra” i ,zla”. Myslowe préby zredukowania tego napiecia
poprzez przejscie do logiki tréjwartosciowej i interpretacji Absolutu jako
niezdeterminowanej calosci, w ramach ktérej znikaja sprzecznosci’, czy
wreszcie — skupienie sie na relacjach jako wiasciwej ,realnosci” (a wiec
wprowadzenie elementéw, ktére w ramach logiki buddyjskiej czy taoizmu
potrafily stawi¢ czoto podobnym intelektualnym wyzwaniom) zostaly
w mysli europejskiej szybko zmarginalizowane.

Metafizyka panistwa (od ktérego oczekiwano nie tylko rzadzenia, ale
stania si¢ konstrukcja rozwiazujaca, w swoim zakresie, myslowe dylematy
epoki), zapoczatkowana w XIV wieku, przezyta krétki okres neoreali-
zmu. Renesansowa fascynacja autonomia wtadzy doprowadzita wtedy do
skoncentrowania uwagi na technikach manipulacji'®. Wkrétce powrécit
jednak gtéwny problem, ktérego rozwiazanie obiecywata wylaniajaca sie
metafizyka parstwa, czyli — wspomniane wczesniej — zderzenie racjonal-
nosci substancjonalnej i formalnej. Racjonalizacje procedur, nastawiona
na zlagodzenie antynomii z tego tytulu, potraktowano jako podstawo-
wy wektor przeksztatcern panistwa i — w coraz wiekszym stopniu — jako
zrédlo jego legitymizacji. Najpierw w wersji absolutyzmu oswieconego,
potem oswieceniowej nadziei na paristwo jako kapsute rozumu (w wersji
politycznej, francuskiej i — legalistycznej — niemieckiej), wreszcie w kon-
strukcji weberowskiego idealnego typu biurokracji.

Mit racjonalizacji jako wektor doskonalenia paristwa wprowadzil do jego
dynamiki dwie, w pewnym stopniu sprzeczne ze soba tendencje. Z jednej
strony bylo to stopniowe wylanianie si¢ polityki (i politycznego dyskursu)
jako rezultat walki z absolutyzmem i postepujacej. politycznej emancypacji
stanéw. Z drugiej strony byl to proces doskonalenia nowoczesnej admini-
stracji, gdy wlasciwie dobrane procedury i prawo mialy wymuszac, niejako
automatycznie, realizowanie wartosci i w ten sposéb redukowac antynomie

 Mikotaj z Kuzy, O oswieconej niewiedzy, Krakéw 1997.
' N. Machiavelli, Wybor Pism, Warszawa 1972.
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miedzy racjonalnoscia formalna a racjonalnoscia substancjalna. Owa wizja
dyktatu formy stala sie apogeum metafizyki parstwa.

Aby lepiej wydoby¢ swoistos¢ zasygnalizowanych wyzej zjawisk w Eu-
ropie Zachodniej, postuze sie, na zasadzie kontrapunktu (i znéw bardzo
schematycznie), krétka charakterystyka dwéch innych systeméw myslo-
wych: kultury prawostawia i cywilizacji Azji Wschodnie;j.

Tak wiec w kulturze prawostawia nie doszto do rozdzielenia poziomu
bytu i poziomu idei, jaki w Europie Zachodniej towarzyszyt przejsciu od
realizmu do nominalizmu. Tam przyjeto bowiem z Grecji platonizm,
a nie — jak w Europie Zachodniej — arystotelizm. Nie doszlo tez do ro-
zerwania wezla produkujacych sie nawzajem opozycji ,dobra” i ,zla”,
co w Europie Zachodniej dokonalo si¢ juz w XI wieku za sprawa sw.
Augustyna. W tej sytuacji paradygmatyczna podstawa kultury prawostawia
stalo si¢ nierozerwalne powiazanie idei i bytu. W tej wizji pary przeciw-
stawnych bytéw pozostawaly w konflikcie, a réwnoczesnie dopelnialy
sie do ,calosci”: walka miedzy nimi byla jednoczesnie warunkiem ich
reprodukowania sie. Wektorem rozwoju tej cywilizacji byto poszukiwanie
~idei naczelnej”, zdolnej do wyrazenia (a tym samym — zniesienia) nie-
uchronnej w tej sytuacji antynomii. Dotyczylo to takze formuly systemu
panowania. Rewolucja kulturowa kazdorazowo wiec poprzedzata w hi-
storii Rosji rewolucje polityczna. Byla to zgota inna dynamika niz proces
racjonalizacji, ktéry zdominowat przeksztalcenia struktur wladzy w Euro-
pie Zachodniej, cho¢ w obu wypadkach chodzito o redukcje antynomii
zakorzenionej w kulturowo uwarunkowanych zalozeniach o sposobie
istnienia Swiata idei i Swiata rzeczy. Jesli jednak w Europie Zachodniej
byla to antynomia wynikajaca ze zderzenia dwéch typéw racjonalnosci
(a wiec rozgrywajaca sie w sferze mysli), to w kulturze prawostawia byta
to dwupoziomowa konstrukcja, w ktérej antynomie bytéw redukowano
poprzez ruch idei, czyli — wlasciwe nazwanie. Stad zreszta w tej wlasnie
kulturze tak zakorzenila si¢ tzw. racjonalnos¢ dialektyczna, ideatem byto
sprowadzenie rzeczy do wlasciwie dobranego pojecia.

Wreszcie cywilizacja Azji Wschodniej, w ktérej poziom idei i poziom
bytu (a raczej — poziom myslenia i poziom stawania si¢) sa traktowane
jako tozsame. W taoizmie (zen) czy buddyjskiej szkole czystej Swiadomo-
Sci stajemy sie podmiotem przez zmaganie si¢ — w procesie podwdjnej
negacji — ze strukturami rozumowania. Jest si¢ tam indywiduum o tyle
tylko, o ile indywidualna jest sciezka dochodzenia do wiasnej ,takosci”".
Epistemologia (nauka o poznawaniu) jest tu tozsama z ontologia (nauka

'O koncepgji ,takosci”, z podwéjna negacja jako Sciezka formowania podmiotu
zob. — N. Kitaru, Intuition and Reflection in Self-Consciousness, ,Nanzan Studies in
Religion and Culture”, 1987.
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o bycie). Co ciekawe jednak, mimo tak radykalnego utozsamienia mysle-
nia ze stawaniem si¢ podmiotu, prawdziwa ,,realnos¢” (czyli sfera zdolna
do stania si¢ przyczyna, posiadajaca moc sprawcza) nie miesci si¢ — we-
dhug tej kultury — ani w Swiecie idei ani w Swiecie rzeczy, ale ,,pomiedzy”,
w obszarze relacji miedzy nimi i wewnatrz nich oraz w polu uruchamia-
nych przez te relacje sit. Towarzyszy temu szczegélna ontologizacja czasu,
z naciskiem na wlasciwa sekwencje, odpowiednia ,,porcje” czasu konieczna
dla wydobycia wszystkich aspektéw rzeczy, z kluczowa kategoria ,czaso-
przestrzeni”. Chodzi o ukierunkowana, rozwijajaca sie przestrzen relacji
(w tym — relacji z samym soba), w ktérej realizuje si¢ potencjal zasady
przynaleznej danej osobie, instytucji czy po prostu — formie. Kluczowa
relacja jest tu ,korespondencja” (lub jej brak) miedzy przecinajacymi
sie ,,czasoprzestrzeniami”. Na przyklad — zaawansowaniem danej osoby
na sciezce w ramach jej czasoprzestrzeni a czasoprzestrzenia systemu,
w ktérej owa osoba funkcjonuje. Wedlug tego podejscia przyczyna ztego
funkcjonowania jest nieodpowiednia relacja. Inaczej — brak koresponden-
cji (odpowiedniosci), a nie esencjonalne cechy osoby lub systemu. Istotna
jest tu takze przyczynowos¢ strukturalna, gdy jedna struktura (zazwyczaj
bardziej dojrzata w ramach dostepnej jej czasoprzestrzeni) staje si¢ katali-
zatorem innej, prostszej, ,mltodszej” struktury. Zrozumienie tego fenome-
nu utatwito np. Chinom wypracowanie strategii wobec globalizacji opartej
na przestrzeganiu korespondencji przyjmowanych instytucji i procedur
z wlasnym stadium rozwoju oraz pilnowaniu wtasciwej sekwencji krokéw.
Wykorzystano tez koncepcje struktury jako katalizatora przeksztalcenr innej
struktury. Wejscie do World Trade Organisation (WTO) traktowano jako
naruszenie dotychczasowej réwnowagi (ktéra uznano za réwnowage na
zbyt niskim poziomie), wymuszajace uruchomienie spontanicznej samo-
organizacji po zniesieniu segmentacji rynkéw. Manewr ten podjeto w mo-
mencie posiadania dostatecznych rezerw finansowych, aby ponies¢ koszty
ewentualnego wycofania w razie niepowodzenia. Zachowano tez lokalne
amortyzatory w postaci duzej autonomii wladz prowingji, samodzielnie
regulujacych stopien otwartosci wlasnego rynku. I tutaj wiec doskonalenie
systemu trudno wpisac¢ w europejska perspektywe ,racjonalizacji”. Mozna
raczej mowic¢ o doskonaleniu wladzy systemu nad samym soba przez ma-
nipulowanie relacjami oraz katalizowanie spotecznej i instytucjonalnej
samoorganizacji. Slady takiego podejscia w Chinach wida¢ takze w prze-
ksztalceniach systemu wiladzy, z charakterystycznym wprowadzeniem na
réznych poziomach odmiennych (a nawet sprzecznych) rozwiazan. Jest
to zgodne z taoistycznym zalozeniem, ze kazdy szczebel wladzy stuzy in-
nym celom, stad odmienna na kazdym z nich zasada regulagcji, instytucje,
a nawet — filozofia kontroli. Towarzyszy temu oczekiwanie, iz ,pomiedzy”
przeciwieristwami, na zasadzie ich przenikania, wyloni sie¢ wlasciwy syste-
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m'2. Réwnoczesnie, tym razem zgodnie z konfucjanizmem, kazdy poziom
wladzy ma realizowa¢ swoje zadania we wlasciwej mu plaszczyznie relacji®.
Takze mechanizmy ,,checks and balances” sa uruchamiane z tego samego
poziomu, co instytucje poddane kontroli: wszystko odbywa sie niejako
horyzontalnie, miedzy réwnymi. Z perspektywy europejskiej powiedzie-
libySmy: w ramach jednego stanu. Hierarchiczne mechanizmy kontroli
byly bardzo stabe, kazdy poziom wtadzy kontrolowat si¢ niejako sam. I tu
réznica z wizja ,nowoczesnego” europejskiego paristwa jest zasadnicza. Nie
ma bowiem mowy o jednolitej logice instytucjonalnej czy — znéw jedno-
litej, charakteryzujacej caly system, abstrakcyjnej racjonalnosci formalnej
badz substancjonalnej. Jest to raczej model systemu sieciowego, z rzadze-
niem jako manipulowaniem relacjami miedzy pajeczynami o odmiennych
logikach, ktérych nawet nie prébuje sie ujednolicac. Owe relacje (i wagi
przypisywane poszczegolnym pajeczynom) sa zmieniane w miare rozwo-
ju, a standardy maja charakter metanorm (harmonia réwnowagi). Ten
system, bez polityki i hierarchii w sensie europejskim i bez esencjalizmu
prowadzacego do absolutyzowania jakiejkolwiek instytucji, wydaje sie
modelem wladzy w przysztosci, w coraz bardziej zglobalizowanym Swiecie
sieciowych spoteczenstw i gospodarek.

Powazne prace o Unii Europejskiej'* coraz czesciej postuguja sie zwro-
tem ,,deontologizacja”. Chodzi o zwrécenie uwagi na fundamentalna
zmiane akcentéw w Europie wspélczesnej. Juz nie ,byty” (na przyklad
paristwa) wyrazaja najlepiej sposéb istnienia Europy, lecz procesy i pa-
jeczyny relacji odnoszace si¢ do poszczegélnych ,polityk”. Uni¢ Euro-
pejska mozna zrozumiec tylko odnoszac si¢ do takiej, wielowymiarowe;j.
Poszczegolne ,polityki” (rolna, monetarno-finansowa, przemystowa,
socjalna, ochrony Srodowiska, zagraniczna, obronna) tworza plastry
o odmiennym natezeniu integracji i koordynacji. Jedne z nich sa Scisle
regulowane, inne pozostawione poszczegélnym krajom. Wedtug kazdej
z polityk zréznicowana jest pozycja danego kraju. Okresla ja, specyficz-
na dla kazdego z nich, wymiana (trade-off) miedzy utrata suwerennosci
w danej dziedzinie a uzyskana dzi¢ki integracji realna mozliwoscia
rozwiazania u siebie problemoéw objetych owa polityka. Wynik owego
trade-off w znacznym stopniu zalezy od kunsztu rzadéw i administracji
poszczegdblnych krajéw co do wykorzystania owej szansy. Rola podmiotéw,
dyskursow i dzialan, tradycyjnie zaliczanych do sfery polityki, wyraznie
si¢ tu kurczy. Optymalizacja relacji miedzy ograniczeniem suwerennosci

12 Patrz J. Staniszkis, Post-Communism... op. cit.

B D. A. Bell, H. Chaibong, Introduction: The Contemporary Relevance of Confucianism
[w] D. A. Bell, H. Chaibong (red.), Confucianism..., op. cit.

' Patrz V. A. Schmidt, The Futures of European Capitalism, Oksford 2002.
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typu westfalskiego a — potencjalnie — wicksza, dzieki integracji, wladza
systemu nad samym soba zalezy gléwnie od wyboréw instytucjonalnych
i wspoldzialania z podmiotami spoza sfery polityki. Kluczowa jest tu
réwniez ukryta stratyfikacja krajéw. Dla niektérych z nich, wyzej rozwi-
nietych, Unia stanowi ochronny parasol w warunkach globalizacji dzieki
wysokim standardom ograniczajacym dostep na jej rynek. Dla innych,
np. krajéw postkomunistycznych, natychmiastowe spelnienie tych stan-
dardéw absorbuje ograniczone srodki i utrudnia rozwdéj spychajac je do
roli zasobu dla tych pierwszych. Kraje postkomunistyczne, przedwczesnie
harmonizujac instytucje (a wigc tamiac zasade korespondencji), staja sie
ponadto obiektem szczegdlnej przemocy strukturalnej. To tez dezorga-
nizuje ich paristwa i gospodarki, utrudniajac korzystny trade-off miedzy
kurczaca si¢ suwerennoscia a wladza systemu nad samym soba.

Procedury okreslajace owe trade-offs zmienily sie bowiem, niestety,
w przypadku nowych cztonkéw Unii na gorsze, a swoboda co do budo-
wy instytucji wybierania wlasnego tempa i Sciezki integracji, ktéra mieli
starzy czlonkowie, zostala wyeliminowana.

Zapomniano, ze pewne regiony w Europie (i znéw dotyczy to nowo
wstepujacych), znajduja sie dopiero we wczesnym stadium budowania
gospodarki kapitalistycznej. Im wigksza luka rozwojowa, tym wieksze
koszty przyjmowania rozwiazan, ktére sa racjonalne, ale dla wyzszego
stadium kapitalizmu. Niedawne opracowanie MFW' pokazuje, ze doj-
rzale instrumenty finansowe, wprowadzone bez stworzenia wczesniej
instytucji pozwalajacych amortyzowa¢ produkowane przez nie ryzyko
i absorbowac korzysci, komplikuja i tak trudna sytuacje producentéw
i sprzyjaja spekulacjom finansowym na wielka skale. Przyktadowo — w Pol-
sce przedwczesna komercjalizacja zadan parstwa (np. zabezpieczenia
emerytalnego) i zwiazana z tym koncentracja oszczednosci bez odpo-
wiednich kanaléw pozwalajacych wprowadzic je do gospodarki (bo gietda
i podmioty gospodarcze sa za stabe) unieruchomita potezne strumienie
pieniadza'®. Wplynie to negatywnie na szanse korzystnych dla Polski tra-
de-offs w ramach poszczegélnych polityk, bo zamrozono srodki finansowe
i zwiekszono potrzeby pozyczkowe parnstwa. Co wiecej, powstata pokusa
dla starych krajéw Unii, aby te zamrozone oszczednosci potraktowac jako

'3 C. Karacadag, W. Sundararajan, J. Elliott, Managing Risks in Financial Market De-
velopment: The Role of Sequencing, ,IMF Working Paper” 2003, nr 116.

' Oszczednosci emerytalne w Otwartych Funduszach Emerytalnych wynosily
w 2003 roku blisko 40 mld zlotych, z czego tylko 3% zainwestowano w gospodarke.
Roczne wptaty do OFE to okoto 11 mld zlotych. Takie unieruchomienie kapitatu
utrudnia rozwdj i korzystna integracje Polski z UE.
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kapitat i wlaczy¢ w korzystny dla siebie sposéb — ze wzgledu na réznice
potencjaléw — w swobodny ruch kapitatu. Zawinila tu bledna strategia
instytucjonalna. Walka Polski o rozwiazania przyjete w Nicei (i pozycje
w ramach ,politycznej polityki”) nic tu nie zmieni. O szansach w prze-
strzeni poszczegolnych polityk decyduje bowiem przede wszystkim do-
stosowanie przez poszczegélne kraje swojej strategii integracji i budowy
instytucji do wlasnego poziomu rozwoju. Polska zaptaci cene za whasne
btedy transformacji oraz za zla koordynacje dwéch sciezek wchodzenia
do systemu Swiatowego: europejskiej z jednej strony i bardziej liberalnej,
reprezentowanej przez Bank Swiatowy — z drugiej.

Deontologizacja Europy (z przesunieciem myslenia w kierunku pla-
stréw poszczegolnych ,polityk”, ztozonych relacji instytucjonalnych
i odmiennych czaséw historycznych regionéw wchodzacych do Unii,
a nie sztywnej siatki panistw) nie oznacza zaniku tych ostatnich. Zmie-
nia sie jednak ich rola. Obecnie maja przede wszystkim administrowac
dopasowujac spoleczeristwa i instytucje na swoim terenie do wymogéw
poszczegdlnych polityk tak, aby jak najwiecej z nich korzystac.

Projekt konstytucji Unii Europejskiej przygotowany przez Konwent,
wyciagnal wnioski z owej depolityzacji roli paristwa. Globalizacja zredu-
kowata bowiem nadzieje, ze polityka w skali paristw umozliwi racjonalne
zmierzenie si¢ z problemami wspéiczesnego swiata. Wprowadzona przez
Konwent zasada podwéjnej wiekszosci wyraza 6w zmierzch ,polityki po-
litycznej” i przesuniecie akcentéw do przestrzeni spotecznej. Wihasciwy
dla metafizyki panstwa dyktat formy przesunieto na poziom procedur
unijnych kontrolowanych przez Komisje Europejska. Konflikt miedzy
Komisja Europejska a ministrami finanséw krajow Unii (styczern 2004),
glosujacymi w listopadzie 2003 za rezygnacja z — automatycznych, wedlug
procederu paktu stabilizacji — sankcji przeciwko Niemcom i Francji, do-
prowadzil do wniesienia przez komisje skargi do Europejskiego Trybuna-
tu Sprawiedliwosci. Jest to potyczka miedzy dwiema zasadami regulacji:
dyktatem formy (w zdeontologizowanej Europie) a polityka (z paristwami
jako podmiotami). Chodzilo takze o zminimalizowanie skutkéw odmien-
nosci czaséw historycznych starych i nowych cztonkéw Unii.

Krajom postkomunistycznym, ktére dopiero odzyskaly suwerennos¢,
trudno zdekonstruowac ja na instytucjonalne {rade-offs w ramach po-
szczegdlnych polityk. W Europie Srodkowowschodniej wciaz przezywa sie
polityke w kategoriach statusowych, jako polityke mocy, co w przypadku
postkomunistycznych politykéw ogranicza si¢ do zdolnosci tworzenia
koalicji blokujacych si¢ i zaznaczania zdania odrebnego. Nie docenia
sie roli instytucji w poszczegélnych politykach i wltadzy nad samym soba
jako zdolnosci rozwiazywania probleméw. Proponowana przez Konwent
procedura glosowania rzeczywiscie blokuje mozliwos¢ politykowania,
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tak jak to rozumie Europa postkomunistyczna. Automatyczny efekt
zaproponowanej procedury glosowania ma rzeczywiscie — i to bylo za-
miarem — uniemozliwi¢ wyrazenie i przeforsowanie pewnych intereséw
zwiazanych z opéznieniami rozwojowymi. Nasza rola w ramach , polityki
politycznej” rzeczywiscie maleje. Czemu jednak nie broniliSmy tak ener-
gicznie, i nadal nie bronimy, szans na pozytywne trade-offs w poszcze-
golnych plaszczyznach instytucjonalnych, co réwniez reguluje projekt
konstytucji europejskiej? Czemu nie wyciagamy wnioskéw z tego, czym
stala si¢ Europa i dlaczego nasz poziom jako ,panstwa—administratora”
jest tak katastrofalny? ,Polityka polityczna” bedzie w Unii Europejskiej
coraz bardziej elitarna. Polityczna partycypacja obywateli bedzie ograni-
czala sie do, kluczowego zreszta dla loséw spoteczernistw, kontrolowania
i wymuszania sprawnosci ,paristwa—administratora” i okreslania modelu
zycia spotecznego w jego odniesieniu do Swiata wartosci. Polityka Unii
Europejskiej jako calosci w coraz wiekszym stopniu ograniczy si¢ do
geopolityki i geoekonomii.

Na zakoriczenie kilka uwag o implikacjach powyzszego dla wewnetrz-
nej sytuacji w Polsce. Moim zdaniem obecny kryzys panstwa w Polsce to
nie tylko problem wewnetrzny, zwiazany z przyjetym modelem transfor-
macji i sposobem wchodzenia w miedzynarodowy podzial pracy. To takze
problem szerszy, ze wzgledu na malejaca role polityki jako mechanizmu
systemowej regulacji czy dyskursu, i — generalnie — wymuszony przez
globalizacje zmierzch metafizyki panstwa.

Moéwiac o przyczynach wewnetrznych mam na mysli przede wszystkim
bledna sekwencje koniecznej przeciez liberalizacji. Chodzi o wspomnia-
na wczesniej przedwczesna liberalizacje rynkéw finansowych i uzalez-
niajaca od importu wewnetrzna wymienialnosé, a takze komercjalizacje
finanséw publicznych (np. oszczednosci emerytalnych) w skali, ktéra
nie moze by¢ wchlonieta i wprowadzona do gospodarki przez — stabe
w tym stadium rozwoju — instytucje finansowe (np. gietde). Powyisze zo-
statlo polaczone z przeregulowaniem i administracyjnym spetaniem sfery
produkgji, prowadzacym do — znéw przedwczesnej — deindustrializacji.
Narzucone limity produkcyjne traktowano jako wehikul mechanicznej
integracji z gospodarka unijna (przez tworzenie przestrzeni dla impor-
tu, w tym szczegblnie importu kooperacyjnego), a bankructwa uznano
za najszybsza droge do prywatyzacji. Po upadku komunizmu (i krétkim
okresie kreatywnej, oddolnej samoorganizacji) zastosowano polityke
instytucjonalizacji z sekwencja i rozwiazaniami racjonalnymi, ale dla
systemGéw o innym niz nasz poziomie rozwoju. Réwnoczesnie odrzucono
chocby elementarna polityke przemystowa.

Efektem jest niekompletny kapitalizm z su-optymalnym rozwojem,
stabymi mechanizmami formowania kapitatu krajowego, unieruchomie-
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niem pewnych zasobéw i przeorientowaniem innych na rzecz rynkéw
szerszej skali, przerwana cyrkulacja kapitatu (ktéry pomnaza sie przez
spekulacje i obstuge — nieuchronnego w tej sytuacji — dlugu publicznego,
a nie przez inwestycje) oraz brakiem kultury kontraktu. Uruchomione
oddolnie mechanizmy obronne w postaci szarej strefy, kapitalizmu po-
litycznego odwolujacego sie do renty wltadzy oraz kapitalizmu sektora
publicznego opartego na klientelistycznej redystrybucji skomercjali-
zowanych srodkéw publicznych jeszcze bardziej zdeformowaly i pan-
stwo, i gospodarke. Korupcja, oligarchizacja, zatarcie granicy miedzy
panstwem a rynkiem przy postepujacej segmentacji obu, marnotrawne
rozpraszanie Srodkéw publicznych i pojawienie si¢ ,,klasy politycznej”
(z zamiana kapitalu politycznego na ekonomiczny i vice versa), ktore
obiegowo traktuje sie jako przyczyny kryzysu parstwa, w moim ujeciu
sa skutkiem. Nie chce tu dyskutowad, czy i jakie byly alternatywy, ani
tym bardziej orzekac¢ o winie. Na pewno jej cze¢S¢ ponosi ahistoryczna,
zideologizowana interpretacja liberalizmu i niedocenienie roli instytucji
przy przecenianiu roli polityki.

Drugi efekt owej btednej antyrozwojowej polityki instytucjonalnej, to
systemowa niesterownos¢. Owa, niezamierzona zreszta — jak pokazuja
obecne dyskusje w miedzynarodowych instytucjach finansowych — i nie-
swiadoma skutkéw ,,przemoc strukturalna” spowodowala zasadnicza
dekompozycje dzialari, ktérych wiazka decyduje o sterownosci. Realna
»wladza” (czyli zdolnos¢ ,zrobienia réznicy”, przeorientowania dziatan
innych podmiotéw) jest egzekwowana przez globalna logike z jednej
strony i wymogi unijnej integracji z drugiej, z ich ,asymetria racjonalno-
Sci”. Przyjeta sekwencja dziatan i procedury okazaly sie bowiem racjonal-
ne z perspektywy postindustrialnej fazy kapitalizmu, a nie fazy wczesnej
akumulacji kapitalu krajowego. ,,Zarzadzanie” wymusza zachowania
zgodne z wewnetrzna racjonalnosciag owych rozwiazan instytucjonalnych.
Mamy tu do czynienia z ,wladza bez podmiotéw”; jedna ztozona struk-
tura, wyrazajaca globalne pole sil, stala si¢ katalizatorem przeksztalcen
drugiej, prostszej struktury (postkomunizm). Coraz bardziej bezradne
»rzadzenie” wciaz formuluje cele w skali gospodarki narodowej i pan-
stwa, ale nie posiada juz narzedzi do ich realizacji. Instytucje, procedury
i logika dziatari wynikajaca z przyjetej sekwencji liberalizacji wykonuja
bowiem prace (zreszta — bardzo efektywnie!) na rzecz celéw innych,
odpowiadajacych globalnej logice i mechanicznej integracji z UE. W tej
sytuacji rzad w coraz wiekszym stopniu odpowiada za to, na co nie ma
juz wplywu. Wzmaganie nadzoru (np. nad funduszami emerytalnymi)
czy roszady personalne nic tu nie zmienia. Upartyjnianie panistwa i po-
lityczny klientelizm to w tej sytuacji mato skuteczne i niszczace paristwo
proby wymuszenia lojalnosci mimo powyzszych mechanizmow.
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Naklada si¢ na to zaklécenie samoregulacji spowodowane postepuja-
cym odsystemowieniem oraz sieciowoscia i paristwa, i gospodarki. Cha-
rakterystyczna jest tu ,enronizacja” panstwa, z funduszami publicznymi
funkcjonujacymi w dwéch segmentach o odmiennej logice (budzet
i sfera zadan publicznych realizowanych przez rynek, ale obstugiwanych
przez agendy paristwa), z szara strefa pomiedzy nimi. Ta ostatnia stanowi
niekontrolowany obszar intensywnej redystrybucji i egzekwowania renty
wladzy i — gwaltownie stabnaca — klientelistyczna proteze formowania
kapitatu krajowego.

Trzeci wymdég sterownosci w skali paristwa (obok wymogu korespon-
dencji miedzy wladza, rzadzeniem i zarzadzaniem, oraz — samoregulacji)
laczy si¢ ze zdolnoscia rozpoznawania wlasnej logiki. I nie chodzi tu
tylko o wymdég autorytatywnej komunikacji (z zaufaniem jako jej warun-
kiem), cho¢ u nas brak takiej komunikacji tez przyczynia si¢ do kryzysu
panistwa. Mam tu na mysli obecnos¢ (lub brak) w systemie szczegdlnej
»racjonalnosci antropologicznej”, gdy dzialajace jednostki maja jasnosc,
co jest nagradzane, a co karane, a system jest tak skonstruowany, ze
owa ,antropologiczna racjonalnos¢” nie sklania do dzialari naruszaja-
cych ,dobro publiczne”. W postkomunizmie brak takiej jednoznacznej
»racjonalnosci antropologicznej”. Odwrotnie — w warunkach przemocy
strukturalnej sfunkcjonalizowaly sie, jako mechanizmy obronne, dziata-
nia patologiczne z punktu widzenia etyki kontraktu, dobra publicznego
czy po prostu dobrych obyczajéw.

Zewnetrzny wymiar kryzysu postkomunistycznego paristwa laczy sie
z niezrozumianym u nas zmierzchem metafizyki panstwa. Ewolucja UE
(widoczna w projekcie europejskiej konstytucji) jest tu wyraznym sygna-
lem. Mit paristwa jako kapsuly, w ktérej najpelniej wyraza sie nadzieja
na racjonalizacje zycia spolecznego, wyczerpatl si¢. Nie oznacza to oczy-
wiscie korica samego paristwa jako — jednej z wielu — struktur decyzyjno-
-regulacyjnych: zmianie ulega stosunek do panstwa i rola polityki. Jak
juz wskazywatam, ruch idei, ktéry zapoczatkowal w Europie powstanie
metafizyki panstwa, laczyl sie z ponownym odkryciem filozofii greckiej
i poszukiwaniem, poczawszy od XIV wieku, nowego Zrédla pewnosci
w zwiazku z postepujaca relatywizacja wartosci i ich wypchnieciem do
sfery kultury. Oswiecenie (zaréwno w jego rewolucyjnej, francuskiej,
jak i konserwatywnej, niemieckiej wersji) stworzylo podwaliny koncepcji
panistwa nowoczesnego. Najpelniejszy socjologiczny wyraz tej koncepcji
(a réwnoczesnie — metafizyki paristwa) dal Max Weber. Traktowal on
panistwo jako twor stanowiacy ucielesnienie procesu racjonalizacji, bo
zdolny do przezwyci¢zenia antynomii, napi¢cia miedzy racjonalnoscia
formalna (prawo, procedura) a racjonalnoscia substancjalna ucielesnio-
na w idei sprawiedliwosci i rozwoju. W tle tej koncepcji lezata fascynacja
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dyktatem formy, gdy suwerennie tworzony — i wciaz udoskonalany — sys-
tem prawa i procedur mial kierowac jednostki, niejako mimowolnie, ku
realizowaniu wartosci.

Ten racjonalizujacy automatyzm struktur stanowil podstawe metafizyki
panistwa. Juz zreszta wczesniej John Locke podkreslal, iz akceptujac rynek
jako forme dzialania, mimowolnie nieswiadomie akceptujemy nieréw-
nosci. Weber podkreslal, ze racjonalnos¢ nowoczesnego paristwa wynika
z jego struktury (formy wlasnie), a nie z jakosci dzialani poszczegélnych
aktoréw. Kosztem takiej racjonalizacji byta, z jednej strony redukcja indy-
widualnej wolnosci i podmiotowosci moralnej (a wiec i transcendencji).
Zostala ona zastapiona wizja wyzwolenia przez uczestniczenie w konstrukcji
ucielesniajacej rozum. Z drugiej strony bylo to odejscie do konkretu etyki
odpowiedzialnosci na rzecz abstrakcyjnej etyki intencji. Zyskiem miata by¢
pewnosé, jednolitos¢ znaczen, rozumnosc i przejrzystos¢ formalnej, hie-
rarchicznie zorganizowanej racjonalnosci, a takze jawnos¢ demokratycznej
procedury, pozwalajacej wyrazi¢ konflikty intereséw i je rozwiazywac.

Globalizacja skorodowala te wizje. Jednoznaczna suwerennosc i jedno-
rodnos¢ prawa juz nie istnieja. Kluczowy dla funkcjonowania spoteczeristw
stal sie konflikt standardéw racjonalnosci, nie wyrazany (i — co wazniejsze
—nie uznawany) w ramach tej konstrukgji. Sens instytucji zmienia si¢ w za-
leznosci od kontekstu i czasoprzestrzeni, z perspektywy ktérej dokonuje
sie oceny. Dyskurs polityczny w demokratycznej przestrzeni paristwa i two-
rzony w tej skali jednolity system prawny nie stanowia juz wystarczajacej
gwarancji racjonalnosci dziatan i realizacji wartosci.

Sterownos¢ jest obecnie wypadkowa jakosci wewnatrzsystemowych po-
wigzani miedzy instytucjami, korespondencji owych instytucji do stadium
rozwoju oraz — umiejetnosci metaanalizy i metaregulacji, a nie — efektem
zdolnosci whadczych, skupionych w jakims, jednoznacznie okreslonym,
centrum rzadzenia. Owa wladza bez podmiotéw, wladza systemu nad
samym soba wydaje si¢ dzis istotniejsza od wladzy demokratycznie wy-
branej politycznej reprezentacji.

Marginalizacja polityki (w poréwnaniu z innymi typami dyskursu i re-
gulacji) powoduje, ze coraz czesciej kwestionuje sie¢ réwniez metafizyke
»racjonalizacji” czyniaca z jednorodnego prawa i politycznej procedu-
ry, zamknietych w kapsule paristwa, gwaranta realizacji wartosci. Coraz
czesciej siega sie tez do rozwiazan zaczerpnietych z innych systemow
rzadzenia, ktére — jak chociazby federacja amerykariska — nie ulegly mi-
towi racjonalizacji. O ich efektywnosci w dobie globalizacji decyduje ich
relatywna ,przednowoczesnos¢” zwiazana z deficytem polityki; dwuwtadza
(reprezentacja polityczna i wladza sadownicza); sterowaniem rozmytym
(z samoregulujacymi si¢, nie poddanymi unifikacji strumieniami dziatan
i kontrolowaniem tylko warunkéw brzegowych); stabilnoscia gwarantowa-
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na przez kontraktualnosc i nieabsolutyzowanie instytucji, z tolerowaniem
konfliktéw, ktére dzieki temu nie ulegaja ideologizacji; wreszcie — z dwo-
istoscia tresci w tej samej federacyjnej formule, pozwalajacej na nagla cen-
tralizacje w momencie kryzysu automatycznie, bez politycznej debaty.

Projekt europejskiej konstytucji przenosi niektére z tych rozwiazan.
Proponowana formula pozwala dalej realizowa¢ tak fascynujacy Euro-
pejczykéw dyktat formy, cho¢ juz nie w kapsule panstwa. Wbudowana
w proponowane procedury, bezdyskursywna mozliwos¢ nieciaglosci (np.
gwaltowna recentralizacja lub wykluczenie niektérych uczestnikéw) oraz
proponowana zasada podwdjnej wiekszosci (gdy sama ta forma dezartyku-
luje, bo automatycznie blokuje wyrazenie pewnych intereséw, bez ucieka-
nia si¢ do argumentéw politycznych) to dobre przykltady owej postpolityki
i dyktatu formy. Ma to stuzyc wiekszej koncentracji sSrodkéw, ograniczeniu
w przysztosci redystrybucji i — zwi¢kszeniu szans Europy w globalnym
wspotzawodnictwie. Ale — przede wszystkim — jest wyrazem schytku meta-
fizyki panistwa i przejScia od Europy paristw do Europy ojczyzn.

Cena, jaka Europa moze zaptaci¢ za te ewolucje, jest grozba ,,0d-
spolecznienia”. To przeciez politycznos¢ stanowi obecnie podstawowy
gorset strukturujacy spoteczna aktywnos¢. ,Nowoczesnos¢” wyelimino-
wala bowiem i korporatyzm, i tradycjonalizm, a sekularyzacja ostabita
wiezy religijne. Po wyczerpaniu metafizyki paristwa i zmniejszeniu wagi
aktywnosci politycznej rysuja sie trzy mozliwosci. 1. Albo nastapi prze-
ksztalcenie spoleczeristw we wspdlnoty (a wiec wzrost nacjonalizmu
takze w Niemczech i Francji bylby skutkiem, a nie przyczyna obecnej
ewolucji UE). 2. Albo powstana ,hobbesianiskie”, samokontrolujace si¢
spoleczeristwa, zastepujace skorodowane paristwa i manipulujace samymi
sobg poprzez kulture. 3. Albo wreszcie — poglebi sie apatia, atomizacja
i rozpad spoleczernistw na rzecz ,lokalnosci” i prywatnosci.

Czwarta mozliwoscia bytoby radykalne przeformutowanie fenomenu
wladzy na modte azjatycka, z wyciagnieciem wnioskow z jej deontologiza-
cji i z naciskiem na relacje i sekwencje, a nie trwate tozsamosci i pozycje.
Taka zmiana sposobu teoretyzowania w mysleniu o Swiecie jest jednak
procesem bardzo skomplikowanym i wymagajacym wielopoziomowych
reinterpretacji. Jedno jest pewne: XVII-wieczna, westfalska formuta
wylonila panstwo jako kluczowy podmiot zewnetrznych i wewnetrznych
relacji. Obecna deontologizacja wtadzy w UE (i za tym — deontologizacja
Europy) oznacza kres tej, krétkiej, bo trwajacej mniej niz 400 lat, fazy.

Trudno nam, jako Polakom, zrozumie¢ 6w kryzys metafizyki paristwa,
bo nie uczestniczymy w wylaniajacym sie ruchu idei. Gdy zachodnie
paristwa racjonalizowaly si¢, my byliSmy pod zaborami. Gnostyczna (obie-
cujaca Swieckie zbawienie), konstruktywistyczna i narzucona formuta
komunizmu, w ktérej wezel partia—panstwo byl wladza i réwnoczesnie
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pretendowatl do roli jedynego historycznego podmiotu, wiedzacego le-
piej co lezy w obiektywnym interesie spoleczeristwa, byt tylko aberracja
doprowadzajaca do absurdu (i kompromitujaca) idee racjonalizacji.

Bez zrozumienia tego procesu kraje postkomunistyczne nie porozu-
mieja sie z Europa. Nie zrozumieja tez wlasnego kryzysu paristwa i poli-
tyki i jego zwiazku z postpolitycznoscia nowego europejskiego dyskursu,
nastawionego na sterownos¢ i dyktat formy w szerszej, juz ponadpan-
stwowej, skali. Prébe takiego niezamierzonego dyktatu mieliSmy juz
w doswiadczonej przez kraje postkomunistyczne przemocy strukturalnej,
gdy sekwencja liberalizacji i instytucje bez odpowiedniego kontekstu,
a nie polityka, okreslily zasady i kierunek naszego funkcjonowania oraz
koszty spoteczne, ktére poniesliSmy.

ABSTRACT

he author of this paper postulates that globalisation has led to deterioration
of the importance of the state, which no longer performs the function of the
key entity of power relations. Politics in a national scale has become not enough
lo facing the problems of the modern world in a rational way. The first part of
the paper presents the issues of different approaches to power in diverse cultural
contexts (Western civilisation, orthodox culture, Eastern Asia), and in particular
of a substantial difference in relations between idea and being. Analysing the
notion of “deontologisation”, the author stresses the meaning of processes and ne-
tworks of relations, which most precisely express the existence of modern Europe.
Different position of each country is defined by the trade-off between losing the
country’s sovereignly in a given field and the capability of solving the country’s
problems gained due to integration. Similarly as other post-communist countries,
Poland has limited possibilities of taking advantage of such a trade-off, due to not
adapted institutional space and mistakes made during the system transformation
(wrong sequence of necessary liberalisation). Next, the author presents the crisis
of Polish state as a result of a broader process — a dawn of the state metaphysics,
Jorced by globalisation. As a resull, we have incomplete capitalism, whereas grey
economy, political capitalism, corruption, oligarchisation, fading border between the
state and the market and wasting public resources are not the cause, but the result
of this crisis. Therefore, we deal with inability to control the system strengthened by
marginalisation of politics and the lack of “anthropological rationality”, understo-
od as such a method of system construction which does not encourage activities that
are against “public benefit”. The author claims that communication with Furope
is mot possible without understanding of the metaphysical crisis.



