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W drodze do demokratycznego panstwa prawa. Polska 1989-2009

PROGRAM KONFERENCJI

10.00-10.45 I sesja plenarna

Otwarcie konferencji, wprowadzenie
- Janusz Kochanowski, Rzecznik Praw Obywatelskich

Prezentacja problematyki sesji tematycznych

- Przewodniczacy: Witold Kiezun, Pawet Spiewak, Stanistaw
Gomutka, Michat Kleiber, Antoni Z. Kaminski, Wojciech Roszkowski,
Adam D. Rotfeld

10.45-11.15 Przerwa na kawe

11.15-14.00 Sesje tematyczne I-VII

I sesja: Panstwo i prawo. Ustréj konstytucyjny. Sadownictwo
Przewodniczacy: Witold Kiezun, Marek Zubik

Uczestnicy:

Zbigniew Stawrowski, Czy Polacy stali sie bardziej obywatelami po
dwudziestu latach transformacji ustrojowej?

Dariusz Dudek, Jakie rozwigzania systemowo-ustrojowe powinna
mie¢ Polska?

Witold Kiezun, Patologia zarzqdzania publicznego

Marek Zubik, Jak zracjonalizowaé polski parlamentaryzm?

Janusz Kochanowski, Za duzo przepiséw, za mato prawa

Irena Kaminska, Czy Polska ma wizje wymiaru sprawiedliwosci?
Adam Zielinski, Efektywnosé sqgdowej ochrony wolnosci i praw jed-
nostki w Polsce

Maciej Dybowski, Dysfunkcjonalnosé polskiego wymiaru sprawie-
dliwosci

Dyskusja
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II sesja: System polityczny
Przewodniczacy: Pawet Spiewak

Uczestnicy:

Zdzistaw Krasnodebski, Komunizm i postkomunizm

Rafat Matyja, Osie konfliktéw politycznych

Jacek Wasilewski, Elita polityczna i meandry polskiej demokracji
Henryk Domanski, Konsolidacja demokracji a gtosowanie
w wyborach

Jan Filip Stanitko, Ekonomia polityczna pézZnego postkomunizmu
Dyskusja

III sesja: Ustréj gospodarczy. Polityka spoteczna. Kryzysy
Przewodniczacy: Stanistaw Gomutka

Uczestnicy:

Witold Gadomski, Stabe, represyjne paristwo polskie — skutek histo-
rii, czy zahamowania reform?

Ryszard Bugaj, Gospodarcze i pozagospodarcze uwarunkowania
polskiej transformacji

Marek Wierzbowski, Zagadnienia prawne ustroju gospodarczego
Polski w swietle dorobku 20-lecia RP i perspektyw rozwoju gospo-
darczego

Barbara Btaszczyk, Bilans przeksztatcer wtasnosciowych gospodar-
ki polskiej a doswiadczenia Swiatowe

Witold M. Ortowski, Dlaczego w Polsce po roku 1989 nie powiodty
sie préoby dtugotrwatego podniesienia tempa wzrostu gospodarczego
oraz stopnia aktywnosci zawodowej obywateli?

Mirostaw Gronicki, Dwadziescia lat przemian gospodarczych w Pol-
sce z perspektywy rynku kapitatowego

Dyskusja

IV sesja: Nauka i Edukacja. Kultura i Wychowanie. Konflikt kultur
Przewodniczacy: Michat Kleiber

Uczestnicy:

Michat Boni, Kapitat intelektualny Polski a nowe przewagi konku-
rencyjne

Stefan Jackowski, Uniwersytety na rozdrozach
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Maciej Zylicz, Kulturotworeza rola nauki

Tomasz Merta, Modernizacja a dziedzictwo — wyzwania, szanse
i bariery

Kazimierz Michat Ujazdowski, Mecenat petnowymiarowy. Bilans
dwudziestolecia i projekt polityki kulturalnej w trzeciej dekadzie
Dyskusja

V sesja: Spoteczenstwo obywatelskie. Media. Ko§ci6t
Przewodniczacy: Antoni Z. Kaminski

Uczestnicy:

Piotr Glinski, Bariery rozwoju spoteczeristwa obywatelskiego w Pol-
sce

Tomasz Zukowski, Debata publiczna

Piotr Legutko, Media a spoteczeristwo obywatelskie

Zbigniew Nosowski, Kosciét katolicki w Polsce po roku 1989: blizej
spoteczeristwa czy blizej wtadzy?

Jacek Kochanowicz, Kultura biurokratyczna i wolnosci gospodarcze
Barbara Fedyszak-Radziejowska, Spor demosu z wtadzq o demokra-
e

Dyskusja

VI sesja: Rola historii. Zmagania o Polske. Rozliczenia

z przeszloscia
Przewodniczacy: Wojciech Roszkowski

Uczestnicy:

Jan Kieniewicz, Polskie zmagania czy zmagania o Polske?

Jan Kofman, Spér o PRL

Antoni Dudek, Rola IPN w procesie rozliczen z dziedzictwem dykta-
tury komunistycznej w Polsce

Bronistaw Wildstein, Polityka i pedagogika historyczna III RP
Dariusz Gawin, Polityka historyczna — préba bilansu

Antoni Libera, Widmo polskiego ciemnogrodu: walka i jej pozory
Dyskusja
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VII sesja: Polska w Europie
Przewodniczacy: Adam Daniel Rotfeld

Uczestnicy:

Mikotaj Dowgielewicz, Polska w Unii Europejskiej — bilans zyskow
1 strat

Marek Cichocki, Strategie narodowe w Unii Europejskiej — przy-
ktad Polski

Janusz Reiter, Stosunki Polski z Niemcami it USA - stan i perspek-
tywy

Jerzy Pomianowski, Stosunki Polski ze wschodnimi sqsiadami
Adam Kobieracki, Ewolucja struktur bezpieczeristwa z punktu wi-
dzenia intereséw Polski (NATO, OBWE, EU/ESDE rezim CFE)
Stanistaw Koziej, Polityka obronna a bezpieczeristwo Polski
Dyskusja

14:00-15:00 Lunch
15:00-17:00 1II sesja plenarna

@ Relacje z obrad sesji, wnioski @
- Przewodniczacy: Witold Kiezun, Marek Zubik, Pawet Spiewak,
Stanistaw Gomutka, Michat Kleiber, Antoni Z. Kaminski, Wojciech
Roszkowski, Adam D. Rotfled

Podsumowanie i zamkniecie konferencji
- Janusz Kochanowski, Rzecznik Praw Obywatelskich
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Witold Kiezun

Wprowadzenie

Wladza wykonawecza i ustawodawcza

W Polsce, wedtug danych Eurostatu pracuje zawodowo jedynie 54 %
dorostych obywateli, przy §redniej w Unii Europejskiej 64%, w Danii
77.4%, w Szwecji 71%. Wysoki procent os6b dorostych niezdolnych do
pracy utrzymuje sie z panstwowych rent, ktérych koszt stanowi 3,9 %
PKB przy $redniej w Unii Europejskiej 1,2%.

W sektorze publicznym, realizujacym podstawowe role panstwa:
opiekuncza, edukacyjna, kontrolna, arbitrazowa, koordynacyjna,
a takze i w ograniczonym zakresie produkcyjna, pracuje 41 % ogétu za-
trudnionych. W roku 2008 srednie uposazenie w tym sektorze wynosi-
to 3333 zt miesiecznie (w prywatnym 2772 zl miesiecznie). W wyniku
szeregu badan mozna stwierdzié, ze wystepuja w nim w wysokim stop-
niu patologie organizacji administracyjnych, obrazowo przedstawiane
jako Czterech Jezdzcéw Apokalipsy Biurokracji, tj. Gigantomania, Ko-
rupcja, Luksusomania i Arogancja Wladzy, jak réwniez pozorna dzia-
talno$é typu negatywnej fikcji organizacyjne;j.

W Centrum administracji publicznej wzrost stanu zatrudnienia
w latach 1990-2007 wyniést 274,35 %, przy wzroscie PKB per capi-
ta, liczonego wedtug sity nabywczej (PPP) ca 20%. Podobnie przedsta-
wia sie gigantomania aparatu samorzadowego wzbogaconego w 1999
roku o dwa szczeble zarzadzania: powiaty i zamiejscowe urzedy woje-
wodzkie. Skale gigantomanii szczebla powiatowego jasno charaktery-
zuje poréwnawcze zestawienie $redniej liczby ludnosci przypadajacej
na jeden ziemski powiat w Polsce i na réwnorzedne jednostki drugie-
go szczebla samorzadowego w tych krajach Unii Europejskiej, w kto-
rej ten szczebel istnigje (nie ma go w Wielkiej Brytanii). W Polsce jest
to ca 88 tysiecy mieszkancéw, w Niemczech 198 tys., we Wtoszech 561
tys., w Holandii 397 tys. Wysoka skala dynamiki wzrostu administracji
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umiejscawia Polske niemal na dnie poréwnaweczej tabeli Unii Europej-
skiej, zblizajac sie do wyznacznik6w w pokolonialnych krajach afry-
kanskich.

Dynamika wzrostu zatrudnienia w administracji taczy sie z podob-
nym wzrostem dzialalnosci ustawodawczej. Porownujac dane staty-
styczne z roku 1990 i 2007 otrzymujemy nastepujace wskazniki wzro-
stu:

* zatrudnienie w administracji samorzadu terytorialnego 255.41%

* liczba stron Dziennika Ustaw 1.334.42%

* liczba pozycji Dziennika Ustaw 344.97%

* liczba Dziennikéw Ustaw 272.82%

Statystyczny raport opracowany przez OECD, a opublikowany
w 2008 roku przez Wall Street Journal, okreslajacy stopien ogranicze-
nia wolnoS$ci gospodarczej poprzez restrykcyjnosé przepiséow, plasu-
je Polske wérdéd 157 krajéw na 87 miejscu, przedostatnim w krajach
Unii Europejskiej i na ostatnim wéréd 10 krajow przyjetych do Unii
w 2004 roku. Podobny raport World Bank’u plasuje Polske na 142 miej-
scu wsrod 181 ocenianych krajéw.

Zwraca uwage typowe zjawisko wzrostu dziatalnoéci ustawodawczej
po zmianie koalicji parlamentarnej. Nowy zespét aparatu administra-
cyjnego charakteryzuje sie dynamika koncepcji ustawodawczych, co
z reguly w efekcie taczy sie z konieczno$cig zwiekszenia zatrudnienia
dla ich realizacji. Powstaje w ten sposéb swoisty ,,zaklety krag” roz-
woju organizacyjnego. Nalezy jeszcze dodaé, ze niski poziom redakcji
szeregu ustaw zmusza do czestej ich nowelizacji. Np. Ustawa o refor-
mie administracji wydana w czerwcu 1998 roku jeszcze w tym samym
roku wymagata kilkudziesieciu nowelizacji, co $wiadeczy o niskich kwa-
lifikacjach postéw i senatoréw wybieranych z list partyjnych uformo-
wanych przez kierownictwa partii, nieraz niewatpliwie na zasadzie ku-
moterstwa, czy nawet zobowigzan finansowych (np. znana sprawa we-
ksli gwarancyjnych w Samoobronie). W obowiazujacym obecnie syste-
mie proporcjonalnej ordynacji wyborczej nie istnieje bierne prawo wy-
borcze indywidualnego zgloszenia swojej kandydatury jedynie popar-
tej, jak to ma miejsce w wielu krajach, przez okreslong liczbe oséb.

Z badan aktywnosci postow wynika, ze mniej wiecej jedna czwarta to
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sg tzw. ,,anonimi”, nie angazujacy sie aktywnie, bierni uczestnicy ze-
bran plenarnych i komisji, stuzacy tylko w ramach dyscypliny partyj-
nej do glosowania. Stad tez w badaniach hierarchii prestizu zawodéw
politycy-parlamentarzys$ci zajmuja bardzo odlegle miejsce. Te nega-
tywna ocene partyjnych politykow potwierdzily wybory wedtug ordy-
nacji wiekszoSciowej na stanowisko prezydentéw, burmistrzéw i wéj-
tow - 84% wybranych to byli kandydaci bezpartyjni. Nalezy tez zwro-
ci¢ uwage na podobne do wystepujacego w administracji zjawisko gi-
gantomanii wladzy ustawodawczej. Sejm II RP przed wojng liczyt 208
postéw. Srednia §wiatowa nizszej izby ustawodawczej to 195 reprezen-
tantéw, w Unii Europejskiej 238, w catej Europie 223. Polski Sejm - 460
postéw, a Kongres USA 435 kongresmenéw. W Senacie w USA zasiada
100 senatoréw, podobnie jak w Polsce.

Stajac sie w my$l Traktatu Lizbonskiego superregionem federa-
cji europejskiej nie mozemy zapominaé réwniez o Parlamencie Eu-
ropejskim, nawiasem moéwiac pozbawionym istotnych praw ustawo-
dawczych, ale sktadajacym sie az z 750 cztonkéw. W dodatku wedru-
jacych ze Strasburga do Brukseli i z powrotem. Koszty tej nonsensow-
nej eskapady, majacej na celu zaspokojenie post-imperialnych ambicji
francuskich, to ca 250 mln. euro rocznie. Jest to jeden z probleméw
krytycznej analizy struktury Unii Europejskiej. Obowiazujaca ,,poli-
tical correctness” w tej dziedzinie jest zadziwiajaca, bowiem wszelka
préba krytyki struktury i polityki Unii Europejskiej jest traktowana
jako przejaw eurosceptycyzmu. Tymczasem obowiazujaca obecnie ide-
ologiczna struktura liberalno — lewicowa (a nawet lewacka) podstawo-
wych sit Unii Europejskiej ksztattuje jej organizacje bijaca historyczne
i éwiatowe rekordy biurokratycznej formalizacji. Jest to swoiste pola-
czenie tradycji burzuazyjnej biurokracji zachodnio-europejskiej z tra-
dycja, tak dobrze nam znanej, komunistycznej lewicy.

Patologia korupcji jest jednym z najwazniejszych elementow
niesprawnosci dziatania wszystkich typéw rodzajéw wtadzy w Polsce.
W corocznej ocenie Transparency International stale zajmujemy jed-
na z najgorszych pozycji w Unii Europejskiej. Szczesliwie do Unii Eu-
ropejskiej zostaly przyjete Rumunia i Bulgaria, majace jeszcze gorsze
wskazniki korupcji niz Polska. Bulgaria stracita nawet z tego powo-
du przyznane jej dotacje z Unii Europejskiej. Przedmiotem mego zain-
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teresowania jest jednak korupcja ,legalna”, korupcja administracyjna
polegajaca na dziatalno$ci wszystkich rodzajéw wtadzy dla uzyskania
doraznych korzy$ci jakichs$ grup spotecznych kosztem ogélnego intere-
su panstwa jako organizacji o zdefiniowanych celach. Ta forma korup-
¢ji jest grozniejsza niz korupcja indywidualna na zasadzie ,,do ut des”,
bowiem jej koszty siegajg nieraz powaznego procentu dochodu narodo-
wego, a wiec sg odczuwalne przez wszystkich obywateli.

Klasycznymi jej przyktadami sa: ,,reforma powiatowa” w 1999 roku
i szereg naduzyé w procesie prywatyzacji, gdzie za tzw. ,cene rynko-
wa” sprzedawano duzo ponizej wartosci nieraz wazne obiekty gospo-
darcze. Reforma powiatowa nie miata naukowego uzasadnienia w do-
bie Swiatowej tendencji sptaszczania struktur organizacyjnych i roz-
woju techniki elektronicznej we wszystkich kontaktach urzad-urzad
i urzad-obywatel. W gre wchodzily interesy polityczne, stworzenie
elektoratu terenowego dla konkretnej partii politycznej i oczywiscie lo-
kalne korzys$ci miast §redniej wielkoSci. Jesli chodzi o proces prywaty-
zacji to World Bank przeprowadzit badania ankietowe wsrod inwesto-
réw zagranicznych, stwierdzajac powszechno$é wyptacania tzw. ,ko-
misyjnego”, co gorzej, rzekomo za cene 3 tysiecy $ USA Sejm przeglo-
sowal ustawe korzystng dla inwestora zagranicznego. Marszatek Sej-
mu Maciej Plazynski zawiadomit prokuratora rejonowego w Warsza-
wie, ktéry jednak umorzyt postepowanie, gdyz World Bank o$wiadczyt,
ze ankieta byta anonimowa.

Jedna z najdotkliwszych afer byla sprawa tzw. Narodowych Fun-
duszy Inwestycyjnych, ktérymi objeto ponad 400 dobrze pracujacych
przedsiebiorstw. Po kilku latach okazato sie, ze ich majatek ,,przeply-
nat” do oszukanczych zagranicznych firm w postaci wysokich optat za
,profesjonalne zarzadzanie”. Wiekszos$¢ przedsiebiorstw zbankruto-
wata, 300 000 pracownikéw stracito prace, a 29 mln wlascicieli udzia-
t6w zostalo z bezwarto$ciowymi akcjami.

Realizacja postulatéw wolnosci i postawy obywatelskiej
Zasady osobistej indywidualnej autonomii i pelnej wolnosci pogla-
déw, réwnosci praw wszystkich obywateli przy legalnej podstawie me-
chanizmu zréznicowania indywidualnego, czy spotecznego sa niewat-
pliwie punktem wyjscia transformacji naszego ustroju. Wydaje sie spe-
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cjalnie wazne upowszechnienie §wiadomosci granic indywidualnej au-
tonomii, granic postepowania wedtug wtasnej woli i wyksztalcenie in-
dywidualnej tolerancyjnej postawy w stosunku do odmiennych pogla-
déw. Klasycznym przyktadem pierwszego problemu jest pozornie ir-
racjonalny fenomen wolnosci na skutek jej ograniczenia, podobny do
znanego Mickiewiczowskiego odniesienia do pamieci litewskiej ojczy-
zny, ktérej wartos§é ocenia sie, tak jak warto$é¢ zdrowia, dopiero po jej
utracie.

Wspéblezesnym przyktadem tego fenomenu jest moznos$é swobodne-
go poruszania sie samochodem po drogach publicznych dzieki stosowa-
niu sie do ograniczajacych indywidualng wolnos¢ przepiséw ruchu. Au-
tentyczna operacyjna, osobista wolnos¢ jest wiec funkcjg zgody na jej
spoteczne ograniczenie. Powszechne zautonomizowanie akceptacji tej
zasady jest niezbedne dla demokratycznego modelu rzadzenia publicz-
nego, realizowanego przez okre§lone organy administracji.

Zasada tolerancji odmiennych pogladéw ma réwniez specjalne zna-
czenie bedgc zaprzeczeniem ,syndromu wroga”, swoistego kanonu
systemu tzw. ,demokracji ludowej”. Komunistyczna, stalinowska teze
0 permanentnej walce z coraz to nowymi wrogami pojawiajacymi sie
zgodnie z zasada: ,kto nie jest z nami jest przeciwko nam” okreslit
juz dawno Maksym Gorkij twierdzac, ze ,,jesli wrég nie poddaje sie, to
trzeba go zniszczy¢”. Swoista strategia ,,syndromu wroga” uksztatto-
wala sie w procesie podejmowania decyzji administracyjnych i w struk-
turze aktywnosci politycznej i medialne;j. Jej kategoryzacja obejmowa-
ta szereg negatywnych form krytyki potencjonalnego oponenta, takich
jak :

* $wiadome ztludzenie perspektywiczne, postrzeganie rzeczywisto-
§ci tylko z jednego doktrynalnie ustanowionego punktu widzenia.
Swoista akceptacja paralaksy w odniesieniu do zjawisk spotecz-
no — ekonomicznych,

* dostosowanie analizowanej tresci do zalozonego stereotypu wro-
giej postawy oponenta,

* kumulacja negatywo6w, jednostronne ich zmasowanie z zapozna-
niem elementéw pozytywnych,

* og6lnikowos§¢ stawianych zarzutéw,

* pochopna generalizacja, jeden negatywny przyktad uzasadnia juz
negatywng ocene,
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* Swiadomie btedna ocena zwiazkéw przyczynowych, argumentacja
ad verecundiam, powolywanie sie na autorytety z innej dziedzi-
ny dla udowodnienia negatywnej oceny(np. autorytety polityczne
w ocenach wymagajacych profesjonalnej tezy).

Sadownictwo

Mozna by udowodnié, ze sagdownictwo jest najgorzej dzialajaca wia-
dza. Komunistyczny aparat sadowy nie przeszedl weryfikacji takiej jak
stuzby bezpieczenstwa czy milicja obywatelska. W PRL sady byly mery-
torycznie $cisle podporzadkowane wladzy partyjnej, w istotnych spra-
wach decyzje byly faktycznie (nieoficjalnie) podejmowane przez orga-
ny partii. Sg to rzeczy bardzo dobrze znane i nawet szczegétowo opi-
sywane, dotyczace wyrokéw politycznych, czy korupcji (znana decyzja
polityczna wyroku $mierci za afere miesna). Stad tez sedzig mogt zo-
staé tylko kto$ dyspozycyjny politycznie a kazda préba wywotania kon-
fliktu decyzyjnego z partia konczyta sie natychmiastowa dymisja. Ist-
nieje tez wystarczajaca liczba podejrzen o nieuczciwosé sedziéw, jednak
immunitet i postawa korporacji sedziowskiej uniemozliwita ich wery-
fikacje. Faktem jest, ze procedura sadowa trwa niezwykle dtugo, zna-
ne sg powszechnie przypadki wieloletnich proceséw. Ta niesprawnosé
nie ma uzasadnienia organizacyjnego, bo w Polsce na 100 tys. miesz-
kancow przypada 25,8 sedziéw, a np. w Estonii 17,8, nie méwiac juz o
Francji z 11,9 sedziami. Rowniez wydatki na sgdownictwo w wysoko-
$ci 0,44 % PKB sg wyzsze niz w 20 krajach Europy, np. na Litwie 0,24,
na Wegrzech 0,31 PKB.

Jest to wiec problem, ktéry wymaga fachowego naswietlenia w ra-
mach naszego panelu.

W ostatecznej konkluzji, juz na podstawie wyrywkowego przedsta-
wienia patologii i niesprawnosci funkcjonowania panstwa i postawy
obywateli, mozna stwierdzi¢, ze choé¢ niewatpliwie poziom zycia w Pol-
sce w ciagu 20 lat poprawit sie, to:

— Polska jest obecnie krajem o strukturze podobnej krajom pokolonial-
nym, dobrze mi znanym z 10- letniej pracy w charakterze dyrekto-
ra projektu ONZ modernizacji Afryki Centralnej. Wyzbyliémy sie na
rzecz inwestoréw zagranicznych bez mata catego ciezkiego przemystu,
nie mamy ani jednego koncernu z liczacym sie polskim udziatem ak-
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cyjnym, najbardziej dochodowe polskie przedsiebiorstwo Orlen impor-
tuje rope rosyjska, sprywatyzowaliémy ustugi telefoniczne, elektrycz-
ne i ogrzewnicze, sprzedajac je panstwowym przedsiebiorstwom: fran-
cuskiemu, niemieckiemu i szwedzkiemu, straciliSmy ztote jabtka ban-
kowosci i wielkiego handlu (supermarkety), nie mamy juz wielkomor-
skiej floty handlowej, pasazerskiej i rybackiej, nie mamy wystarczaja-
cego poziomu samodzielnosci energetycznej, ani wystarczajacej infra-
struktury komunikacyjnej (koleje w rozpadzie, tragiczna budowa au-
tostrad), nie méwiac juz o prasie w wiekszoéci opanowanej przez kapi-
tat zagraniczny. Nasza administracja publiczna, sadownictwo, system
konstytucyjny, wtadza ustawodawcza wykazujg zbyt daleko idace nie-
sprawnosci i objete sg catym zestawem patologii organizacji. Nie mamy
juz zadnej Swiatowej wizytowki, jakiego$ polskiego produktu, nawet
nie potrafiliSmy zagospodarowacé etosu Solidarnosci, naszej walki o wy-
zwolenie z komunizmu i pieknej karty II Wojny Swiatowej. Mamy juz
obecnie rozpowszechniana w skali §wiatowej karte wspétuczestnictwa
w Holokausécie i opinie ojczyzny obozow koncentracyjnych z czestym
utozsamianiem Polakéw z nazizmem. JesteSmy za to krajem taniej,
dobrze wyszkolonej sity roboczej i powaznym rynkiem zbytu. W wy-
niku uniewaznienia Traktatu z Nicei i ewentualnej akceptacji Trak-
tatu z Lizbony tracimy prawie dwukrotnie site blokady i site decyzji
w stosunku do Niemiec, odchodzac z grupy 6-ciu wielkich panstw Unii
Europejskiej. Rozwijamy sie w tempie 1 % Sredniego rocznego wzro-
stu PKB w skali 20 lat. Mamy niesprawng spoteczng stluzbe zdrowia
i jeszcze mniej sprawne sadownictwo, bardzo wysoki wskaznik korup-
cji, ,,drenaz moézgéw” (ostatnie dane: ca 25 % emigrantéw nie planuja-
cych powrotu do kraju to ludzie z wyzszym wyksztalceniem). Wymie-
ramy rocznie zgodnie z ujemnym tempem przyrostu 1,23, plus procent
corocznej emigracji. Jesli do tego dodamy niezdolnos§¢ do ekumenicz-
nej wspolpracy politycznej dla dobra kraju, to poglebiona analiza tema-
tyki naszego panelu i szukanie, razem z sgsiednimi panelami, ,$wiatta
w tunelu” jest niezwykle trudnym zadaniem.
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PRZEWODNICZACY:

Witold Kiezun: (ur. w 1922 r.) w 1931 roku przenidst sie do War-
szawy, gdzie w 1939 roku zdal mature w Gimnazjum i Liceum Huma-
nistycznym im. Ksiecia J6zefa Poniatowskiego. W roku 1942 ukonczyt
studia w Szkole Budowy Maszyn i Elektrotechniki (dawniejszej Wa-
welberga i Rotwanda), uzyskujac dyplom technika — inzyniera budowy
maszyn. Poczawszy od 1942 roku studiowat na Wydziale Prawa tajne-
go Uniwersytetu Warszawskiego.

Od pazdziernika 1939 roku bral udziat w wojskowej dziatalnosci
podziemnej. W czasie Powstania Warszawskiego walczyt w Oddzia-
le Specjalnym Harnas, odznaczony w sierpniu 1944 Krzyzem Walecz-
nym, a w dniu 23 wrzeénia 1944 roku dekorowany osobiScie przez do-
wodce AK generata Bora-Komorowskiego wojennym orderem Virtuti
Militari i awansowany do stopnia podporucznika. Po kapitulacji uciekt
z niewoli niemieckiej pod Ozarowem.

Po uzyskaniu stopnia magistra prawa na Uniwersytecie Jagiellon-
skim przenosi sie do Warszawy i pracuje w Narodowym Banku Pol-
skim. W roku akademickim 1951-1952 pracuje jako asystent w SGPiS.
Od roku 1961 uczestniczy w seminarium doktoranckim profesora
Jana Zieleniewskiego w Zakladzie Prakseologii PAN. Uzyskuje w roku
1964 w SGPiS (obecnie SGH) stopien doktora nauk ekonomicznych,
a w roku 1969 stopienn doktora.

Po przejéciu prof. Jana Zieleniewskiego na emeryture obejmuje po
nim w roku 1971 kierownictwo Zaktadu Prakseologii PAN. Nastepnie
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pelni funkcje kierownika Zaktadu Teorii Organizacji Wydziatu Zarza-
dzania Uniwersytetu Warszawskiego i Zaktadu Administracji Publicz-
nej Instytutu Organizacji Zarzadzania i Doskonalenia Kadr. Tytul na-
ukowy profesora uzyskat w 1975 roku. W roku 1980 wyjechat z kraju
na kontrakt w School of Business and Administration Temple Univer-
sity w Filadelfii.

0Od 1980 byt kolejno profesorem School of Bussines Administra-
tion Temple University w Filadelfii, Duquesne University w Pittsbur-
gu, kierownikiem projektu (chief technical advisor) Organizacji Naro-
déw Zjednoczonych w Centralnej Afryce (Burundi i Rwanda), eksper-
tem rzgdu w Burkina Faso, profesorem EHC Université de Montreal
i Université du Quebec a Montreal, Kierownikiem Rady Programowe;j
Polish Institute of Arts and Sciences McGill University w Montrealu,
Profesorem Wyzszej Szkoly Przedsiebiorczosci i Zarzadzania im. Le-
ona Kozminskiego w Warszawie.
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Marek Zubik: (ur. w 1974 r.) profesor Uniwersytetu Warszaw-
skiego. Kierownik Katedry Prawa Konstytucyjnego Wydziatu Prawa
i Administracji UW.

Kierownik lub wspétuczestnik wielu programoéw badawczych reali-
zowanych przez Helsiniska Fundacje Praw Czlowieka, Instytut Spraw
Publicznych oraz Komitet Badan Naukowych. Ekspert wspétpracujacy
z Organizacja Bezpieczenstwa i Wspélpracy w Europie.

Stypendysta krajowy Fundacji na Rzecz Nauki Polskiej (1999 r.).

W latach 1998-2002 ekspert zatrudniony w Biurze Studiow i Eks-
pertyz Kancelarii Sejmu.

W latach 2000-2004 sekretarz Sekcji Polskiej Miedzynarodowego
Stowarzyszenia Nauk Prawnych w Paryzu.

W latach 2004-2007 sekretarz Komitetu Nauk Prawnych Polskiej
Akademii Nauk. Cztonek z wyboru Komitetu Nauk Prawnych Polskiej
Akademii Nauk na kadencje 2007-2010.

W latach 2002-2007 wicedyrektor Zespotu Wstepnej Kontroli Skarg
Konstytucyjnych i Wnioskéw w Biurze Trybunatu Konstytucyjnego.
Czlonek kolegium redakcyjnego ,,Przegladu Sejmowego”.
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UCZESTNICY: "

Zbigniew Stawrowski: (ur. w 1958 r. ) filozof polityki, w latach
1982 — 2000 uczen i asystent ks. Jozefa Tischnera. Pracuje w Insty-
tucie Studiéw Politycznych PAN. Wspélzatozyciel i wyktadowca Colle-
gium Civitas. Staty wsp6tpracownik miesiecznika ,,Znak”. Wspétzato-
zyciel i dyrektor Instytutu Mysli J6zefa Tischnera. Mieszka w Warsza-

@ wie. @
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Dariusz Dudek: (ur. w 1961 r.) doktor habilitowany nauk praw-
nych, profesor KUL, specjalista w dziedzinie prawa konstytucyjnego.

Studiowal (1979-1983) na Wydziale Prawa i Administracji UMCS.
Nastepnie od 1.11.1983 r. zatrudniony w Katedrze Prawa Konstytucyj-
nego na Wydziale Prawa KUL. Przygotowana praca doktorska na Uni-
wersytecie Jagielloniskim zostata obroniona w dniu 26.06.1989 r. nato-
miast kolokwium habilitacyjne odbyto sie na KUL w dniu 3.04.2000 r.

0Od 2002 r. profesor nadzwyczajny KUL. Od 1991 r. adwokat Lubel-
skiej Izby Adwokackiej; w latach 1993-1998 wspétpracownik Trybu-
natu Konstytucyjnego. Pelnit funkcje Dyrektora Instytutu Prawa Pu-
blicznego KUL. Obecnie jest prodziekanem Wydziatu Prawa, Prawa
Kanonicznego i Administracji, pracownikiem Instytutu Prawa KUL,
ponadto Kierownikiem Katedry Prawa Konstytucyjnego KUL, jest
cztonkiem Towarzystwa Naukowego KUL.
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Janusz Kochanowski: (ur. w 1940 r.) prawnik, dyplomata. Stu-
dia: Wydziat Prawa Uniwersytet Warszawski, mgr 1963: dr 1980, apli-
kacja sgdowa 1964-66.

Wydziat Prawa UW - wykladowca 1966-1990; ekspert Senackiej
Komisji Praw Czlowieka i Praworzadnosci 1989-91; konsul generalny
RP w Londynie 1991-95; wyktadowca Wydz. Prawa UW 1997-2005 ;
doradca Naczelnego Rzecznika Odpowiedzialnos$ci Zawodowej Lekarzy
1998-1999; cztonek zespotu przy Prezesie Rady Ministréw d/s oceny
tworzenia stuzby cywilnej 1998; cztonek zespotu przy Ministrze Spra-
wiedliwosci d/s nowelizacji kodeksu karnego 2000-2001; honorowy pre-
zes Fundagji i red. naczelny magazynu ,Ius et Lex”. Przewodniczacy
Porozumienia Organizacji Zawodow Prawniczych 2003-2004.

Visiting fellow: Max-Planck-Institute fiir Auslédndsiches und Inter-
nationales Strafrecht we Freiburgu, Uniwersytet w Augsburgu, Uni-
wersytet w Oxfordzie Jesus College, Uniwersytet w Cambridge Wol-
fson College, Robinson College (wybrany senior member), Clare Hall
(wybrany cztonkiem dozywotnim), Peterhouse, The British Academy
visiting fellow 2001.

Czlonek: Okregowej Rady Radcéw Prawnych w Warszawie; NSZZ
»oolidarnosé” 1980-91; ZAIKS; Rotary Club of Warsaw 1989-2003 czl.
zat, sekr. 1989, czt. honorowy; London Diplomatic Association 1991-95,
Consular Corps in London 1991-95, The London Europe Society and
European Luncheon Club 1993-97 , European Atlantic Group w Lon-
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dynie 1993-97, Polski Club ,,Ognisko” w Londynie 1991-1995, Oxfor-
d&Cambridge University Club w Londynie 1997-99, British-Polish Le-
gal Association w Londynie (dozywotni cztonek honorowy), Transpa-
rency International - cztonek zarzadu, Polska Rada Ruchu Europej-
skiego. Cztonek zatozyciel Stowarzyszenia Pamieci Narodowej. Czto-
nek International Advisers Criminal Law and Philosophy.
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Irena Kaminska: sedzia Naczelnego Sagdu Administracyjnego;
nominacje sedziowska otrzymata w 1982 r. W 1998 r. zostata czton-
kiem Krajowej Rady Sadownictwa jako sedzia sadu wojewddzkiego
w Lodzi; wchodzita w sklad Prezydium Rady, a przez okres ostatnich
dwdch lat byta jej rzecznikiem prasowym. W ostatnim roku funkcjo-

@ nowania w Krajowej Radzie Sadownictwa, w dniu 15 stycznia 2002 @

r. otrzymata nominacje na sedziego Naczelnego Sagdu Administracyj-
nego. Od 1 stycznia 2004 r. petita funkcje przewodniczgcej Wydzia-
tu Informacji Sadowej w Wojewddzkim Sadzie Administracyjnym
w Warszawie, a od 2005 r. pelita jednoczeénie funkcje wiceprezesa
tego sadu. W zwiazku ze zrzeczeniem sie funkcji wiceprezesa WSA,
w 2008 r. zostata przeniesiona decyzja Prezesa NSA do Naczelnego
Sadu Administracyjnego. Od 1996 r. jest cztonkiem Stowarzyszenia Se-
dziéw Polskich IUSTITIA, w 2007 r. weszla w sklad Zarzadu, 25 paz-
dziernika 2008 r. zostala wybrana na Prezesa tego Stowarzyszenia.
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Adam Zielinski: (ur. w 1931 r.) absolwent Wydziat Prawa i Ad-
ministracji Uniwersytetu Warszawskiego. W 1968 r. uzyskal stopien
naukowy doktora nauk prawnych, w 1975 r. doktora habilitowanego,
a w 1989 roku profesora zwyczajnego.

W latach 1955-1961 sedzia Sadu Powiatowego dla m. st. Warszawy,
1961-1982 - sedzig Sadu Okregowego dla m. st. Warszawy.

W 1970 r. objat funkcje dyrektora departamentu prawnego, a w la-
tach 1994-1995 sekretarza stanu w Ministerstwie Sprawiedliwosci.

W latach 1982-1992 byt sedzia i Prezesem Naczelnego Sadu Admi-
nistracyjnego.

Byt cztonkiem Rady Naukowej Instytutu Nauk Prawnych Polskiej
Akademii Nauk (1994 r.), Rady Legislacyjnej przy Prezesie Rady Mi-
nistréow (1976-1984, 1986-1989, sekretarz w latach 1976-1984), Zrze-
szenia Prawnikéw Polskich (1954 r.). W latach 1986-1990 peit funk-
cje Prezesa Zarzadu Gtéwnego Zwigzku Prawnikéw Polskich. W latach
1989-1991 zostat Postem Sejmu kontraktowego.

Byl takze czlonkiem Komitetu Praw Czlowieka przy Organizacji
Narodéw Zjednoczonych (1985-1988) oraz Komitetu Nauk Prawnych
Polskiej Akademii Nauk. W latach 1996-1997 byt cztonkiem Izby Praw
Cztowieka w Boéni i Hercegowinie.

W latach 1996-2000 Rzecznik Praw Obywatelskich. Jako RPO pod-
pisat porozumienie United Nations Development Programme w ra-
mach Organizacji Narodéw Zjednoczonych. Podpisat réwniez porozu-
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mienie z Regionalnym Biurem na Europe i Kraje WNP Programu Na-
rod6éw Zjednoczonych ds. rozwoju o wspétpracy, majacej na celu udzie-
lanie pomocy krajom Europy Srodkowej i Wschodniej w tworzeniu in-
stytucji ochrony praw cztowieka. W 1999 r zostat wiceprezydentem
European Ombudsman Institute. Jest pracownikiem Instytutu Prawa
Cywilnego Wydzial Prawa i Administracji Uniwersytetu Warszawskie-
go. Jest rowniez cztonkiem Komitetu Nauk Prawnych Polskiej Aka-
demii Nauk. Zostat odznaczony Krzyzem Kawalerskim w 1970 roku
oraz dwukrotnie Krzyzem Komandorskim Orderu Odrodzenia Polski
w 1978 r. oraz 1984 r.

Byt cztonkiem zespoléw redakcyjnych czasopism prawniczych jak
,Panstwo i Prawo” oraz ,,The International Ombudsman Yearbook”.

Jest autorem ponad 150 publikacji naukowych, popularno - nauko-
wych oraz ksigzek gltéwnie z zakresu prawa i postepowania cywilne-
go oraz prawa administracyjnego, m. in.: O nowym kodeksie rodzin-
nym i opiekuniczym (1965), Ochrona roszczen pracownikéw w sado-
wym postepowaniu cywilnym (1969), Sagdownictwo opiekuncze w spra-
wach maloletnich (1975). Byt wspétautorem komentarza do kodeksu
postepowania administracyjnego oraz kodeks postepowania cywilnego.
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Maciej Dybowski: (ur. 1977 r.) doktor nauk prawnych, adiunkt
w Katedrze Teorii i Filozofii Prawa Uniwersytetu im. Adama Mickie-
wicza w Poznaniu, cztonek Rady Zarzadzajacej Agencji Praw Podsta-
wowych Unii Europejskiej w Wiedniu (od 2007 r.), pelnomocnik Rzecz-
nika Praw Obywatelskich d.s doradztwa naukowego, sekretarz redak-
@ ¢ji Magazynu ,,Ius et Lex”. W latach 2002-2003 stypendysta Funda- ®
¢ji im. Stefana Batorego, w roku 2008 stypendysta Fundacji na rzecz
Nauki Polskiej. Autor ksigzki ,,Prawa fundamentalne w orzecznictwie
ETS” (C.H. Beck 2007) artykuléw, recenzji i thumaczen naukowych
z zakresu teorii i filozofii prawa oraz praw jednostki.
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WYSTAPIENIA
(tezy do dyskusji)
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Zbigniew Stawrowski

Czy Polacy stali sie bardziej obywatelami po
dwudziestu latach transformacji ustrojowej?

I. Wprowadzenie

Istotnym elementem naszych wspomnien z 1989 roku pozostaje do-
Swiadczenie odzyskanej wolnosci — poczucie, ze przed Polakami otwo-
rzyla sie nowa przestrzen dzialania. Pojawila sie wtedy $wiadomosé
- za ktora poszly konkretne czyny i konkretne zaangazowania — ze juz
nie tylko sfera prywatna, ale réwniez obszar spraw publicznych moze
by¢ dziedzing sensownej aktywnosci, na ktorg ludzie moga wptywacé,
i za ktérg moga braé¢ odpowiedzialnoé¢. Innymi stowy, Polacy uwierzy-
li, ze moga wreszcie sta¢ sie obywatelami. To do§wiadczenie odzyska-
nej wolno$ci oraz mozliwoéci podjecia dziatan obywatelskich znalazlo
wowczas wyraz w powiedzeniu: ,jesteSmy teraz we wltasnym domu”.

Postawmy zatem pytanie, czy panstwo, w ktérym dzis zyjemy, doro-
sto do oczekiwan i nadziei, jakie stusznie zywiliémy 20 lat temu, u po-
czatku transformacji ustrojowej?

Nie chodzi przy tym tylko o subiektywne odczucia obywateli, lecz
przede wszystkim o to, czy nasze panstwo spetnia instytucjonalne wa-
runki tego, by mogto w oczach obywateli uchodzi¢ za ,,wtasny dom”, za
sprzyjajaca przestrzen dla ich wlasnej tworczej wolnosci. Kryteria po-
zwalajace na dokonanie takiej oceny sg dobrze znane i taczg sie z tym,
co rozumiemy przez nowoczesne panstwo oraz z réznymi znaczeniami
pojecia ,,obywatel”.

I1. Co to znaczy by¢ obywatelem?

W mysli politycznej od czaséw starozytnych, wyréznia sie dwa zna-
czenia tego stowa: méwi sie o obywatelu czynnym i biernym, o wymia-
rze obywatelstwa, ktérego sie doznaje jako pewnego statusu oraz ta-
kim, ktéry sie czynnie wykonuje. Odwolajmy sie do tego rozréznienia
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w wersji przedstawionej przez Immanuela Kanta, ktéry wprost odno-
si je do panstwa, bedacego rowniez dla nas wzorem rozumnego uregu-
lowania relacji miedzyludzkich, opartego na poszanowaniu wolnosci
i godnosci cztowieka.

1. Obywatel to przede wszystkim kto$, kto jest poddany rzadom pra-
wa. W takim panstwie cztowiek znajduje sie pod opieka instytu-
¢ji panstwowych i doznaje ich wspierajacej obecnosci. Wsparcie
to polega na ochronie szeroko rozumianej sfery prywatnej (zycie,
nienaruszalno$é cielesna, majatek, rodzina) oraz wolnosci dziata-
nia, ograniczonej takim samym prawem kazdego innego obywate-
la. Tylko ktos$, kto zyje w panstwie, ktére zapewnia mu takie wa-
runki, moze czué sie w nim ,,u siebie”, moze uwazac siebie za oby-
watela, za kogo$, kogo wolnoé¢ zostala przez panstwo uszanowa-
na, i ktéry moze swobodnie realizowaé swoje indywidualne cele
i konkurowaé z innymi, majac zapewnione osobiste bezpieczen-
stwo oraz zagwarantowane przestrzeganie sprawiedliwych re-
gut gry. Innymi stowy, tak rozumiany obywatel — obywatel bierny

@ (Burger, burgois), tym bardziej czuje sie obywatelem, im bardziej @
panstwo, w ktérym zyje, odpowiada wzorcowi panstwa prawa.
Podstawowa instytucja takiego panstwa jest instytucja wymiaru
sprawiedliwosci. Od sprawnosci i jakoSci dziatania tej instytucji
najbardziej zalezy to, czy mieszkancy panstwa czuja sie jego oby-
watelami, czy uwazaja je za swoje i sie z nim identyfikuja.

Majac na wzgledzie to znaczenie obywatelsko$ci, nalezy wiec
zapytaé, czy i na ile dzisiejsze funkcjonowanie instytucji wymiaru
sprawiedliwosci pozwala nazwaé Panstwo Polskie panstwem pra-
wa — panstwem poszanowania wolnosci i sprawiedliwosci. (Ponie-
waz wiekszo$c¢ referatow w naszej sesji po§wiecona jest tej wlasnie
kwestii, pozwole sobie ja jedynie zasygnalizowac).

2. Drugie znaczenie stowa obywatel — obywatel czynny (Staatsbiir-
ger, citoyen) — ciSle wigze sie z uczestnictwem w zyciu publicz-
nym i politycznym. Tym razem poczucie ,,bycia u siebie” tgczy sie
z poczuciem odpowiedzialno$é za losy panstwa i identyfikacja ze
wspdlnotg. Cztowiek rozumie tutaj swojg wolnosc jako gotowosé
stuzby wspélnocie — stuzby dobru wspélnemu. Panstwo, ktére ta-
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kie postawy umozliwia, co wiecej, do nich zacheca, to — przywotu-
jac rozroznienie znane od czaséw starozytnych — res publica, rzecz
wspdlna, albo jeszcze mocniej: wspélne dobro obywateli. Republi-
ka, czyli méwiac po polsku Rzeczpospolita, to przede wszystkim
przeciwienstwo res privata, a wiec takiej wizji panstwa, gdzie wla-
dza stuzy jedynie interesom tych, ktérzy ja sprawuja.

Swiadomo§é czynnego obywatelstwa jest tym silniejsza, im wieksze
jest poczucie tego, iz ma sie realny wplyw na losy swojej ojczyzny, ze
istniejg nie tylko formalne mechanizmy uczestnictwa wszystkich w zy-
ciu polityeznym wspélnoty (demokratyczne wybory), ale réwniez in-
stytucjonalne Sciezki promujace zaangazowanie obywateli zatroska-
nych o dobro wspélne, poczawszy od samorzadnosci lokalnej az po cen-
tralny szczebel wladzy.

Majac to znaczenie obywatelskosci na wzgledzie, nalezy zapytaé, na
ile dzisiejsze Panstwo Polskie zastuguje na to, by je nazwaé Rzeczpo-
spolita. (Chodzitoby tu o takie kwestie, jak np.: wady ustroju demokra-
¢ji partyjno-gabinetowej, kwestia ordynacji jednomandatowej i osobi-
stej odpowiedzialno$ci delegatéw, immunitet poselski, etc.).

ITI1. Kwestia Konstytucji

Bywaja czasem szczeg6lne sytuacje, kiedy poczucie czynnego obywa-
telstwa, zwigzane z realnym wspétuczestnictwem w zyciu publicznym
i wspolodpowiedzialnoécig za wlasny kraj, moze osiggnaé swdj szczyt.
To tak zwane ,,momenty konstytucyjne”. Nie kazdy kraj i nie kazde
pokolenie otrzymato szanse, by wptywac nie tylko na biezaca polity-
ke, ale réwniez, by decydowa¢ o zasadniczych zrebach calej panstwo-
wosci — projektujac i tworzac od poczatku ustrojowy ksztalt wtasnego
panstwa. Poczucie uczestniczenia w takim wiasnie dziele, o ile zakon-
czy sie ono sukcesem, buduje najmocniejszg i najgtebszg identyfikacje
z panstwem, ktére dla uczestnikéw procesu stanowienia konstytucji
staje sie w ten spos6b niejako ich wlasnym dzieckiem. Warto tu przy-
toczy¢ jako wzér przede wszystkim przypadek Stanéw Zjednoczonych,
w ktérych proces stanowienia konstytucji stat sie dla szerokich kre-
gbéw spoteczenstwa amerykanskiego wielkg szkola obywatelskoSci,
a nastepnie poczatkiem legendy zalozycielskiej i patriotyzmu konsty-
tucyjnego.
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Na tym tle Polacy, ktérzy po 1989 roku otrzymali podobng szanse
ewidentnie ja zaprzepascili. Zamiast poszukaé etycznego fundamen-
tu, na ktérym datoby sie zbudowaé wspdlny dom wszystkich Polakéw,
i ktéry pozwolitby sprawiedliwie rozstaé sie z przeszloScia, elity zain-
teresowane zatarciem odpowiedzialno$ci za czas komunizmu, przefor-
sowaly — wykazujac sie duzg zrecznoscig — ustawe zasadnicza, z kto-
ra, oprocz nich samych, mato kto moze sie utozsamié. Chodzi tu za-
réwno o jej gléwny cel, stanowiacy pogwalcenie zasady sprawiedliwo-
§ci — zapewnienie osobom zaangazowanym w struktury PRL-u, ,,miek-
kie” przejscie do elit IIT RP, jak i o sam sposéb stanowienia konstytu-
cji, ktory dokonywat sie wedle procedur nie do konica zgodnych z tym,
czego uchwalenie konstytucji wymaga (Zgromadzenie Narodowe z za-
burzong reprezentatywnos$cig zamiast specjalnie powotanej konstytu-
anty oraz brak quorum w zatwierdzajacym referendum), i ktéry spo-
laryzowat spoteczenstwo doprowadzajac do niezwykle ostrego konflik-
tu politycznego, i ostatecznie przyjecia konstytucji niewielka przewaga
gltosow. W rezultacie, zamiast poczucia uczestnictwa w akcie konstytu-
ujacym wlasne panstwo, towarzyszy nam §wiadomosé, ze ojcami zato-

O] zycielami III RP sg przede wszystkim przedstawiciele dawnych komu- ®
nistycznych elit.

Bez zmiany tego stanu rzeczy, tzn. bez uchwalenia nowej konstytu-
cji, a jeszcze wezesniej bez podjecia rozstrzygnieé, ktére maja charak-
ter przedkonstytucyjny, a mianowicie, kto moze jako petnoprawny oby-
watel, a kto nie, stanowi¢ konstytucje, czyli, méwigc wprost, bez przy-
najmniej symbolicznej, ale jednoznacznej dekomunizacji, nasze poczu-
cie obywatelskosci — bycia u siebie i identyfikacji z wlasnym pahstwem
— pozostanie niedopelnione.
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Dariusz Dudek

Jakie rozwigzania systemowo-ustrojowe
powinna mieé¢ Polska?

Konstytucja RP z 1997 r. nie stanowila przelomu ustrojowego w pol-
skiej tradycji konstytucyjnej, w znaczeniu otwarcia nowej, oryginalnej
epoki, jednak podlegajac codziennemu stosowaniu i praktycznej inter-
pretacji, jest podstawa funkcjonowania panstwa i prawa oraz funda-
mentem okreslenia statusu prawnego jednostki.

Przede wszystkim w tej ostatniej warstwie upatruje pewnej nowej
wartosci, ktéra wyraza sie w tym, iz czlowiek, obywatel czy ich grupy,
mogac w wieloraki sposéb domagaé sie ochrony swoich praw podmio-
towych, w tym, w drodze skargi konstytucyjnej bezposrednio inicjowaé
postepowanie w przedmiocie kontroli konstytucyjnosci prawa, albo
poprzez zainicjowanie postepowania Rzecznika Praw Obywatelskich
w wymiarze generalnym - dziataja nie tylko w celu ochrony swoich
(wlasnych) uprawnien, naruszonych przez prawodawece i organy stosu-
jace prawo, ale tez moga dziataé posrednio na rzecz innych oséb. Taka
sytuacja oznacza wiec, iz cztowiek i obywatel stat sie rzeczywistym ad-
resatem i podmiotem obowigzujacych i egzekwowalnych norm konsty-
tucyjnych, a okoliczno$¢ ta jest trwatym i niezbywalnym, jak nalezy sa-
dzié¢, dorobkiem Konstytucji RP z 1997 r.

Jesli miatbym natomiast wskazaé gtéwna wade tej konstytucji, to
w moim przekonaniu stanowi jg brak dostatecznych ram normatyw-
nych dla prawidtowego i uczciwego funkcjonowania mechanizmu wita-
dzy publicznej, gdyz tradycyjne rozwiazania (np. odpowiedzialno$é po-
lityczna i konstytucyjna), czesto nie odpowiadaja wspoétezesnej kondy-
¢ji panstwa, spoteczenstwa i jednostki, tak w warunkach Polski postko-
munistycznej, jak i w nowym kontekscie geopolitycznym.

Jak wiadomo, w okresie PRL nie byta realizowana odpowiedzialno$é
konstytucyjna, polityczna, karna, cywilna, czy wobec opinii publicznej
0s6b ze struktur wladzy, natomiast w okresie przetomu ustrojowego od
1989 r. w Polsce nie zaprowadzono ani retroaktywnie, ani a quo ww.
form odpowiedzialno$ci, gdyz dziatat swoisty ,,contract imperial”. Dok-
tryna ,,grubej kreski”, w kontekécie zamierzonej i metodycznie prze-
prowadzanej przez poprzedzajace kilkadziesiat lat w Polsce powojen-

37

‘ ‘ material.indd 37 @ 09-05-28 18:01:35 ‘ ‘



EEEENNTT ) o [

3 Czerwca 2009 r.

nej demoralizacji ,,homini sovietici”, mogla oznacza¢ i powodowaé swo-
isty relatywizm, fundamentalne i celowe odrzucenie tak ideatu etycz-
nego, jak zasady prawnej odpowiedzialno$ci w procesie sprawowania
wladzy publiczne;j.

Szlachetne przekonanie Arystotelesa, ze prawo stanowione nie jest
konieczne dla ludzi kultury i honoru! — nie jest, niestety, realistycz-
nym odniesieniem do sfery wladzy w panstwie wspétczesnym, takze
w Polsce doby transformacji. I vice versa: trudno podziela¢ naiwng wiare
w samoistng skuteczno$§é karnych instrumentéw, choéby nawet roz-
wigzanie polegajace na radykalnym zaostrzeniu odpowiedzialnosci
karnej os6b publicznych wydawato sie najprostszym, a zapewne i naj-
tanszym rozwigzaniem.? Natomiast realistyczne jest zadanie odpowie-
dzialnosci w polityce i oczekiwanie ,,etyki odpowiedzialnosci”® w unor-
mowaniach prawnych i praktyce zycia publicznego.

Skoro istotg prawa jest sprawiedliwos$é i odpowiedzialnosé, to funk-
cjonowanie wszystkich wtadz publicznych, oparte na uznaniu i respek-
towaniu tych idei, jest oczywistg potrzeba i wymogiem egzystencji czlo-
wieka w spoteczenstwie, wladzy w panstwie, a panstwa we wspélno-
tach i organizacjach ponadnarodowych ,,Zasada odpowiedzialnoéci jest
podstawa wszelkiego zycia spotecznego”,* takze panstwowego, zwlasz-
cza w warunkach republiki i dobra wsp6lnego.

Tego problemu w pierwszym rzedzie dotycza moje uwagi co do roz-
wigzan systemowo-ustrojowych, jakie powinna mie¢ Polska.

Nie podejmuje sie bowiem ,rozstrzygnie¢” o charakterze general-
nym, w rodzaju postulatu przyjecia w Konstytucji RP zdecydowanych
rozwigzan np. w sferze systemu rzadéw, poprzez wyrazne skierowanie
go w kierunku tzw. modelu prezydenckiego (prezydencjalnego), albo
kanclerskiego, czy tez w zakresie typu dwuizbowosci parlamentu.

Nie zamierzam tez blizej uzasadnia¢ postulatu rozbudowania pryn-
cypiow konstytucyjnych, czyli zasad ustrojowych, o wymogi odpowie-

1 Etyka Nikomachejska, VIII, 4, 1157a

2 Ciekawy historycznie przyktad takiego rozwigzania zawierata ustawa z 30.01.1920 r.
w przedmiocie odpowiedzialno$ci urzednikéw za przestepstwa popetnione z checi zysku
(Dz.U.RP Nr 11, poz.60). Zagrozenie karg $§mierci przez rozstrzelanie urzednika sprawcy
kradziezy, przywlaszczenia, oszustwa, badz tapownictwa — moglo byé zrozumiate w wa-
runkach nadzwyczajnych, toczacej sie wowczas wojny polsko-bolszewickiej, dzisiaj — jest
po prostu niemozliwe

3 Por. M.Werber, Polityka jako zawdd i powotanie (1919), Krakéw 1998, s.96n.

4 Por. A.Deryng, Akty rzadowe glowy panstwa. Rozwazania ustrojowe, Lwow 1934,
s.67
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dzialnoéci, tak, by uzyskaty one np. nastepujacg postac: art. 1: Rzecz-
pospolita Polska jest dobrem wspélnym wszystkich odpowiedzialnych
obywateli; art. 2: Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym pan-
stwem prawnym, urzeczywistniajacym zasady sprawiedliwos$ci spo-
tecznej i powszechnej odpowiedzialnosci prawnej; art. 4 ust. 2: Nardod
sprawuje wladze przez swoich odpowiedzialnych prawnie przedstawi-
cieli; art. 5: Rzeczpospolita Polska strzeze niepodlegtosci i nienaruszal-
nosci swojego terytorium, zapewnia wolnosci i prawa cztowieka i oby-
watela, bezpieczenstwo obywateli oraz odpowiedzialno$é wszystkich
0s6b petniacych funkcje publiczne; art. 7: organy wtadzy publicznej
dziatajg na podstawie i w granicach prawa, ponoszac odpowiedzialno§é
prawna za wszystkie dzialania swoje i organéw podlegtych im kompe-
tencyjnie; art. 10 ust.1: Ustr6j RP opiera sie na podziale, réwnowadze
i odpowiedzialnos$ci prawnej wtadzy ustawodawczej, wtadzy wykonaw-
czej i wladzy sadownicze;j.

Takie zmiany systemowe, otwierajace nowe pola dla eksploracji dok-
trynalnej i orzeczniczej Trybunatu Konstytucyjnego, o ile w ogéle sg
mozliwe, powinny znalezé dopetnienie w dalszych szczegétowych re-
gulacjach, zaré6wno na poziomie ustawy zasadniczej, jak ustaw zwy-
klych.? Zwazywszy jednak poziom sztywnos$ci obowiazujacej konstytu-
¢ji i dotychczasowe doSwiadczenia w zakresie jej nowelizowania (takze
w sferze odpowiedzialno§ci) oraz ,,rewizyjny” charakter takich postu-
latéw, z géry wolno je uznaé za mato realne. Racjonalne natomiast po-
zostaje oczekiwanie mozliwych, a przy tym doniostych korekt regula-
¢ji konstytucyjnej, w zakresie ustroju panstwa i systemu jego organéow
wladzy publicznej, oraz poszukiwanie skutecznego ,,systemu immuno-
logicznego” konstytucji, czyli konsekwentnie przyjetego i realizowane-
go systemu odpowiedzialno$ci piastunéw wtadzy publiczne;j.

Ponizej przedstawiam podstawowe uwagi, dotyczace potrzebnych
i celowych zmian ustrojowych, w odniesieniu do wszystkich sektoréow
wiadzy publiczne;.

W sferze konstytucyjnego unormowania wtadzy ustawodawczej nie
postuluje likwidacji Senatu, co niekiedy zapowiadano w kampaniach
wyborczych, aczkolwiek powazne ograniczenie liczebno$ci obu izb (np.
Sejmu do 200 postéw, a Senatu do 50 senatoréw) w zaden sposéb nie
ostabitoby ich znaczenia, za$ istotnie obnizyloby wydatki na utrzyma-
nie parlamentu. Wazniejsze wydaje sie zrownowazenie zakresu funkcji

5 Por. Konstytucja i odpowiedzialnosé, Konstytucja i odpowiedzialnosé, w: E.Gdule-
wicz, H.Zieba-Zatucka, Dziesie¢ lat Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Rzeszow 2007,
s.52
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i wzajemnych relacji obu izb oraz modyfikacja parlamentarnego pra-
wa wyborczego. System proporcjonalny w wyborach Sejmowych, pre-
miujacy duze partyjne komitety wyborcze i jedynie plebiscytarny, a nie
personalny charakter glosowania, domaga sie jesli nie catkowitego za-
stgpienia, to przynajmniej uzupelnienia o system wyboréw wiekszo-
Sciowych w jednomandatowych okregach wyborczych. Znaczaco popra-
wiatoby to sens mandatu przedstawicielskiego, indywidualny aspekt
tak elekcji, jak i odpowiedzialno$ci posta za sposéb i efekty wykonywa-
nia mandatu. Dyferencjacja biernego prawa wyborczego wylacznie ze
wzgledu na cenzus wieku — nie wystarcza, a w praktyce prowadzi do
powielania uktadu politycznego obu izb; rozwazyé zatem nalezy typ
i stopien wymagan merytorycznych, np. wyksztalcenia i doSwiadczenia
zawodowego, przynajmniej w odniesieniu do senatorow.

Nie ma tez zadnych powodéw, aby kandydatéw do parlamentu nie
obejmowal wymoég nieskazitelnos$ci charakteru, w tym — niekaralno-
Sci za przestepstwo. To minimum wymagan, a zarazem przyzwoitosci
w zyciu publicznym.® Dyskusyjne sg obecne unormowania zakresu nie-
polaczalnosci mandatu (art. 103), jego charakter (art. 104) i granice
immunitetu parlamentarnego (art. 105). Odnos$nie do pierwszego, na-
lezatoby radykalnie odseparowaé personalnie parlament od Rady Mini-
stréow, co w warunkach koniecznosci koalicyjnych rzadéw prowadzi de
facto do fikcji podziatu wiadz na ustawodawcza i wykonawcza (w pio-
nie rzadowym) oraz braku realnej odpowiedzialnosci politycznej Rady
Ministréw przed Sejmem. Nierealna tez jest formula przedstawiciel-
stwa, polegajaca na reprezentacji Narodu przez kazdego z osobna po-
sta i senatora, bez wzgledu na sposob postepowania ich i klubéw poli-
tycznych. Rozwazy¢ nalezy jesli nie zniesienie, to odwrdcenie koncepcji
immunitetu formalnego parlamentarzystéw, tak, by szczegdélna ochro-
na prawna byla indywidualnie przyznawana (w drodze nader utrud-
nionej procedury), a nie cofana, jak obecnie.” Wprawdzie trudno doma-

6 Dlugotrwale postepowanie legislacyjne w sprawie dwu poselskich projektéw nowe-
lizacji Konstytucji RE, wniesionych 26.02.2008 r. do Sejmu, a dotyczacych wprowadze-
nia wymogu niekaralnosci posta i senatora za przestepstwo umyslne $cigane z oskarze-
nia publicznego oraz uchylenia konstytucyjnego unormowania immunitetu formalnego
parlamentarzystow (druki sejmowe nr 432 i 433 dostepne na stronie internetowej www.
sejm.gov.pl) jak dotad nie zakonczylo sie; jednakze w dn.7.05.2009 r. Sejm w trzecim czy-
taniu uchwalit zmiane art.99 Konstytucji, wprowadzajacg wskazana regule niegodnosci
wyborczej

7 Blizszg argumentacje przedstawitem w mojej ekspertyzie w przedmiocie poselskich
projektéw zmiany Konstytucji RP — zawartych w Drukach Sejmowych Nr 432 i Nr 433,
przekazanej BAS 31.07.2008 r. (vide: materiatly Komisji Nadzwyczajnej Sejmu)
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gac sie egzekwowania odpowiedzialno$ci postow i senatoréw na wypa-
dek np. uchwalenia niekonstytucyjnej ustawy, ale wydaje sie, ze istnie-
je jakie§ quantum dziatan niekonstytucyjnych, badz nieefektywnych,
czy bezczynnosci parlamentu, ktére powinny skutkowaé albo jego roz-
wigzaniem (bynajmniej nie tylko w sytuacji kryzysu procedury two-
rzenia rzadu czy uchwalania budzetu), albo czasowg utrata praw wy-
borczych przez parlamentarzystéw, winnych okres§lonych naruszen
czy uchybien. Jednym z dziatann parlamentu, obecnych w naszym zy-
ciu publicznym, stojacych w jaskrawej sprzecznosci z wymogami pra-
worzadno$ci konstytucyjnej, jest lekcewazenie i niewykonywanie orze-
czen Trybunatu Konstytucyjnego stwierdzajacych niekonstytucyjnosé
ustaw. Brak érodkéw egzekucyjnych w tej mierze sprawia, ze parla-
ment moze albo w ogéle nie reagowaé na sytuacje luki prawnej powsta-
tej w nastepstwie orzeczenia Trybunatu, albo ponownie forsowaé ana-
logiczne, niezgodne z konstytucja unormowanie.

Moim zdaniem, obowigzujgca konstytucja raczej nie docenia refe-
rendum, jako formy sprawowania wiadzy przez Naréd; uznajac refe-
rendum za zawsze fakultatywne, tak w sferze integracji europejskiej
(art.90), jak w procedurze zmiany konstytucji (art.235), czy w innych
sprawach o szczegbélnym znaczeniu dla panstwa (art.125), nie przewi-
duje mozliwos$ci wiazacego zainicjowania procedury referendum ogoél-
nokrajowego przez samych zainteresowanych, tj. obywateli polskich,
ktérzy przeciez powinni byé umocowani nie tylko do decydowania
o poddanych im przez Sejm, badZ Prezydenta z aprobatg Senatu kwe-
stiach, ale i do sformutowania przedmiotu referendum. Chociaz nie
wydaje sie stuszne, aby w tej formie rozstrzygaé dylematy natury bar-
dziej moralnej, niz prawnej (np. dopuszczalnosé kary $mierci, czy abor-
¢ji), nietrafne jest generalne wyeliminowanie instytucji referendum ra-
tyfikacyjnego z procedury zmiany konstytucji.

Konstytucyjne unormowanie wladzy wykonawczej, w tym instytucji
Prezydenta RP i Rady Ministréw oraz ich wzajemnych relacji, zastugu-
je na glebsze zmiany, nie tylko dla unikniecia sytuacji konfliktéw (spo-
réw) kompetencyjnych i kryzyséw politycznych, ale dla zapewnienia
ich efektywnego wspdétdziatania dla dobra wspélnego, takze w obszarze
integracji europejskiej. Chociaz Prezydent nalezy do wladzy wykonaw-
czej, posiada obecnie nieliczne i ograniczone kompetencje zwigzane
z ta sferg wladzy, nie moze on w petni samodzielnie powota¢ Rady Mi-
nistréw, ani nawet rzadu prezydenckiego w razie niezdolnosci Sejmu.
Zbedna jest, co potwierdza praktyka ustrojowa, Rada Gabinetowa, sko-
ro Prezydent nie ma merytorycznego wplywu na dziatania rzadu na-
wet w sytuacjach kryzysowych, za§ podejmowane wowczas przez nie-
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go ewentualne mediacje, majg charakter pozaprawny i postulatywny,
anie wladczy. Przy rekonstrukeji w sktadzie rzadu (art. 161) Prezydent
jest zgota irracjonalnie usytuowany jako wykonawca woli Premiera,
a sam nie posiada zadnych instrumentéw dla ewentualnego urucho-
mienia odpowiedzialnosci politycznej rzadu. Prezydent jest tez prze-
sadnie zobligowany przez konstytucje, by w zakresie polityki zagra-
nicznej wspoétdziataé z Premierem i wlasciwym ministrem, a czasie po-
koju zwierzchnictwo nad Sitami Zbrojnymi sprawowaé za posrednic-
twem Ministra Obrony Narodowej (art. 133 ust. 3 i 134 ust. 2). Wresz-
cie, realizacja wazkich kompetencji wylacznie na wniosek rzadu, Pre-
miera lub wtaéciwego ministra, a nie z wlasnej inicjatywy gltowy pan-
stwa, jak tez wymoég kontrasygnowania jego dziatan normodawczych
- dobitnie redukujg atrybuty wtadzy wykonawczej, sprawowanej przez
Prezydenta. Z pewnoScig tez, jego pozycja ustrojowa nie odpowiada tej,
jaka prezydent miatl juz wczeéniej w polskiej tradycji konstytucyjnej
(np. w konstytucji z 1921 r., nie méwigc juz o nader oryginalnej usta-
wie konstytucyjnej z 1935 r.).

Unormowanie rzgdu i administracji rzagdowej powinno byé dosto-
sowane do zmienionej pozycji Prezydenta, a zarazem w maksymal-
nym stopniu uwolnione spod fluktuacji politycznych, zwiazanych ze
zmianami na stanowiskach ministerialnych. Z wyjatkiem waskiego
zaplecza politycznego, czyli bezposredniego otoczenia premiera i sze-
fow dziatéw administracji rzadowej, stanowiska merytoryczne tak
w administracji centralnej, jak terenowej — powinny by¢ niezalezne od
zmian kolejnych ekip rzadowych. Brakuje tez okreélenia w konstytu-
¢ji konkretnych konsekwencji w sferze odpowiedzialnosci Premiera za
kontrasygnowany akt urzedowy Prezydenta (art. 144 ust. 21 art. 157),
a z drugiej strony — jakichkolwiek konsekwencji prawnych udzielenia
rzgdowi votum zaufania przez Sejm (art. 160).

Konstytucja powinna tez uwzgledniaé powotang na drodze wylacz-
nie ustawowej w 1998 r. tréjszczeblowa strukture samorzadu oraz pod-
stawy podziatu jego kompetencji z administracja rzadowa. Co jeszcze
wazniejsze, zasada pomocniczo$ci, wynikajaca z konstytucyjnej pream-
buly, nie moze by¢ pojmowana jako instrument ,,pozbywania sie” nie-
wygodnych kompetencji przez panstwo, a istnienie i rola samorzadu
jako wylaczny efekt samoograniczania sie wladzy centralnej i admi-
nistracji rzgdowej, co wyraza systematyka obecnej konstytucji. Moz-
na tez postulowaé zmiane systematyki i kierunku reglamentacji kon-
stytucyjnej w logiczny uktad, poczynajac od jednostki ludzkiej, poprzez
wspodlnoty rodzinne, personalne, zawodowe i samorzadowe, a wreszcie
wspodlnote narodu, az po instytucje panstwowe i status panstwa na fo-
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rum miedzynarodowym oraz w strukturach europejskich.

Konstytucja powinna zréwnaé powotanie oraz zadania sadéw i Try-
bunatéw w tym sensie, by — przy rozdzielnosci ich kompetencji — uznaé
je za realizacje jednej funkcji: wymiaru sprawiedliwo$ci. Wyelimino-
watoby to zapewne pewien zakres kolizji kompetencyjnych. Niezrozu-
miala jest tez sytuacja, kiedy na drodze ustawy zwyktej (tj. noweliza-
¢ji Kodeksu cywilnego w 2004 r.) wszystkim sadom, a nie Trybunatowi
Konstytucyjnemu, posiadajacemu najwyzsze kwalifikacje i predyspozy-
cje w tej mierze, przyznano prawo stwierdzania tzw. zaniechania pra-
wodawczego. Konieczne jest cato$ciowe i konsekwentne unormowanie
w konstytucji sadowej kontroli dziatalnosci legislacyjnej (w tym zanie-
chan) i precyzyjne okreslenie w tej sferze kompetencji TK oraz innych
sadow. Rzecz jasna, niezawisto$¢ sedziéw sensu srticto nie wyraza sie
w ich podlegtosci jedynie konstytucji i ustawom, jak stanowi dzisiaj
ustawa zasadnicza, ale konstytucji i zgodnym z nig ustawom, a tak-
ze ratyfikowanym umowom miedzynarodowym, prawu europejskiemu
i aktom wykonawczym wobec ustaw — oczywiscie, pod warunkiem ich
zgodnoéci z prawem nadrzednym. Realizacja nadzoru judykacyjnego
przez Sad Najwyzszy nie moze byé¢ dowolnie traktowana w ustawo-
dawstwie zwyklym, m. in. poprzez przyznanie temu Sadowi nieogra-
niczonego prawa do tzw. przedsadu, czyli do mozliwego w praktyce,
zgota oportunistycznego traktowania kasacji i skargi kasacyjnej (nad-
zwyczajnych §rodkéw zaskarzenia). Kldci sie to z samg istotg wymia-
ru sprawiedliwoéci i zadaniem zapewnienia jednolitoSci orzecznictwa
sadowego.

Obecnie uksztattowany status ustrojowy i zakres kompetencji TK
wydaja sie prawie optymalne, choc¢ i tu zasadne bylyby pewne korek-
ty. Przede wszystkim nie ma zadnego uzasadnienia utrzymywanie mo-
nopolu Sejmu w zakresie wyboru wszystkich sedziéw TK, co wywodzi
sie jeszcze z epoki PRL i jest zjawiskiem bezprecedensowym w Euro-
pie. Uprawnienia kreacyjne w tej mierze powinny ponadto przystugi-
waé innym podmiotom. 15-osobowy sktad TK mégtby byé¢ powotywa-
ny w cato$ci przez Prezydenta, przy czym prawo przedstawienia kan-
dydatéw na sedziéw Trybunatu powinno przystugiwaé na réwni, po
3 kandydatéw: Sejmowi, Senatowi, Prezydentowi, najwyzszym orga-
nom sgdowym, tj. SN, NSA, a ponadto — Rzecznikowi Praw Obywa-
telskich, przedstawicielom zawodéw prawniczych zaufania publiczne-
go: adwokatury, rade6w prawnych i notariatu, ewentualnie przy wspét-
udziale §rodowiska akademickiego (np. Konferencji Rektoréw Akade-
mickich Szkét Polskich, albo Kolegium Dziekanéw Wydzialow Prawa
Uniwersytetow). Wymodg modyfikacji kompetencji TK, zwtaszcza racjo-
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nalizacja konstrukecji skargi konstytucyjnej, czy powigzanie Trybunatu
z inicjowaniem procedury odpowiedzialnosci konstytucyjnej (co w ja-
kims$ stopniu przewidywaly przepisy o T'S do 1992 r.), obejmuje tez po-
prawe skutecznosci rozstrzygnie¢ TK oraz jego powigzania z dziatalno-
$cig innych obszaréw sagdownictwa. Praktyka zdaje sie tez potwierdzaé
zasadno$¢ przywrécenia Trybunalowi kompetencji do ustalania po-
wszechnie obowiazujacej wyktadni ustaw, odebranej przez Konstytucje
z 1997 r., co bylo posunieciem nietrafnym, w perspektywie konieczno-
$ci gruntownych zmian dokonywanych w polskim systemie prawnym,
zaréwno dla realizacji konstytucji, jak procesu integracji europejskie;j.

Obecna, nadmiernie upolityczniona procedura inicjowania postepo-
wania przed Trybunatem Stanu, pozostawiona do wylacznej gestii Sej-
mu, badz Zgromadzenia Narodowego (w stosunku do Prezydenta), pro-
wadzi, jak pokazuje do§wiadczenie nie tylko polskie, do zupelnej atrofii
odpowiedzialnosci konstytucyjnej. Ta klasyczna gwarancja konstytucji
pozostaje anachroniczna i martwa. Uwazam zatem, ze tryb parlamen-
tarnego wszczynania procedury odpowiedzialnosci za delikt konstytu-
cyjny moze pozostac, ale jako jedna, a nie jedyna droga uruchomienia
i egzekwowania tej odpowiedzialno$ci. Mechanizm ten wymaga szcze-
gblnie uwaznego przemyslenia i opracowania. Przyktadowo, odpowie-
dzialno$é Prezydenta moze pozostaé w gestii Zgromadzenia Narodo-
wego, ale bezposrednio skuteczna inicjatywa postepowania przed TS
w odniesieniu do parlamentarzystéw i sedziéw mogltaby by¢ powie-
rzona Prezydentowi i Trybunalowi Konstytucyjnemu, natomiast
w stosunku do piastunéw wtadzy wykonawczej inicjatywa zatwierdza-
na uchwalg Senatu, podjeta zwykla (a nie kwalifikowana) wiekszo-
$cig — przyshugiwa¢ winna Prezydentowi, Prokuratorowi Generalne-
mu (oczywiscie, o odpolitycznionym statusie, a nawet uwolnionemu ze
struktur rzadowych) i Rzecznikowi Praw Obywatelskich. Pewna fuzja,
czy powigzanie funkcji TK i T'S wydajg sie uzasadnione; Trybunat Kon-
stytucyjny orzekajac o prawodawczym naruszeniu konstytucji niejako
z urzedu moze ustalié personalnych sprawcéw tego stanu bezprawia le-
gislacyjnego. To za$ powinno skutkowaé legalistycznym, a nie oportu-
nistycznym, inicjowaniem postepowania w przedmiocie odpowiedzial-
noSci konstytucyjnej. Wedtug dalej idacej propozycji mozliwym bytoby
nawet zupelne zlikwidowanie T'S i powierzenie catosci jego funkcji Try-
bunatowi Konstytucyjnemu (jak to ma miejsce np. w Niemczech), wow-
czas jednak nie powinien on inicjowa¢ postepowania ex officio, a wy-
tgcznie na wniosek uprawnionych podmiotéw. Wreszcie, funkcja oskar-
zyciela w postepowaniu przed T'S powinna by¢é powierzona nie ama-
torom z parlamentu, ale Prokuratorowi Generalnemu, poza, rzecz ja-
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sna, przypadkiem oskarzenia o delikt konstytucyjny tej wlasnie osoby.

Regulacja w rozdziale IX Konstytucji zawiera istotne luki; do tej sa-
mej grupy organéw ochrony prawnej nalezatoby zaliczyé¢ takze inne
organy o doniostych funkcjach, tj. dwa przewidziane w Konstytucji:
Rzecznik Praw Dziecka (art.72 ust.4) i Krajowa Rada Sgdownictwa
(art.186-187) oraz co najmniej trzy, nie majgce statusu konstytucyj-
nego, a oparte wylacznie na regulacji ustawowej: prokuratura, Insty-
tut Pamieci Narodowej — Komisja Scigania Zbrodni przeciwko Narodo-
wi Polskiemu (IPN) i GI6wny Inspektor Ochrony Danych Osobowych.
Uwazam, ze do unormowania organéw kontroli pahstwowej i ochro-
ny prawa nalezy koniecznie wlgczy¢ prokurature, przy jednoznacz-
nym rozstrzygnieciu jej charakteru ustrojowego i regut niezaleznosci
zwierzchnika prokuratury, w tym oddzieleniu funkcji ministra spra-
wiedliwosci i prokuratora generalnego, oraz funkcji i kompetencji, za-
réwno zwiazanych z obszarem procesu karnego, jak i weryfikacjg lega-
lizmu dziatania wladzy publiczne;.

Rzecznikowi Praw Obywatelskich warto przyznac jakis zakres kom-
petencji wladczych, realnie inicjatywnych, a nie tylko, postulatywnych
i perswazyjnych, jakie posiada obecnie. W gre mogloby wchodzié np.
prawo do skladania skargi konstytucyjnej na rzecz indywidualnego
podmiotu bez zachowania wymogu wyczerpania drogi prawnej, z jed-
noczesnym zawieszeniem postepowania, badZz wstrzymaniem wyko-
nalnoSci rozstrzygnie¢ badz dziatan urzedowych, w ktérych Rzecznik
upatruje naruszenia konstytucyjnych uprawnien jednostki. Nie bat-
bym sie takze wyposazenia RPO w prawo wlasnej inicjatywy ustawo-
dawczej w sferze dotyczacej statusu prawnego jednostki, w tym prio-
rytetowych wnioskéw ustawodawczych dla wykonania (realizacji) wy-
rokéw TK w tej sferze. Obok RPO réwniez Rzecznik Praw Dziecka po-
winien uzyskacé blizszg regulacje w ustawie zasadniczej, w miejsce do-
tychczasowego, catkowicie blankietowego odestania do ustawy zwyktej.
Bez wiekszej szkody natomiast mozliwe wydaje sie wyeliminowanie
z konstytucji KRRiT, a nawet likwidacja tego organu (stanowiacego
w naszej praktyce kategorie ,,tupu politycznego”) i rozdziat jego kom-
petencji pomiedzy odpowiednie resorty rzadowe i niezalezne agencje,
z zastrzezeniem opiniodawczych zadan przedstawicieli mediéw spo-
tecznych i, rzecz jasna, sadowej kontroli legalnoéci ich dziatan.

Wreszcie, uwazam, ze unormowanie zmiany Konstytucji RP w prak-
tyce kreuje jej nadmierng ,,sztywnos$é” i ,,odpornos$¢” na konieczne mo-
dyfikacje. Osobiscie nie wahatbym sie przed obnizeniem progu wyma-
gan formalnych w tej procedurze, a zarazem wlgczeniem obligatoryj-
nego referendum ogélnonarodowego, analogicznie do procedury zasto-
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sowanej w 1997 r.

Uzupetniajgco chce odnie$é sie do, zawartego wérdd konstytucyj-
nych §rodkéw prawnych ochrony wolnosci i praw, unormowania od-
powiedzialnosci za szkody wyrzadzone przez organy wladzy.® Zgodnie
z art. 77 ust. 1 i 2 Konstytucji, kazdy ma prawo do wynagrodzenia
szkody, jaka zostala mu wyrzadzona przez niezgodne z prawem dziata-
nia organu wtadzy publicznej, a ustawa nie moze nikomu zamykaé dro-
gi sadowej dochodzenia naruszonych wolnoéci lub praw. Wskazany $ro-
dek ochronny oparty jest na niewatpliwie trafnym zatozeniu, iz wyko-
nywanie funkeji wladzy publicznej przez organy panstwa (i samorza-
du) wymaga zgodnoSci z prawem, zaréwno w zakresie zasad ustrojo-
wych, jak i w wymiarze indywidualnych dziatan organéw, to jest dzia-
taf na podstawie prawa i w celu jego wykonania, zgodnie z zasada le-
galizmu (art. 7).

Sam fakt wyrzadzenia szkody, pozostajacej w zwigzku przyczyno-
wym z nielegalnym dziataniem organu wladzy publicznej, rodzi szcze-
gb6lnego rodzaju konstytucyjne roszczenie jednostki do restytucji stanu
prawnego oraz usuniecia skutkow szkody, czyli jej naprawienia. Obej-
muje wszelkie postacie szkéd wyrzadzonych przez dziatalno$é wtadcza,
dziatania i zaniechania organéw i instytucji publicznych w sferze legi-
slacyjnej, administracyjnej i sadowniczej, w wyniku dziatan general-
nych i indywidualnych rozstrzygnieé¢, w tym orzeczen sadowych i decy-
zji administracyjnych. Zaniechanie rodzace odpowiedzialnoéé odszko-
dowawecza dotyczy sytuacji, w ktorej obowiazek okreslonego dziatania
wladzy publicznej jest skonkretyzowany w przepisach prawa i moz-
na ustali¢, na czym konkretnie mialoby polega¢ zachowanie organu
wladzy publicznej, aby do szkody nie doszto. Odpowiedzialno§é Skar-
bu Panstwa nie opiera sie tu na zasadzie winy, ale ryzyka i ma charak-
ter odpowiedzialnos$ci absolutnej. Takg interpretacje przyjat TK, orze-
kajac niezgodno$é art. 418 k.c.® z art. 77 ust.1 Konstytucji.*

Ustawowa, znacznie sp6zniong realizacje art. 77 Konstytucji i ww.
wyroku TK stanowi nowelizacja Kodeksu cywilnego z 2004 r.,'* wpro-

8 Blizej m.in. D.Dudek, Odpowiedzialno$é odszkodowawcza panstwa — podstawy praw-
ne i watpliwosci etyczne, Cywilizacja Nr 12/2005, s.80-98

9 Przepis ten istotnie ograniczal odpowiedzialno§é Skarbu Panstwa za szkody wyrza-
dzone przez funkcjonariuszy publicznych wskutek wydania orzeczenia lub zarzadzenia,
uzalezniajac jg od przestanki kwalifikowanej winy funkcjonariusza, stwierdzonej w po-
stepowaniu karnym lub dyscyplinarnym, albo uznanej przez organ nadrzedny.

10 Wyrok z 4.12.2001r. sygn. akt SK 18/00, OTK ZU 2001/8/256

11 Ustawa z 17.06.2004 r. o zmianie ustawy - Kodeks cywilny i o zmianie niektérych in-
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wadzajaca nowe przepisy art. 4171 i art. 4172. W Swietle tych przepi-
sow, za szkode wyrzadzong przez niezgodne z prawem dziatanie lub za-
niechanie przy wykonywaniu wtadzy publicznej ponosi odpowiedzial-
no§é Skarb Panstwa lub jednostka samorzgdu terytorialnego badz
inna osoba prawna wykonujgca te wladze z mocy prawa. Jezeli jednak
wykonywanie zadan z zakresu wtadzy publicznej zlecono, na podsta-
wie porozumienia, jednostce samorzadu terytorialnego albo innej oso-
bie prawnej, solidarna odpowiedzialno$é ponosi zaré6wno ich wykonaw-
ca, czyli bezposredni sprawca szkody, jak i zlecajaca je jednostka samo-
rzadu terytorialnego albo Skarb Panhstwa. Odpowiedzialno$é za szero-
ko pojmowane wykonywanie wiadzy publicznej nie jest zwigzana ani
z osobg konkretnego funkcjonariusza-sprawcy szkody, ani z kwestig
winy. Niezgodnos$é z prawem jest zasadniczg przestanka odpowiedzial-
nosci, co nie pokrywa sie z tradycyjnym szerokim pojeciem bezpraw-
nosci, obejmujacej takze kolizje z normami moralnymi, czy zasadami
wspotzycia spotecznego w ujeciu cywilistycznym. Kodeks nie precyzu-
je, czy odpowiedzialno§é ta ma zastosowanie réwniez w razie niezgod-
no$ci prawa polskiego z prawem europejskim. W procesie o odszkodo-
wanie zbedne jest ustalanie bezposredniego sprawcy szkody, gdyz oce-
nie podlega zachowanie danego podmiotu (struktury) wladzy publicz-
nej. Szkoda moze zosta¢ wyrzadzona takze przez wydanie albo niewy-
danie aktu normatywnego. W pierwszej sytuacji jej naprawienia moz-
na zadaé dopiero po stwierdzeniu we wtasciwym postepowaniu nie-
zgodnos$ci tego aktu z konstytucja, ratyfikowang umowa miedzynaro-
dowag lub ustawa. Postepowanie to nalezy do kompetencji Trybuna-
tu Konstytucyjnego, a w odniesieniu do tzw. prawa miejscowego tak-
ze do sadéw administracyjnych. O ile Zrédtem szkody jest zaniecha-
nie wydania aktu normatywnego, ktérego obowigzek wydania przewi-
duje przepis prawa, niezgodno§é z prawem tegoz zaniechania stwier-
dza sad powszechny, rozpoznajacy sprawe o naprawienie szkody. W sy-
tuacji szkody wynikajacej z wydania prawomocnego orzeczenia sado-
wego lub ostatecznej decyzji administracyjnej, jej naprawienia mozna
zadaé dopiero po stwierdzeniu we wtasciwym postepowaniu niezgod-
noSci z prawem tych rozstrzygnieé. Odnosi sie to réwniez do wypad-
ku, gdy prawomocne orzeczenie lub ostateczna decyzja zostaly wyda-
ne na podstawie aktu normatywnego niezgodnego z konstytucja, raty-
fikowang umowg miedzynarodowa lub ustawa. Natomiast jesli szkoda
zostata wyrzadzona w nastepstwie bezczynnosci organu, tj. przez nie-
wydanie orzeczenia lub decyzji, gdy obowigzek ich wydania przewidu-

nych ustaw; Dz.U. Nr 162, poz. 1692
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je przepis prawa, naprawienia szkody mozna zada¢ dopiero po stwier-
dzeniu we wlasciwym postepowaniu niezgodnosci z prawem niewyda-
nia orzeczenia lub decyzji, chyba ze przepisy odrebne stanowig ina-
czej. Nie jest rozstrzygnietym, czy omawiang podstawe odszkodowaw-
czg wolno stosowaé w sytuacji orzeczenia ETPC, stwierdzajacego naru-
szenie przez Polske praw i wolno$ci unormowanych w Konwencji Eu-
ropejskiej, a takze do sytuacji przewlektosci postepowania przed orga-
nami krajowymi. K.c. dopuszcza wyjatkowo oparcie przestanki odszko-
dowania nie na kryterium niezgodno$ci z prawem, ale niestuszno$ci
dziatan; jezeli przez zgodne z prawem wykonywanie wtadzy publicznej
zostata wyrzadzona szkoda na osobie, poszkodowany moze zadac cal-
kowitego lub czesciowego jej naprawienia oraz zado§éuczynienia pie-
nieznego za doznang krzywde, gdy okolicznosci, a zwlaszcza niezdol-
no§é poszkodowanego do pracy lub jego ciezkie potozenie materialne,
wskazuja, ze wymagaja tego wzgledy stusznosci. Odpowiedzialnosé za
szkode wyrzadzonag przy wykonywaniu wtadzy publicznej jest odrebnie
uregulowana w przepisach szczegélnych, m.in. dotyczacych odpowie-
dzialno$ci panstwa za niestuszne skazanie, tymczasowe aresztowanie
i zatrzymanie (art. 552 i n. k.p.k.). Do zdarzen i stan6w prawnych po-
wstalych przed 1.09.2004 r. (dzieh wejScia w zycie nowelizacji k.c.) sto-
suje sie dotychczasowe przepisy kodeksu cywilnego i kodeksu postepo-
wania administracyjnego.

Wskazany §rodek prawny, mimo jego niewatpliwie pozytywnego
znaczenia w sferze gwarancji statusu czlowieka i obywatela, nasuwa
jednak pewne watpliwo$ci. Przyjecie zasady nieograniczonego ryzy-
ka w zakresie dzisiejszej odpowiedzialnosci odszkodowawczej za ble-
dy wladzy taczy sie bowiem z niesprawiedliwym zaniechaniem odnie-
sienia do szk6d wyrzadzonych w poprzedniej formacji ustrojowej oraz
z brakiem mechanizmu indywidualnej odpowiedzialnosci nadmiernie
immunizowanych piastunéw funkcji publicznych (choé¢by w formie re-
gresowej) i odniesienia do konkretnej koncepcji dobra wspélnego, czy
stuzby publicznej. Odpowiedzialnoéé ta nie jest jednak w rzeczywisto-
$ci odpowiedzialno§cia panstwa, jego organéw, czy wladzy publicznej,
jak nawykowo zwykliémy to ujmowaé, ale odpowiedzialnoscia zastep-
czg i zbiorowa, przeniesiong z konkretnych oséb lub struktur wladzy
via Skarb Panstwa na ogét spoleczenstwa, ktérego §wiadczenia finan-
sowe tworza tez zasob fiskusa. Uzywajac jezyka konstytucyjnego, pod-
miotem odpowiedzialno$ci odszkodowawczej za bledy wiadzy publicz-
nej — jest w ostatecznym rozrachunku Nardéd, czyli podmiot wiadzy
zwierzchniej, skadinad niezmiernie rzadko podejmujacy bezposrednio
konkretne decyzje wladcze. Paradoksalnie zatem: naduzycie wtadzy na
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szkode jednostki Narodu przez jej piastuna dziatajacego w imieniu Na-
rodu - rodzi odpowiedzialno$é catego Narodu, czego uzasadnienia moz-
na poszukiwaé w zasadzie solidaryzmu jako spoiwie funkcjonowania
spoteczenstwa obywatelskiego, albo w regutach demokracji, skutkuja-
cych konsekwencjami btednych wyboréw politycznych, absencji badz
biernego przyzwolenia w podejmowaniu decyzji wyborczych.'?

Wskazana odpowiedzialno$é odszkodowawcza powinna zatem byé
dopetniona mechanizmami indywidualnej odpowiedzialnosci piastu-
néw funkgji publicznych (choéby w formie regresowej), pozbawionych
nadmiernej ochrony immunitetowej, z uwzglednieniem takiej koncep-
cji wladzy i stuzby publicznej, ktéra bedzie zgodna z aksjologia Konsty-
tucji.

Do etosu republiki jako dobra wspélnego i panistwa prawa, warun-
kujacego prawos$é¢ jego wiladz publicznych, nalezg bowiem moralne
podstawy prawa stanowionego, zwykte poczucie przyzwoitosci i kon-
sekwentna realizacja odpowiedzialnos$ci. Bez takiej ,,busoli moralnej”,
wiele postanowien ustawy zasadniczej moze sie okazaé tylko , konsty-

tucyjnym ktamstwem?”.!3

12 Blizej por. D.Dudek, Konstytucja i odpowiedzialnosé, s.39n.

13 Jak trafnie ujat to wspéttworca Konstytucji z 1935 r., Profesor KUL I. Czuma, wedtug
ktoérego ,,panstwo tworzy prawo, ale tegoz waznos¢ zalezy od stopnia respektowania mo-
ralnych celéw cztowieka. Prawo pozytywne jest prawem, jesli nie narusza podstawowych
norm moralnych”; Absolutyzm ustrojowy, Lublin 1934
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1.2

Patologia zarzadzania publicznego

1. Realizacja zasad ustrojowych
1.1.

Podstawa demokratycznej struktury organizacyjnej jest zasa-
da pomocniczosci. Jest ona rowniez expressis verbis przewi-
dziana w Preambule Konstytucji Polskiej z dnia 17 pazdzier-
nika 1997 roku: ,ustanawiamy Konstytucje Rzeczypospolitej
Polskiej jako prawa podstawowe dla panstwa oparte (...) na
zasadzie pomocniczo$ci umacniajgcej uprawnienia obywate-
li i ich wspdlnot”. Zgodnie z tym stwierdzeniem konfigura-
¢ja administracji publicznej powinna by¢ zblizona do trdjkata.
Podstawowy, szeroko rozbudowany szczebel gminny realizuje
wiekszo§é spraw zwigzanych z prawnie uregulowanym kon-
taktem obywatela z urzedem publicznym. Nastepne hierar-
chiczne szczeble powinny wykonywaé kolejne czynnosci, kto-
rych nizsze szczeble nie sg w stanie wykonaé ze wzgledu na
ich szerszy terytorialny zakres i wage spraw wymagajacych
decyzji nie tylko z lokalnego punktu widzenia.

Jednoczesnie jednak zasada pomocniczo$ci powinna ksztatto-
waé formy daleko idacej pomocy dla oddolnej inicjatywy spo-
tecznej, dla wszelkiego rodzaju poza zarobkowych stowarzy-
szen, zrzeszen, fundacji, majacych na celu realizacje celéw
spotecznych, np. wychowawczych, szkoleniowych, kultural-
nych, technologicznych, innowacyjnych, opieki spoteczne;j.
Chodyzi tu o rozw(j spoteczenstwa obywatelskiego charaktery-
zujacego sie nie tylko samodyscypling w realizacji umowy spo-
lecznej taczacej panstwo z jej obywatelami, ale takze o oddol-
ng inicjatywe w réznych dziedzinach zycia obywateli. Jeste-
$my krajem, w ktéorym dobrowolne zaangazowanie poszcze-
gblnych obywateli w jakakolwiek poza dochodowsg (non profit)
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1.3.

1.4.

1.5.

dziatalno$¢ spoteczng nalezy do najnizszych w Europie, nie
moéwiac juz o Ameryce.

0d 1990 roku jesteémy §wiadkami niebywatego rozrostu apa-
ratu centralnej administracji publicznej, w ktérej zatrudnie-
nie w procesie transformacji do zdecentralizowanej gospodar-
ki rynkowej wzroslo od 46 tys. pracownikéw w roku 1990 do
124 tys. w roku 2007. W dodatku, gdy w 1999 roku zdecen-
tralizowano tzw. administracje specjalng przenoszac z mini-
sterstw do wojewddztw i powiatéw 63% jednostek organiza-
cyjnych, zatrudnienie w ministerstwach zwiekszyto sie o oko-
o 1 tys. pracownikéw. Ujemng aktualng cechg charaktery-
styczng Centrum jest powazne zaangazowanie w dziatalnosé
operacyjna w formie regulacji jednostkowych (licencji, zezwo-
len, upowaznien), a takze strukturalna rozbudowa ze zmniej-
szaniem rozpieto$ci kierowania poprzez nadmierne mnoze-
nie stanowisk kierowniczych. Jednoczesny niedobér sprawno-
$ci koordynacyjnej powoduje powazne zaktocenia w relacjach
miedzy poszczegdlnymi dzialami gospodarki narodowej. Kla-
sycznym przykladem jest stale odczuwalny w réznych dzie-
dzinach brak wykwalifikowanych pracownikéw przy jedno-
czesnym wysokim poziomie bezrobocia.

W Preambule Konstytucji czytamy ,,Dziataniu instytucji za-
pewnié sprawno$¢ i rzetelno$¢”. Jak wiemy sprawnosé to
skuteczno$é, ekonomiczno$é, a wiec minimalizacja kosztéw
i etyczno$é, ktorg w naszej sferze kulturowej jest postepowa-
nie zgodne z zasadami etyki ogélno-humanistycznej, zbieznej
z tradycja chrzescijaniska. Istniejace rozbieznosci dotyczace
ocen niektérych zachowan i postaw w dziedzinie etyki powin-
ny byé podporzadkowane demokratycznej zasadzie wiekszo-
Sci. Rzetelno$¢ to: solidarnosé, terminowo$é, punktualnosé,
doktadnosé, wysoka jakosé i lojalnosé. Sg to akurat te cechy,
ktorych niedobdér w skali spotecznej wielokrotnie wystepuje
w Polsce w sposéb zbyt razacy.

Konstytucyjne i europejskie zasady dotyczace administracji
terenowej sg w wysokim stopniu nierespektowane w prakty-
ce publicznego zarzadzania. Artykut 15 ust. 1 Konstytucji glo-
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1.6.

1.7.

si: ,,Ustrgj terytorialny RP zapewnia decentralizacje wiadzy
publicznej”, a artykut 16 ust. 1 stanowi: ,,Ogét mieszkancow
jednostek zasadniczego podziatu terytorialnego kraju stanowi
z mocy prawa wspolnote samorzadowa”. Artykut 4 pkt. 5 Eu-
ropejskiej Karty Samorzadu Lokalnego, ratyfikowanej przez
Polske, gtosi: ,Kierowanie sprawami publicznymi powinno,
ogoblnie rzecz biorac, nalezeé¢ do tych organéw wtadzy, ktére sa
najblizej obywatela”.

Dalsza istotng regutg jest zasada adekwatnos$ci, gwaran-
tujaca odpowiednio$¢ Srodkéw do zalozonych zadan, jedno-
znacznie ujeta zaréwno w art. 9 pkt. 2 Europejskiej Karty Sa-
morzadu Lokalnego, jak i art. 167 ust 1 Konstytucji, ktory
glosi: ,Jednostkom samorzadu terytorialnego zapewnia sie
udziat w dochodach publicznych odpowiednio do przypadaja-
cych im zadan”. Te wszystkie zasady nie sa realizowane w za-
dowalajacy sposéb. Fikcja decentralizacji i samorzadnosci wy-
nika z razgcego niestosowania zasady adekwatnosci, gdyz np.
powiaty majg wysoce niewystarczajace $rodki wlasne, a gmi-
nom regularnie przydziela sie samorzadowe zadania bez za-
bezpieczenia finansowego.

Dalsza dyrektywa Konstytucji jest zasada ujeta w art. 10:
,, Ustrdj Rzeczypospolitej opiera sie na podziale i réwnowadze
wladzy ustawodawczej, wykonawczej i sgdowniczej”. Zasada
ta nie jest respektowana w praktyce, bo Minister Sprawie-
dliwosci jest jednoczeénie Generalnym Prokuratorem. Réw-
niez art. 103 Konstytucji nieracjonalnie ogranicza te zasade
gloszac, ze ,,Zakaz ten nie dotyczy cztonkéw Rady Ministrow
i sekretarzy stanu”. W ten spos6b prominentni przedstawicie-
le wladzy wykonawczej nie tylko stanowig prawo, ktére maja
realizowad, ale jeszcze uczestniczg aktywnie w ocenie wlasnej
dziatalno$ci.

Kolejna, razaco nierealizowang w praktyce, dyrektywa Kon-
stytucji jest zasada art. 2: ,,Rzeczpospolita Polska jest demo-
kratycznym panstwem prawnym urzeczywistniajacym zasade
sprawiedliwosci spotecznej”. Zdajac sobie sprawe z utopijnosci
idei demokracji egalitarnej jej nowoczesna koncepcja okresla
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1.8.

zasade réwnych szans i awansu na podstawie oceny wedtug
wysitku, zdolno$ci i inteligencji (wspotczesna zasada réwno-
§ci). Niestety, w tej dziedzinie byliSmy jeszcze stosunkowo nie-
dawno bardzo odlegli od praktyki zachodniej. Na podstawie
wyrywkowych informacji sagdzi¢ mozna, ze postep w tej dzie-
dzinie i w chwili biezacej nie jest zadowalajacy.

Badania przeprowadzone w 1997 roku wykazaly, ze je-
dynie 23% Polakéw uwaza, ze w ich kraju jest réwnos§¢ star-
tu, wobec 66% Amerykanéw w USA i 35% Niemcéw. Jedynie
17% Polakéw uwaza, ze w naszym kraju obowiazuje zasada
,kazdemu wedlug wysitku”, wobec 71% Niemcéw, a zasada
,Jkazdemu wobec zdolno$ci i inteligencji” 28% Polakéw, a 75%
Niemcéw i Amerykanéw w ich krajach.

Wreszcie, podobnie jednak jak w wiekszos$ci tzw. demokratycz-
nych krajéw, nie jest respektowana w Polsce podstawowa zasa-
da demokracji — decyzja wiekszos$ci. Zgodnie z artykutem 120
Konstytucji: ,,Sejm uchwala ustawy zwykla wiekszoscig glo-
sow”. Coz z tego, jeSli nawet kwalifikowang wiekszos¢ sejmo-
wa relatywnie reprezentuje mniejszo$¢ spoleczenstwa? Jeze-
li w wyborach do Sejmu gtosuje np.okoto 40% uprawnionych,
a zwycieskie koalicje nawet gdy maja w sumie 40% gloséw to
reprezentuja jedynie 16% uprawnionej populacji. JesteSmy
stale rzadzeni przez mniejszo§é, jedynie w 29 krajach, takich
jak np. Belgia, Grecja, Australia, Brazylia istnieje obowigzek
glosowania pod rygorem sankgcji karnych. Uwaza sie slusznie,
ze jest to obowiazek obywatelski. W ten sposéb metoda sankcji
doprowadza sie do upowszechnienia postawy obywatelskiej,
swiadomosci nie tylko korzystania z funkcji opiekunczej pan-
stwa, ale i realizowania pewnych obowigzkow, nigjako autono-
mizujgc postawe obywatelskg. Obywatel ma nie tylko §wiado-
mos§é co mu sie nalezy od panstwa, ale i co jest winien we wla-
snym interesie panstwu. Argument przeciwnikéw tej koncep-
¢ji, sprowadzajacy sie m.in. do tego, ze w Polsce upowszech-
niona jest negatywna pamieé¢ bez mata 100% wymuszonego
osobistego uczestnictwa w fikcyjnych wyborach z okresu PRL
o tyle jest nieistotny, ze dotyczy jedynie populacji urodzonej
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przed 1972 rokiem. Zagorzali liberalowie twierdza tez, ze jest
to koncepcja antydemokratyczna ograniczajaca prawo obywa-
tela do swobody wyboru. Zapominajg jednak, ze state rzady
mniejszos$ci kreuja ,fikcje organizacyjna” demokracji.

2. Reasumpcja niesprawnos$ci funkcjonowania zarzadzania
publicznego w latach 1989-2009

Na podstawie licznych, moich i innych autoréw, opracowan mozna

stwierdzi¢, ze w omawianym okresie dzialania szeroko rozumianego
aparatu zarzadzania publicznego byty:

‘ ‘ material.indd 55

a. obcigzone w wysokim stopniu patologig Czterech Jezdzcow Apo-

kalipsy Biurokracji: gigantomania, luksusomania, korupcja i aro-
gancja wladzy,

. amatorskie, nieprofesjonalne, niesprawne np. wszystkie cztery

reformy okresu rzadéw koalicji AWS i Unii WolnoSci,

. nie zadowalajaco realizujace zasade decentralizacji, pomocniczo-

$ci 1 adekwatnosci zadan i srodkow,

. obcigzone niedoborem realizacji zasady sprawiedliwosci spotecz-

nej w sensie egalitarnej demokracji,

. obcigzone brakiem precyzji w kalkulacji: kosztéw i celow, zyskow

i strat, np. reforma o$wiaty (deficyt 800 mln zt ), infomatyzacja
ZUS , informatyzacja rolnictwa (IACS), informatyzacja kontroli
granicznej, reforma powiatowa itd.

. bez wyobrazni strategicznej — np. brak ustawy reprywatyzacyjnej,

zbyt weczesne otwarcie nieprzygotowanego do konkurencji rynku
polskiego, brak zabezpieczenia sie przed duzej skali aferami (sta-
bilizacja ztotéwki, afery przemytnicze itd.), spontanicznie prze-
prowadzona prywatyzacja, niewykorzystanie tranzytowego poto-
zenia Polski, spontaniczna likwidacja PGR, brak wizji dynamicz-
nego eksportu ekologicznej produkcji rolnej, rozwoju chemii we-
gla, dywersyfikacji zaopatrzenia energetycznego, koncepcji roz-
woju geotermicznych, powietrznych i wodnych zrédet energii od-
nawialnej, brak koncepcji produktu §wiatowej wizytoéwki Polski,
itd.

. zbyt czesto egoistycznie zachtanne w osobistym dorabianiu sie,

a nie bezinteresowne i altruistyczne, np. kominy ptacowe w samo-
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rzadzie, korupcja,

h. zbyt czesto reprezentujace partykularne interesy: osobiste, par-
tyjne, Srodowiskowe, np. partyjny dobér kadr, partyjno-bizneso-
we grupy interesow, ,,sitwy samorzadowe,” , utrudniajace, a na-
wet wrecz uniemozliwiajace uksztattowanie wiekszosci zdolnej
do konsekwentnej polityki gospodarczej i kulturowej,

i. legislacyjnie chaotyczne i nadmiernie liczne, np. 60 nowelizacji
ustawy o reformie administracyjnej,

j. arbitralne i pozbawione odpowiedzialno$ci, np. wielokrotny brak
represji za marnotrawstwo i za niezaradno§é, brak aktywnosci
Trybunatu Stanu, np.za szkody spoleczne reform: stuzby zdro-
wia, systemu ubezpieczen, czy reformy powiatowej,

k. nieprzejrzyste, trudno dostepne, czy wrecz utajnione, np. dane
statystyczne dotyczace zatrudnienia w poszczegdlnych jednost-
kach Centrum, zbyt rygorystyczna ustawa o danych osobowych,

1. stabo nadzorowane i kontrolowane, np. caty obrét finansowy
agencji i funduszy panstwowych, marnotrawstwo w jednostkach
samorzadu terytorialnego.

3. Kierunki reformy zarzadzania publicznego

Reasumujac mozna stwierdzié, ze sfera struktur statycznych i dyna-
micznych zarzadzania publicznego wymaga powaznej reformy Sadze,
ze dotychczasowe do§wiadczenia 20 lat uzasadniajg teze o koniecznosci
powaznego odpolitycznienia zarzadzania publicznego w jego wszyst-
kich elementach strukturalnych. Niesprawnie funkcjonuje struktura
gabinetowo—parlamentarna, ktéra moze by¢ efektywna jedynie w spo-
teczenistwie o wysokim poziomie kultury politycznej bedacej wynikiem
wieloletniego, zeby nie powiedzie¢ wielopokoleniowego do$wiadcze-
nia. Punktem wyjécia generalnych usprawnien strukturalnych sfe-
ry publicznej bytoby wprowadzenie systemu prezydenckiego z dysku-
syjng alternatywa modelu francuskiego, czy amerykanskiego, w kaz-
dym przypadku uprawniajacego prezydenta do wydawania dekretéow
z mocg ustawy w sprawach, ktére uzna za stosowne. Wydaje mi sie tez
celowe ustalenie prezydenckiej kadencji na 7 lat , bez mozliwo$¢é re-
elekcji. W ten sposéb mozliwe byloby odpowiednio wydtuzone strate-
giczne planowanie i unikniecie straty przynajmniej jednego roku na
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dziatalno§¢é wyborczg reelekcji. Proponowatbym tez przedtuzenie ka-
dencji wszystkich wladz samorzadowych i parlamentarnych do 5 lat.
z mozliwos$cia tylko jednorazowej reelekgji.

Dalszy element odpolitycznienia to likwidacja partii w samorza-
dzie terenowym. Jest to kanadyjski model, ktéry daje Swietne rezulta-
ty. Wybory na zasadzie jedno-mandatowej ordynacji na miejscowe pro-
gramy przedstawiane przez kandydatéw popartych przez maly np. 50
osobowy zesp6t. Dyskusja przedwyborcza dotyczy konkretnych proble-
mow miejscowych , bo taka jest rola samorzadu terytorialnego. Stra-
tegia polityczna panstwa jest sferg dziatania partii na szczeblu Par-
lamentu. Struktura partii politycznych tez powinna sie réznié¢ od
komunistycznego modelu sformalizowanej masowej organizacji z we-
wnetrznym rozbudowanym aparatem biurokratycznym. Bardziej ce-
lowy jest model amerykanski, gdzie oczywiScie istnieje kierowniczy ze-
sp6t administracyjny i konsultacyjny, ale nie ma rzeszy szeregowych
cztonkéw formalnie zaewidencjonowanych i obdarzonych legitymacja-
mi partyjnymi. Partie majg swoich zwolennikéw, ktorzy glosuja na nie,
ale nie sg masowymi organizacjami. Przy wprowadzeniu systemu jed-
no-mandatowej ordynacji wyborczej szybko ustabilizowatby sie sys-
tem dwupartyjny walczacy o wtadze jedynie na szczeblu Sejmu i Sena-
tu.

Kolejny element odpolitycznienia to wreszcie doprowadzenie do do-
boru kadr do Stuzby Cywilnej na zasadzie konkursu, wedtug racjo-
nalnych kryteriéw przedstawianych juz wielokrotnie i zastosowanych
praktycznie w 2005 roku przez ,,Komisje Doboru Kadry Wojewod6éw”
powotang prze vice-premiera Ludwika Dorna. Jedynie dla wybranych
czotowych administracyjnych stanowisk kierowniczych (minister, se-
kretarz stanu, wojewoda) moze byé stosowane dodatkowe kryterium
politycznej akceptacji okreslonego programu partyjnego. Nalezy pod-
kreslié, z catg stanowczos$cia, koniecznosé zelaznego rygoru oceny ak-
sjologicznej calej sfery publicznej. Niedopuszczalna jest sytuacja pel-
nienia odpowiedzialnej roli obdarzonego publicznym zaufaniem funk-
cjonariusza szeroko rozumianej sfery publicznej przez osobe nie ma-
jaca catkowicie czystej karty w sferze etycznej. Znane fakty piastowa-
nia funkcji administracyjnych i poselskich przez osoby notowane w re-
jestrze skazanych za przestepstwa pospolite, czy nawet jedynie obje-
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tych prokuratorskim aktem oskarzenia, stanowig obraze elementar-
nych zasad uczciwej demokracji.

Wreszcie, konieczna jest rygorystyczna i konsekwentna realizacja
wspomnianych wyzej wymienionych zasad Konstytucji. Chodzi tu
o postulat silnej wladzy, ktéra wreszcie zlikwiduje tradycje ,,fikcji or-
ganizacyjnej” daleko idacego rozrywu pomiedzy strukturg prawna,
a jej realizacjg, .

Ze specjalnym naciskiem nalezatoby dokona¢ w odpowiednio dtugim

okresie czasu nastepujacych enumeratywnie przedstawionych czynno-
$ci usprawniajacych:

a.
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opracowanie jednolitego systemu prawnego sektora publicznego

z zestawieniem wszystkich jednostek organizacyjnych, uporzad-

kowanych wedtug typologii systemu finansowania i struktury or-

ganizacyjnej, z jednolitym taryfikatorem ptac,

likwidacja fikcji samorzadno$ci terytorialnej poprzez wyposaze-

nie wszystkich jednostek samorzadu terytorialnego we wtasne

wystarczajace $rodki, zgodnie z zasadg adekwatnoSci,

radykalne uproszczenie wszystkich procedur administracyjnych,

gléwnie dotyczacych powolania i funkcjonowania przedsiebiorstw

z szerokim rozwinieciem komputeryzacji,

rozwigzanie konfliktu dublowania wtadzy pomiedzy urzedem wo-

jewoddzkimi a urzedem marszatkowskim i podjecie decyzji co do

zakresu dziatania kontrolnego wojewody,

laczenie powiatéw i matych gmin, racjonalizacja relacji gmina —

powiat, ostateczna dlugofalowa likwidacja powiatéw, a promocja

dobrowolnych zwigzkéw gmin,

powazne zmniegjszenie liczby postéw Sejmu i Senatu

restytucja Rady Stanu, istniejacej w okresie Krélestwa Kongreso-

wego — zespolu wysokiej klasy prawnikéw dla fachowego opraco-

wania ustaw sejmowych i senackich,

racjonalizacja Centrum dokonana przez kompetentny naukowy,

poza-urzedniczy zespot:

* minimalizacja liczby je