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|. Wprowadzenie

Centralizm demokratyczny byt jednym z najwazniejszych dogmatéw
ustroju Zwigzku Sowieckiego i wiekszosci innych panstw komuni-
stycznych (poza Jugostawia)'. W niniejszym szkicu poddaje pod roz-
wage teze, ze ewolucja w kierunku centralizmu demokratycznego
w okre$lonych warunkach nastgpi¢ moze takze w panstwie postko-
munistycznym, ktorego ustrdj konstytucyjny opieral sie dotychczas
na zasadach liberalizmu politycznego, to znaczy w demokratycznym
panstwie prawnym. Co wigcej, ewolucja w opisanym kierunku rze-
czywiscie ma miejsce w jednym z takich panstw — Rzeczypospospo-
litej Polskiej.
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Il. Centralizm demokratyczny w Polsce Ludowej

1. W doktrynie konstytucyjnej i prawnoadministracyjnej PRL dog-
mat centralizmu demokratycznego interpretowano w rézny sposob,
zawsze jednak w zgodzie z fundamentalnymi zasadami ludowtadz-
twa, kierowniczej roli partii komunistycznej oraz jednolitosci wta-
dzy panstwowej, realizowanej pod kierownictwem tej partii przez
organy panstwa w imieniu ludu pracujacego miast i wsi®. Istotne jest,
ze koncepcja centralizmu demokratycznego zostala w pierwszej ko-
lejnosci wprowadzona do ustroju partii komunistycznych jako ,,par-
tii nowego typu”, a nastepnie — po zdobyciu przez te partie wladzy
panstwowej — przeniesiono ja na plaszczyzne kierowania panstwem,
gospodarka, organizacjami spolecznymi. Zaczeto ja traktowac jako
zasade kierowania spoleczenstwem i systemem politycznym®. Innymi
stowy, centralizm demokratyczny uwazano za szkielet konstruk-
cji hierarchicznego systemu politycznej organizacji spoleczenstwa,
w ktdrej aparat panstwowy byl jednym z podsystemow, bezwzgled-
nie podporzadkowanym partii komunistycznej. Odnoszono pojecie
centralizmu demokratycznego do ,takiej catosci spotecznej, ktora
posiada ustrukturalizowany hierarchicznie o$rodek wladzy oraz wy-
znacza poszczegolnym komponentom calosci okreslony stopien au-
tonomii i samodzielno$ci™. Wedlug W. Kiezuna system zarzadzania
panstwem mial charakter sieciowej struktury macierzowej réwnole-
glych hierarchicznych linii $cisle ze soba skoordynowanych i kierowa-
nych przez przodujaca sile: partie komunistyczna, czyli Polska Zjed-
noczong Partie Robotnicza. Byty to: podstawowa linia hierarchiczna
partii, linia aparatu bezpieczenstwa, linie administracji publicznej
(administracji panstwowej, rad narodowych, gospodarki narodowej),

> Por. M. Jaroszynski, M. Zimmermann, W. Brzezinski, Prawo administracyjne.
Czegs$¢ ogdlna, Warszawa 1956, s. 99; M. Zimmermann, Centralizm demokratyczny
w systemie rad narodowych, Poznan 1956; H. Groszyk, Geneza i istota centralizmu de-
mokratycznego, Annales UMCS 1957/4; Z. Leonski, Podstawowe zasady ustroju admi-
nistracji [w:] System Prawa Administracyjnego, red. J. Staroéciak, t. 1, Ossolineum 1977,
s. 235 i n.; E. Erazmus, Centralizm demokratyczny w socjalistycznym systemie politycz-
nym. Zarys problematyki, Warszawa 1986.
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linia ustawodawstwa, linia zwigzkéw zawodowych i linia armii®. Pod-
stawowym elementem systemu zarzadzania panstwem byla struktura
organizacyjna partii. Zjazd - jej najwyzszy organ statutowy — wy-
bierat komitet centralny ijego kierownicze cialo — Biuro Polityczne
KC PZPR na czele z I Sekretarzem, ktory kierowal hierarchiczna linia
organizacji partyjnych. Cztonkowie Biura Politycznego KC PZPR od-
powiedzialni byli za funkcjonowanie aparatu bezpieczenstwa, admi-
nistracji panstwowej, rad narodowych, gospodarki narodowej, usta-
wodawstwa, aparatu zwigzkéw zawodowych i obrony narodowe;.

Centralizm demokratyczny w funkcjonowaniu partii miat aspekt we-
wnetrzny i zewnetrzny. Aspektu wewnetrznego upatrywano przede
wszystkim w hierarchicznych powigzaniach miedzy komitetem cen-
tralnym ijego aparatem oraz komitetami terenowymi: wojewodz-
kimi, powiatowymi (zlikwidowanymi w 1975 r.), miejskimi i gmin-
nymi. Komitety terenowe oraz ich aparat nadzorowaly dziatalno$¢
podstawowych organizacji partyjnych w jednostkach organizacyjnych
aparatu bezpieczenstwa, administracji panstwowej centralnej i tere-
nowej, wojska, gospodarki, nauki i o§wiaty. Wszystkie statutowe wta-
dze partii formalnie pochodzity z demokratycznego wyboru i podle-
galy wewnatrzpartyjnej kontroli. Byla to raczej fikcja, w praktyce na
wszystkich szczeblach kierowniczg role odgrywala samoodtwarzajaca
sie elita, obejmujaca sekretarzy instancji partyjnych i ich najblizszych
wspolpracownikéw. PZPR byla pewng odmiang partii wodzowskiej.

Aspekt zewnetrzny centralizmu demokratycznego wyrazal si¢ w tym,
ze komitety i podstawowe organizacje partyjne sprawowaly funkcje
politycznego kierownictwa i kontroli wobec w zasadzie wszystkich
jednostek panstwowych, wydajac dyrektywy partyjne ich kierowni-
kom, dopilnowujac realizacji ustalanej centralnie ,linii partii” i po-
dejmujac stosowne interwencje. Przekazywaty tez ,,z dotu do gory”
hierarchii partyjnej informacje o realizacji zadan planowych i sytuacji
politycznej w zakladach pracy. Szczegélnie istotnym aspektem kie-
rowniczej roli partii byla zasada partyjnej nomenklatury, oznaczajaca,
ze obsada wszystkich wazniejszych stanowisk kierowniczych dokony-

* 'W. Kiezun, Patologia transformacji, Warszawa 2013, s. 31 i n.
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wana moze by¢ tylko z rekomendacji lub za akceptacja odpowiednich
instancji partyjnych, przede wszystkim spo$rod cztonkow partii.

2. Koncepcja centralizmu demokratycznego byla wewnetrznie
sprzeczna i to nie w sensie dialektycznym, lecz blizszym zwyktego
oksymoronu. W praktyce bowiem koncepcja ta mogta by¢ realizo-
wana tylko polowicznie: zapewniata jednos¢ kierownictwa, wyraza-
jaca sie w jednolitej woli ptynacej ze szczebla centralnego, jedno$¢
catego aparatu partyjnego i panstwowego, hierarchiczne podporzad-
kowanie organdéw nizszych organom wyzej stojacym, kontrole wyko-
nywania, sprawowang przez organy wyzsze w stosunku do nizszych®.
Te same czynniki wykluczaly natomiast rzeczywista demokracje we-
wnatrz partii, w relacjach miedzy partia a organami panstwowymi
oraz miedzy tymi organami a spoleczenstwem. W PRL chodzilto
przede wszystkim o relacje miedzy partig komunistyczng i organami
panstwowymi a czescig spoleczenstwa nazywang ,masami ludu pra-
cujacego miast i wsi”, ktorej przypisywano prawnoustrojowa role
podmiotu wladzy suwerenne;.

Istnialy co prawda instytucje z formalnego punktu widzenia demo-
kratyczne, tworzace system organéw wybieralnych: Sejm PRL, po-
$rednio tez Rada Panstwa, a w terenie rady narodowe. Instytucje
»socjalistycznej demokracji” mialy jednak charakter fasadowy, w wy-
sokim stopniu fikcyjny na skutek poddania hegemonicznym wpty-
wom elit partii komunistycznej, usytuowanych w kierowniczych og-
niwach aparatu panstwowego wszystkich szczebli. W pracy wydanej
w 1977 r., a wiec na 3 lata przed powstaniem Solidarnosci i4 lata
przed wprowadzeniem stanu wojennego, A. Lopatka pisal: ,PRL be-
dac panstwem demokratycznym nie jest panstwem liberalnym, ktdre
pozwala na przejawianie si¢ w zorganizowany sposob wszystkich po-
staw i dgzen politycznych i spolecznych, realnie istniejacych w spote-
czenstwie. PRL jest panstwem dyktatury klasy robotniczej (...) PRL
wyklucza mozliwos¢ istnienia organizacji politycznych opozycyjnych
w stosunku do ustroju socjalistycznego oraz w stosunku do polityki
kierownictwa panstwa. Wyklucza tez mozliwo$¢ przejmowania wta-

¢ M. Jaroszynski, M. Zimmermann, W. Brzezinski, Prawo..., s. 93.
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dzy politycznej z rak PZPR i partii sojuszniczych przez jakiekolwiek
ugrupowania opozycyjne. Ocenia, ze byloby to zagrozeniem najzy-
wotniejszych intereséw ludzi pracy i narodu™.

Tezy powyzsze, reprezentatywne dla pogladéw wyrazanych przez
o6wczesne kierownictwo partyjno-panstwowe, oznaczaly calkowite,
pryncypialne odrzucenie mozliwosci pluralizmu politycznego w pan-
stwie socjalistycznym, a wiec dopuszczalnosci wyboru przez narod
innego sposobu zycia, innych drég rozwoju niz narzucone przez kie-
rownictwo partii komunistycznej, wyboru innych ludzi do organéw
wladzy panstwowej niz osoby rekomendowane przez kierownictwo
instancji partyjnych. Wylaczenie prawa wolnego wyboru przez oby-
wateli wlasnych przedstawicieli do Sejmu i rad narodowych, niedo-
puszczalnos¢ konkurowania w wyborach kandydatéw reprezentujg-
cych rézne opcje programowe i odmienne interesy poszczegélnych
grup spolecznych przekreslaly mozliwos¢ powaznej dyskusji o demo-
kracji w panstwie socjalistycznym. Wydaje sie¢, Ze w petni zachowuje
aktualno$¢ poglad J. Kowalskiego, wyrazony w napisanym z pozycji
marksistowskich tekscie o miedzyformacyjnych cechach demokra-
cji politycznej, iz w kazdym ustroju ,,zabdjczo dziala na demokracje
nadmierna dysproporcja powstala w spoleczenstwie zaréwno w sferze
wlasnosci, jak i w sferze dostgpu do $rodkéw wladzy politycznej™.

Monopol aparatu partii komunistycznej na zarzadzanie srodkami
produkcji bedacymi formalnie wlasnoscig spoteczng (ogdélnonaro-
dowa) i zmonopolizowanie przez te partie osrodkéw wiadzy poli-
tycznej unicestwialy wszelkie szanse demokracji. W tych warun-
kach haslo ,centralizmu demokratycznego” moglo by¢ jedynie
zaslong dymnga dla systemu wiadzy totalitarnej lub autokratycznej,
bardziej lub mniej scentralizowanej, lepiej lub gorzej zbiurokratyzo-
wanej’. Na pozor przecza temu slowa Lenina, iz ,centralizm, po-
jety w prawdziwie demokratycznym sensie, zaktada stworzong po

7 A. Lopatka, Pozycja administracji paristwowej w systemie organizacji spoteczen-
stwa socjalistycznego w Polsce [w:] System..., red. ]. Starodciak, t. 1, s. 17.

& J. Kowalski, Miedzyformacyjne cechy demokracji politycznej, SP 1981/1-2, s. 109.

° Z.Leonski, Podstawowe... [w:] System..., red. J. Staro$ciak, t. 1, s. 237.
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raz pierwszy w historii mozliwo$¢ calkowitego i nieskrepowanego
rozwoju nie tylko poszczegolnych wlasciwosci lokalnych, lecz takze
miejscowych, samorzutnych poczynan, miejscowej inicjatywy, rézno-
rodnoéci drog, metod i srodkéw”™. Oznaczaly jednak tylko zalecenie,
aby centralistyczne zasady funkcjonowania aparatu panstwowego zo-
staly ztagodzone w niektérych kwestiach o znaczeniu szczegdtowym,
zwigzanych $cisle z warunkami lokalnymi. Nie bylo natomiast row-
noznaczne z przyzwoleniem na jakiekolwiek odstepstwa od funda-
mentalnej zasady kierownictwa partyjnego w zakresie programo-
wania, obsady personalnej (nomenklatury) i nadzoru politycznego
nad wszystkimi ogniwami aparatu panstwowego. Poniewaz partia
komunistyczna funkcjonowata w sposéb $cisle scentralizowany, to
i w systemie terenowych sowietéw (rad ludowych, rad narodowych)
dominowaty nieuchronnie powigzania pionowe, a elementy pozio-
mego podporzadkowania organéw wykonawczo-zarzadzajacych i ich
aparatu dzialajagcym plenarnie (na sesjach) sowietom tego samego
szczebla mogty by¢ tylko korektura, majaca chroni¢ sowiecki system
wladzy w terenie przed nadmierng biurokratyzacjg. W tym samym
celu podejmowano préby wdrazania metod pracy sowietéw w spo-
sob uwzgledniajgcy wiez z masami oraz oddolng kontrole spoleczna.
Nadzieje, iz umacnianie relacji poziomych w uktadach ,,podwoéjnego
podporzadkowania” doprowadzi do rzeczywistej demokratyzacji sy-
stemu ustrojowego, musialy jednak okaza¢ sie ptonne.

Podstawowym zZrddlem rozbieznoséci w doktrynalnych interpretacjach
centralizmu demokratycznego jako zasady ustrojowej byta niespoj-
nos¢ jego sensu politycznego i formalizacji prawnej. W PRL-owskiej
konstytucji centralizm demokratyczny nie zostat zdefiniowany, za-
braklo nawet normatywnego okreslenia celéw, ktérym mialy stuzy¢
rozwigzania ustrojowe opisywane w doktrynie jako réwnoczesnie
centralistyczne i demokratyczne. Ich cel polityczny wynikal nato-
miast jednoznacznie z pozaprawnych regul systemu: miaty one stuzy¢
przede wszystkim umacnianiu niewzruszalnego monopolu partii ko-
munistycznej na sprawowanie wladzy politycznej w panstwie, zgod-
nie z programem przebudowy spofeczenstwa w kierunku socjalizmu,

10 W.I. Lenin, Dzieta: tom XXVII, Warszawa 1955, s. 209.
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a w dalszej perspektywie — komunizmu, w wersji przyjetej w Zwigzku
Sowieckim. Cze$ciowa rewizja tych zatozen w Socjalistycznej Fede-
racyjnej Republice Jugostawii, odrzucenie koncepcji centralizmu
demokratycznego w ustroju panstwa na rzecz rozwoju systemu so-
cjalistycznego samorzadu, ustrojowej i gospodarczej decentralizacji
wraz z wprowadzeniem elementéw gospodarki rynkowej, nie mogty
oznacza¢ rzeczywistej demokratyzacji systemu wobec utrzymywania
monopolu Zwigzku Komunistéw Jugostawii (zbudowanego nadal na
zasadzie centralizmu demokratycznego) na wtadze polityczng w pan-
stwie i spoleczenstwie!'. Monizm polityczny w kazdym panstwie rzg-
dzonym przez komunistéw pozbawial wiarygodnosci elementy plu-
ralizmu spolecznego, prowadzil do petryfikacji lub odradzania sie¢
centralistyczno-biurokratycznych uktadéw na wszystkich szczeblach
rzadzenia i zarzadzania. Kres monizmu politycznego, to znaczy sa-
mowladztwa partii komunistycznej, byl réwnoznaczny z upadkiem
panstwa ,realnego socjalizmu” niezaleznie od tego, czy funkcjono-
walo ono na zasadzie centralizmu demokratycznego i ,,podwojnego
podporzadkowania” organdéw terenowych, czy tez zastosowano w nim
inng formule ustrojows.

3. W Polsce Ludowej schylek i kres systemu opartego na zasadzie cen-
tralizmu demokratycznego mial miejsce w latach 1980-1990, to zna-
czy w burzliwym okresie rzadéow gen. W. Jaruzelskiego. Byl jednak
rezultatem wieloletniego procesu utraty wiarygodnosci, a nastepnie
rozkladu partii komunistycznej, narastajacej niemoznosci realizacji
przez nig kierowniczej (przewodniej) roli w panstwie. Przestanki po-
lityczne odgrywania takiej roli nigdy nie wynikaly z decyzji obywa-
teli wyrazonej w demokratycznych wyborach, lecz powstaly w nastep-
stwie rezultatow II wojny $wiatowej i byly zwigzane z ograniczeniem
suwerennosci panstwa polskiego — wejéciem do strefy dominujgcych
wplywow ZSRS. Ustapily, gdy w wyniku pierestrojki, wewnetrznej
dezintegracji systemu politycznego, a nastepnie upadku panstwa so-
wieckiego strefa ta przestala istniec.

1 Szerzej M. Kasinski, Monizm i pluralizm wladzy lokalnej. Studium prawno-poli-
tyczne, L6dz 2009, s. 178 i n.
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Sposoby realizacji przez PZPR kierownictwa panstwowego, a wiec
i sposoby rozumienia centralizmu demokratycznego, byly histo-
rycznie zmienne. W kolejno nastepujacych okresach wladzy ludowe;j
w Polsce byt to:

1) centralizm pétdemokratyczny w latach 1944-1949;

2) centralizm antydemokratyczny w latach 1950-1955;

3) centralizm biurokratyczno-quasi-liberalny w latach 1956-1970;

4) centralizm biurokratyczno-technokratyczny w latach 1971-1981;

5) centralizm militarno-liberalny w latach 1982-1989.

Ad 1. Centralizm poéldemokratyczny w latach 1944-1949. Poprzed-
niczka PZPR - Polska Partia Robotnicza — w pierwszych latach po
IT wojnie $wiatowej ze wzgledow taktycznych nie ujawniala swo-
jego zamiaru zdobycia pelnej wladzy nad spoteczenistwem. Mimo
terroru stosowanego przez komunistyczny aparat bezpieczenstwa
funkcjonowat system ,potdemokratyczny”, cechujacy si¢ prze-
mieszaniem pierwiastkéw centralizmu i decentralizacji, demokra-
cji rzeczywistej i fikcyjnej. Przewaga rozwigzan centralistycznych
w pewnym stopniu usprawiedliwiona byla potrzebami odbudowy
zniszczonego wojng kraju, wigzata si¢ jednak gléwnie z realizacjg
przewidzianych w programach PPR i jej sprzymierzencoéw reform
spoleczno-gospodarczych, w szczegdlnosci reformy rolnej oraz na-
cjonalizacji przemystu ciezkiego i bankéw. Nie oznaczala jednak
jeszcze likwidacji pluralizmu gospodarczego. Plan Odbudowy Go-
spodarczej na lata 1947-1949 przewidywal réwnoprawng role trzech
sektorow gospodarki: panstwowego, spotdzielczego i prywatnego.
Dziataly zréznicowane pod wzgledem politycznym organizacje
spoldzielcze, a przedsiebiorstwa irodzinne gospodarstwa rolne
odgrywaly istotng role w zaspokajaniu potrzeb ludnosci. W na-
cjonalizowanych przedsigbiorstwach panstwowych na stanowiska
kierownicze powolywano osoby reprezentujace rézne orientacje po-
lityczne, a takze bezpartyjnych fachowcéw. Mozna tez byto dostrzec
elementy pluralizmu politycznego: tréjpodzial wtadz panstwo-
wych, samorzad terytorialny, reprezentowany przez rady narodowe
jako organy uchwaltodawcze. Wyniki wyboréw parlamentarnych
z 1947 r., podobnie jak wyniki referendum z 1946 r., zostaly jednak
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sfalszowane'?, a wyboréw samorzagdowych w ogéle nie przeprowa-
dzono®. W radach narodowych dzialali delegaci partii politycznych
i organizacji spotecznych oraz osoby dokooptowane. Po wyelimino-
waniu wplywéw ugrupowan niezaleznych (Polskie Stronnictwo Lu-
dowe, Stronnictwo Pracy) o skladzie tych organéw decydowata wy-
tacznie partia komunistyczna i jej sojusznicy.

Mozliwosci dzialania rad narodowych na rzecz spolecznosci lokal-
nych od poczatku byty niewielkie z powodu waskiego zakresu kom-
petencji stanowiacych, stabo$ci Zrédet dochodéw wiasnych oraz zlego
stanu mienia komunalnego, a takze presji nadzorczej ze strony Kra-
jowej Rady Narodowej i rad narodowych wyzszego szczebla. Funkcje
przewodniczacych organéw wykonawczych samorzadu powierzono
urzednikom rzadowym - wojewodom i starostom, wchodzgcym row-
noczeé$nie w sklad hierarchicznego systemu organéw administracji
panstwowej. W rzeczywistosci to oni, obok urzedéw bezpieczenstwa,
sprawowali realng wladze w terenie, bedac jednym z gtéwnych narze-
dzi w reku partii komunistycznej. Po 1948 r., gdy komunisci prze-
prowadzili ,klasowa” czystke, usuwajac z rad wielu wartosciowych
dziataczy, samorzad terytorialny de facto przestat odgrywac jakakol-
wiek role. W koficu omawianego okresu nawet pozory demokratyzmu
zostaly wyeliminowane. Po wymuszonym represjami zjednoczeniu
PPS i PPR z 15.12.1948 r., a nastepnie likwidacji PSL oraz SP, legalnie
mogly dziata¢ tylko trzy partie: Polska Zjednoczona Partia Robotni-
cza, Zjednoczone Stronnictwo Ludowe i Stronnictwo Demokratyczne.
Tworzyly one de facto trwalg koalicje, z gwarancja hegemonii PZPR,
ktorej elity kierownicze zmonopolizowaly $rodki przymusu panstwo-
wego. Otwarta zostata droga do dyktatury tej partii, falszywie nazy-
wanej ,dyktaturg proletariatu”.

Ad 2. Centralizm antydemokratyczny w latach 1950-1955. W okresie
tym realizacji komunistycznego programu przebudowy spoleczenstwa
nadano sens jednoznacznie totalitarny. W celu realizacji gigantycznych

2 Por. K. Modzelewski, A. Werblan, Polska Ludowa. Rozmawia R. Walenciak, War-
szawa 2017, s. 35-49.
13- M. Kasinski, Monizm..., s. 136-139.
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zadan ,,Planu 6-letniego” w zakresie industrializacji wprowadzono skraj-
nie scentralizowany system rzgdzenia panstwem i zarzadzania gospo-
darka. Centralny superorgan — Panstwowa Komisja Planowania Gospo-
darczego — metodami nakazowymi kierowat cala gospodarka narodowa,
podlegaly mu ministerstwa gospodarcze i najwazniejsze urzedy cen-
tralne. Zlikwidowano niezalezng kontrole panstwows, w miejsce Naj-
wyzszej Izby Kontroli powolano Ministerstwo Kontroli Panstwowej,
nie dopuszczono do jakiejkolwiek niezaleznej aktywnosci spolecznej,
zwalczano Ko$ciét katolicki i inne zwigzki wyznaniowe. Zwigzki zawo-
dowe otrzymaly zadanie mobilizacji pracownikéw do wykonywania pla-
néw produkcyjnych, przypisano im role ,,transmisji woli partii do mas”,
czemu sprzyjala hierarchiczna struktura ruchu zawodowego oraz bezpo-
$rednie powigzania personalne jego kierowniczych ogniw z instancjami
partyjnymi. Zlikwidowano samorzad akademicki oraz wigkszo$¢ samo-
rzadow zawodowych, a pozostalym odebrano mozliwo$¢ samodzielnego
dzialania (w szczegdlnosci adwokaturze). Po likwidacji struktur admini-
stracji rzadowej i samorzadu terytorialnego na podstawie ustawy o tere-
nowych organach jednolitej wtadzy panstwowej utworzono hierarchiczny
system rad narodowych jako terenowych organéw jednolitej wtadzy pan-
stwowej'. W praktyce na kazdym szczeblu tego systemu dominujaca role
odgrywaly prezydia rad narodowych jako ich organy wykonawczo-za-
rzadzajace, Scisle powigzane z organami wyzszego szczebla oraz apara-
tem partyjnym, polska wersja sowieckich ispotkomow.

W rekach waskiej grupy kierowniczej PZPR na czele z B. Bierutem,
H. Mincem 1iJ. Bermanem skupiona zostata pelna wtadza nad par-
tia i pozostalymi liniami hierarchicznymi w strukturze systemu po-
litycznego. Byl on doskonale ujednolicony. Prawnym wyrazem tego
stanu rzeczy byla Konstytucja PRL z 22.07.1952 r., w ktorej wedlug
B. Bieruta: ,,Usuniety zostal sztuczny i sprzeczny z zasadami demo-
kratycznymi podzial wladzy na ustawodawcza, wykonawczg i sadowa.
Projekt nowej Konstytucji [...] nadaje wszystkim organom wtadzy od
gory do dotu charakter jednolity”™>.

4 Ustawa z 20.031950 r. o terenowych organach jednolitej wladzy panstwowej
(Dz.U. Nr 14, poz. 130).
1° B. Bierut, O Konstytucji PRL, Warszawa 1952, s. 27.
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Konstytucja PRL wprowadzila jednak system wladzy pozornej. W mysl
zasady ludowladztwa wladze suwerenng przypisata ludowi pracujacemu
miast i wsi, a na wierzchotku systemu organéw jednolitej wladzy pan-
stwowej umiescita Sejm. W rzeczywistosci jego funkcje przejeta scisle
powigzana personalnie z kierownictwem partii Rada Panstwa. Cztonko-
wie ludu pracujacego i reprezentujacy formalnie jego prawa postowie byli
bezsilni, wladza faktyczna nalezata do PZPR. ,,Pafistwo przeksztalcalo
sie w forme zewnetrzng partii komunistycznej [...], organy panstwowe
stawaly sie ekspozyturg instancji partyjnych, wykonawcami woli PZPR,
posiadajacej monopol polityczny™e. W zwigzku z tym pozbawione wigk-
szego sensu wydaja sie dyskusje, jakie byly glowne przyczyny wysokiej
frekwencji w wyborach do Sejmu (1952) i rad narodowych (1954): auten-
tyczne poparcie, indoktrynacja, zastraszenie czy zwykly konformizm
czedci spoleczenstwa. Podobnie jak w modelu ustrojowym ZSRS byty
to wybory pozorne, gdyz ich celem nie bylo wylonienie skladu organéw
rzeczywistej wladzy. Kierownictwu monopartii nie byly potrzebne or-
gany realnie przedstawicielskie i realnie pelnigce wtadze, ich role spro-
wadzono do nadawania formy decyzjom podjetym przez egzekutywy
partyjne lub organy wykonawcze na szczeblu centralnym i w terenie,
dziatajgce pod dyktando tych egzekutyw. W rezultacie prawa wyborcze
obywateli stracity realne znaczenie, glosowanie na wyborach przeksztal-
cito sie w rytual ludowego poparcia dla wladz i nic ponadto®.

W odréznieniu od ZSRS w Polsce Ludowej az do 1976 r. zabraklo
jednak jakiejkolwiek formalizacji prawnej rzeczywistego modelu
wladzy politycznej, co nie przeszkodzilo doktrynie prawnoustrojo-
wej uznawacé kierowniczg role partii komunistycznej oraz centralizm
demokratyczny za podstawowe zasady ustroju politycznego'. W wa-

¢ L. Mazewski, Posttotalitarny autorytaryzm PRL 1956-1990. Analiza ustrojowo-
polityczna, Warszawa-Biata Podlaska 2010, s. 36-37.

17 B.A. Straszun, Konstitucija RSFSR 1918 i wybory w organy sowietskoj wiasti, ,,So-
wietskoje Gosudarstwo i Prawo” 1988/10, s. 30; J.J. Wiatr, J. Raciborski, Wybory w PRL:
doswiadczenia i wnioski, Warszawa 1987, s. 23.

'8 Por. A. Lopatka, Kierownicza rola partii komunistycznej w stosunku do paristwa
socjalistycznego, Poznan 1963; W. Skrzydto, Partia w systemie demokracji socjalistycznej
[w:] Istota i rozwdj form demokracji socjalistycznej, Warszawa 1976, s. 124 i n.; Z. Leon-
ski, Podstawowe... [w:] System..., red. ]. Starosciak, t. 1, s. 1205 i n. oraz przytoczona
tam literatura.
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runkach pelnej dyktatury okreslenie ,demokratyczny” nalezatoby
opatrzy¢ wielkim cudzystowem. Demokratyzm mogl by¢ bowiem
identyfikowany wylacznie z wladczym wplywem instancji partii ko-
munistycznej oraz organizacji uzaleznionych od tej partii na odpo-
wiednie ogniwa aparatu panstwowego. Mylace moze by¢ nazywanie
systemu politycznego z pierwszej potowy lat 50. ,demokratycznym
totalitaryzmem”™"’. W zwyklym znaczeniu byl to system antydemo-
kratyczny, oparty na przemocy wobec ludu, pafiistwowym terrorze
realizowanym przez niestychanie rozbudowane pod wzgledem struk-
tury i funkcji Ministerstwo Bezpieczenistwa Publicznego oraz podle-
gle mu urzedy w terenie. Dzialanie tego systemu prawie od poczatku
wywolywalo protesty ludzi pracy zwigzane z zagrozeniem ich pod-
stawowych intereséw Zyciowych (wygérowane normy pracy, niskie
place, przymusowa kolektywizacja gospodarstw rolnych), az doszto
do buntu robotnikéw poznanskich w czerwcu 1956 r., krwawo stlu-
mionego przez wojsko. Z obawy przed rozwojem sytuacji rewolucyj-
nej PZPR byta zmuszona zrewidowac linie polityki wewnetrznej, zli-
beralizowa¢ sposdb realizacji swojej kierowniczej roli w panstwie.

Ad 3. Centralizm biurokratyczno-quasi-liberalny w latach 1956-1970.
W okresie pelnienia funkcji I Sekretarza PZPR przez W. Gomutke (od
pazdziernika 1956 do grudnia 1970 r.) system polityczny ewoluowal
w kierunku okreslonym przez L. Mazewskiego mianem posttotali-
tarnego autorytaryzmu. Byt to rownoczesnie system noszacy cechy
partyjnej ,miekkiej dyktatury”, ktora w warunkach kryzyséw i prote-
stow spotecznych przeksztalcata sie w dyktature twarda, tak jak w po-
przednim okresie niecofajaca si¢ przed uzyciem przemocy i stoso-
waniem represji (marzec 1968, grudzien 1970). W jego mechanizmie
ustrojowym krzyzowaly sie tendencje centralistyczno-biurokratyczne
z decentralizacyjnymi. Na poczatku okresu sprawowania wtadzy po-
litycznej przez ekipe W. Gomulki ujawnila sie¢ tez tendencja demo-
kracji wewnatrzpartyjnej, nie zalegalizowano jednak dziatajacych
w partii frakcji. Nieco zmodyfikowano zasady wyboréw do Sejmu
i rad narodowych, zachowujac jednak rytualny charakter glosowania
na kandydatéw z listy Frontu Jednosci Narodu. Usunieto najbardziej

1 L. Mazewski, Posttotalitarny...,s. 14in.
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drastyczne przejawy totalitaryzmu panstwowego i rozluzniono cen-
tralistyczne rygory zarzadzania gospodarka narodows, ale bez pod-
wazania kierowniczej roli partii komunistycznej, jednolito$ci wladzy
panstwowej i centralizmu demokratycznego. Zrezygnowano z przy-
musowej kolektywizacji rolnictwa, w ograniczonym zakresie zezwo-
lono na rozwoj prywatnej drobnej wytworczosci i ustug, ale zacho-
wano prymat wlasnoéci panstwowej (ogolnonarodowej). Ograniczono
skale represji politycznych: po likwidacji resortu bezpieczenstwa pub-
licznego jego aparat (Stuzbe Bezpieczenistwa) podporzadkowano Mi-
nistrowi Spraw Wewnetrznych. Zaniechano prze§ladowania Kosciota,
ale pozostawiono regulacje restrykcyjne wobec duchowienstwa. Po-
czatkowo zliberalizowano kontrole funkcjonowania instytucji nauki
i kultury, ale po wydarzeniach marcowych w 1968 r. przywrécono
represyjny nadzor nad ta sferg. Utrzymano i stopniowo zaostrzano
polityczng cenzure prewencyjna. Spontanicznie utworzone w 1956 r.
rady robotnicze po 2 latach wlaczono do kontrolowanego przez orga-
nizacje PZPR i poddane im zakladowe organizacje zwigzkowe tzw. sy-
stemu samorzadu robotniczego. Rozszerzono kompetencje decyzyjne
i koordynacyjno-kontrolne rad narodowych w dziedzinie gospodarki
terenowej*’. Nie usunieto jednak zrédel patologicznej biurokratyzacji
systemu - rady narodowe podlegaly nadal nadzorowi dyrektywnemu
organdéw wyzszego stopnia, sprawowanemu za pomocg wytycznych
w celu zapewnienia zgodnosci dzialania z prawem i zasadniczg linia
polityki panstwa, a ich wladcza rola sprowadzata si¢ do zatwierdzania
decyzji podjetych przez aparat partyjny i wlasne prezydia jako organy
wykonawczo-zarzadzajace.

Realnie w funkcjonowaniu partii i panstwa dominujaca zasada byt
centralizm biurokratyczny, ktdry pochtongl efekty powierzchowne;
demokratyzacji i przejsciowej liberalizacji zycia spotecznego oraz
plytkiej i nieudolnej decentralizacji. W drugiej potowie lat 60. na-
rastaly symptomy gospodarki niedoboru i kryzysu spotecznego za-
ufania do wladzy, na ktére wladza zareagowala represjami wobec
protestujacych i ich srodowisk. Kierownictwo PZPR poniosto odpo-
wiedzialno$¢ polityczng za masakre robotnikéw Wybrzeza protestu-

2 Ustawa z 25.01.1958 r. o radach narodowych (Dz.U. Nr 5, poz. 16).
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jacych w grudniu 1970 r. przeciw pogarszajacym si¢ warunkom zycia.
Nie poniosto jednak odpowiedzialnosci prawnej. O PZPR oraz jej roli
w zyciu spolecznym i panstwowym Konstytucja PRL i ustawy ustro-
jowe nadal milczaty.

Ad 4. Centralizm biurokratyczno-technokratyczny wlatach 1970-
1981. W okresie tym kierownictwo partyjno-panstwowe na czele
z E. Gierkiem i P. Jaroszewiczem podjeto probe prawnej formaliza-
cji autorytarnego systemu sprawowania wladzy. Przepisy Konstytu-
cji PRL mialy zosta¢ dostosowane do realiéw politycznych. Projekt
wpisania do niej kierowniczej roli PZPR wywotat jednak liczne pro-
testy, ktore doprowadzity do istotnej modyfikacji poczatkowych za-
mierzen. Po dokonanej 10.02.1976 r. nowelizacji Konstytucji PRL jej
art. 3 glosil jedynie, ze PZPR jest przewodnig sila polityczng spote-
czenistwa w budowie socjalizmu. Byta to deklaracja bez pokrycia, po-
niewaz PZPR nie miata wystarczajacego autorytetu, aby rzeczywiscie
odgrywac role przewodniag w spoleczenstwie. O jej roli kierowniczej
w panstwie Konstytucja PRL nadal nic nie wspominata?'.

Petnienie tej roli raczej utrudniono na skutek biurokratyzacji ustroju
administracyjnego. Na szczeblu centralnym wzmocniono pozycje
prawna Rady Ministréw, a jej Prezes w $wietle nowych przepisow
Konstytucji PRL stat si¢ silnym szefem rzadu i odrebnym naczelnym
organem administracji. Uzyskal m.in. kompetencje do nadzoru nad
Najwyzsza Izba Kontroli, ktorej prezesowi przyznano range mini-
stra. Bylo to jednoznaczne z ponownym (po okresie bierutowskim)
pozbawieniem NIK statusu niezaleznej od administracji instytu-
cji kontroli panstwowej. Przede wszystkim jednak zmodyfikowano
ustroj terenowy. W miejsce istniejacych od 1954 r. gromad i osiedli
utworzono w koncu 1972 r. znacznie wigksze gminy. Gminne rady
narodowe mialy by¢ zdolne do wypelniania zadan w zakresie roz-
woju spoteczno-gospodarczego i zaspokajania podstawowych potrzeb
ludnosci i zapewne dlatego nazwano je ,terenowymi organami wia-
dzy panstwowej i podstawowymi organami samorzadu spolecznego”.
Okreélenie to byto mylace: na skutek ponownej centralizacji rady na-

21 L. Mazewski, Posttotalitarny..., s. 84.
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rodowe w praktyce przestaly odgrywac role organéw wiadzy, a nie
mogly zaczg¢ petni¢ funkeji organéw samorzadu. Prezydium gmin-
nej rady narodowej stalo sie jej organem wewnetrznym, kierowanym
przez sekretarza gminnej organizacji partyjnej jako przewodnicza-
cego rady. Funkcje organu wykonawczo-zarzadzajacego rady prze-
jal nowy organ - naczelnik gminy, bedacy niezaleznym od rady te-
renowym organem administracji panstwowej. W konicu 1973 r. ten
model ustrojowy rozszerzony zostal na pozostale jednostki teryto-
rialne. Oznaczalo to w praktyce ukonstytuowanie odrebnej, biurokra-
tycznej struktury administracji panstwowej, ktorej terenowe ogniwa
(naczelnicy, prezydenci miast, wojewodowie) zostaly w calosci objete
uktadem pionowego podporzadkowania, a réwnocze$nie — poza sfera
wykonywania planu i budzetu oraz innych uchwat rady - byty izolo-
wane od wplywu dzialajgcych w tych samych jednostkach instancji
partyjnych. Najwyzsze z tych ogniw, to znaczy wojewodowie i pre-
zydenci miast stopnia wojewddzkiego, zostaly bezposrednio uzalez-
nione stuzbowo od Prezesa Rady Ministréw, co wynikato z przy-
znania im konstytucyjnego statusu przedstawicieli rzadu na swoim
terenie. Instytucjonalizacja systemu politycznego zmierzata wyraznie
do nadania mu jeszcze wyrazniejszych niz dotychczas znamion cen-
tralizmu biurokratycznego, ale w zmodernizowanej wersji. Tendencja
recentralizacji ujawnita sie zwlaszcza po 1975 r., gdy zniesiono po-
wiaty oraz dotychczasowe 22 duze jednostki stopnia wojewddzkiego,
tworzac w ich miejsce 49 nowych wojewddztw. Oficjalnie deklarowa-
nym celem reformy bylo splaszczenie struktur zarzadzania, majace
stuzy¢ podniesieniu sprawnosci funkcjonowania administracji pan-
stwowej. W rzeczywisto$ci zmianom przyswiecal rdwniez dorazny cel
polityczny — umocnienie roli centralnego kierownictwa poprzez re-
organizacje struktur terenowego aparatu administracyjnego i partyj-
nego, umozliwiajacg wymiane elit nomenklatury $redniego szczebla.
Starych dzialaczy partyjnych i panstwowych z epoki Gomulki mieli
zastapi¢ lojalni wobec ekipy Gierka i Jaroszewicza ludzie mtodsi, o in-
nym rodowodzie i innego typu predyspozycjach kierowniczych. Byli
to ludzie znacznie lepiej wyksztalceni, ,,socjalistyczni menedzero-
wie”, niejednokrotnie po studiach na uczelniach zachodnich. W wy-
sokim stopniu ich przynalezno$¢ do partii komunistycznej nie taczyla
sie z motywacja ideows, lecz raczej z dazeniem do osiggniecia oso-
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bistych korzysci i innymi wzgledami pragmatycznymi*’. Wzrastata
brzemienna w konsekwencje dezideologizacja PZPR.

Model teoretyczny tej partii, cho¢by wynikajacy z jej statutu, nigdy
nie przylegal do rzeczywisto$ci. W teorii nadrzedne mialy by¢ or-
gany uchwalodawcze, w praktyce wystepowata dominacja egzeku-
tyw i sekretarzy. W teorii funkcjonowanie wewnetrzne partii miato
opiera¢ si¢ na zasadzie centralizmu demokratycznego, w praktyce
byly to deklaracje bez pokrycia - realizowano centralizm biurokra-
tyczny, a demokracja wewnatrzpartyjna byla bardzo ograniczona®.
Obecnie jednak PZPR przestawala by¢ partia komunistyczng, a réw-
noczesnie nie byla przygotowana do wytworzenia innego systemu
sprawowania wtadzy niz komunistyczny, tym bardziej do zaistnie-
nia w systemie wytworzonym przez inne sily spoleczne. Nie brano
pod uwage faktu, ze ,masy ludu pracujacego” nie s3 juz biernym
przedmiotem polityki realizowanej przez partie, lecz przeksztalcaja
sie w §wiadome swoich praw spoleczenstwo obywatelskie. Rzekoma
»dyktatura proletariatu” stala sie¢ w rzeczywistosci partyjna dykta-
tura bez proletariatu®.

Zachodzace w latach 70. procesy spoteczne nie sklonily dwczesnego
kierownictwa PZPR do ustepstw na rzecz demokratyzacji ustroju
i przywrdcenia pluralizmu w Zyciu publicznym. Zamiast tego doko-
nano istotnej modyfikacji sposobu realizacji zasady centralizmu de-
mokratycznego w kierunku centralizmu biurokratyczno-technokra-
tycznego, zaréwno w sferze administracji panstwowej, jak i w sferze
gospodarki narodowej, co wyrazalo si¢ m.in. w tworzeniu wielkich
organizacji gospodarczych i pozbawieniu rad narodowych kompeten-
cji do oddzialywania na tzw. przedsigbiorstwa terenowe. Usunieto
elementy demokracji w zarzadzaniu przedsigbiorstwami, likwidujac
de facto rady robotnicze (zaniechanie wyboréw po uptywie kaden-
cji). Efekty takiego podejscia, mimo poczatkowych sukceséw, byly
negatywne.

2 'W. Kiezun, Patologia..., s. 43-50.
2 E. Erazmus, Centralizm...,s. 2401 n.
2 K. Modzelewski, A. Werblan, Polska..., s. 375-376.
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Pod koniec lat 70. wystapily wyrazne symptomy kryzysu gospodar-
czego i niezaspokojonych potrzeb rynkowych. Braki w zaopatrzeniu
w zywnos¢ i drastyczne podwyzki cen doprowadzity w czerwcu 1976 r.
do gwaltownych protestéw robotniczych, brutalnie sttumionych, ale
skutecznych - podwyzki cen cofnieto. Masowe strajki w sierpniu
1980 r. przyniosty juz ustepstwa polityczne ze strony wladzy komu-
nistycznej; na mocy porozumien z komitetami strajkowymi uznano
dopuszczalno$¢ dziatania niezaleznych zwigzkow zawodowych. Le-
galizacja najsilniejszego z nich — NSZZ ,,Solidarno$¢” - oznaczala
zlamanie jednego z najpilniej strzezonych dogmatéw ustrojowych:
zakazu dzialalnosci niezaleznych od partii organizacji spotecznych
i politycznych. Demokracja w Polsce Ludowej przestawata by¢ fikcja,
mimo formalnego uznania w porozumieniu gdanskim kierowniczej
roli PZPR w panstwie, a w statucie Zwigzku przewidzianej w art. 3
Konstytucji PRL przewodniej roli tej partii w spoleczenstwie.

W istocie bowiem ,Solidarnos¢” w latach 1980-1981 byla - jak za-
uwazyl B. Geremek - wielkim ruchem obywatelskim, a sercem tego
ruchu ,,byto marzenie o wolnosci i demokracji, pojmowanej jako nie-
zbywalne prawo kazdego czlowieka do decydowaniu o wlasnym lo-
sie i ponoszenia odpowiedzialno$ci za los narodu. Ten opozycyjny
ruch byl nie tylko buntem przeciw opresyjnemu systemowi, ale pozy-
tywna silg ksztaltujacg nowe alternatywy w zakresie form demokracji,
wolnego rynku oraz zwigzkéw z Europejskimi i Euro-Atlantyckimi
strukturami. W rezultacie Polacy, na progu odzyskiwania swej nie-
podlegtosci, wiedzieli nie tylko, co odrzucaja, ale takze, czego chcg.
To byl krytyczny czynnik przemian” [ttum. wlasne M.K.]%.

Krystalizacja pogladéw ,Solidarnosci” na temat przysztosci Polski
byla procesem ztozonym. W sierpniu 1980 r. strajkujace zalogi nie do-
magaly si¢ wolnego rynku ani prywatyzacji, lecz naprawy socjalizmu.
Na I Zjezdzie ,,Solidarnosci” we wrzesniu 1981 r. przyjeto program
»Samorzadna Rzeczpospolita”, zawierajacy koncepcje budowy no-
wego panstwa, ktorego podstawa mialy by¢ samorzady pracownicze

» B. Geremek, The transformation of Central Europe [w:] Democracy after Commu-
nism, red. L. Diamond, ML.E. Plattner, Baltimore-London 2002, s. 122.
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w przedsiebiorstwach panstwowych, a uzupelniajaca, cho¢ istotna,
role przewidywano dla niezaleznych samorzadow zawodowych i sa-
morzadu terytorialnego. Autorzy tego programu nie kwestionowali
panstwowej wlasnosci srodkow produkcji, lecz domagali si¢ urealnie-
nia wplywu spoleczenstwa na planowanie i zarzgdzanie gospodarcze
oraz likwidacji partyjnej nomenklatury w przedsiebiorstwach. Brak
zgody Zwigzku na dalsze funkcjonowanie panstwa i spoleczenstwa
wedlug regul centralizmu biurokratycznego lub technokratycznego
nie byt réwnoznaczny z atakiem na ustroj socjalistyczny. ,,Solidar-
no$¢” nie akcentowala nawet postulatu decentralizacji, zmierzala
natomiast do zbudowania spoteczenstwa obywatelskiego na zasadzie
pluralizmu oraz ustanowienia demokracji parlamentarnej. Program
»Samorzadna Rzeczpospolita” byl ostatnim manifestem wielkiej or-
ganizacji spolecznej w obronie warto$ci zwigzanych z ideg wolnego
i sprawiedliwego spoleczenstwa. Program ten w stosunkach we-
wnetrznych nigdy nie zostal zrealizowany.

Ad 5. Centralizm militarno-liberalny w latach 1981-1989. Wprowa-
dzenie uchwalg Rady Panstwa 13.12.1981 r. stanu wojennego mialo na
celu nie tylko delegalizacje ,Solidarno$ci” i uwiezienie lub interno-
wanie jej kierowniczych dzialaczy oraz ograniczenie praw i wolnosci
obywatelskich. Byt to réwniez akt zasadniczo ograniczajacy kierow-
nicza role partii w panstwie oraz inaugurujacy proces stopniowej li-
kwidacji ustroju socjalistycznego w gospodarce. Decyzji politycznej
o wprowadzeniu stanu wojennego nie podjeto Biuro Polityczne KC
PZPR, lecz uczynit to sam Prezes Rady Ministréw gen. W. Jaruzel-
ski, ktory od pazdziernika 1981 r. byl réwniez I Sekretarzem Partii®.

Pozornie dotychczasowy ustroj zostal ocalony, lecz w miejsce dyk-
tatury partii weszla twarda dyktatura wojskowo-partyjna. Wedlug
W. Kiezuna wykazal wowczas swojg niezawodno$¢ system rezerwo-
wych linii hierarchicznych: decyzja o stanie wojennym oznaczata
dojscie do wladzy rezerwowej hierarchicznej ,linii wojska”?. Stato
sie tak w nastepstwie rozsypki oficjalnych zwigzkéw zawodowych

* L. Mazewski, Posttotalitarny..., s. 104.
¥ 'W. Kiezun, Patologia..., s. 57.
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i awarii podstawowej linii hierarchicznej PZPR (spowodowanej straj-
kami sierpniowymi) oraz awarii rezerwowej linii Stuzby Bezpieczen-
stwa (spowodowanej dynamicznym rozwojem NSZZ ,Solidarnos¢”
w 1981 r.). W rezultacie polaczone zostaly linia wojska i linia partii.
Rola PZPR jednak oslabla. Gléwne narzedzia stuzace realizacji kie-
rowniczej roli w panstwie przeszty w rece wojska, przede wszystkim
dzialajacej bez jakiejkolwiek podstawy prawnej Wojskowej Rady Oca-
lenia Narodowego (dalej: WRON) oraz skupionego wokot jej szefa —
gen. Jaruzelskiego — nieformalnego ciala o zmiennym skladzie oso-
bowym, zwanego dyrektoriatem?. Podmioty te podejmowaly decyzje,
ktére potem przybieraty forme decyzji Biura Politycznego lub Sekre-
tariatu KC. Najwyzsze organy PZPR staly sie cialami fasadowymi.

W stanie wojennym po usuni¢ciu pierwiastka rzeczywistego demo-
kratyzmu nastapito usuniecie czynnika demokratyzmu fikcyjnego,
zwigzanego z wewnetrznym i zewnetrznym aspektem funkcjonowa-
nia partii, jej kierownicza (przewodnia) rolg. Na wniosek WRON za-
wieszeniu ulegt statut PZPR i mozna bylo odtad dokonywa¢ w instan-
cjach partyjnych zmian personalnych decyzjami Biura Politycznego
podyktowanymi przez WRON. Na wszystkich szczeblach ztamana zo-
stala zasada partyjnej nomenklatury, zakladami pracy zarzadzali woj-
skowi komisarze oraz funkcjonariusze Stuzby Bezpieczenstwa, ktorzy
zamiast komitetow partyjnych i sekretarzy podstawowych organizacji
partyjnych decydowali, kogo zwolni¢ z pracy, a kto ma obja¢ stanowi-
sko dyrektora, brygadzisty, majstra®. Zasada centralizmu demokra-
tycznego w praktyce przestala dziata¢, zastgpiona $cisle scentralizo-
wang dyktaturg wojskowo-policyjna (esbecka), poczatkowo wspierang
przez tzw. zdrowe sity w partii, tj. jej konserwatywne, antyliberalne
skrzydlo. Czes¢ aktywistow PZPR dawala wyraz oczekiwaniu, Ze zo-
stanie przywro6cona kierownicza (przewodnia) rola tej partii w pan-
stwie i spoleczenstwie w dawnym znaczeniu. Byly to ztudzenia.

Na najwyzszym szczeblu stopniowo coraz wigksze wplywy uzy-
skaly osoby o nastawieniu liberalnie-reformatorskim z najblizszego

2 M.FE. Rakowski, Jak to si¢ stato?, Warszawa 1991, s. 44-45.
» K. Modzelewski, A. Werblan, Polska..., s. 495.
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otoczenia gen. Jaruzelskiego. To wiaénie jego ekipie, najpierw jako
I Sekretarza PZPR i Prezesa Rady Ministréw, a od listopada 1985 r.
- Przewodniczacego Rady Panstwa, nalezy przypisa¢ decyzje poli-
tyczne, ktore zapoczatkowaly istotne reformy gospodarcze i ustro-
jowe w kierunku liberalnego autorytaryzmu. Tworca stanu wojennego
byl niewatpliwie gléwnym patronem politycznym przemian prowa-
dzacych do demontazu dotychczasowego systemu, a ukoronowaniem
jego kariery byl 19.07.1989 r. wybdr przez Zgromadzenie Narodowe
na urzad Prezydenta PRL (byl potem przez krétki czas Prezyden-
tem RP). Juz w stanie wojennym, pod ostong wojska i policji, weszly
w zycie z jego inspiracji regulacje ustawowe ulatwiajace dziatalnos¢
gospodarcza w Polsce inwestorom zagranicznym®. Po kilku latach
wydano ustawe zapewniajacg mozliwo$¢ tworzenia spotek z udzialem
zagranicznym. Przelomowe znaczenie dla procesu liberalizacji gospo-
darczej mialo uchwalenie na IX Plenum KC PZPR 26.09.1988 r. zalo-
zen planu konsolidacji gospodarki narodowej, ktéry nastepnie przyjal
forme pakietu trzech przygotowanych przez rzad M.F. Rakowskiego
ustaw z 23.12.1988 r.: o dzialalno$ci gospodarczej, o dziatalnosci go-
spodarczej z udziatem podmiotéw zagranicznych oraz o zmianie ko-
deksu handlowego®.

Najwazniejsza byla pierwsza z tych ustaw, gdyz proklamowata wol-
no$¢ podejmowania i prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej przez
kazdego, na rownych prawach, a w tych ramach dokonywania dziatan,
ktore nie sg przez prawo zabronione, oraz zatrudniania pracowni-
kéw w nieograniczonej liczbie i bez posrednictwa organdw zatrud-
nienia. Wyjatki od tych zasad przewidziano nieliczne. Po 2 miesig-
cach stworzono pierwsze, niejako eksperymentalne podstawy prawne
przejmowania na wlasnoé¢ prywatng skltadnikéw majatku przedsie-
biorstw panstwowych®?. Wydano takze przepisy umozliwiajace roz-
wdj wolnego rynku, demonopolizacje handlu, swobode dziatalnosci

¥ Ustawa z 6.07.1982 r. o zasadach prowadzenia na terytorium PRL dziatalnosci
gospodarczej w zakresie drobnej wytworczoéci przez zagraniczne osoby prawne i fi-
zyczne (Dz.U. Nr 19, poz. 146).

1 Dz.U. Nr 41, poz. 324, 325, 326.

32 Ustawa z 24.02.1989 r. 0 niektorych warunkach konsolidacji gospodarki narodo-
wej oraz o zmianie niektérych ustaw (Dz.U. Nr 10, poz. 57).
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bankowej, wolny obrét srodkami dewizowymi. Zadng miarg oma-
wiane regulacje nie miescily sie w ramach ,reformowania socjali-
zmu”, lecz oznaczaly transformacje gospodarki polskiej w kierunku
kapitalizmu®.

M. Sliwiniski zauwazyl, Ze nowy system powstawat w latach 80., mimo
oporu ibojkotu podziemnej woéwczas ,Solidarnosci”, na mocy
PRL-owskich ustaw i dekretow dotyczacych prywatyzacji dobr pan-
stwowych, a jego gtéwnymi beneficjentami byli wysocy funkcjonariu-
sze partyjni, czlonkowie rzadu oraz dyrektorzy przedsiebiorstw anga-
zujacy sie w tworzenie spotek kapitalowych krajowych, lecz z pozoru
krajowo-zagranicznych, pod nazwg joint ventures**. Wedlug J. Sta-
niszkis byl to proces tworzenia kapitalizmu politycznego: powstajaca
w tym okresie klasa ekonomiczna, promowana do tej roli przez wia-
dze politycznag, starala si¢ uzyskac status oparty zasadniczo na swoim
potencjale ekonomicznym®.

Wolniej przebiegaly zmiany liberalizujace ustrdj polityczny, mimo
ze poczawszy od stycznia 1980 r. powstawaly podstawowe instytu-
cje panstwa prawnego: Naczelny Sad Administracyjny (1980), Try-
bunal Stanu (1982), Trybunat Konstytucyjny (1985), Rzecznik Praw
Obywatelskich (1987). Podejmowano tez ostrozne i niekonsekwen-
tne proby demokratyzacji. Dotyczy to zwlaszcza eklektycznej ustawy
2 20.07.1983 r. o systemie rad narodowych i samorzadu terytorial-
nego’, za pomocg ktorej podjeto skazang na niepowodzenie probe
pogodzenia funkcji samorzadowej terenowych przedstawicielstw z ich
funkcja ogniw hierarchicznego systemu wladzy panstwowej*. Nie
zapewnily wzrostu zaufania obywateli do wladzy ludowej dokonane
w polowie lat 80. powierzchowne zmiany zasad wyboréw do rad na-
rodowych i Sejmu ani tez nowe przepisy dotyczace konsultacji spo-

3 L. Mazewski, Posttotalitarny..., s. 166-167; W. Kiezun, Patologia..., s. 115-116.

3 M. Sliwiniski, Analiza poréwnawcza systeméw politycznych, t. 1, Drogi do wspét-
czesnosci. Studium Europy Wschodniej, Warszawa 2005, s. 84-85, 140.

* ]. Staniszkis, Ontologia socjalizmu, Warszawa 1989, s. 127.

* Ustawa z 20.07.1983 r. o systemie rad narodowych i samorzadu terytorialnego
(Dz.U. Nr 41, poz. 185).

7M. Kulesza, Wiadza lokalna w systemie reformy gospodarczej, PiP 1983/3, s. 88.
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tecznych i referendéw?. Z powodu zbyt niskiej frekwencji nie mialo
wyniku wigzacego przeprowadzone 29.11.1987 r. jedyne referendum
z czasOw PRL, w ktorym obywatele mieli wypowiedzie¢ si¢ w sprawie
dalszych reform panstwa i gospodarki.

Wobec pogarszajacej si¢ sytuacji spotecznej i gospodarczej (nowa fala
strajkow w 1988 r.) wladze PRL uznaly za konieczne zawarcie histo-
rycznego kompromisu z umiarkowang czescig $rodowisk opozycyj-
nych. J. Wiatr okreslil 6w zwrot w polityce wtadz jako przejscie do de-
mokracji kontraktualnej: ,W miejsce liberalizacji realizowanej z gory
decyzjami wladzy pojawi¢ si¢ mial proces uzgodnien i kompromiséw,
ktérego celem miato by¢ dzielenie si¢ wladzg i odpowiedzialno$cig™.
W opinii W. Kiezuna awaria dwdch zjednoczonych linii rezerwowych
wojska i partii doprowadzita do decyzji podzielenia si¢ wtadzg z so-
lidarnosciowa podziemna opozycja*. Najwazniejszym wyrazem tego
procesu staly sie porozumienia Okraglego Stotu. Ich podstawg bylo
zgodne uznanie przez strony rzadowo-koalicyjng i solidarnosciowo-
-opozycyjna, iz zasady przyszlego systemu politycznego wyplywaé po-
winny ,,z niezbywalnego prawa obywateli do Zycia w panstwie, ktore
w pelni urzeczywistnia suwerenno$¢ narodu”. Konkretne ustalenia do-
tyczyly w szczegolnosci utworzenia Senatu i wolnych wyboréw do tego
organu, czesciowo wolnych wyboréw do Sejmu (z géry ustalono, ze 65%
mandatéw obejma kandydaci koalicji, w tym 35 z listy krajowej), likwi-
dacji Rady Panstwa i utworzenia urzedu Prezydenta PRL, wybieranego
przez Zgromadzenie Narodowe (polaczone izby Sejmu i Senatu), zwigk-
szenia kompetencji Trybunatu Konstytucyjnego i Rzecznika Praw Oby-
watelskich oraz utworzenia Krajowej Rady Sadownictwa®'.

Rezultatem porozumien Okraglego Stolu byl poczatek konca do-
tychczasowego systemu politycznego. Zdarzenie to znalazto wyraz

¥ Ustawa z 6.05.1987 r. o konsultacjach spotecznych i referendum (Dz.U. Nr 14,
poz. 83).

¥ Polska 1980-1990. Wartosci a przemiany tadu gospodarczego i politycznego,
red. J. Wiatr, Warszawa 1990, s. 23-24.

0 'W. Kiezun, Patologia..., s. 57.

' Porozumienia Okrgglego Stotu, 5 kwietnia 1989 r. [w:] Okrggly Stét. Dokumenty
i materialy, red. W. Borodziej, A. Garlicki, t. 4, Warszawa 2004, s. 9 i n.
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prawny w zmianie Konstytucji RP z 7.04.1989 r. oraz ordynacjach
wyborczych do Sejmu i Senatu z tej samej daty. W wyniku wyboréw
2 4.06.1989 r. nastapil kres samowladztwa PZPR, a 2 miesigce pdz-
niej ustal dominujacy wplyw tej partii na dziatalno$¢ kontraktowego
Sejmu, a wreszcie na mocy uchwaty XI Zjazdu z 29.01.1990 r. nasta-
pila jej samolikwidacja. Godne uwagi sa wypowiedziane przy tej oka-
zji stowa ostatniego I sekretarza PZPR M.F. Rakowskiego: ,,Zrodzony
w powojennych warunkach ograniczonej suwerennosci i stalinowskiej
dominacji ustrdj spoteczno-gospodarczy nie potrafil zaspokoi¢ spo-
tecznych potrzeb, nie zapewnit realizacji wartosci, ktérych emanacja
mial by¢. Nie stalo w nim bowiem ani wolno$ci, ani sprawiedliwosci”.

Upadek ustroju ,,realnego socjalizmu” nie byl jednak réwnoznaczny
z utratg uprzywilejowanej pozycji ekonomicznej i spoteczne;j elit wy-
wodzacych si¢ z PZPR. W trakcie trwania obrad Okraglego Stolu, ale
jeszcze przed zawarciem porozumien stworzono pierwsze podstawy
prawne uwlaszczania nomenklatury, tj. kierowniczej kadry przed-
siebiorstw panstwowych na majatku tych przedsigbiorstw. W ciagu
niecatego roku ponad tysigc dyrektoréw i kierownikow zarzadzaja-
cych wlasnoscig panstwowg stato sie wlascicielami. Do tego grona
dolaczyli prezesi spoldzielni, wojewodowie, prezydenci, naczelnicy,
dyrektorzy urzeddw oraz aparatczycy z komitetéw partii. W rezul-
tacie w 1989 r. dziatalo ok. 3 tys. spolek, w wiekszosci stworzonych
na bazie 1700 duzych przedsigbiorstw panstwowych*>. Istotny wplyw
na przyspieszenie prywatyzacji nomenklaturowej mialo zapewnienie
swobody dzialalno$ci bankowej i przeprowadzenie reformy bankowej
polegajacej na utworzeniu dziewieciu komercyjnych bankéw refinan-
sowanych przez Narodowy Bank Polski, obsadzonych prawie w cato-
$ci przez specjalistow zwigzanych z PZPR®.

Prywatyzacja nomenklaturowa byta tylko jednym ze sktadnikéw pro-
cesu zmian w strukturze gospodarki narodowej zachodzacego w la-
tach 80., ktory spowodowal, ze wzrastala rola sektora prywatnego

2 ]. Staniszkis, Postkomunizm: proba opisu, Gdansk 2005, s. 199.
# Ustawa z 31.01.1989 r. — Prawo bankowe (Dz.U. Nr 4, poz. 21); W. Kiezun,
Patologia. .., s. 115.
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obejmujacego pod koniec tego okresu obok gospodarstw rolnych
roznej wielkosci przedsigbiorstwa ustugowe, handlowe, produkcyjne
itd. Dla naszych rozwazan istotne jest, ze liberalne przeksztalcenia
w mechanizmie funkcjonowania gospodarki od 13.12.1981 r. przebie-
galy z inspiracji i pod nadzorem waskiej grupy wojskowo-partyjnej
na wierzchotku struktury autorytarnego panstwa (gen. W. Jaruzel-
ski, M.F. Rakowski, gen. C. Kiszczak oraz kilku innych sekretarzy
i generaléw) bez istotnych ustepstw na rzecz decentralizacji i demo-
kratyzacji ustroju wladzy publicznej. Porozumienia Okraglego Stolu,
zmiany konstytucyjne i ustawowe z kwietnia 1989 r. ani nawet wy-
niki wyboréw z 4.06.1989 r. tej sytuacji jeszcze nie zmienily. Kontrakt
zawarty przy Okragtym Stole zdawal sie¢ zabezpiecza¢ interesy poli-
tyczne komunistow. Przetom nastapit 17.08.1989 r., gdy z inicjatywy
L. Walesy powstala w Sejmie nowa koalicja Obywatelskiego Klubu
Parlamentarnego, ZSL i SD, dzigki czemu premierem rzadu nie zostal
gen. Kiszczak (wieloletni szef komunistycznego aparatu bezpieczen-
stwa), a prezydent gen. Jaruzelski powolal na to stanowisko T. Ma-
zowieckiego i otwarta zostata droga do rzeczywistej reformy ustroju
politycznego™.

lll. Ku centralizmowi ,, demokratycznemu”
w postkomunistycznym ustroju liberalnym

1. Ustrdj, ktory powstawal w miejsce ,,realnego socjalizmu”, nie mial
wiele wspdlnego z wizja Samorzadnej Rzeczypospolitej, nakreslong
w pierwszym programie ,,Solidarnosci”. Kompromis z komunistami
wymagal ustepstw takze drugiej strony i rewizji pierwotnego pro-
gramu Zwigzku. Najwazniejsze ustepstwa, graniczace z kapitula-
cja, dotyczyly akceptacji, a nawet nadania nowej dynamiki trwaja-
cym od kilku lat przemianom wiasnosciowym. Po porozumieniach
Okragtego Stolu, jak zauwazyta J. Staniszkis, ,Solidarno$¢” stata sie
gwarantem, a komunisci - beneficjentami tych przemian, przy jedno-
czesnej ,,stabilizacji i demobilizacji mas, czego nie udatoby si¢ osiag-
ng¢ bez udziatu Zwigzku”. Komuniéci nie byli jedynymi beneficjen-

* 'W. Kiezun, Patologia...,s. 112-113.
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tami przemian, cho¢ byli beneficjentami gléwnymi. W nowej klasie
panujacej, dziatajacej w imie budowy dogodnego dla siebie ustroju,
znalezli si¢ wlaciciele prywatyzowanych przedsigbiorstw oraz liczni
funkcjonariusze administracji panstwowej i gospodarczej, zaréwno
z kregdw dawnej wiladzy, jak i osoby o niekomunistycznych rodowo-
dach. W literaturze wymienia si¢ réwniez hierarchéw Kosciota ka-
tolickiego, ktdéry uzyskal istotne przywileje na mocy ustaw wyzna-
niowych z 17.05.1989 r. i Konkordatu, oraz przedstawicieli mediow
kreujacych obraz Polski w sposéb korzystny dla wladzy*.

Nie zrealizowano ustalonego przy Okraglym Stole modelu transfor-
macji, przewidujacego istotng role samorzadu pracowniczego w prze-
ksztalceniach wlasnosciowych, a w konsekwencji rozproszenie wias-
nosci przedsiebiorstw miedzy obywateli. Rzad T. Mazowieckiego
byl w tej mierze kontynuatorem linii polityki gospodarczej rzadu
M.E. Rakowskiego, prowadzgcej do wytworzenia warstwy wielkich
wlascicieli majatku stanowigcego poprzednio wlasno$¢ ogdlnonaro-
dowa, posiadajacych przewazajacy wplyw na decyzje panstwowe*.
Ustawa z 13.07.1990 r. wprowadzone zostaly systemowe rozwigzania
w zakresie prywatyzacji przedsiebiorstw panstwowych?.

Komunisci, przeobrazeni po likwidacji PZPR w socjaldemokratow,
przez pewien czas (do lata 1990 r.) wchodzili w sklad nowego rzadu.
Znacznie dluzej zajmowali stanowiska sekretarzy stanu i podsekreta-
rzy stanu w resortach gospodarczych, kierowali Ministerstwem Finan-
sow, kontrolowali najwicksze spolki — dawne centrale handlu zagra-
nicznego, prywatne banki, duze firmy handlowe. Wedlug J. Kuronia:
»Paradoksalnie to wlasciwie oni stali si¢ pionierami gospodarki rynko-
wej. Jesli stworzenie silnego prywatnego sektora bylo jednym z gtow-
nych naszych celéw, to bez ludzi nomenklatury nigdy by si¢ nam nie
udato. Wiec odegrali w tym procesie niezwykle pozytywna role™®.

* L. Mazewski, Posttotalitarny..., s. 202.

“ M.FE. Rakowski, Jak..., s. 210; L. Mazewski, Posttotalitarny..., s. 192-193.

¥ Ustawa z 13.07.1990 r. o prywatyzacji przedsiebiorstw panstwowych (Dz.U.
Nr 51, poz. 298).

% J. Kuron, J. Zakowski, Siedmiolatka, czyli kto ukradl Polskg?, Wroctaw 1997,
s. 119-120.
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Oceny przemian ustroju gospodarczego i politycznego Polski doko-
nanych w koncu lat 80. i w latach 90. XX w. nie mogg by¢ tak jedno-
znaczne. Ocena pozytywna od poczatku nie byta podzielana przez
wielu dzialaczy ,,Solidarnoéci” oraz demokratycznej opozycji. Z re-
form nie byla zadowolona znaczna cze$¢ spoteczenstwa, zubozala
i pozbawiona $rodkéw utrzymania na skutek wadliwie przeprowa-
dzonej, ,szokowej” transformacji ekonomicznej w kierunku neolibe-
ralnego kapitalizmu: chaotycznej lub wrecz rozbdjniczej prywatyza-
cji, wyprzedazy majatku narodowego obcemu kapitatowi, rozwojowi
ukladéw mafijnych i korupcyjnych w gospodarce, upadku wielu do-
brych przedsiebiorstw, w nastepstwie czego przez wiele lat utrzymy-
wala si¢ wysoka stopa bezrobocia®. Cena, jakg zaplacilo spoteczen-
stwo za odzyskang wolno$¢, byla zdecydowanie za wysoka. Przegrani
na transformacji nie uzyskali efektywnej reprezentacji i ochrony swo-
ich intereséw w mechanizmie podejmowania decyzji panstwowych.
To jedna z najpowazniejszych utomnosci nowego tadu demokratycz-
nego. Znowu, jak w Polsce Ludowej, z niepokojaca regularnoscia po-
wtarzaly sie protesty $rodowisk zagrozonych utratg podstaw egzy-
stencji, dalszym zubozeniem, brakiem perspektyw poprawy poziomu
zycia na skutek btednej polityki wiadz. Znowu ujawnila si¢ arogancja
wladzy wobec obywateli, lekcewazenie ich zadan i opinii oraz sklon-
no$¢ do reagowania restrykcjami i represjami na wystapienia prote-
stacyjne.

2. Tym niemniej w ciagu kilku lat od porozumien Okraglego Stotu
zbudowano nowe panstwo. Z prawnego punktu widzenia zadanie to
zrealizowane zostalo w trzech etapach: w grudniu 1989 r. i marcu
1990 r. znowelizowano Konstytucje z 1952 r., w pazdzierniku 1992 r.
uchwalono tzw. Malg Konstytucje, wreszcie w kwietniu 1997 r.
uchwalono Konstytucje RP.

Zmieniajac 29.12.1989 r. Konstytucje PRL, wprowadzono nowg na-
zwe panstwa ,,Rzeczpospolita Polska” oraz zasadg panstwa prawnego,
usunieto przepis o przewodniej roli PZPR w zwiazku z uznaniem za-

sady pluralizmu politycznego, wprowadzono zasade réwnoupraw-

* 'W. Kiezun, Patologia... passim.
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nienia wszystkich form wlasnosci, zagwarantowano swobode dzia-
talnos$ci gospodarczej. Regulacje dotyczace ustroju wladzy lokalnej
zostaly wprowadzone dopiero 8.03.1990 r., gdy Sejm nadal nowg tres¢
art. 5 Konstytucji, wedlug ktérego Rzeczpospolita gwarantuje udziat
samorzadu terytorialnego w sprawowaniu wladzy oraz swobode dzia-
talnoéci innych form samorzadu, uchwalil ustawe o samorzadzie te-
rytorialnym oraz ordynacj¢ wyborcza do rad gmin®. Po kilkunastu
dniach uchwalil ustawe o pracownikach samorzadowych, ustawe re-
gulujaca m.in. zasady i procedury uwlaszczenia gmin, a takze ustawe
o terenowych organach rzadowej administracji ogolnej oraz ustawe
o podziale zadan i kompetencji miedzy organy gminy a organy admi-
nistracji rzadowej. W ten sposdb uksztaltowany zostal normatywnie
dualistyczny model ustroju terenowego, przewidujacy podzial odpo-
wiedzialnosci za zarzgdzanie sprawami publicznymi miedzy panstwo
i samorzadowa gmine. Odbudowa samorzadnosci terytorialnej, jak
zauwazyl W. Skrzydlo, stata sie mozliwa w wyniku usuniecia kilku
monopoli, na ktérych opierat sie ustréj rad narodowych: monopolu
politycznego partii marksistowskiej, monopolu jednolitej wladzy pan-
stwowej, monopolu wlasnoéci panstwowej, monopolu finansowego
oraz monopolu administracji panstwowej’'. Samorzad terytorialny
moze bowiem dziata¢ tylko w warunkach pluralizmu politycznego,
obejmujac jednostki bedace odrebnymi od panstwa podmiotami wta-
dzy publicznej i podmiotami gospodarczymi dysponujacymi wtas-
no$cig komunalng i wlasnym budzetem, posiadajacymi wilasng ad-
ministracje samorzadowg — organy wykonawcze i podleglte im kadry
urzednicze.

Wybory do rad gmin odbyly si¢ 27.05.1990 r., a ich wyniki oce-
niano - zdecydowanie przedwczesnie - jako faktyczny upadek sy-
stemu centralistyczno-biurokratycznego. Nie zwrdocono wigkszej
uwagi, ze frekwencja w wyborach byta niepokojaco niska — w skali
kraju 42,27% uprawnionych do glosowania, za sukces uwazano
fakt zdobycia ok. 50% mandatéw przez kandydatéw komitetow

% Dz.U. Nr 16, poz. 94, 95, 96. Ustawa o samorzadzie terytorialnym nosi obecnie
nazwe ustawy o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2018 r. poz. 994 ze zm.).
I Prawo konstytucyjne, red. W. Skrzydto, Lublin 1996, s. 151-153.
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obywatelskich. Rzeczywisty sukces polegat jednak przede wszyst-
kim na uzyskaniu wysokiego stopnia reprezentatywnosci rad gmin,
a jego podstawg byta niezwykle liberalna ordynacja wyborcza, ktdra
stworzyta mieszkanicom gmin szerokie mozliwoséci zgtaszania kan-
dydatéw na radnych, bez jakichkolwiek preferencji dla partii po-
litycznych. Wyborcy mogli naprawde decydowac¢ o skiadzie najwaz-
niejszego organu wiadzy lokalnej - rady gminy. Po raz pierwszy
wladza na tym szczeblu uzyskata warunki demokratycznej legity-
mizacji i spotecznej akceptaciji.

3. Wydarzenie to budzilo nadzieje, ze nastapi niebawem generalne
odejscie od monistycznej organizacji wladzy publicznej w kierunku
pluralistycznego fadu ustrojowego. Byla to nadzieja w znacznej mie-
rze niespetniona. Wprawdzie szybko stworzono podstawy prawne
pluralistycznego systemu spolecznego i politycznego, w tym duchu
zmieniajgc 7.04.1989 r. Konstytucje i ustawe o zwigzkach zawodo-
wych, uchwalajac w tym samym roku m.in. nowa ustawe — Prawo
o stowarzyszeniach® oraz ustawe o gwarancjach wolno$ci sumienia
i wyznania®, a w roku nastepnym pierwsza w historii Polski ustawe
o partiach politycznych, liberalne Prawo o zgromadzeniach, oraz zno-
szac cenzure. Powazne opory napotkaly jednak wlatach 1990-1997
proby reform ustroju administracji publicznej. Na ich spowolnienie
istotny wplyw wywarly warunki kryzysu gospodarczego i spotecz-
nego oraz niestabilno$¢ systemu politycznego, ale zjawiska te byly
zwigzane przede wszystkim z wystepujacym prawie od poczatku lat
90. konfliktem miedzy tendencja decentralistyczno-samorzadowsa
a kontrtendencja centralistyczno-biurokratyczna.

Przejawem tej kontrtendencji przed 1998 r. byl zwlaszcza ogromny
rozwoj struktur i wzrost zatrudnienia w centralnej i terenowej admi-
nistracji rzadowej jako nastepstwo patologicznego funkcjonalizmu:
ministerstwa kierowaty bezposrednio organami administracji nieze-

52 Ustawa z 7.04.1989 r. — Prawo o stowarzyszeniach (Dz.U. z 2017 r. poz. 210
ze zm.).

%3 Ustawa z 17.05.1989 r. o gwarancjach wolnoéci sumienia i wyznania (Dz.U.
22017 1. poz. 1153).
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spolonej oraz urzedami wojewddzkimi wraz z ich jednostkami po-
mocniczymi — urzedami rejonowymi. Wprawdzie w 1996 r. dokonano
reformy centrum, ale polegala ona gtéwnie na zlikwidowaniu Urzedu
Rady Ministréw i zainstalowaniu w jego miejsce nowej Kancelarii
Prezesa Rady Ministréw oraz Ministerstwa Spraw Wewnetrznych
i Administracji, a ponadto na przeniesieniu kompetencji do nadzoru
nad pewna grupg przedsiebiorstw na szczebel wojewddzki (dekon-
centracja resortowa i terytorialna, lecz nie decentralizacja). Odzie-
dziczony po PRL model ,,Polski resortowej” rozkwital w najlepsze,
wbrew deklaracjom politykéw réznych opcji na rzecz ograniczonego
panstwa, odpowiadajacego potrzebom budowy nowoczesnej demo-
kracji wolnorynkowej. W tej sytuacji samorzad gminny mogt by¢ po-
strzegany jedynie jako przejsciowy wylom od regut rzadzacych sy-
stemem scentralizowanym i biurokratycznym. W przeksztalceniach
ustroju terenowego zarysowaly sie wyraznie obydwie tendencje. Prze-
jawem tendencji decentralistyczno-samorzadowej byly niewatpliwie
regulacje ustawy konstytucyjnej z 17.10.1992 r., tzw. Malej Konstytu-
¢ji, uznajace samorzad terytorialny za podstawowa forme organizacji
lokalnego Zycia publicznego, gmine — za podstawowg jednostke tego
samorzadu oraz dopuszczalno$¢ tworzenia innych jednostek w dro-
dze ustawy’. Takze uruchomienie ustawg z 1992 r. regionalnych izb
obrachunkowych, jako wzglednie niezaleznych organéw nadzoru
nad gospodarka budzetowa samorzadu®, oraz ustawa z 12.10.1994 r.
- samorzadowych kolegiéow odwotawczych’®, a w szczegolnosci raty-
fikowanie w 1993 r. Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego wska-
zywalo na intencje utrwalenia w systemie wladzy publicznej pozy-
cji zdecentralizowanych jednostek samorzadu terytorialnego. Nie
przesadzalo jednak o uznaniu decentralizacji za podstawowg zasade
ustrojowa tego systemu.

 Ustawa konstytucyjna z 17.10.1992 r. o wzajemnych stosunkach miedzy wtadza
ustawodawcza i wykonawczg Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie terytorial-
nym (Dz.U. Nr 84, poz. 426 ze zm.).

% Ustawa z 7.10.1992 r. o regionalnych izbach obrachunkowych (Dz.U. z 2016 r.
poz. 561).

% Ustawa z 12.10.1994 r. 0 samorzadowych kolegiach odwotawczych (Dz.U. z 2018 r.
poz. 570).
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Kontrtendencja centralistyczno-biurokratyczna wystapita zwlaszcza
po dojsciu do wladzy postkomunistow i ludowcéw (koalicja SLD-PSL)
w 1993 r. Za jej gtéwne przejawy uznawano wprowadzenie samorzadu
terytorialnego tylko na szczeblu gminy i pozostawienie szczebla wo-
jewodzkiego oraz $wiezo utworzonego quasi-powiatowego szczebla
rejonu administracji ogolnej prawie catkowicie we wladaniu hierar-
chicznie zorganizowanych organdéw administracji rzadowej, a takze
brak zagwarantowania wladzom lokalnym stabilnych i dostatecznie
wydajnych zrédel dochodéw oraz samodzielnego dokonywania wy-
datkéw budzetowych i gospodarowania mieniem komunalnym. Istot-
nym problemem bylo takze podtrzymywanie anachronicznego po-
dziatu terytorialnego na 49 matych wojewodztw, uniemozliwiajacego
racjonalng regionalizacje. Mimo usuniecia hegemonii partii komuni-
stycznej grozit powro6t do pelnej wersji modelu centralizmu ,,demo-
kratycznego” w rzadzeniu spofeczenistwem i zarzadzaniu gospodarka.
Tym bardziej ze narastalo zniechecenie znacznej czesci spoleczenstwa
do reform samorzgdowych w obliczu pogarszajacej sie sytuacji gospo-
darczej, zubozenia znacznej czgsci spoleczenstwa i narastania zjawisk
korupcyjnych w administracji publicznej, takze samorzadowej, oraz
niskiej efektywnosci jej pracy.

4. Przeszkody na drodze budowy zdecentralizowanego i samorza-
dowego systemu wladzy publicznej zostaly w drugiej potowie lat 90.
w pewnym stopniu usuniete albo co najmniej odsuniete na bok. Po-
wstalo panstwo, ktore mialo zerwac ze spotecznym, politycznym
i ekonomicznym dziedzictwem PRL. W uchwalonej przez Zgroma-
dzenie Narodowe 2.04.1997 r. i zatwierdzonej w referendum Konsty-
tucji RP zostalo ono okreslone jako demokratyczne panstwo prawne
urzeczywistniajgce sprawiedliwo$¢ spoteczng (art. 2). Jego liberalno-
-demokratyczna koncepcja ustrojowa odpowiada potrzebom nowej
klasy panujacej, obejmuje przeciez konstytucyjne zasady ochrony
wolnosci dzialalnosci gospodarczej, wlasnoéci prywatnej i dziedzicze-
nia oraz prymat sektora prywatnego (a nie rownoprawnosci sektoréw)
w spolecznej gospodarce rynkowej, stanowiacej podstawe ustroju go-
spodarczego RP. Nie s3 w rdwnym stopniu chronione prawa i inte-
resy pracownikéw, cho¢ Konstytucja RP deklaruje obowigzki panistwa
w zakresie ochrony pracy, zagwarantowania wolnoséci wyboru zawodu
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oraz wyboru miejsca pracy, naklada na wladze publiczne obowigzek
prowadzenia polityki zmierzajgcej do pelnego, produktywnego za-
trudnienia, w tym realizowania programéw zwalczania bezrobocia.
W praktyce trudno wypelni¢ wymagania z art. 20 Konstytucji RP,
aby spoleczna gospodarka rynkowa oparta byta nie tylko na wolnosci
gospodarczej i wlasno$ci prywatnej, ale tez na solidarnosci, dialogu
i wspolpracy partneréw spotecznych, jesli ci partnerzy majg nierow-
norzedng pozycje ekonomiczng i prawng.

Przynajmniej w plaszczyznie aksjologicznej konstytucyjna koncepcja
ustrojowa zdaje si¢ by¢ jednak zgodna z waznymi interesami ogdl-
nonarodowymi. Konstytucja uznata Rzeczpospolita Polska za dobro
wszystkich obywateli, a Narod - za podmiot wladzy zwierzchniej (su-
werennej) w panstwie, sprawowanej za posrednictwem demokratycz-
nie wybranych przedstawicieli lub bezposrednio (referendum). Naka-
zuje ochrone wolnosci i praw czlowieka i obywatela, dzialanie wladz
publicznych na podstawie i w granicach prawa, oparcie ustroju RP na
podziale i rownowadze wladz panstwowych, zapewnienie wolnosci
tworzenia i dziatania partii politycznych, dobrowolnych zrzeszen oraz
fundacji (pluralizm polityczny i spoleczny), zapewnienie wolnosci
prasy iinnych $rodkéw spolecznego przekazu, zapewnienie réwno-
prawnosci zwigzkdéw wyznaniowych, poszanowanie autonomii i nie-
zaleznosci (rozdziatu) koscioléw i panstwa oraz wspoétdziatanie dla
dobra czlowieka i dobra wspdlnego, wolnos¢ i ochrone pracy, ochrone
rodziny, neutralno$¢ polityczna Sit Zbrojnych.

Z punktu widzenia tematu naszych rozwazan szczegdlnie istotne jest
nadanie rangi konstytucyjnej ustrojowym zasadom decentralizacji
wladzy publicznej (art. 15 ust. 1) oraz uczestnictwa samorzadu teryto-
rialnego w sprawowaniu wladzy publicznej w taki sposdb, ze przystu-
gujacg mu w ramach ustaw istotng cze$¢ zadan publicznych samorzad
wykonuje we wlasnym imieniu i na wlasng odpowiedzialnos¢ (art. 16
ust. 2). W swietle Konstytucji RP samorzad terytorialny, obejmujacy
wspolnoty samorzadowe mieszkancow jednostek podziatu teryto-
rialnego, jest zdecentralizowang czescig wladzy wykonawczej, jego
zadania i $rodki dzialania maja charakter administracyjny. Wyko-
nywane sg one w formach samorzagdowej demokracji bezposredniej

Wtascicielem kopii jest Wydawnictwo Uniwersytetu kédzkiego



52 Michat Kasiniski

i przedstawicielskiej. Konstytucja RP znacznie rozszerzyla zakres za-
dan i kompetencji samorzadu terytorialnego w poréwnaniu z tzw.
Matg Konstytucja, wprowadzila przede wszystkim zasade domnie-
mania wlasciwosci jego organdw (art. 163). Zgodnie z deklarowang
w preambule zasadg pomocniczo$ci uznata gmine za podstawowa
jednostke samorzadu terytorialnego, wykonujacg wszystkie zada-
nia samorzgdowe niezastrzezone dla innych jego jednostek (art. 164
ust. 1 i 3). Zagwarantowaniu samodzielnosci dziatania jednostek sa-
morzadu terytorialnego na podstawie i w granicach obowigzujacych
ustaw mialo stuzy¢ ograniczenie nadzoru organéw administracji rza-
dowej nad jego dzialalno$cia, takze w zakresie realizacji zadan zleco-
nych, do kryterium legalnosci (art. 171).

Konstytucja RP stworzylta podstawy do wprowadzenia wieloszczeb-
lowej struktury samorzadu terytorialnego, w tym samorzadu re-
gionalnego, cho¢ nie przesadzila o liczbie szczebli samorzadu lo-
kalnego. W czerwcu 1998 r. z inicjatywy centroprawicowego rzadu
J. Buzka parlament uchwalil ustawy ustrojowe, na podstawie ktérych
powstaly wojewddztwa-regiony samorzadowe i jednostki dla ce-
léw administracji rzagdowej oraz powiaty jako drugi, ponadgminny
szczebel lokalnego samorzadu®. Uksztaltowany zostal w ten sposdb
dualistyczny model administracji publicznej, obejmujacy zdecentra-
lizowany system zarzadzania przez demokratycznie wybrane wila-
dze samorzadu lokalnego (gminnego i powiatowego) i samorzadu
regionalnego (wojewodztwa) oraz scentralizowany system admini-
stracji rzadowej, zreformowany jednak w kierunku przetamania do-
minacji ukladéw resortowych na rzecz dekoncentracji terytorialnej
i zespolenia.

Decentralizacja od poczatku byta do$¢ powierzchowna, poniewaz re-
forma z lat 1998-1999 nie objela centrum zarzadzania panstwem, nie
dostosowano struktur ministerstw i urzedéw centralnych do sytuacji,

57 Ustawa z 5.06.1998 r. 0 samorzadzie wojewddztwa (Dz.U. 2 2018 1. poz. 913 ze zm.);
ustawa z 5.06.1998 r. o samorzadzie powiatowym (Dz.U. z 2018 r. poz. 995 ze zm.) oraz
juz nieobowiazujaca ustawa z 5.06.1998 r. 0 wojewodzie i administracji rzagdowej w woje-
wodztwie (Dz.U. z 2009 r. Nr 31, poz. 206), zastgpiona ustawg z 23.01.2009 r. 0 wojewo-
dzie i administracji rzadowej w wojewddztwie (Dz.U. z 2017 r. poz. 2234 ze zm.).
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w ktdrej nie prowadzg juz odrebnych polityk resortowych. W pierw-
szych latach pojawity sie liczne dysfunkcje zwigzane z przekazaniem
samorzadowi wojewddztw i powiatéw nowych zadan bez zapewnienia
$rodkéw na ich realizacje, np. w ochronie zdrowia, o$wiacie, polityce
spolecznej, przeciwdzialaniu bezrobociu, ochronie $rodowiska, mo-
dernizacji obszarow wiejskich, zarzadzie drég publicznych. W dzie-
dzinach tych pozostaly rozbudowane piony resortowe administracji
specjalnych, ktérych utrzymanie pochfaniato znaczng czes¢ srodkow
budzetowych lub wyodrebnionych funduszy. Wady te w nastepnych
latach korygowano, zwlaszcza gdy rownowage finansowa samorzadu
wojewddztwa mozna juz byto zapewni¢ za pomocg srodkéw finan-
sowych z funduszy strukturalnych Unii Europejskiej. Samorzad ten
nie otrzymat jednak jeszcze dtugo wystarczajacych gwarancji prowa-
dzenia samodzielnej polityki regionalnej, w szczegdlnosci w zakresie
finansowania zamierzen rozwojowych.

Tym niemniej system administracji publicznej zostal w pewnym stop-
niu zracjonalizowany. Zmniejszono zasadniczo liczbe jednostek ad-
ministracji specjalnej zarzadzanych bezposrednio z centrum, pod-
porzadkowano administracyjnemu zwierzchnictwu wojewody obok
wyspecjalizowanych agend (wydziatéw) urzedu wojewddzkiego
takze kilkanadcie wojewddzkich stuzb, inspekeji i strazy. Wojewo-
dzie przyznano status przedstawiciela Rady Ministréw, stanowia-
cego terytorialne centrum sterowania calg administracja publiczna
w wojewodztwie. Administracyjnemu zwierzchnictwu wojewody
podporzadkowano, obok wyspecjalizowanych agend (wydziatow)
urzedu wojewodzkiego, takze kilkanascie wojewddzkich stuzb, in-
spekgji i strazy, dysponowal on réwniez kompetencjami koordyna-
cyjno-kontrolnymi wobec organéw administracji rzadowej nieze-
spolonej oraz kompetencjami nadzoru nad jednostkami samorzadu
terytorialnego, ograniczonego w zasadzie do zapewnienia zgodnosci
z prawem ich dziatan (poza sytuacjami nadzwyczajnymi). Réwno-
cze$nie na wojewode i samorzad natozono obowigzek wspoétdziatania,
szczegolnie w zakresie realizacji zadan rozwoju regionalnego i lokal-
nego. Takze w nastepnych latach przeprowadzano zmiany ustrojowe
zgodne z koncepcja ewoluujacego zdecentralizowanego panstwa jed-
nolitego. Podjeto m.in. mniej lub bardziej udane préoby wzmocnienia
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demokratyzmu i efektywnosci wladzy gminnej: dokonano zmiany
modelu prawnego organu wykonawczego — w miejsce kolegialnego
zarzadu wybieranego przez rade gminy wprowadzono wybierane
przez mieszkancoéw organy jednoosobowe — wojtéw, burmistrzéow
i prezydentéw miast; wprowadzono zasade wyboréw wiekszoscio-
wych w okregach jednomandatowych do rad gmin (poza miastami
na prawach powiatu); zwiekszono zakres partycypacji obywatel-
skiej i uruchomiono nowe jej instytucje (np. budzety obywatelskie).
Wprowadzono regulacje stuzace skuteczniejszej realizacji zadan sa-
morzadu w zakresie rozwoju lokalnego i regionalnego, rozszerzono
zakres rzeczowy kompetencji samorzadu wojewddztwa i umocniono
integracyjny charakter jego dziatan na rzecz wspdlnoty regionalnej.
Wszystko to okazalo si¢ jednak niewystarczajace, aby powstrzymac
powrot tendencji centralistycznych i biurokratycznych w funkcjono-
waniu systemu administracji publicznej. Tym razem lacza si¢ one
z szerszymi procesami przemian politycznych i spotecznych prowa-
dzacych do utraty wiarygodnosci instytucji ochronnych demokra-
tycznego panstwa prawnego.

5. System konstytucyjny Rzeczypospolitej Polskiej zapewnia, a §ci-
$lej - do niedawna zapewnial, dziatajace z r6zng skutecznoscig in-
stytucje prawne ochrony konstytucyjnych wartosci oraz zwigzanych
z nimi wolnosci i praw przystugujacych jednostkom, zbiorowosciom
spotecznym i Narodowi jako podmiotowi wladzy suwerennej. Szcze-
golnie istotne znaczenie majg dwie grupy instytucji. Po pierwsze, sg
to instytucje ustrojowe niezaleznej kontroli dziatalnosci wtadz pub-
licznych: Trybunat Konstytucyjny i Trybunal Stanu, Sad Najwyzszy,
sady powszechne i sady administracyjne, Najwyzsza Izba Kontroli,
Rzecznik Praw Obywatelskich, Generalny Inspektor Ochrony Da-
nych Osobowych. Po drugie, s3 to instytucje proceduralne ochrony
wolnosci i praw przewidziane w art. 76-80 Konstytucji RP: prawo
do drogi sagdowej, prawo do wynagrodzenia szkody wyrzadzonej
przez niezgodne z prawem dziatanie organu wtadzy publicznej,
prawo do zaskarzania orzeczen i decyzji wydanych w pierwszej
instancji (zasada dwuinstancyjnosci), prawo do skargi konstytucyj-
nej, prawo do uzyskania pomocy Rzecznika Praw Obywatelskich.
Do listy tych instytucji dotaczy¢ nalezy tez prawo do wystepowania
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z wnioskiem o wszczecie postepowania przed Trybunatem Konsty-
tucyjnym przystugujace podmiotom wymienionym w art. 191 ust. 1
Konstytucji RP.

Walory ochronne instytucji proceduralnych istniejg jednak tylko
wowczas, gdy prawidlowo dzialajg instytucje ustrojowe, to znaczy
w sprawach zwigzanych z ich stosowaniem orzekajg niezawisli se-
dziowie w niezaleznych sadach lub niezawisli sedziowie w niezalez-
nym Trybunale Konstytucyjnym, gdy chroniona jest niezaleznos¢
NIK oraz organu nadzorujacego ochrone¢ danych osobowych oby-
wateli, gdy pomocy im udziela niezawisty Rzecznik Praw Obywa-
telskich. Wystepujace od wielu lat, ale szczegélnie nasilone od ostat-
nich wyboréw parlamentarnych przypadki naruszania przez organy
wladzy ustawodawczej i wykonawczej niezawistosci sedziow oraz nie-
zalezno$ci sadéw i Trybunatu Konstytucyjnego uniemozliwiaja lub
co najmniej utrudniajg usuwanie niesprawiedliwosci i krzywd wy-
rzadzanych przez wladze publiczne jednostkom i zbiorowosciom.
W dluzszej perspektywie moze sta¢ si¢ to przyczyna zametu spotecz-
nego i upadku ustroju demokratycznego.

Konstytucyjne okreslenie Rzeczypospolitej Polskiej jako demokra-
tycznego panstwa prawnego, urzeczywistniajacego sprawiedliwos¢
spoleczng nie opisuje rzeczywistosci, lecz ma charakter normatywny.
Jest to wypowiedz ustrojodawcy wyrazajaca jego oczekiwania, ze wla-
dza publiczna w panstwie bedzie sprawowana zgodnie z zasadami de-
mokracji, praworzadnosci i sprawiedliwo$ci. Oczekiwania te nie s3
spelnione w sytuacji famania przez wladze publiczne powyzszych
zasad demokracji, praworzadnosci lub/i sprawiedliwosci spoleczne;j
z intensywnoscig wskazujacg na zamiar podwazenia catego systemu
demokratycznego. Tak nalezy oceni¢ m.in. zjawisko faktycznej do-
minacji w systemie politycznym osob niepelnigcych funkcji publicz-
nych, z ktérymi jest zwigzana odpowiedzialno$¢ konstytucyjna, poli-
tycznego podporzadkowania cztonkom wladz wykonawczych wojska
istuzb specjalnych, wywieranie presji na srodowisko sedziowskie
w sposob naruszajacy zasade podziatu wladz i ostabiajace mozliwosci
obiektywnej weryfikacji orzeczen sadowych, preferowania politycz-
nych kryteriéw obsady stanowisk, ostabiania neutralnosci politycznej
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stuzby cywilnej. Powszechnie znane sg fakty arbitralnej interpretacji
konstytucji, uchwalania prawa wstecznie obowigzujgcego, ignorowa-
nia wyrokéw Trybunatu Konstytucyjnego, dokonywania niezgodnych
z prawem zmian w skladzie i zasadach dzialania tego organu, nasi-
lajacej sie represyjnosci w dzialaniu organéw $cigania, przypadkow
tendencyjnosci w dzialaniu uzaleznionej od rzadu prokuratury, na-
ruszania zasady neutralnosci $wiatopogladowej panstwa, ogranicza-
nia wolnosci zgromadzen, utrudnien w korzystaniu z niektorych praw
socjalnych (np. prawa do ochrony zdrowia), nieprawidlowosci w dzia-
taniu stuzb ochrony porzadku publicznego, ograniczania mozliwos$ci
dziatania samorzgdowych wtadz lokalnych i regionalnych, a takze or-
ganizacji pozarzadowych.

Fakty tego rodzaju sktadaja sie na obraz kryzysu systemu politycznego
liberalnej demokracji i narastajacych zagrozen dla demokratycznego
panstwa prawnego, a nawet na zaawansowany juz proces rozkladu
tego panstwa. Nieukrywana intencja rzadzacych jest centralizacja
wladzy publicznej, odrzucaja oni natomiast zarzut zamierzonego
niszczenia demokracji, twierdzac, ze opowiadaja si¢ tylko za innym
niz liberalny wariantem demokracji. W mysl sformutowanego przez
K. Kelles-Krauza prawa retrospekcji przewrotowej: burzyciele dotych-
czasowego porzadku odwoluja si¢ zawsze do wzorcéw z przesziosci.
Wydaje sie, ze sila nawykow kulturowych, ale tez partykularny in-
teres poszczegdlnych grup, ktore uzyskaly dostep do osrodkéw po-
dejmowania decyzji panstwowych, moze przemawia¢ za powrotem
nie tyle do wzorcéw miedzywojennej sanacji, ile do znanych z nie-
odlegtej przeszlosci PRL-owskich schematdw sterowania pafnstwem
i spoleczenstwem wedlug regut kierowniczej roli partii i centralizmu
demokratycznego, a co za tym idzie — preferowania pozornych war-
tosci (antywarto$ci) zdawaloby sie przezwyciezonego nieodwracalnie
autorytaryzmu w ustroju panstwowym oraz monistycznego systemu
politycznego.

Opcja programowa, akcentujaca, chyba juz jawnie, potrzeb¢ wprowa-
dzenia rozwigzan ustrojowych w rodzaju jakiej$§ nowej odmiany pan-
stwa autorytarnego, sprzyja petryfikacji i dalszej rozbudowie aparatu
panstwowego opartego na zasadach biurokratycznego centralizmu.
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Wydaje sie na pozor, Ze jest to rozwigzanie racjonalne, zapewnia
bowiem wysoki stopien jednolitosci dziatania tego aparatu i jego lo-
jalnos¢ wobec osrodka wladzy panstwowej. Ideatem bytoby zapewne
odtworzenie znanej z historii PRL sieciowej struktury macierzowej
hierarchicznych linii $cisle ze sobg skoordynowanych i kierowanych
przez partie, ktérej funkcjonowanie opiera si¢ na zasadach wodzo-
stwa, hierarchii wewnetrznej i bezwzglednego postuszenstwa wobec
woli kierownictwa centralnego. Struktura taka obejmowataby pod-
stawowg linie partii, linie rezerwowa ochrony bezpieczenstwa pub-
licznego, linie rezerwowa armii, linie administracji rzadowej (wraz
z uzaleznionymi sadownictwem i prokuraturg), linie ustawodawstwa
oraz linie ,,sojuszniczych”, czyli uzaleznionych, samorzadéw, zwigz-
kéw zawodowych i innych organizacji spolecznych, a takze podmio-
tow gospodarczych. Tym razem nieocenionym czynnikiem wspo-
magania hierarchicznej linii kierowniczej partii moze by¢ zapewne
linia hierarchiczna dominujgcego ko$ciota, przynajmniej do czasu
podjecia proby jego uzaleznienia wedlug jakiej$ nowej koncepcji ce-
zaropapizmu.

W warunkach wspolczesnych ideatu tego osiggnac sie tatwo nie da,
trudna do wyobrazenia bylaby zwlaszcza monopolizacja w rekach
jednej grupy politycznej zarzadzania caloscig srodkéw produkeji
i srodkéw komunikacji spotecznej, cho¢ nie mozna wykluczy¢ po-
dejmowania préb w tym kierunku. Ponadto radykalne przeprowa-
dzenie opisanego programu wymagatoby wyeliminowania z ustroju
administracji publicznej i praktyki jej dziatania czynnikéw blokuja-
cych wytworzenie charakteryzujacego si¢ monizmem decyzyjnym
jednego centralnego osrodka wladzy: prawodawczej, wykonawczej
i sadowniczej. W szczegdlnosci niezbedne byloby uchylenie konsty-
tucyjnej zasady podzialu i rownowagi wladz, co jest malo prawdo-
podobne w wyobrazalnym czasie. Realna jest natomiast kontynuacja
procesu autokratyzacji systemu politycznego, polegajacego na stop-
niowym przeksztalcaniu instytucji politycznych liberalnej demokracji
w instytucje fasady®®.

8 R. Backer, Specyfika instytucjonalizacji politycznej w autokracji [w:] Idee-instytu-
cje-demokracja, red. L. Rubisz, Torun 2006, s. 39 i n.
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Na szczeblu centralnym ,o0siagnieciem” istotnym z tego punktu wi-
dzenia jest uwolnienie parlamentu oraz rzadu i podleglej mu admi-
nistracji rzadowej od niezawistej kontroli konstytucyjnej, tj. uczynie-
nie z Trybunatu Konstytucyjnego instytucji fasady. W tym samym
kierunku zmierzajg proby odebrania niezaleznosci Sagdowi Najwyz-
szemu, sgdom powszechnym, a niedtugo los taki spotka¢ moze réw-
niez sady administracyjne. Prawdopodobne jest usuniecie do konca
realnego zwierzchnictwa parlamentu nad rzadem oraz niezalez-
nego od rzadu funkcjonowania urzedu Prezydenta RP. Sprzyja temu
zreszta dominacja partii politycznych w mechanizmach zycia pan-
stwowego, spowodowana stosowanymi przez nie metodami ksztal-
towania skladu osobowego naczelnych organéw panstwa oraz me-
todami partyjnego sterowania ich dziatalnoscia: wybory prezydenta
sposréd nominatéw poszczegolnych partii, wybory postéw wedtug
zasady proporcjonalnosci (w glosowaniu na listy partyjne), partyjne
kluby parlamentarne wraz z tzw. dyscypling klubowa oraz partyjna
nomenklatura w obsadzaniu stanowisk w aparacie wladz wykonaw-
czych. Niepokojaco przypomina to praktyke realizacji kierowniczej
roli w panstwie przez PZPR.

Partiokracja w réznych odmianach znakomicie ostabia gwaran-
cje demokratyzmu ustroju panstwowego, rzeczywistego podziatu
wladz oraz pluralizmu politycznego. Jest tym grozniejsza, im dluzej
trwa poddanie wladzy ustawodawczej i wykonawczej dominujacym
wplywom tej samej partii, zwlaszcza gdy jest to partia wodzowska.
Polski system polityczny cechuje stabo$¢ instytucjonalna opozycji
parlamentarnej i niewielka skutecznos¢ jej dziatan, a takze prak-
tyka ,mechanicznego” akceptowania przez wiekszosciowa koalicje¢
parlamentarng rzagdowych projektéw ustaw oraz projektéow formal-
nie poselskich, zgloszonych (aby oming¢ wymog konsultacji spo-
tecznych) przez grono postéow partii kierowniczej. W ten sposob
dochodzi do patologicznej ,,samoregulacji” funkcjonowania admi-
nistracji centralnej, ktora de facto sama stwarza podstawy swojego
dzialania. Granice jej funkcji prawotworczej siegaja daleko poza
wydawanie rozporzadzen i aktéw prawa wewnetrznego, obejmu-
jac takze faktyczne programowanie tresci znakomitej wigkszosci
ustaw.
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Rozwdj zjawisk legislacyjnej ,,samoregulacji” administracji centralnej
prowadzi do autonomizacji calej administracji rzadowej jako systemu
ustrojowego, jej izolowania od rzeczywistego wplywu kontrolnego
obywateli. Rozszerza si¢ natomiast zakres kontrolno-represyjnych
kompetencji administracji wobec obywateli. Ma miejsce intensywny
rozwoj podstaw prawnych funkeji policyjnej administracji publicznej,
realizowanej przez sama Policje, jak i rozrastajace si¢ ,paramilitarne”
i cywilne wyspecjalizowane policje administracyjne, a takze organy
administracji ogélnej. Funkcja policyjna obejmuje coraz wiecej ob-
szarOw Zzycia spolecznego, a jej najwazniejszym instrumentem staje
sie inwigilacja oraz naktadanie na obywateli sankgcji, niekiedy bardzo
drastycznych, za naruszenie administracyjnych nakazow i zakazow.
Jest to wigc w odbiorze spolecznym funkcja represyjna, bynajmniej
niezapewniajgca skuteczno$ci dzialan w ochronie bezpieczenstwa
publicznego i bezpieczenstwa obywateli. Nazbyt czgsto kary wymie-
rzane pod hastem ochrony wysoko cenionych wartosci (np. ochrony
przyrody, ochrony $rodowiska, bezpieczenstwa obrotu produktami
leczniczymi) stuzg w rzeczywistosci realizacji przyziemnych celow fi-
skalnych lub politycznych.

Kiedy demokratyczne instytucje panstwa prawnego slabng i traca
wiarygodnos¢, roénie sita panstwowej biurokracji, szczegdlnie policji
administracyjnych i samej Policji, na ktéra ustawy nakladajg coraz
wiecej zadan administracyjnych, podczas gdy wojewodowie, staro-
stowie i wojtowie otrzymuja do wykonania zadania policyjne. By¢
moze wczesniej czy pdzniej za ideal administracji racjonalnej ktos
uzna administracje juz nie tylko zbiurokratyzowang, ale wrecz upo-
licyjniong™.

Na drodze konstruowania nowego autorytarnego panstwa przeszkoda
jest samorzad terytorialny. Pod réznymi pretekstami ograniczany jest

%% Szerzej M. Kasinski, Rozrost funkcji policyjnych administracji publicznej wspot-
czesnego paristwa [w:] Sprawnos¢ a legalnos¢ dziatania administracji publicznej w sferze
ochrony porzgdku i bezpieczeristwa publicznego, red. P. Stanisz, M. Czuryk, K. Osta-
szewski, J. Swiecki, Lublin 2015, s. 129-148; M. Kasinski, Ekspansja represyjnej funkcji
administracji publicznej jako zagrozenie demokratycznego patistwa prawnego, ,Roczniki
Nauk Prawnych” 2011/XX1/1, s. 278 i n.
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wiec w drodze zabiegdw legislacyjnych zakres jego zadan i kompeten-
cji, przenoszone s3 do zakresu dziatania wojewodow, dotychczaso-
wych lub nowo utworzonych organéw rzadowej administracji nieze-
spolonej nie tylko poszczegdlne instytucje, ale wrecz cale dziedziny
dotychczasowej wlasciwosci jednostek samorzadu terytorialnego (np.
gospodarka wodna w wojewddztwie). Nasila sie represyjny charakter
oddziatywan nadzorczych na samorzad ze strony rzagdowych woje-
wodow, na co wskazujg m.in. przypadki rozszerzajacej interpretacji
przez nich przestanek ,zastepczego” wygaszania mandatéw wojtow
lub burmistrzéw z powodu rzekomego naruszenia tzw. przepiséw an-
tykorupcyjnych, gdy rada gminy odmawia zastosowania tego srodka.

Wartosci liberalne i demokratyczne samorzadu terytorialnego sa
chronione przez konstytucyjne zasady decentralizacji oraz uczestni-
czenia samorzadu w sprawowaniu wladzy publicznej, przynajmniej
dopoty, dopdki na strazy ich stoja niezawiste sady. Nie eliminujg jed-
nak do konca opisanych zagrozen. Zasady te moga bowiem podlega¢
reinterpretacji w kierunku monizmu wtadzy lokalnej. Istota systemu
monistycznego nie koliduje bynajmniej z formalnoprawnymi dekla-
racjami na temat decentralizacji i demokracji lokalnej. W praktyce
zwigzek miedzy tymi pojeciami moze zostaé rozerwany, a one same
pozbawione istotnego sensu spolecznego. Wystarczy, ze sprawujacy
wladze w gminie, powiecie lub wojewddztwie poczujg si¢ upowaz-
nieni do jednostronnego okreslania tresci interesu publicznego i za-
chowan poddanych ich woli mieszkancéw, nie dopuszczajac ich do
wspoldecydowania i pozbawiajac przestrzeni niezbednej do realizacji
indywidualnych i grupowych intereséw. Liberalna fasada ustroju sa-
morzadowego moze by¢ nadal podtrzymywana, ale rzeczywisty plu-
ralizm polityczny i spoleczny zostaje wylaczony.

Orientacja polityczna i przynalezno$¢ partyjna tak rozumiejacych
swoja role ,lokalnych przywodcow” nie ma tu decydujacego znacze-
nia, staja sie oni czgstka zagarniajgcego caly sfere publiczng systemu
monistycznego, ktérego cecha wyrdzniajaca jest hegemonia biurokra-
tycznego aparatu wladzy, odgrodzonego jakby ,szklang $ciang” od
spoleczenstwa, oraz ostra cezura miedzy rzadzacymi a rzadzonymi.
Funkcjonuje tu negatywne sprze¢zenie zwrotne: ostabianie pierwiast-
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kéw demokratyzmu i pluralizmu w skali panstwa sprzyja podob-
nym procesom w jednostkach terytorialnych i odwrotnie - tenden-
cja zmian ustroju wladzy centralnej w kierunku biurokratycznego
(a nawet policyjnego) monizmu jest wspomagana przez analogiczne
zmiany ustroju terenowego®.

W innym kierunku zdajg si¢ zmierza¢ niektére z wprowadzanych
ostatnio zmian w modelu ustrojowym wiladzy lokalnej, np. rozszerze-
nie indywidualnych uprawnien kontrolnych radnych, obowiazek two-
rzenia komisji rozpatrujacych skargi, wnioski i petycje obywateli. Sg
to na pewno rozwigzania korzystne z punktu widzenia postulatu ure-
alnienia spofecznej roli przedstawicielstwa samorzagdowego, podobne
zresztg do instrumentéw prawnych, ktére miaty urealnia¢ ideologicz-
nie zalozong role rad narodowych jako organéw przedstawicielstwa
socjalistycznego. Z uznaniem powitane bedzie zapewne spelnienie
wielokrotnie zglaszanego postulatu ograniczenia dopuszczalnosci
sprawowania funkcji wojta, burmistrza lub prezydenta miasta do
dwdch kadencji, nawet przy ich przedtuzeniu do 5 lat (co zapewne
bedzie sprzyja¢ konstruowaniu piecioletnich planéw gospodarczych
gminy). Tego rodzaju innowacje nie moga jednak przestoni¢ sensu
zmiany zasadniczej w samorzadowym prawie wyborczym - zachowa-
nie wyboréw do rad gmin na zasadzie wigkszosciowej w okregach jed-
nomandatowych jedynie w gminach do 20 tys. mieszkancow, w po-
zostatych gminach przywrdcenie, a w miastach na prawach powiatu,
powiatach ziemskich i wojewddztwach utrzymanie zasady wyboréw
proporcjonalnych w okregach wielomandatowych, co z calg oczywi-
sto$cig dostarczy silniejszych preferencji dla kandydatow z list partyj-
nych. Stuzy¢ tez bedzie ujednoliceniu zasad ksztaltowania skfadu ciat
przedstawicielskich na wszystkich szczeblach systemu politycznego -
od Sejmu do rad gmin (poza najmniejszymi gminami), a w istocie od-
tworzeniu partiokracji — zapewne uznawanej za korzystng z punktu
widzenia efektywnosci sterowania organizmem panstwowym przez
partie kierowniczg. Gremium przywodcze tej partii by¢ moze nie
jest $wiadome, ze podaza utartg droga ku réznym, wydawaloby sie
przezwyciezonym, odmianom centralizmu, z pozoru tylko demokra-
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tycznego. Przypomnie¢ wigc nalezy ostrzezenie K. Kumanieckiego,
wprawdzie stare, ale o walorach ,,miedzyformacyjnych”, a wiec przy-
datne i dzisiaj: centralizm ma zawsze u konca swej drogi kataklizm®'.
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