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Grzegorz Makowski'

Koncentracja wtadzy jako sposob
rzgdzenia obozu Zjednoczonej Prawicy
w latach 2015-2019. Diagnoza i konsekwencje

Streszczenie

Autor analizuje wzorzec rzadzenia publicznego widoczny w obozie prawicy w latach
2015-2019. Stawia teze, Ze nosi on wiele cech silnej koncentracji wladzy jako metody
uzyskania pozadanych celow w sferze rywalizacji politycznej i polityki publicznej wraz ze
stosowaniem nieformalnych komponentéw rzadzenia. Przejawem koncentracji wladzy
jest centralizacja, czyli przenoszenie roznych funkeji panstwa z nizszych (w szczegol-
nos$ci samorzadowych) szczebli na wyzsze, a takze silne ingerowanie w wiele sfer zycia
publicznego, ktdre wczesniej pozostawaly apolityczne (Dziewulski, 1981; Mitchell, 1991).

Stowa kluczowe: zarzadzanie publiczne, polityka publiczna, polityka, socjologia, korupcja
DOI: 10.33119/KSzPP/2019.4.1

Power concentration as the ruling style of the
United Right in the years 2015-2019

Abstract

The author analyses the pattern of governance of the right-wing parties in Poland be-
tween 2015 and 2019. It bears many features of a concentration of powers as a method
of achieving desired goals in the sphere of political competition and public policy along
with the use of informal components. The manifestation of concentration of power is
centralisation, understood as the transfer of functions of the state from the lower (in par-
ticular local government) levels to the higher, as well as strong interference of the central
government in many areas of public life that previously remained apolitical.

Keywords: public management, public policy, politics, sociology, corruption

1 Collegium Civitas

nr 4(24)2019



10 Grzegorz Makowski

Koncentracja wtadzy — co przez to rozumiec?

Koncentracja wladzy to skupienie — w relatywnie waskim srodowisku i/lub malej
grupie osrodkéw decyzyjnych — kompetencji, zasobow i instrumentéw pozwalajacych
na ksztattowanie fadu politycznego, spolecznego i gospodarczego. To ujecie autora,
oparte jednak na przegladzie obszernej literatury po$wieconej problematyce cen-
tralizacji i etatyzmu. Przejawem koncentracji wtadzy moze by¢ zatem centralizacja,
czyli przenoszenie réznych funkcji panstwa z nizszych (w szczegolnosci samorza-
dowych) szczebli na wyzsze (na szczebel rzadu centralnego). Koncentracja wyraza
sie réwniez w silnych, réznego typu ingerencjach instytucji panstwa w procesy
gospodarcze (np. nacjonalizacji) albo mnozeniu regulacji ograniczajacych prywatna
dzialalnos$¢ gospodarcza.

Koncentracja ma takze posta¢ zjawiska, ktdre tradycyjnie okreslane jest jako
etatyzm. W tym znaczeniu etatyzm bywa przeciwstawiany wprost wolnemu rynkowi.
Etatyzm bywa tez rozumiany jako model zarzadzania publicznego. W tym sensie
oznacza dominacje wladzy centralnej w procesach decyzyjnych. W praktyce oznacza
ograniczanie partycypacji podmiotéw pozarzadowych, pomimo ze decyzje wladz ich
bezposrednio dotyczg (Zybala, 2014; Gardawski, 2009: 28-30). Z kolei w najszerszym
rozumieniu etatyzm ma posta¢ dazenia instytucji panstwa do ingerowania w sfere
swobdd obywatelskich czy wrecz ograniczenia wolnosci jednostki.

Koncentracja wladzy rozciaga sie migedzy punktem, w ktérym wspomniane pro-
cesy dokonujg si¢ formalnie, w ramach okreslonego porzadku prawnego, a punktem,
w ktérym zachodzg one w sposdb nieformalny, omijajagc obowiazujace normy prawne
lub wrecz je tamigc. Gtéwna teza tekstu stanowi, ze ob6z Prawa i Sprawiedliwosci
(PiS) jest ugrupowaniem dazacym do koncentracji wladzy, a w jego dziataniach
mozna dostrzec réznego rodzaju struktury nieformalne — dzialaja one na obrzezach
systemu prawa, a czasami wrecz wbrew niemu. Celem tekstu jest zilustrowanie tej
tezy. Podstawa tego opisu jest analiza dostepnej literatury (naukowej, opracowan
eksperckich oraz wynikéw monitoringéw prowadzonych przez organizacje spoteczne)
poswieconej rzgdom obozu prawicy, dokumentéw oraz dyskursu publicznego.

Na poczatek warto nawigza¢ do jeszcze jednej perspektywy, ktéra pomoze zrozu-
mie¢, na czym polega koncentracja wladzy. Otdz na gruncie nauk o panstwie toczy
si¢ dyskusja migdzy koncepcja panstwa pozytywnego (etatystycznego wiasnie) a kon-
cepcja panstwa regulacyjnego (tworzacego jedynie ramy dla okreslonych aktywnosci
obywateli, w tym aktywno$ci ekonomicznych czy spotecznych) (Giandomenico, 2015).
Zaklada si¢ tu, ze miedzy obywatelami a panstwem pojawia si¢ napiecie i swoista
walka o ,,strefy wptywow”. Spoteczenstwo obywatelskie rozumiane jako wspolnota
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jednostek zdolnych do samoorganizacji i podejmowania dziatan w celu realizacji
grupowych intereséw, zaspokajania potrzeb i rozwigzywania probleméw dazy do
samodzielnego rozwigzywania swoich problemoéw i zaspokajania potrzeb (Szacki,
1997: 49). Obywatele konkurujg z aparatem panstwa (nie tylko z administracja, ale
tez i z politykami), kto i w jakich sprawach ma mie¢ rozstrzygajacy glos. Skrajnym
przypadkiem etatystycznego antagonizmu jest konflikt migdzy panstwem autorytar-
nym (dgzgcym do maksymalnej kontroli) a obywatelami $wiadomymi swoich praw
i wolno$ci na tyle, zeby czu¢ sie z takiego panstwa wyobcowanymi (Szacki, 1997: 49).

Pochodng tych napig¢ jest m.in. koncepcja subsydiarnosci (Rymsza, Hrynie-
wicka, Derwich, 2004). Oznacza ona, ze tam, gdzie jednostki, rodziny, zrzeszenia
czy wspolnoty obywateli (takie jak samorzad lokalny) s w stanie poradzi¢ sobie
z problemami lub zaspokoi¢ potrzeby, struktury panstwa powinny si¢ samoogra-
niczac i jedynie wspomaga¢ obywateli, a nie zastepowac ich i eliminowa¢ oddolne
inicjatywy. Odchodzenie wigc od zasady subsydiarnosci bedzie przejawem etatyzmu,
a zatem tez centralizacji.

Kierunki i przejawy koncentracji wiadzy za rzaddéw
Zjednoczonej Prawicy

W programie Prawa i Sprawiedliwosci z 2014 r. trudno si¢ doszuka¢ spojnej wizji
struktury instytucjonalnej panstwa, w ktérym wtadza jest skupiona wokot jakiego$
konkretnego osrodka (Program, 2014). Zreszta w calej narracji obozu prawicy przed
wyborami w 2015 roku dominowalo hasto przywrécenia ,,silnego panstwa” Z drugiej
strony tego, ze planem PiS jest jaka$ forma centralizacji czy etatyzacji, mozna si¢ byto
domyslac jedynie z zapiséw rozproszonych w gtéwnym dokumencie programowym,
czasem ze szczegdtowych, a czesciej ogoélnych deklaracji medialnych politykéow.

Przyktadowo, w przypadku wymiaru sprawiedliwo$ci zapowiedziano, ze minister
sprawiedliwosci zyska kompetencje wobec sadéw i prokuratury (m.in. powrét do
polaczenia funkcji ministra sprawiedliwosci i prokuratora generalnego czy upraw-
nienie ministra sprawiedliwosci do wgladu w akta spraw sagdowych).

Z kolei, w rozdziale Dobrze zorganizowany i sprawny rzqd, w ktérym mozna
byloby si¢ spodziewac jakiej$ etatystycznej wizji, znajdziemy jedynie ogélnikowe
zapewnienia o tym, ze dzialania rzadu beda lepiej skoordynowane i w tym celu:
»Kancelarie Prezesa Rady Ministréw zorganizujemy tak [by] wspomagala premiera
w wytyczaniu i realizacji polityki panstwa, ze szczegélnym uwzglednieniem zadan
ponadresortowych i celow strategicznych oraz stanowita osrodek koordynacji dziatan
wszystkich resortow” (Program, 2014: 48). Nigdzie nie przedstawiono jednak, jak
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konkretnie owo wzmocnienie pozycji premiera, lepsza koordynacja dziatan w ,,cen-
trum’, a wigc i koncentracja wladzy wokot tego osrodka miatyby wyglada¢ w praktyce.

Program PiS jest wstrzemigzliwy wobec zakresu kompetencji wtadczych samo-
rzadow. Nie znalazty sie w nim zapowiedzi odbierania im kompetencji i zasobow.
»[...] Prawo i Sprawiedliwo$¢ nie zamierza na obecnym etapie zmieniaé istniejacego
ustroju samorzadu. Przewidujemy jedynie mozliwo$¢ wprowadzenia nielicznych,
skonsultowanych i akceptowanych spolecznie korekt podziatu terytorialnego, ktore
poprawig funkcjonalnos¢ niektérych jednostek” (Program, 2014: 52). Padaja nawet
deklaracje o tym, ze wigcej pieniedzy publicznych powinno ptyna¢ do samorzadow,
ze powinny one mie¢ (zwlaszcza na poziomie gminnym) wiecej kompetencji, ze
powinien zosta¢ wzmocniony szczebel powiatowy. Interesujace jest takze stwierdzenie
o tym, ze wojewodowie (czyli rzad) nie powinni mie¢ mozliwosci arbitralnej oceny
oraz kwestionowania uchwal i decyzji wtadz samorzadowych (Program, 2014: 54).
Czytajac fragmenty programu dotyczace samorzadu, mozna by wrecz sadzi¢, ze PiS
podziela ide¢ decentralizacji.

Program wyborczy PiS nie wywotuje wrazenia, ze partia moze chcie¢ realizowac
cele etatystyczne. Panstwo miato by¢ demokratyczne, solidarne, suwerenne, narodowe
i zdolne ,,do podejmowania dziatan koniecznych dla obrony intereséw wspoélnoty,
dobra obywateli, wreszcie dla obrony samego siebie”. Nie mialo to by¢ panstwo
etatystyczne, tj. jak thumacza autorzy programu PiS, dazace do ,upanstwowienia
szerokiej sfery zycia spolecznego”

Warto takze odnotowad, ze program PiS z 2014 r. wlasciwie nie odnosi si¢ do
kwestii modelu panistwa. W 2010 r. PiS przedstawil kontrowersyjny projekt konstytucji
zmierzajacy w kierunku modelu prezydenckiego. Byt to swego rodzaju etatystyczny
i centralistyczny manifest - jednoznaczna deklaracja dazenia do skoncentrowania
wiadzy w jednym konkretnym o$rodku. W rekach prezydenta® miafa by¢ skupiona
najwigksza wtadza polityczna’. W trakcie kampanii wyborczych w 2015 r. projekt
ten jednak ukryto, liczac najwyrazniej na pozyskanie umiarkowanego elektoratu, dla
ktorego wizja tego rodzaju skupienia wladzy bylaby nie do zaakceptowania.

Ciekawe jednak, ze juz po wyborach prezes PiS Jarostaw Kaczynski w wywiadzie
dla ,Gazety Polskiej Codziennie” stwierdzil, ze nie widzi: ,,[...] Zadnych przestanek,
przy ustabilizowanym systemie politycznym, do tego, by wprowadzi¢ w Polsce system
prezydencki, ktory zawsze tworzy ryzyko, iz osoba bez odpowiedniego doswiadcze-
nia politycznego, bez umiejetnosci, a czasem — moze sie tak zdarzy¢, tylko prosze

2 Jak twierdzilo wowczas wielu komentatordw, byl to projekt napisany ,,pod” Lecha Kaczynskiego,
sprawujacego wowczas urzad prezydenta RP.
3 http://niezniknelo.com/konstytucjaPiS2010.pdf (dostep: 8.02.2018).
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nie odnosi¢ tego do pana Andrzeja Dudy - czlowiek ztej woli uzyska bardzo duza
wladzg, i to bez realnej kontroli”*. Mozna zatem sadzi¢, ze PiS traktowatl ten problem
ustrojowy instrumentalnie, a decydujace znaczenie mialy dorazne dzialania, pomimo
ze kwestie ustrojowe nalezy uznac za kluczowe.

Przechodzg teraz do praktyki rzadzenia w latach 2015-2019. Koncentracje wladzy
dokonujacg sie pod rzadami PiS (czy obozu Zjednoczonej Prawicy) mozna analizowac
w wielu przekrojach. Szczegolnie interesujgce wydaje si¢ jednak uwzglednienie dwoch
wektorow. Pierwszy to dziatania, ktérych celem jest zminimalizowanie kontroli nad
wladzg wykonawcza. Drugi to dzialania zmierzajace do zyskania wigkszej kontroli
nad poszczegolnymi sferami zycia spolecznego.

Koncentracja wtadzy jako sposdb zmniejszenia
kontroli nad wtadza

Specyficzne w rzadach obozu PiS jest to, ze przesuwa rézne kompetencje i zasoby
w taki sposob, aby uwalnia¢ wladze wykonawczg od ograniczen w podejmowaniu
decyzji (czy umozliwi¢ odejscie od imposybilizmu, jak opisywal te sytuacje J. Kaczyn-
ski). Oznacza to ograniczenie kontroli instytucji wtadzy ze strony innych o$rodkéw
(w szczegdlnosci obywateli, innych instytucji, np. sadéw czy mediow).

Sqdy. Najbardziej jaskrawym przyktadem jest uzyskanie decydujacego wptywu
na Trybunal Konstytucyjny czy sadownictwo powszechne. W przypadku pierwszego
najpierw rzadzacy sparalizowali, potem przejeli nad nim faktyczna kontrole. Dokonato
sie to nie tylko poprzez zmiany ustawowe, ale przez rézne inne praktyki legislacyjne
(np. uniewaznienie przez wigkszos¢ sejmowa uchwaty Sejmu poprzedniej kadencji,
powolujacej prawidlowo trzech sedziéw Trybunatu) oraz metode ,,faktéw dokona-
nych” (np. nieprzyjecie slubowania przez Prezydenta RP od sedziéw TK prawidtowo
wybranych w poprzedniej kadencji Sejmu). De facto zniesiono wigc konstytucyjna
kontrole prawa stanowionego przez rzadzacych, co umozliwilo tworzenie kolejnych
regulacji budzacych powazne uzasadnienia konstytucyjne, dotyczacych nie tylko
sgdownictwa, ale innych sfer zycia (np. zmiany ustawy o stuzbie cywilnej, ustawe
o zgromadzeniach publicznych, przepisy o obrocie ziemia rolng itd.).

Z kolei w przypadku sagdéw powszechnych zmiany zostaly wprawdzie zapo-
wiedziane w programie wyborczym, ale istotna jest metoda ich przeprowadzenia.
Doszlo do tego w sposob niekonstytucyjny. Nowe przepisy umozliwiaja ministrowi

4 https://wiadomosci.wp.pl/mocne-slowa-jaroslawa-kaczynskiego-chodzi-o-propozycje-andrzeja-
-dudy-6173046955260033a (dostep: 8.02.2018).
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sprawiedliwo$ci wymiane prezesow sadow. Jest to narzedzie na wywieranie naciskow
na poszczegdlnych sedzidw w konkretnych sprawach®. Zmieniono takze przepisy
dotyczace Krajowej Rady Sadownictwa. Politycy moga wptywa¢ na powotania
iawanse sedziowskie®. Dodatkowo utworzenie izby dyscyplinarnej Sagdu Najwyzszego
o szczegolnych kompetencjach jest jeszcze jednym srodkiem nacisku na wymiar
sprawiedliwosci (nie tylko zreszta na sedziow, ale na wszystkie zawody prawnicze)
i ograniczeniem jego zdolnosci kontrolnych wobec wladzy wykonawczej’. Calo$¢
tych zmian jednoznacznie zakltéca tréjpodziat wladz i ostabia mozliwosci kontroli
trzeciej wladzy wobec wladzy ustawodawczej i wykonawczej®.

Réwnolegle, prokuratura, kolejna instytucja, ktéra teoretycznie powinna kon-
trolowa¢ wladze, zostata na powr6t podporzadkowana ministrowi sprawiedliwosci,
czyli politykowi. Do samej pragmatyki prokuratury wprowadzono tez wiele rozwigzan
ograniczajacych autonomie poszczegélnych prokuratoréw’. Zniesiono wiec kolejny
czynnik kontroli wladz. Trudno bowiem oczekiwa¢, ze tak silnie politycznie pod-
porzadkowana prokuratura bedzie w stanie dziala¢ przeciwko swoim politycznym
zwierzchnikom'.

Media. Oboz rzadzacy calkowicie podporzadkowal swoim celom politycznym
media publiczne. Doszto do tzw. czystki kadrowej w redakcjach, ale takze swego
rodzaju instytucjonalizacji przechwyconych kompetencji i zasobow. Kluczowe byto
utworzenie Rady Mediéw Narodowych (RMN) - nowego organu obsadzanego
w przewazajacej wiekszosci przez reprezentantdw partii rzadzacej. RMN przejela od
Ministerstwa Skarbu kompetencje w zakresie powolywania wtadz mediéw publicznych.
Jednoczes$nie PiS, nie mogac sie pozby¢ konstytucyjnego organu, jakim jest Krajowa
Rada Radiofonii i Telewizji (KRRiT), ktdrej zadaniem jest stanie na strazy rynku
medialnego, okroil znacznie jej kompetencje, przenoszac je do RMN. KRRiT stracita

> http://www.batory.org.pl/upload/files/pdf/ Apel%20d0%20Prezydenta.pdf; http://www.batory.org.
pl/upload/files/pdf/Stanowisko%20ZEP%20 ws_%20sadow%20powszechnych.pdf; http://www.batory.
org.pl/upload/files/pdf/Stanowisko_Ustawa%200%20usp.pdf (dostep: 8.02.2018)

6 Buras, P, Knaus, G., Where the law ends. The collapse of the rule of law in Poland - and what
to do, http://www.batory.org.pl/upload/files/Programy%20operacyjne/Forum%20Idei/ESI-ideaFo-
rum_Batory%20-%20Poland%20and%20the%20end %200f%20the%20Rule%200f%20Law.pdf (dostep:
16.07.2019).

7 https://europa.eu/rapid/press-release_IP-19-4189_plLhtm (dostep: 16.07.2019).

8 Sadurski, W. (2018). How Democracy Dies (in Poland): A Case Study of Anti-Constitutional Populist
Backsliding, Legal Studies Research 18(01), https://papers.ssrn.com/sol*/papers.cfm?abstract_id=3103491
(dostep: 14.07.2019).

9 http://programy.hfhr.pl/monitoringprocesulegislacyjnego/files/2016/01/Prawo_o_prokuratu-
rze_ HFPC.pdf (dostep: 8.02.2018).

10 Bardzo wyrazistym symptomem tego zjawiska s dzialania wobec tzw. afery Srebnej. Prezes PiS
nie zostal wezwany przez prokuratora do zlozenia wyja$nien. Samo postepowanie natomiast utkneto
na blisko dziewie¢ miesigcy w martwym punkcie, https://www.newsweek.pl/polska/afera-knf-i-sprawa-
-srebrnej-dlaczego-sledztwa-stoja-w-miejscu/gl pbbx2 (dostep: 18.07.2019).
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miedzy innymi wplyw na obsade¢ rad nadzorczych mediéw publicznych. W efekcie
funkcja kontrolna mediéw publicznych, ktéra zawsze kulata ze wzgledu na ich upo-
litycznienie, po zmianach wprowadzonych przez PiS wlasciwie catkowicie zanikfa.

Poza tym PiS ma plany dotyczace medidow prywatnych, czyli ich tzw. dekon-
centracji czy repolonizacji. Ministerstwo Kultury i Dziedzictwa Narodowego juz od
2016 r. ma gotowy projekt ustawy (co znamienne - niejawny, a wiec poza kontrola
opinii publicznej), otwierajacy mozliwos¢ nacjonalizacji udziatéw w koncernach
medialnych, ktore dzi$§ pozostaja w rekach zagranicznych inwestoréw. Projekt ten nie
zostal wdrozony, poniewaz wedle tego, co méwia sami jego twdrcy, nie ma ku temu
woli politycznej. W tej sytuacji obdz prawicy stosuje inng taktyke.

Kontrolowane przez panstwo firmy nie zamieszczajg reklam w gtéwnych mediach
prywatnych, ktére przez obecna wladze sa postrzegane jako nieprzychylne. A sg to
znaczne kwoty, ktorych odebranie mediom na rynku istotnie odbija si¢ na ich kondycji.
Innym sposobem (dobrze znanym z Wegier, gdzie z powodzeniem wykorzystywat
go Viktor Orban) sg proby wykupywania udzialéw w firmach medialnych z pomoca
przedsiebiorstw ,,zaprzyjaznionych” z obozem prawicy oraz podmiotéw zaleznych
od skarbu panstwa.

Przykladem tego moze by¢ préba (ostatecznie nieudana) przejecia udziatow
w spodlce Eurozet kontrolujacej m.in. Radio Zet, jedng z najwigkszych rozglosni
radiowych w Polsce, przez spotke Fratria wydajacg przyjazne obozowi wladzy pisma
i prowadzaca portale internetowe. Podobnie jak na Wegrzech Fratria prébowata
wykupi¢ udzialy w Radiu Zet, korzystajac z gwarancji kredytowych banku Peako
SA, w ktérym dopiero co skarb panstwa uzyskal wigkszos¢ udziatow.

Dostep obywateli do procesow decyzyjnych. Jest wiele przypadkéw pokazujg-
cych, ze oboz rzadzacy ogranicza mozliwosci kontrolowania wtadzy bezposrednio
przez obywateli w trakcie konsultacji projektéw aktow prawnych czy innych decyzji
publicznych. Dokonuje sie¢ to poprzez narzucanie nieadekwatnie szybkiego tempa prac
nad projektami ustaw w parlamencie. Zdarza si¢ nagminnie wykorzystywanie luki
prawnej pozwalajacej na procedowanie rzadowych projektéw ustaw jako poselskich,
co znacznie ogranicza mozliwo$¢ konsultacji. Regres w otwartosci procesu stanowie-
nia prawa jest wyrazny i dobrze udokumentowany w komunikatach z monitoringu
Obywatelskiego Forum Legislacji dziatajacego przy Fundacji im. Stefana Batorego''.

Rzad podjat nawet probe ustawowego ograniczenia mozliwoséci udzialu obywateli
w sprawowaniu wladzy. Przyktadem jest projekt ustawy o jawnosci zycia publicznego

11 Zob. Raporty Obywatelskiego Forum Legislacji z obserwacji rzadowego procesu tworzenia prawa,
http://www.batory.org.pl/programy_operacyjne/przeciw_korupcji/przejrzystosc_w_procesie_stanowie-
nia_prawa_1/obserwacje_rzadowego_procesu_tworzenia_prawa (dostep: 8.02.2018).
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22017 r.">. W imie tytulowej jawnosci proponowano miedzy innymi, aby stanowiska
wobec projektow wszelkich decyzji organdéw wladzy publicznej mogli przedstawiaé
tylko ci obywatele, ktérzy upublicznig zrédta swoich przychodéw. Organizacje spo-
teczne natomiast miaty by¢ zobowigzane do ujawnienia swoich darczyncow, wlaczajac
w to osoby fizyczne®. Projektodawcy argumentowali, Ze chodzilo o jawnos$¢ w procesie
decyzyjnym i o to, zeby kazdy mogt miec jasnos¢, kto jakie interesy reprezentuje. Tyle ze
proponowany sposdb zagwarantowania tej jawnosci jednoznacznie stal w sprzecznosci
z prawem do prywatnosci. Projektowano zatem swego rodzaju putapke na obywateli,
ktdrzy interesujg si¢ sprawami publicznymi. Chcac aktywnie wplywaé na ksztalt
decyzji, byliby bowiem postawieni przed dylematem - albo ujawni¢ swoje przychody
i zrezygnowac z prawa do prywatnosci, albo zrezygnowac z konstytucyjnego prawa
petyciji, ktére w szerokim sensie oznacza mozliwos¢ bezposredniego przedstawiania
organom wtadzy publicznej swoich opinii, stanowisk i rekomendacji'*. W praktyce
wiec, jesli przepisy tej ustawy weszlyby w zycie, proces decyzyjny, a zwlaszcza legi-
slacyjny stalby si¢ mniej otwarty, mniej przejrzysty, mniej uspoleczniony i w efekcie
bardziej zetatyzowany, bo panstwo zyskaloby w nim dodatkowa przewage. Projekt
spotkat si¢ jednak z ogromna krytyka wielu §rodowisk (takze popierajacych obdz
prawicy), nie tylko ze wzgledu na zawarto$¢ merytoryczng, ale i z powodu niskiej
jakosci legislacyjnej. Ostatecznie nie znalazl si¢ nawet w Sejmie.

Kontrola parlamentarna. Widoczny jest trend do radykalnego ograniczania
mozliwosci dzialania opozycji. Ta strategia opiera si¢ na wielu drobnych krokach
- poczawszy od ograniczania czasu na wystgpienia na posiedzeniach plenarnych
oraz komisjach (czasem calkowite wylaczenie mozliwosci debaty, jak w przypadku
przestuchan kandydatéw na sedziéw Trybunatu Konstytucyjnego) poprzez blokowe
odrzucanie poprawek do projektéw ustaw (w wielu przypadkach najzwyczajniej nie-
zgodne z regulaminem Sejmu czy Senatu) po nekanie postéw karami porzadkowymi
przez marszatkow PiS.

Z czasem PiS zdecydowal sie na instytucjonalizacje tych praktyk poprzez zmiane
regulaminu Sejmu. Projekt przewiduje m.in. ograniczenia mozliwosci sktadania
wnioskow formalnych w trakcie obrad Sejmu, mozliwos$¢ ustalania przez prezydium
sejmu limitu pytan do wnioskodawcéw, zniesienie obowigzku przeprowadzenia
dyskusji nad poprawkami Senatu do projektéw ustaw, wprowadzenie limitu 15 min

12 https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12304351/katalog/12465433#12465433 (dostep: 8.02.2018).

13 Opinia Fundacji im. Stefana Batorego o projekcie ustawy o jawnosci zycia publicznego, http://www.
batory.org.pl/aktualnosci/fundacja_batorego_o_projekcie_ustawy_o_jawnosci (dostep: 8.02.2018).

14 Wiszowaty (2006). Ustawa o dziatalnosci lobbingowej w procesie stanowienia prawa, http://www.
konstytuty.pl/wp-content/uploads/ps76.41-71.pdf (dostep: 8.02.2018).
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na rozpatrywanie punktéw w porzadku dziennym obrad Sejmu'. Warto przy tym
odnotowac, ze dzialania PiS stoja w tym punkcie w catkowitej sprzecznosci z wybor-
czymi obietnicami, wérod ktérych znalazt si¢ m.in. tzw. ,pakiet demokratyczny”
wzmacniajacy role opozycji's.

Te kilka ilustracji pokazuje, ze PiS wbrew swoim programowym deklaracjom
skupiajac wokot siebie wladze, w praktyce odbiera takze mozliwosci jej kontrolo-
wania — nie tylko innym organom panstwa, zaktocajac tréjpodzial wladzy, ale takze
obywatelom, organizacjom spolecznym, mediom. Wtadza staje si¢ mniej dostepna,
responsywna, transparentna i rozliczalna wobec obywateli.

Koncentracja jako sposéb zwiekszania kontroli
przez wtadze nad spoteczenstwem

Samorzqgdy. Jak wspomniano, w deklaracji PiS nie zostaly zawarte widoczne dazenia
do centralizacji poza sagdownictwem. Stalo si¢ jednak inaczej w sferze samorzadno-
$ci. Ciekawe, ze obdz prawicy zareagowal bardzo radykalnie na raport Fundacji im.
S. Batorego z wiosny 2019 r. na temat samorzadéw'’, ktéry zawiera propozycje prze-
suniecia wielu zasobow i kompetencji od wtadzy centralnej w kierunku samorzadow
wiasnie. Autoréw opracowania oskarzono, uzywajac typowej, narodowo-patriotycznej
retoryki, ze probuja oni doprowadzi¢ do ,,rozbicia dzielnicowego” Polski'®.

Pomijajac dyskurs, w latach 2015-2019 mozna byto zaobserwowa¢ punktowe
odbieranie samorzadom wybranych kompetencji — tam, gdzie s najwigksze zasoby/
pieniadze lub tam, gdzie rzadzacy oboz prawicy dostrzegal jaki§ wazny element swojej
polityki (np. oswiata) (Szescito, 2017).

Najbardziej wyrazistymi tego przyktadami sg zmiany dotyczace organizacji oswiaty,
sposobu dysponowania srodkami wojewddzkich funduszy ochrony srodowiska
i ustanawiania opfat za wode i $cieki. W pierwszym przypadku PiS zagwarantowat
kuratorowi o$wiaty, a wiec organowi pafistwowemu, prawo weta wobec decyzji
samorzaddw co do organizacji sieci szkét na ich terenie.

Z kolei w przypadku wojewodzkich funduszy ochrony srodowiska zmiana, ktéra
sie dokonata, polegata na modyfikacji struktury zarzadzania tymi instytucjami tak,

15 Druk Sejmowy nr 2179.

16 http://www.batory.org.pl/upload/files/Programy%20operacyjne/ Odpowiedzialne%20Panstwo/
Odp-PiS.pdf (dostep: 8.02.2018).

17" http://www.batory.org.pl/upload/files/Programy%20operacyjne/Masz%20Glos/Polska%20samo-
rzadow.pdf

18 https://wpolityce.pl/polityka/450977-ekspert-od-rozdrobnienia-polski-sugeruje-zemste-pis
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zeby w organach zarzadczych decydujacy glos mieli wojewodowie, a nie jak dotad
samorzady. Przejecie kontroli nad funduszami dysponujacymi co roku miliardami
ztotych to cios w autonomie wtadzy lokalnej. Natomiast przepisy ustawy o zbiorowym
zaopatrzeniu w wodeg i zbiorowym odprowadzaniu $ciekéw pozbawily rady gmin
mozliwosci decydowania o wysokosci optat za wode i odprowadzanie $ciekow. Te
kompetencje przejela nowo powotana rzadowa instytucja — Panstwowe Gospodar-
stwo Wodne Wody Polskie, ktore zatwierdza wnioski samorzadéw o ustalenie taryf.
Przejmujac kontrole w tym obszarze, PiS ponownie zwigksza wpltyw na samorzady.
Warto jeszcze wspomnie¢ o dwdch inicjatywach PiS zdradzajacych dazenia
centralizacyjne. Pierwsza to zawetowana przez prezydenta ustawa o Regionalnych
Izbach Obrachunkowych (Szescilo, 2017), ktéra mogla da¢ rzadowi potezny instru-
ment wywierania wptywu na samorzad lokalny. Izby nadzorujg finanse samorzadow
(moga np. zakwestionowa¢ uchwaty budzetowe). PiS planowal poszerzy¢ kompetencje
tych organéw o mozliwos$¢ merytorycznej oceny wydatkéw samorzadow w zasadzie
na podstawie catkowicie dowolnych przestanek. Szefowie izb mieli by¢ powolywani
uznaniowo przez premiera na wniosek ministra spraw wewnetrznych i administracji
(0 obsadzie stanowisk w izbach réwniez miat decydowa¢ minister). Nowa konstrukeja
otwieralaby przed wladzami centralnymi szerokie mozliwosci naciskania na niewy-
godnych lokalnych wlodarzy lub wrecz eliminowania ich z zycia publicznego.
Druga inicjatywa to zmiany w samorzadowym systemie wyborczym. Warto
zwroci¢ uwage zwlaszcza na dwie kwestie — wprowadzenie dwukadencyjnosci woéjtow,
burmistrzéw i prezydentéw miast oraz zmian¢ podmiotu wyznaczajacego granice
okregdéw wyborczych. Jarostaw Kaczynski zapowiadajac projekt nowelizacji prawa
wyborczego, w jednej z wypowiedzi medialnych zupelnie otwarcie stwierdzit: ,[...]
cel jest prosty: zupelnie zmieni¢ sytuacje w samorzadach w ten sposob, zeby Prawo
i Sprawiedliwo$¢, ktore dzisiaj ma stosunkowo niewielkie pozycje w tej sferze zycia
publicznego, te pozycje radykalnie wzmocnito. Dzisiaj nasza partia to jest taka duza
glowa — to jest nasz klub parlamentarny, rzad i Senat - i duzo mniejszy tuléw. PSL
wyglada zupelnie inaczej: glowa mata, tuléw wielki jak u dinozaura. I w zwiazku
z tym bys$my chcieli doprowadzi¢ do nieco innej proporcjonalnosci miedzy nasza
glowa i tulowiem™"”. W uproszczeniu zatem chodzilo o poszerzenie wptywéw PiS
w samorzadach. Interesujace jest to, ze chodzi o koncentracje wladzy poprzez rozsze-
rzenie lokalnych wplywéw partii, ale niekoniecznie o jej centralizacje sensu stricto.
Organizacje spoteczne. Rzad powolal do zycia Narodowy Instytut Wolnosci
- Centrum Rozwoju Spoleczenstwa Obywatelskiego w 2017 r. Juz sama nazwa tej

19 https://wiadomosci.onet.pl/kraj/kaczynski-o-zmianie-ordynacji-w-polsce-jest-mnostwo-ksiestewek/
103b2gx (dostep: 8.02.2018).
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rzadowej instytucji jest paradoksalna w tym sensie, Ze stanowi wyraz przekonania,
iz panstwo powinno ,zarzadza¢” rozwojem spoleczenstwa obywatelskiego, a nie
po prostu wspiera¢ wychodzace zen inicjatywy. O tym, Ze taka wlasnie filozofia przy-
$wiecala twdrcom tej instytucji §wiadczy fakt, iz w trakcie prac legislacyjnych nad
ustawa powolujaca Instytut do Zycia byli oni glusi na argumenty, Ze idea tej instytucji
zbytnio kojarzy sie z okresem Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej, gdy rzeczywiscie
wladza $cisle reglamentowata aktywnos¢ obywateli.

O tym, jaki realnie wpltyw na spoteczenstwo obywatelskie bedzie mie¢ Instytut,
w momencie powstania niniejszego tekstu trudno bylo jeszcze wyrokowa¢. Obserwujac
jednak to, w jaki sposdb tworzyla si¢ struktura tego organu, kto zostal powotany do
jego kierownictwa, mozna zaryzykowac tezg, ze bedzie on stuzyl przede wszystkim
temu, by wzmocni¢ te organizacje spoleczne, ktore sg bliskie §wiatopogladowo rza-
dowi. A wiec efektem dzialania tej instytucji, ktéry bedzie mozna zaobserwowac by¢
moze za kilka lat, bedzie wzrost liczby i potencjalu organizacji popierajacych obecny
rzad, czyli powstanie swego rodzaju ,,zetatyzowanego spoleczenstwa obywatelskiego”

Gospodarka. Takze w sferze gospodarczej pojawiaja sie przejawy koncentracji
wiadzy i dazen do zwiekszenia kontroli. Rozbudowano instrumenty polityki karnej,
ktére moga postuzy¢ naciskom na firmy prywatne (zaostrzone przepisy dotyczace
naduzy¢ podatkowych), z kolei projekt ustawy o odpowiedzialno$ci podmiotow
zbiorowych za czyny zabronione pod grozba kary zawieral przepisy pozwalajace
de facto na przejmowanie kontroli nad firmami prywatnymi przez prokurature®.
Wprowadzono instytucje konfiskaty rozszerzonej, ktdra moze zosta¢ wykorzystana
do wplywania na przedsiebiorcow.

Wystepuje takze trend do nacjonalizacji istotnych sektoréw gospodarki, czego
wyrazistym przykladem moze by¢ wykupienie przez panstwowe przedsigbiorstwa
- Bank PKO BP i PZU SA - udzialéw w Pekao SA i AliorBanku. Po tej transakcji
udziat polskiego kapitalu w sektorze bankowym jest szacowany na 58% (w tym
kapitatu panstwowego na okolo jedng trzecig)?'. Wspomniane plany ,,repolonizacji
mediéw” (jak dotychczas niezrealizowane) réwniez mieszcza si¢ w tym nurcie.

Warto takze wskaza¢ na propozycje wchodzace w sklad tzw. pierwszej wersji
»konstytucji biznesu”. Przykladem jest obowigzek tworzenia przez pracodawcow
pracowniczych planéw kapitalowych, a wigc czgsciowego przerzucenia na sektor
prywatny problemu niedostatecznych srodkéw w systemie emerytalnym.

20 http://www.batory.org.pl/upload/files/Programy%20operacyjne/Forum%20Idei/Odpowiedzial-
nosc%20karna%20podmiotow%20zbiorowych.pdf

2t Jle bankow tak naprawde jest w polskich rekach, http://forsal.pl/artykuly/995902, ile-bankow-tak-
-naprawde-jest-w-polskich-rekach.html (dostep: 15.03.2018); Raport o sytuacji ekonomicznej bankow,
Zwigzek Bankow Polskich, Warszawa 2017, https://www.wib.org.pl/uploaded/Raport%20Banki%202016.
pdf (dostep: 15.03.2018).
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Na poczatkowym etapie prac nad ,,konstytucja biznesu” pojawialy si¢ takze pro-
pozycje obowigzku zrzeszania sie przedsigbiorcow, co utatwialoby kontrolowanie ich
dzialalnosci (nawiasem moéwiac, pomyst ten byl wywiedziony wprost z etatystycznej
polityki realizowanej w okresie II Rzeczypospolitej, prawda jest tez, ze w niektérych
panstwach taki obowigzek istnieje)*.

Konczac ten watek, mozna wspomnie¢ ponownie o projekcie ustawy o jawnosci
zycia publicznego. Zawarto w nim miedzy innymi radykalne przepisy dotyczace
obowigzku tworzenia przez pracodawcéw systeméw przeciwdziatania korupcji oraz
regulacje dotyczace sygnalistow. Ewentualne wejscie tych przepiséw w zycie otworzy
ogromne pole do ingerencji panstwa w swobode dziatalnosci gospodarczej. Przy-
ktadowo, oceny systeméw przeciwdzialania korupcji, bez jakichkolwiek kryteriow,
mialoby dokonywa¢ Centralne Biuro Antykorupcyjne, a negatywna opinia mogtaby
skutkowa¢ ogromnymi karami dla przedsiebiorcow. Z kolei konstrukcja przepiséw
dotyczacych sygnalistow sprowadzalaby si¢ w skrocie do tego, ze organy Scigania
zyskalyby mozliwo$¢ pozyskiwania informatoréw wewnatrz przedsigbiorstw i inge-
rowania w stosunki miedzy pracodawcami i pracownikami (informatora uznanego
przez prokuratora za sygnaliste nie bedzie mozna m.in. zwolni¢)*.

Podsumowanie wybranych, kluczowych przejawow koncentracji wladzy w polityce
rzadéw prawicy w latach 2015-2019

Kierunek koncentracji — zmniejszanie kontroli nad wiadza wykonawcza

Obszar Gfowne symptomy

Sady/wymiar * Faktyczne przejecie kontroli nad Trybunatem Konstytucyjnym poprzez wprowadzenie sedziow

sprawiedliwos$ci sprzyjajacych obozowi rzgdzacemu

 Zwigkszenie kontroli nad sgdownictwem powszechnym, w tym m.in. przejecie kontroli nad
KRS, a co za tym idzie kontrolowanie mianowan i awansow sedziowskich, zaostrzenie i kontrola
postepowan dyscyplinarnych (nie tylko wobec sedziow, ale takze petnomocnikéw), kontrola
administraciji sadow

» Powrdt do sowieckiego, scentralizowanego modelu prokuratury podporzadkowanej catkowicie
politycznemu ministrowi

Kontrola  Qgraniczenie pola dziatan postéw poprzez zmiany w regulaminie Sejmu

parlamentarna | * Praktyczne ograniczenie praw postow i senatorow opozycji (np. wzmozone stosowanie kar
porzadkowych, ograniczanie czasu wypowiedzi, zmniejszanie czasu na dyskusje nad projektami
ustaw w ramach komisji sejmowych i senackich)

* QOgraniczanie wplywu opozycji na organy Sejmu i Senatu (np. pozbawienie klubu Polskiego
Stronnictwa Ludowego miejsca w prezydium Sejmu)

22 .. Warzecha, Rzgd chce zmusié przedsigbiorcow do jednosci. Najnowszy pomyst jest doprawdy zadzi-
wiajgcy, https://wpolityce.pl/gospodarka/301189-rzad-chce-zmusic-przedsiebiorcow-do-jednosci-naj-
nowszy-pomysl-jest-doprawdy-zadziwiajacy (dostep: 15.03.2018).

23 http://www.batory.org.pl/aktualnosci/fundacja_batorego_o_projekcie_ustawy_o_jawnosci (dostep:
15.03.2018).
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Kierunek koncentracji — zmniejszanie kontroli nad wtadza wykonawcza

Obszar Gféwne symptomy

Media

Ograniczenie kompetencji konstytucyjnego organu, jakim jest Krajowa Rada Radiofonii i Telewiziji
Stworzenie Rady Medidw Narodowych, ktdra przejeta cze$¢ kompetenciji KRRIT, a ktora
jednoczesnie podlega Scislejszej kontroli ze strony wtadzy wykonawczej i jej zaplecza partyjnego
Catkowite podporzadkowanie przekazu w mediach publicznych oczekiwaniom wiadzy
wykonawczej

Proby przejmowania kontroli nad mediami prywatnymi poprzez uzycie zasobow firm
kontrolowanych przez panstwo (np. proba wykupu Radia Zet z promesa kredytowg
kontrolowanego przez panstwo banku Peako SA)

Radykalne ograniczenie transferu srodkéw (np. na dziatania marketingowe) z firm
kontrolowanych przez panstwo do mediow krytycznych wobec wiadzy wykonawczej

Dostep do  Zredukowanie liczby konsultacji spofecznych projektow ustaw i innych dokumentow
procesow (np. programow i strategii rzadowych)
decyzyjnych « Dazenie do wyeliminowania organizacji spotecznych i aktywnych obywateli z procesu

konsultowania decyzji rzadu i parlamentu poprzez zaostrzenie przepisow dot. lobbingu (patrz
projekt ustawy o jawnosci zycia publicznego)

Utrudnienia dla organizacji spotecznych w uczestnictwie w procesie legislacyjnym na poziomie
parlamentu

Kierunek — zwiekszanie kontroli wtadzy wykonawczej nad spoteczenstwem

Obszar Symptomy

Samorzad Przejmowanie istotnych kompetencji od samorzadu (np. gospodarka zasobami wody,
wzmocnienie pozycji kuratoriow o$wiaty wzgledem samorzadow)

Proby zwigkszenia kontroli nad finansami samorzadow (np. niedoszta ustawa o Regionalnych
Izbach Obrachunkowych)

Ograniczenie politycznej niezalezno$ci samorzadow (np. wprowadzenie kadencyjnosci organow

wykonawczych na poziomie gmin)

Gospodarka Rozbudowanie instrumentéw polityki karnej w obszarze naduzy¢ gospodarczych wraz z nowymi
instrumentami kontrolowania przedsigbiorcow

Préby nacjonalizaciji przedsigbiorstw w kluczowych obszarach gospodarki (np. przejgcie banku
Pekao SA i AliorBanku)

Proby wprowadzenia migkkiej kontroli nad przedsigbiorcami, np. propozycje wprowadzenia
obowigzku przynaleznosci do organizaciji przedsigbiorcow

CzeSciowe przeniesienie na przedsiebiorcow kosztow dziatan rzadu w obszarze polityki
spotecznej, np. wprowadzenie Pracowniczych Planoéw Kapitatowych czy pomyst skokowego
podniesienia ptacy minimalnej

Organizacje Przekierowanie roznych strumieni funduszy rzadowych (np. w obrebie ministerstw) do
spoteczne organizacji spotecznych sprzyjajacych lub co najmniej niekrytycznych wobec rzadu

Utworzenie Narodowego Instytutu Wolnosci — Centrum Rozwoju Spofeczeristwa Obywatelskiego
— centralnej instytucji dysponujacej relatywnie duzym budzetem, ktéry moze by¢ przekazany
organizacjom sprzyjajacym rzadowi

Koncentracja wtadzy? Tak, ale czy na pewno
w centrum panstwa?

Dotad dla uproszczenia w tekscie byla mowa o przejmowaniu przez wladze
wykonawczg okreslonych funkcji, zasobéw czy kontroli nad innymi instytucjami
panstwa lub obszarami zycia publicznego. Jednak kierunek tych przesunie¢ wcale
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nie jest taki oczywisty. Problem przede wszystkim wynika z tego, Ze realny osrodek
decyzyjny nie istnieje ani w rzadzie, ani w parlamencie, ani nawet w urzedzie pre-
zydenta, ale w kierownictwie politycznym PiS. To przystowiowa ,,Nowogrodzka”
decyduje w duzym stopniu o pracy rzadu, parlamentu, a takze prezydenta, a nie
na odwrot. Wyrazistym tego przykladem byt spor o ustawy dotyczace Krajowej Rady
Sadownictwa i Sadu Najwyzszego, ktory rozegral si¢ wewnatrz obozu rzadzacego
latem 2017 roku. Préba zmiany tych ustaw, ktdra kosztem glowy panstwa przesuwata
kompetencje w strone rzadu (a konkretnie ministra sprawiedliwosci), natychmiast
wzbudzila ostrg reakcje prezydenta. Prezydent zawetowal wowczas ustawy przygo-
towane przez rzad i przedstawil wlasne, ktdre to jemu przypisywaty wigksza wladze
wzgledem sedziéw. Ostatecznie decyzja o tym, jaka bedzie dystrybucja kompetencji,
zostala podjeta w niejawnych uzgodnieniach miedzy prezesem PiS, prezydentem RP
i wystannikami ministra sprawiedliwosci, poza kontrolg opinii publicznej. Uzgod-
nione w ten nieformalny sposéb projekty ustaw zostaly przestane jako gotowe do
parlamentu, ktérego jedynym zadaniem bylo ich przeglosowanie (to jednoczesnie
przyczynek do wezesniej podnoszonego problemu anihilacji kontroli parlamentarnej
nad dziataniami wtadzy wykonawczej).

Jest to bodaj najbardziej wyrazisty przyklad dzialania obozu prawicy w okresie
rzadéw wlatach 2015-2019 ilustrujacy zagadnienie koncentracji wtadzy. Na tej kanwie
mozna sobie jednak zada¢ pytanie, gdzie wlasciwie wladza zostala skoncentrowana.
We wspomnianym przypadku Krajowej Rady Sgdownictwa i Sadu Najwyzszego for-
malnie w kierunku Sejmu i rzadu. W praktyce jednak zostala przeniesiona w kierunku
niedookreslonego o$rodka partyjnego wewnatrz obozu prawicy — gdzie$ pomigdzy
PiS kierowanym przez Jarostawa Kaczynskiego a Solidarng Polska (ugrupowaniem,
ktéremu przewodniczy wicepremier i minister sprawiedliwo$ci — Zbigniew Ziobro)
i prezydentem. W dodatku ostateczna decyzja co do formalnej redystrybucji czy kon-
centracji wladzy w tym obszarze zapadla catkowicie nieformalnie. Jest to ,,szara strefa”
polityki, ktéra rozgrywa si¢ wewnatrz waskiej grupy zainteresowanej poszerzeniem
i umocnieniem wladzy - poza istniejacymi instytucjami, w sposob niewidoczny dla
opinii publiczne;.

Efektem koncentracji wladzy poza jej centrum, gdzie$ w szarej strefie partyjnych
powiazan, niedostepnych przecietnemu obywatelowi, jest wzmagajaca si¢ fasado-
wos¢ instytucji panstwa. Przechwytywane przez obdz zjednoczonej prawicy insty-
tucje zasadniczo nie ulegaja catkowitej anihilacji, ale s3 pozostawiane jako skorupy
podporzadkowane nieformalnym lub alternatywnym strukturom tworzonym obok
nich. Ewentualnie sg zastegpowane nowymi instytucjami — bez autonomii i realnych
kompetencji (jak w przypadku Prokuratury Generalnej, ktéra zostala zastgpiona
Prokuraturg Krajows, catkowicie podporzadkowana ministrowi sprawiedliwosci,
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a wiec czynnikowi politycznemu). Czasem dzieje sie to niemal natychmiast po ich
przejeciu, jak w przypadku Trybunatu Konstytucyjnego czy Krajowej Rady Radiofonii
i Telewizji. Czasem jest to dtuzszy proces potaczony dodatkowo z nomenklaturyzacja,
jak w przypadku stuzby cywilnej czy kierownictwa sagdéw powszechnych. W tych
przypadkach oprdcz okrojenia kompetencji i zasobdw, czesto z wykorzystaniem
tzw. ,,ustaw kadrowych” (pozwalajacych zwolni¢ niemal z dnia na dzien wszystkich
pracownikow danej instytucji), dochodzi do zastgpienia dotychczasowych pracow-
nikéw nowymi, dyspozycyjnymi wobec rzadzacych*.

Mozna tez postawi¢ przy tym dos¢ prawdopodobna teze, ze tworzenie owej nomen-
klatury ma takze wymiar pokoleniowy. Oboz prawicy probuje sigga¢ po mlodsze kadry.
Nie robi tego jednak dlatego, Ze po prostu ceni potencjal mtodych i §wiezych umystéow,
ale przede wszystkim dlatego, Zze osobami mtodymi, bez doswiadczenia i zaplecza
politycznego czy towarzyskiego, tatwiej jest kierowa¢. Przykladem tej strategii jest
nie tylko stuzba cywilna, ale tez na przyktad wykorzystanie wakatéw sedziowskich
po to, Zeby obsadzi¢ je asesorami bardziej zaleznymi od wladzy wykonawczej. W ten
sposob, niezaleznie od ram prawno-instytucjonalnych, skoncentrowana wtadza
zostanie wzmocniona — na zasadzie wzajemnosci do, ut des (,,daje, aby$ dawal”).

W efekcie rozrasta si¢ cala alternatywna struktura panstwa. W warstwie formalnej
panstwo istnieje w podobny sposdb jak wczesniej, opiera sie na tych samych insty-
tucjach, ale de facto funkcjonuje coraz bardziej na podstawie mechanizméw niefor-
malnych. Rosnacy rozdzwigk miedzy fasadg wladzy a wtadzg skoncentrowana coraz
silniej wokdt nieformalnych osrodkéw, stwarza typowa dla sytuacji przechwycenia
panstwa mozliwo$¢ zarzadzania przez niepewnos$¢. Nietransparentna, quasi-for-
malna lub zupelnie nieformalna wladza wykorzystuje niepewnos¢ jako przewage
i wzmocnienie swojej pozycji.

Nieformalna koncentracja, czyli prosta droga do korupcji

Zasadniczo najwazniejszy efekt procesu koncentrowania wladzy przez obdz
wladzy zostal juz zasygnalizowany w poprzedniej czesci. Jesli polega on na rozmy-
dlaniu istniejacych struktur panstwa, zastgpowaniu ich fasadami, a jednoczesnie
wytwarzane s3 alternatywne, nieformalne osrodki, wokét ktérych skupiaja sie realne
kompetencje i zasoby i dla ktérych podstawowym instrumentem realizacji polityki
jest niepewnos¢, wowczas bedziemy mie¢ do czynienia z poglebiajacym sie chaosem.

24 https://for.org.pl/publikacje/raport-for-partia-w-panstwie-bezprecedensowa-wymiana-kadr-w-
-administracji-rzadowej-i-jej-legislacyjne-podstawy (dostep: 15.03.2018).
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O rzadach obozu prawicy czasem si¢ méwi si¢ w kategoriach rewolucji. Uznaje
to za bledng paralele, nie tylko dlatego ze zmiany nie sg zwigzane z przemocy i nie
sa gwaltowne (co jest cechg rewolucji), ale takze dlatego, ze w sytuacji rewolucji
strony sg okreslone duzo bardziej wyraziscie i dochodzi do jednoznacznego obale-
nia jakiego$ porzadku. Tymczasem, to co mozna obserwowac, nosi cechy zwyklego
przechwycenia istniejacych instytucji i prob budowania na ich szkielecie blizej
nieokreslonego porzadku - troche zachowujacego stan zastany, troche od niego
odbiegajacego. Jest to proces, ktory w dalszej perspektywie bedzie skutkowac erozja
fasady, na ktorej probuje si¢ opiera¢ obecna wladza — tym glebsza, im glebszy bedzie
rozdzwiek z praktyka rzadzenia.

Pierwszym i najdotkliwszym skutkiem tego procesu bedzie spadek i tak watlego
zaufania do panstwa i obnizenie jego efektywnosci. W kolejnym kroku bedzie to po prostu
korupcja (Echazu, Bose, 2008: 524-537; Mungiu-Pippidi, 2006: 86-99). Jej ,legalne”
przejawy, takie jak klientelizm przy rozdziale srodkéw publicznych (np. dotacji), przy
wykorzystywaniu majatku firm panstwowych (czego znakomitg ilustracjg jest utworzenie
Polskiej Fundacji Narodowej wykonujacej de facto dzialania na zlecenie rzadu i jego
zaplecza politycznego z wykorzystaniem srodkow przedsigbiorstw kontrolowanych przez
obdz wladzy®), przy obsadzie funkcji publicznych czy stanowisk w spotkach publicz-
nych w skali dotychczas nieznanej od upadku komunizmu, sg juz ewidentne (Kopinska,
maszynopis b.r.). A biorac pod uwage ostabienie struktur panstwa, w szczegélnosci
wymiaru sprawiedliwosci, szybko przyjdzie czas na pospolita korupcje — przypadki
przekupstwa, protekcje, przekroczenia uprawnien, a takze inne zwigzane z tym naduzycia,
w tym naruszenia praw czlowieka, podstawowych praw obywatelskich (co juz zreszta
mozna zaobserwowa¢, chocby na przykladzie zmian w prawie do zgromadzen® czy
istotnego pytania o to, czy upolitycznione sgdownictwo jest w stanie zapewni¢ prawo
do sadu). Coraz czestsze przypadki korupcji bronigca sie przed oskarzeniami wladza
bedzie si¢ starata tuszowac lub przenosi¢ odpowiedzialno$¢ na innych.

W dalszej perspektywie bedzie si¢ poglebia¢ kryzys zaufania spofecznego i zostanie
przyspieszona erozja panstwa. Pewne symptomy tego trendu mozna juz zaobserwo-
waé w wynikach réznych rankingéw miedzynarodowych oceniajacych Polske pod
katem praworzadnosci, przestrzegania praw czlowieka czy odpornosci na korupcje?.

25 Kontrowersyjne dziatanie tej fundacji udokumentowano w cyklu artykuléw Onetu: https://wia-
domosci.onet.pl/tylko-w-onecie/jak-polska-fundacja-narodowa-wyrzuca-miliony-dolarow-w-ame-
rykanskie-bloto/9mngpcy?utm_source=wiadomosci.onet.pl_viasg wiadomosci&utm_medium=refe-
ral&utm_campaign=leo_automatic&srcc=ucs&utm_v=2 (dostep: 15.03.2018).

26 http://obserwatoriumdemokracji.pl/ustawa/projekt-ustawy-o-zmianie-ustawy-prawo-o-zgroma-
dzeniach-druk-sejmowy-1044/ (dostep: 15.07.2018).

27 Zob. http://www.transparency.org/research/cpi; https://freedomhouse.org/report/freedom-
-world/2017/poland; http://data.worldjusticeproject.org/#/groups/POL (dostep: 15.03.2018); http://
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Oboz Zjednoczonej Prawicy zyskat wiele zasobow. Poniewaz jednak coraz bar-
dziej dominuje wspomniana strategia rzadzenia poprzez mechanizmy nieformalne
i wykorzystywanie stanu niepewnosci, narasta chaos organizacyjny. Rzadzacy zdaja
sie ulega¢ ,,ztudzeniu kontroli” i nie rozwiazujg kluczowych probleméw, ktére sami
zdiagnozowali — przede wszystkim braku koordynacji w centrum rzadu i resorto-
wosci. Moze si¢ wydawac, ze poprzez odrzucenie mechanizmdéw kontrolujacych
wladze, zamkniecie procesow decyzyjnych na udzial obywateli i kontrole z ich strony
(bezposrednio badz przez media) przelamuje si¢ imposybilizm, o ktérym czesto
wypowiadat si¢ Jarostaw Kaczynski, a ktory miatby polega¢ na tym, ze rzadzaca
opcja nie moze zrealizowac¢ swojego programu politycznego. Jesli zostang zniesione
bariery w postaci Trybunatu Konstytucyjnego, sadéw czy, kiedy podejmuje si¢ decyzje
publiczne bez dialogu z grupami zainteresowanymi danym rozstrzygnieciem, decyzje
polityczne moga by¢ podejmowane i wdrazane duzo szybciej. Ale jest to strategia
krotkowzroczna. Obdz prawicy, owszem, pozbyl sie wielu krepujacych ograniczen,
ale nie wzmacniajgc ram organizacyjnych panstwa i nie tworzac jasnych regul poste-
powania, koncentrujgc realng wladze¢ w nieformalnych o$rodkach, uczynit panistwo
jeszcze bardziej ,,teoretyczne” niz panstwo rzadzone przez poprzednikéw. To wasnie
bowiem jasne normy i ich przestrzeganie sa szkieletem panstwa.

Dzialanie bez hamulcow bedzie przynosi¢ coraz czgsciej skutek odwrotny do
zamierzonego. Najlepszym przyktadem (ale nie jedynym) jest cho¢by wspomniana
juz nowelizacja ustawy o IPN wprowadzajgca przepisy karne za szkalowanie narodu
polskiego. Jak pamietamy, ustawa ta spowodowala gleboki kryzys w relacjach miedzy
Polska i USA oraz Izraelem. Polozyla sie tez cieniem na wizerunku kraju na arenie
migdzynarodowe;j. To, ze taki akt prawny mogt powstac i wejs¢ w zycie, byto wynikiem
splotu kilku czynnikéw zwigzanych z poglebiajacym sie przechwyceniem panstwa.
Byly to przede wszystkim brak silnego centrum wtadzy - nikt nie koordynowat prac
nad tym projektem oraz resortowo$¢ — Ministerstwo Sprawiedliwos$ci najwyrazniej
nie znalazlo tu wspdlnego jezyka z Ministerstwem Spraw Zagranicznych, a takze brak
kontroli nad wladza na poziomie rzadu, parlamentu, opinii spoleczne;j.

Bardziej zlozonym przyktadem narastajacego chaosu i falszywego przekonania
o przetamywaniu imposybilizmu sg zmiany dotyczace sadownictwa. Owszem, zyskano
nad ta sferg wieksza kontrolg, ale kosztem jej delegitymizacji. Mozna w ten sposob
doraznie kontrolowac¢ sedziow, tworzac atmosfere niepewnosci, nie beda zna¢ bowiem
dnia ani godziny swojego przeniesienia czy wezwania przez rzecznika dyscyplinarnego
(Szuleka, Wolny, Kalisz, 2019). Niepewno$¢ to jednak bron obosieczna. W dalszej

www.batory.org.pl/aktualnosci/odejscie_od_rzadow_prawa_na_wegrzech_to_ostrzezenie_dla_pol-
ski_i_dla_calej_unii_europejskiej (dostep: 15.03.2018).
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pespektywie bedzie mozna podwazy¢ decyzje upartyjnionego wymiaru sprawie-
dliwosci czy sadu konstytucyjnego. To rykoszetem uderzy w panstwo jako calos¢.
Okaze si¢ bowiem, ze nie jest ono w stanie wykonywa¢ swoich podstawowych funkcji,
np. zapewni¢ bezpieczenstwa swoim obywatelom?. Dobrg ilustracjg tego problemu
jest watpliwos¢ irlandzkiego sadu co do ekstradycji polskiego przestepcy, wynikajaca
z braku pewnosci, czy polskie sagdy po zmianach s3 zdolne do zagwarantowania
oskarzonemu prawa do uczciwego procesu”. Podobnie moze by¢ z innymi sferami
zycia publicznego. Imposybilizm przelamywany niepewnoscig wroci ze wzmozona
sila i duzo bardziej negatywnymi skutkami. Na koncu tej drogi czeka gleboki kryzys
instytucjonalny panstwa, ktory przelozy si¢ na wszystkie sfery zycia — pozycje mig-
dzynarodows (co juz widzimy), spoteczenstwo obywatelskie, gospodarke.

Odwrdcenie niekorzystnych zmian

Zjednoczona prawica w latach 2015-2019 wprowadzila wiele niekorzystnych
zmian systemowych w ustroju instytucjonalnym panstwa. Jest prawdopodobne, ze
opozycja liberalna czy lewicowa po dojsciu do wladzy w przysztosci (dalszej czy
blizszej) bedzie je chciala usunaé. Stosunkowo tatwe do zmiany sg zwykle ustawy,
nawet takiej wagi jak ustawa o sluzbie cywilnej lub zmiany w sposobie organizacji
wybordéw. Duzo bardziej brzemienne w skutki sg regulacje dotyczace Trybunatu Kon-
stytucyjnego, Sadu Najwyzszego czy Krajowej Rady Sadownictwa. W tym wypadku
nie wystarczy bowiem przywrocenie litery prawa zgodnej z konstytucja, ale bedzie
konieczne zmierzenie si¢ z konsekwencjami decyzji wydawanych na podstawie nie-
konstytucyjnych przepiséw, na przyktad z pytaniem o wazno$¢ wyrokéw Trybunatu
Konstytucyjnego wydawanych w sktadach, w ktérych znalezli sie sedziowie wybrani
niezgodnie z prawem, czy decyzji niekonstytucyjnej Krajowej Rady Sadownictwa
wobec sedziow (dotyczacych awanséw lub nominaciji).

Waznym wyzwaniem bedzie zlikwidowanie elementéw ustrojowych, ktére umoz-
liwily przeprowadzenie wielu z oméwionych w niniejszym tekécie zmian. Chodzi
nie tylko o doprecyzowanie przepiséw konstytucji w taki sposob, zeby ich tres¢ nie
stuzyta za przewrotne uzasadnienie dzialan godzacych w rownowage miedzy wladza
wykonawczg a pozostalymi wladzami oraz prawami obywatelskimi. Chodzi réwniez
o stworzenie mechanizmoéw, ktére zablokuja lub co najmniej utrudnig wywracanie

28 http://www.batory.org.pl/upload/files/Programy%20operacyjne/ Odpowiedzialne%20Panstwo/
Stanowisko-TK-styczen%2017(1).pdf (dostep: 15.03.2018).

2 Irlandzki sqd spyta unijny trybunal, czy w Polsce jest praworzgdnosé, http://www.lex.pl/czytaj/-/
artykul/irlandzki-sad-spyta-unijny-trybunal-czy-w-polsce-jest-praworzadnosc (dostep: 15.03.2018).
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porzadku prawnego w imi¢ dazenia do jak najwiekszego skupienia wtadzy wokot tego
czy innego osrodka. Niezbedny jest wiec powr6t na przyktad do dyskusji o koncepcji
tzw. ustaw organicznych, uporzadkowaniu procesu legislacyjnego i innych rozwia-
zaniach utrudniajacych omijanie przepisow konstytucji i innych kluczowych ustaw.

Potrzebne jest takze ostateczne dookreslenie, jaki model panstwa jest w Polsce
realizowany. Obecny uklad, ktéry ma pewne cechy ustroju prezydenckiego, a jedno-
cze$nie parlamentarno-gabinetowego, jest swego rodzaju kontynuacjg ,,prowizorium
ustrojowego” z pierwszej dekady lat 90. XX w. (Winczorek, 2009). Istniejacy niedo-
okreslony podzial kompetencji i sit miedzy rzadem i urzedem prezydenta sprawia,
ze nie jest jasne, gdzie w sensie ustrojowym, w warstwie wykonawczej skupiona jest
wladza. Uklad ten kreuje przestrzen do nietransparentnych, nieformalnych relacji
miedzy osrodkiem rzgdowym i prezydenckim.

Przeprowadzenie reform powinno by¢ poprzedzone realizacjg tego, czego wbrew
swoim obietnicom wyborczym nie robi PiS, to jest wzmocnieniem centrum wladzy
i odejsciem od funkcjonowania rzgdu wedtug logiki resortowej. PiS nie realizuje tego
punktu swojego programu (ktdry zostal zreszt tez sformulowany bardzo ogélnikowo),
poniewaz paradoksalnie utrzymanie resortowosci wewnatrz struktury rzadu ufatwia
nieformalng koncentracje wladzy poza nim, czyli w osrodku partyjnym. Stworzenie
mocnego centrum rzadu bedzie tez gwarancja realizacji innych reform odwracajacych
negatywne skutki koncentracji wladzy za czaséw PiS.

Dzialaniom PiS towarzyszy relatywnie duza akceptacja spoteczna z jednej
strony, z drugiej natomiast obojetnos¢ i bierno$¢ duzej czgsci spoteczenstwa. Jest
to efekt zaniedban wszystkich rzadow po 1989 r. w zakresie edukacji obywatelskie;.
Dlugofalowo wiec, poza bezposrednim odwréceniem zmian, ktére dotad zaszly, czy
reforma ustrojows, niezbedne bedg dzialania ukierunkowane na ksztaltowanie postaw
obywatelskich, znajomosci i szacunku dla porzadku prawnego oraz §wiadomosci
negatywnych konsekwencji jego naruszen.

Odwroécenie zmian, ktére zaszty w omawianym okresie i stworzenie mechani-
zmow, ktore sprawilyby, Ze nadmierna, nieformalna koncentracja wtadzy nie stataby
sie regulg zastepujaca normalny proces polityczny opierajacy si¢ na rzadach prawa,
wymaga jeszcze dwoch elementdw. Po pierwsze, rozliczenia obecnie rzgdzacych za
dzialania ewidentnie sprzeczne z prawem. Tylko w ten sposéb mozna udowodnié,
ze panstwo potrafi reagowa¢ na dzialania podkopujace jego podstawy i odzyskac
przynajmniej cze$ciowo zaufanie. Po drugie, trzeba zwazy¢ do$¢ silng polaryzacje
sceny politycznej. I tu krotka dygresja odnosnie do polaryzacji wlasnie. Takze bowiem
wybory 13 pazdziernika 2019 roku nie za wiele zmienily. Do Sejmu wrocita co prawda
lewica (sama jednak wewnetrznie do$¢ zréznicowana). PiS-owi wyrosta konkurencja
w postaci Konfederacji taczacej m.in. ruchy skrajnie prawicowe. Generalnie jednak
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scena polityczna dalej pozostata podzielona na PiS i antyPiS - czy to w wersji lewi-
cowej, czy to prawicowej, czy liberalnej. Przy tym wieksza czes¢ sceny politycznej
sprzeciwiajaca sie PiS-owi (poza Konfederacja) jest generalnie zgodna co do oceny
rzadow w latach 2015-2019. Stad tez stworzenie takich mechanizméw bedzie wyma-
galo dialogu miedzy gtéwnymi sitami politycznymi.

* %%

Polskie spoteczenstwo ma zatem przed sobg rozwigzanie kluczowego problemu,
ktéry polega na tym, ze panstwo jest podatne na nadmierng koncentracje wladzy,
ktdra rodzi wiele negatywnych konsekwencji i zwigksza ryzyko pojawienia sie sys-
temowej korupcji. Rzady obozu prawicy w latach 2015-2019 udowodnily to ponad
wszelka watpliwos¢. Staralem si¢ pokazac¢ przejawy i konsekwencje tego zjawiska.
Jednak praprzyczyny tej koncentracji leza glebiej, w podstawach ustrojowych stwo-
rzonych po 1989 r. Zamiast wiec podsumowywac w zakonczeniu poczynione wcze-
$niej obserwacje, chcialbym rozwing¢ jeszcze ten watek i pozostawi¢ tekst na swdj
sposdb otwartym.

Mianowicie, we wczesnych latach 90. czes¢ $rodowisk politycznych optowata
za przyjeciem modelu prezydenckiego. Jak opisuje K. Trebicka, w okresie negocja-
cji Okraglego Stotu i rozméw w Magdalence stworzenie systemu prezydenckiego,
podobnego do modelu francuskiego, byto jednym z branych pod uwage wariantow
(Trebicka, 2003). Za tg opcja bardzo obstawali przedstawiciele wladz komunistycz-
nych, widzac w niej szanse utrzymania wptywow, przeciw byta opozycja. Ostatecznie
utworzono instytucje glowy panstwa, a pierwszym prezydentem po 1989 r. zostal
Wojciech Jaruzelski. Jednak urzad prezydenta nie zostal silnie spozycjonowany. Co
ciekawe, pozniej Lech Walgsa wyraznie dazyl do wzmocnienia roli prezydenta. Po
latach przyznal otwarcie, Ze chcial, by przynajmniej przez jakis czas wprowadzié
instytucje glowy panstwa, ktéra miataby mozliwos¢ wykonywania swojej funkeji
poprzez dekrety®. Pézniej do modelu prezydenckiego wracal takze PiS, np. we
wspomnianym projekcie konstytucji z 2010 r. Inne srodowiska optowaly za systemem
parlamentarno-gabinetowym czy kanclerskim, zblizonym do modelu niemieckiego.

Ostatecznie, przez kolejnych osiem lat nie doszto do rozstrzygniecia, jaki model
ustrojowy powinien obowigzywac¢ w Polsce, a co za tym idzie, gdzie formalnie,
ustrojowo powinna by¢ skoncentrowana wladza. W 1992 r. przyjeto tak zwang
Mala Konstytucje, ktora jedynie do pewnego stopnia porzadkowala relacje miedzy
wladzg wykonawczg i ustawodawczg. Czynito to Polske wyjatkowym przypadkiem
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wsréd bytych panstw bloku sowieckiego, ktére w zdecydowanej wiekszosci szybko
przyjmowaly nowe ustawy zasadnicze i rozstrzygaty, wedlug jakiego modelu bedzie
zorganizowane panstwo. W Polsce tymczasem, jak wspominat P. Winczorek, przez
niemal dekade¢ obowigzywalo swoiste ,,prowizorium ustrojowe”, kreujac wiele pro-
bleméw, czgsto bardzo zasadniczych, jak pytanie o to, czy ,,nowa” Polska po 1989r.
zachowuje ciaglo$¢ (takze w sensie prawnym) z Polska Rzeczgpospolita Ludowsa,
czy tez jest juz calkowicie nowym organizmem panstwowym (Winczorek, 2009).
W konsekwencji nieustannym problemem pozostawat takze sposéb organizacji
wladzy i jej wykonywanie. Dopiero perspektywa rozpoczecia procesu integracji
europejskiej, a w zwigzku z tym konieczno$¢ uporzadkowania spraw ustrojowych,
zmotywowala sily polityczne do podjecia prac nad konstytucja przyjeta ostatecznie
w 1997 r. Ta jednak w ocenie wielu dalej nie rozstrzyga podstawowego pytania o to,
jaki model panstwa realizujemy oraz gdzie spoczywa gléwny ciezar wtadzy i odpo-
wiedzialno$¢ (Pach, 2013).

Krytycy obowigzujacej konstytucji wskazuja wiec, Ze ma ona charakter hybrydowy
czy eklektyczny (Banaszak, 2006). Sytuuje nas migdzy modelem parlamentarno-gabi-
netowym a prezydenckim. Jednocze$nie nasz system ma pewne cechy francuskiego
modelu prezydenckiego, w ktérym konstytucja gwarantuje glowie panstwa domi-
nujacy pozycje. Zdarza sie jednak (jak w latach 80. XX w.), Ze zaplecze polityczne
prezydenta jest na tyle slabe, iz na najwazniejszego polityka wybija si¢ szef rzadu.
W Polsce natomiast prezydent, cho¢ ma silny mandat pochodzacy z bezposrednich
wybordw i pewne instrumenty pozwalajace mu na istotny wplyw na ksztalt polityki
publicznej (jak weto i wlasng inicjatywe ustawodawcza), to jednak w wiekszym stopniu
niz to jest we Francji jest ograniczany konfiguracja sit politycznych w parlamencie
irzadzie, ma mniej konkretnych narzedzi ksztaltowania polityki niz premier, a takze
po prostu mniejsze zasoby, co w istotny sposdb ogranicza mozliwosci podejmowania
przez niego dzialan.

Krétko méwigc, w istotnej warstwie ustrojowej Polska nie ma dookreslonego
modelu podzialu wladz, nawet mig¢dzy jej organami wykonawczymi. Nie do konca
wiadomo zatem, gdzie wladza jest skoncentrowana. Parafrazujac obserwacje P. Win-
czorka, nie bytoby zbytnig przesadg stwierdzenie, Ze ramy konstytucyjne w zakresie,
w jakim opisujg podzial kompetencji miedzy gléwne osrodki wladzy w panstwie,
sg tylko nieco lepszym ,,prowizorium ustrojowym” od tego, ktére obowigzywato
na gruncie Matej Konstytucji.

I to wlasnie brak wyraznego rozstrzygniecia na plaszczyznie ustrojowej, gdzie
jest gtéwny osrodek wladzy, luzne, czasem wewnetrznie sprzeczne rozwiazania kon-
stytucyjne, tworzg pole do nieformalnego konkurowania o wladz¢ miedzy réznymi
o$rodkami oraz dgzen do kumulowania prerogatyw poza istniejacym porzadkiem
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instytucjonalnym. Dopoki ten stan bedzie trwaé, ograniczenie ryzyka wynikajacego
z nadmiernej koncentracji wladzy bedzie utrudnione. Trudne tez bedzie odejscie od
tego modelu koncentracji wtadzy, ktéry w latach 2015-2019 konsekwentnie prakty-
kowal bedacy u wladzy obéz Zjednoczonej Prawicy.
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